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Vorwort

In einer Gesellschaft, die einen seltenen Grad
an Komplexitit erreicht hat, stellen Unkennt-
nis oder gar Ignoranz eine schleichende Gefahr
fiir die Sozialpolitik dar. Trotz ihrer zentralen
Bedeutung fiir die verschiedenen Bevdlke-
rungsgruppen und ihrem unbestreitbaren Bei-
trag zum sozialen Zusammenhalt und Wohl-
stand ist sie heute nur noch ein Anliegen, ein
Thema, ein Ort unter anderem fiir Forderungen
oder Machtanspriiche. Der Individualismus,
die rechtliche und finanzielle Komplexitit der
Sozialsysteme oder die immer wiederkehrende
Kritik, die Institutionen und Politiken diskredi-
tiert, die Solidaritdat und Umverteilung garan-
tieren, erkldaren, zumindest teilweise, das Auf-
kommen einer Form von Desinteresse an der
sozialen Frage.

Alles scheint von selbst zu geschehen! Sozi-
alpolitiken machen jedoch nur dann Sinn und
werden nur dann weiterhin Sinn machen, wenn
man sich deren Geschichte und grundlegen-
den konzeptuellen Beziige bewusst ist. Diese
Geschichte besteht aus Forderungen, Konflik-
ten, aber auch aus einvernehmlichem Prag-
matismus, um einen positiven Ausgang fiir
unertrdglich gewordenes Leid zu finden. Sie
verweist auch auf Grundsitze, Organisations-
methoden und Leistungsarten und -umfang,
die Sozialpolitik legitimieren. Diese Beziige
lassen sich weder vom Tisch wischen noch kon-
nen sie ignoriert werden, denn sie bilden das
Fundament auf dem die unzéhligen Auspri-
gungen der Solidaritit verankert sind.

Gewiss, das so Kkonstruierte Ganze ist
unvollkommen, aber es hat den grundlegen-
den Verdienst zu existieren. In dem Masse, wie
Lebensstile, Wirtschaft und Machtverhdltnisse
sich verdandern, entwickelt sich auch Sozialpo-
litik weiter. Diese Dynamik ist unvermeidlich,
auch wenn der Sinn davon sich hinterfragen
lasst. Deshalb brauchen wir Bezugspunkte kraft
derer es moglich wird, die beteiligten Akteure
und Akteurinnen zusammenzubringen: Biir-

gerinnen und Biirger, Forschende und Fach-
leute, politische und administrative Instanzen,
Sozialpartner, gemeinniitzige Organisationen,
geschiitzte Personen und Leistungsbeziigerin-
nen und -beziiger. Es geht um Bezugspunkte,
die darauf ausgerichtet sind, die Grosse und
Vielfalt dieses immensen Bereichs, die ihm
zugrunde liegenden Prinzipien, seine Aus-
wirkungen, die Fragen die ihn kennzeichnen,
sowie die zu bewiltigenden Herausforderun-
gen aufzuzeigen. Dies ist die Essenz des Wor-
terbuchs der Schweizer Sozialpolitik.

Die erklarte Absicht, sowohl der breiten
Offentlichkeit als auch dem Fachpublikum,
einschliesslich der Studierenden, die sich in
diesem Bereich ausbilden werden, ein wissen-
schaftliches Instrument zur Verfiigung zu stel-
len, ist ein nobles Unterfangen. Es entspricht
sowohl der Notwendigkeit, Wissenschaft und
Gesellschaft einander ndher zu bringen, als
auch dem Willen, Briicken zu schlagen. Die
Fiille der Inhalte, die Vielfalt der Themen und
Ansitze und seine Verodffentlichung in die fran-
zosische und deutsche Sprache bilden einen
hervorragenden Vektor fiir den Wissensaus-
tausch und die Anndherung der Kulturen,
Tatigkeitsfelder und Bevolkerungsgruppen.

Das Worterbuch erweist sich als ausgezeich-
netes Kommunikationsinstrument. Es ldsst uns
in eine konzeptionelle und institutionelle Viel-
falt eintauchen, die manchmal wenig bekannt
ist oder einfach ignoriert wird. Inhalte und
Formen der Interdisziplinaritdt sind zu ent-
decken; die Verankerung der Sozialpolitik in
den o6ffentlichen Politiken wird analysiert und
erklart; auch die Summe der individuellen und
kollektiven 6ffentlichen und privaten Engage-
ments, Trager der Solidaritit, wird offensicht-
lich. Schliesslich macht das Worterbuch das,
was oft abschreckt, verstdndlich und zugéing-
lich.

Ferner setzt diese Neuauflage des Wor-
terbuchs der Schweizer Sozialpolitik das inno-
vative Vorgehen fritherer Ausgaben fort:
wissenschaftlich stringent fundierte, kontex-



tualisierte und perspektivisch abgefasste Ein-
tridge; eine solide institutionelle Verankerung
der Autorinnen und Autoren sowie ein einheit-
licher Aufbau. Aufgrund der Vielfalt der The-
men und der Referenzkonzepte oder des sys-
tematischen Blicks auf die Zusammenhénge
stellt die Verdffentlichung eine echte Wissens-
quelle und ein wertvolles Arbeitsmittel dar.

Dem Worterbuch der Schweizer Sozialpolitik
gelingt es so, iiber die Fachlichkeit der Eintrage
hinaus, einen Ort zum Verstdndnis, Austausch
oder zur Begegnung zu schaffen, der verschie-
denen, informierten oder einfach neugierigen
Zielgruppen zur Verfiigung steht. Das Werk
erforscht ein Universum aus vielseitigen, spe-
zialisierten und eng miteinander verbundenen
Kenntnissen. Es erleichtert die Uberwindung
der Grenzen, die der Wissensbildung zugrunde
liegen und tragt zum Verstdndnis einer gewis-
sen Anzahl von Funktionsweisen unserer
Gesellschaft bei. Es fordert den nétigen Aus-
tausch fiir das Weiterbestehen der Bedingun-
gen des Zusammenlebens und die Verwirkli-
chung der Solidaritit.

Den Initiantinnen und Initianten und Auto-
rinnen und Autoren sei fiir diese wertvolle
Leistung aufrichtig gedankt.

Stéphane Rossini,
Direktor des Bundesamtes
fiir Sozialversicherungen



Zur Einfiihrung

Die Sozialpolitik ist ein wesentlicher Bestand-
teil des modernen Wohlfahrtsstaats. Sie fordert
den sozialen Zusammenhalt, schiitzt Existen-
zen vor Lebensrisiken und sorgt dafiir, dass
Ressourcen fiir verwundbare Menschen zur
Verfiigung stehen, damit sie schwierige Not-
und Lebenslagen vorbeugen, widerstehen oder
iiberwinden konnen. Sozialpolitik beriihrt ver-
schiedenste Politikbereiche im Finanz-, Wohn-,
Familien-, Gesundheits-, Arbeits- oder Bil-
dungswesen, gleichzeitig legt sie normativ ver-
ankerte Kriterien fest, die Lebenswege prigen
und «normalisieren». Sozialpolitik ist daher
multidimensional mit ambivalenten Folgen fiir
die Betroffenen: einerseits Quelle von Eman-
zipation und Empowerment, andererseits Ele-
ment der Unterordnung und Standardisierung.

Das hier vorgeschlagene Worterbuch der
Schweizer Sozialpolitik zielt darauf ab, die
Funktionsmechanismen dieser Komplexitat zu
erfassen und sie einer breiten Offentlichkeit
zuginglich zu machen. Entsprechend begiins-
tigt es kurze Artikel, die konzis die wesent-
lichsten Aspekte und Herausforderungen fiir
Berufsalltag, Studium, Lehre und Forschung
zusammenfassen.

Zwei friihere Auflagen des Worterbuchs der
Schweizer Sozialpolitik sind 1998 und 2002 in
franzosischer und 2003 in deutscher Sprache
erschienen.! Wie das vorliegende Werk sind sie
das Verdienst einer Reihe von Personen, die im
Rahmen der Schweizerischen Vereinigung fiir
Sozialpolitik (SVSP) die Sozialpolitik in ihren
normativen Prdmissen und Verstdndnisinhal-
ten weiter entwickelt und reflektiert haben. Die
Welt hat sich seither rasant verdndert. Elektro-
nische Datenbanken, abrufbar {iber Tablets,
PCs oder Handys, haben iiber weite Strecken
Nachschlagewerke ersetzt, deren Eintrige in

1 Die Herausgabe der Auflagen in franzosischer Spra-
che verantworteten Jean-Pierre Fragniére und Roger
Girod; die Auflage in deutscher Sprache Erwin
Carigiet, Ueli Méader und Jean-Michel Bonvin.

alphabetischer Ordnung der Leserschaft iiber
das gesuchte Wort oder Thema auf konzise Art
und Weise die wichtigsten Anhaltspunkte und
Inhalte vermittelte. Nicht fehlen durfte der
Index, der die letzten Seiten des Nachschlage-
werks mit einer Aneinanderreihung von Stich-
wortern und Seitenzahlen um ein Vielfaches
verldngerte.

Weshalb also noch ein Worterbuch in Zei-
ten von Wikipedia und digitalen Plattformen?
Gegendiiber diesen, durchaus mit Berechtigung
erfolgreichen und vielfach frei verfiigbaren
digitalen Informationsquellen zeichnet sich das
Worterbuch der Schweizer Sozialpolitik in mehr-
facher Hinsicht aus. Zum einen verbindet das
Worterbuch wissenschaftlich iiberpriiftes und
gesichertes Wissen mit fachlicher Expertise im
Umgang mit sozialpolitisch relevanten Berufs-
feldern. Nicht weniger als 245 Expertinnen und
Expertinnen aus der Schweiz und dem Ausland
wurden fiir das Worterbuch als Autorinnen und
Autoren herangezogen. Sie wurden in Zusam-
menarbeit mit der Herausgeberschaft von 21
Themenverantwortlichen ausgesucht und auf
dem langen Weg bis zur Publikation des Wor-
terbuchs begleitet. Etwas mehr als zwei Drittel
von ihnen sind in verschiedensten Disziplinen
(Geistes-, Rechts-, Sozial- und Wirtschaftswis-
senschaften) an Hochschulen titig, knapp ein
Drittel in Nichtregierungsorganisationen, Ver-
waltungen, Privatfirmen und anderen Organi-
sationen. Auch die Themenverantwortlichen
reflektieren diese multiperspektivische Viel-
falt, wenn auch hier wiederum die Vertreter
und Vertreterinnen aus den Hochschulen in der
Mehrzahl sind. Alle haben sie ausgehend vom
Oberbegriff und in Zusammenarbeit mit der
Herausgeberschaft bei der Lemmaselektierung
das Thema in jeweils 8 bis 15 relevante Begriff-
lichkeiten bzw. Sachverhalte dekliniert und
anschliessend deren Ausfiihrungen eingehend
evaluiert.

Zentral fiir die Entstehung und Vollendung
des Worterbuchs der Schweizer Sozialpolitik
war auch die Zusammenarbeit mit dem Natio-



nalen Forschungsschwerpunkt «LIVES - Uber-
windung der Verletzbarkeit im Verlauf des
Lebens» (NFS LIVES) und dessen von der Fach-
hochschule Westschweiz (HES-SO) getragenen
Mission des Wissenstransfers. Die Zusammen-
setzung der Herausgeberschaft verdeutlicht
diese Bindung zur Wissenschaftswelt und der
angewandten Forschung, denn mit Ausnahme
einer Person, die im sozialpolitischen Ver-
bands- und Verwaltungswesen nationale Aner-
kennung gewonnen hat, sind alle Mitglieder
der Herausgeberschaft gleichzeitig in der SVSP
vertreten und an Hochschulen titig, insbe-
sondere an der Universitdt Genf, wo nebst der
Universitiat Lausanne der vom Schweizerischen
Nationalfonds (SNF) geforderte NFS LIVES
angesiedelt ist, sowie den Fachhochschulen
Nordwestschweiz (FHNW) und Westschweiz
(HES-SO).

Zum anderen zeichnet sich das hier vorlie-
gende neue Woarterbuch der Schweizer Sozial-
politik dadurch aus, dass es Themen im wei-
testen Sinne der Sozialpolitik aufgreift und
unterschiedlichste Lebensbereiche von der
jlingsten Kindheit bis zum hochsten Alter auf
sozialpolitische Fragestellungen durchleuch-
tet. So finden sich im Worterbuch nebst Bei-
trigen zum Sozialwesen oder zur sozialen
Sicherheit auch Beziige zum Wohnwesen, der
Gesundheit oder der Sexualitdt. Ausgehend
von allgemeinen Begrifflichkeiten wie Bildung,
Arbeit oder Behinderung werden die insgesamt
in 20 Themen aufgegliederten Eintrige je nach
Gegebenheiten auf spezifische Teilaspekte
(z.B. Berufseinstieg, Inklusion, Arbeitslosigkeit
usw.) oder spezifische Massnahmen, Struktu-
ren und Erscheinungen (z.B. obligatorische
Schule, Arbeitslosenversicherung, Schwelle-
neffekte usw.) dekliniert.

Im Vergleich zu geldufigen Nachschlage-
werken ist das neue Worterbuch der Schweizer
Sozialpolitik ausserdem so gestaltet, dass des-
sen Eintrdge den Hauptfokus auf Zusammen-
hidnge verschiedenster Politikbereiche in den
Blick nimmt, um so sozialpolitisch relevante
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Aspekte herauszugreifen und fiir eine breite
Leserschaft in verstindlicher Art und Weise
zu erkliren und zu deuten. Die insgesamt
251 Eintrdage des Worterbuchs haben alle einen
Umfang zwischen ein- und zweieinhalb Seiten
mit einem &dhnlichen Aufbau, dessen Schwer-
punkte je nach Thema etwas anders gelagert
sind. Auf eine kurze Definition und Beschrei-
bung zum Gegenstand des Eintrags folgen his-
torische, wirtschaftliche, soziale und rechtliche
Beziige. Danach wird sich die Leserschaft in den
meisten Féllen mit Schweizer Besonderheiten
im internationalen Vergleich vertraut machen
konnen, um abschliessend in kritischer Wiirdi-
gung iiber aktuelle und zukiinftige Herausfor-
derungen zu erfahren, die sich der Sozialpolitik
in der Schweiz und dariiber hinaus stellen. Bis
zu drei Literaturhinweise beenden jeweils die
Eintrage.

Es ist auch das Verdienst dieser Auflage,
erstmals zur Sozialpolitik im Allgemeinen und
fiir das Worterbuch im Spezifischen in zwei
Landessprachen zu erscheinen. Damit verbun-
den ist die Uberwindung von sprachlichen und
kulturellen Differenzen, die auch in der Sozi-
alpolitik zum Ausdruck kommen. Beispielhaft
ist der Begriff «Selbsthilfe», der in der franzosi-
schen Sprache kein inhaltlich gleiches Gegen-
iiber hat und in der Gestalt von «entraide»
mehr schlecht als recht umschrieben werden
kann. Ahnliches gilt aber auch fiir Begrifflich-
keiten wie Teilhabe oder Inklusion, die in der
franzosischen Sprache anders verstanden und
gedeutet werden. Entsprechend gross war des-
halb der Aufwand fiir die Ubersetzungsarbeiten
des Worterbuchs, das somit auch ein Instru-
ment fiir die interkulturelle und interregionale
Verstindigung zu sozialpolitischen Themen
ist.2

2 Beitrdge, deren Originalversion in franzosischer Spra-
che verfasst wurden, sind im Worterbuch im Eintrags-
titel mit einen Sternchen (*) verzeichnet; jene Texte,
die im Original in italienischer Sprache verfasst wur-
den, mit doppeltem Sternchen (**).



Fiir ein Werk, dessen Realisierung sich
iiber mehrere Jahre erstreckt, gebiihrt fiir des-
sen Unterstiitzung zahlreichen Personen und
Organisationen Dank und Anerkennung. Unter
ihnen sind allen voran die Autorinnen und
Autoren sowie die Themenverantwortlichen,
die ihr Wissen fiir dieses letztlich ehrgeizige
Unterfangen dankenswerterweise zur Verfii-
gung gestellt haben. Auch hitte die Neuauf-
lage des Worterbuchs nicht ohne die gross-
ziigige Unterstiitzung einer ganzen Reihe von
Stiftungen, Fonds, Vereinigungen und weiteren
Organisationen realisiert werden konnen, dar-
unter die Loterie romande, die Schweizerische
Akademie der Geistes- und Sozialwissenschaf-
ten, die Schweizerische Gemeinniitzige Gesell-
schaft, die Swisslos-Fonds der Kantone Aargau,
Basel-Landschaft, Basel-Stadt und Solothurn,
eine anonyme Stiftung im Kanton Genf, der
VPS Verlag Personalvorsorge und Sozialversi-
cherung AG sowie die FHNW, HES-SO und der
NFS LIVES. Dank gebiihrt schliesslich auch dem
SNF fiir die Open-Access Finanzierung. Ohne
die Unterstiitzung und den Riickhalt all dieser
Personen und Organisationen hétte diese Neu-
ausgabe des Worterbuchs der Schweizer Sozial-
politik nicht veroffentlicht werden koénnen.
Wir hoffen, dass es bei Fachpersonen, Studie-
renden, Akteurinnen und Akteuren der Sozial-
politik und weiteren interessierten Kreisen
jene breite Beachtung findet, die es verdient.
Angesichts der epochalen Pandemie, die sich
gegenwartig in allen Ecken der Welt ausbreitet,
ist es umso wichtiger, den Beitrag der Sozial-
politik zur Bewéltigung gesellschaftlicher Pro-
bleme zu verstehen und zu situieren.

Die Herausgeberschaft, im Oktober 2020
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Soziale Sicherheit (Finanzierung)

Soziale Sicherheit von Kindern und
Jugendlichen

Soziale Ungleichheiten

Sozialfirma

Sozialhilfe

Sozialhilfe fiir Schweizerinnen und
Schweizer im Ausland

Sozialhilfe im Asylbereich

Sozialhilfe (Risikogruppen)

Sozialhilfe und Gender

Sozialhilferecht

Sozialismus

Sozialkapital

Sozialplanung

Sozialpolitik

Sozialpolitikforschung

Sozialpolitische Entscheidungsprozesse

Sozialrecht

391
393
396
398
400

402
404
407
409
411
413
415
417
420
422
425
427
430
432
434
436
439
441
443
445
447
449

452
454
456
458

461
462
465
467
469
472
474
476
479
481
483

Sozialstaat

Sozialstaat (aktivierender)
Sozialstatistik
Sozialversicherungen
Sozialversicherungen und Geschlecht
Sozialversicherungsrecht
Sozialwesen
Soziodemografie

Spitiler

Staatsausgaben
Staatsbiirgerschaft*
Stadtentwicklung
Steuerregime**

Straf- und Massnahmenvollzug
Strafrechtliche Sanktionen
Strafverfahren
Subsidiaritat

Sucht

Suchthilfe

Suchtpolitik
Suchtpravention

Teilhabe

Tertidrbildung
Uberschuldung

Unbegleitete minderjahrige Asylsuchende

Unfallversicherung

UNO-Konvention iiber die Rechte von
Menschen mit Behinderungen

Unsichtbare Armut

Verantwortung

Verfahrensrechte

Vermogensverteilung

Vulnerabilitét

Weiterbildung

Wirtschaftspolitik

Wohlbefinden

Wohlfahrtsregime

Wohn- und Alltagsmobilitét

Wohnen fiir Menschen mit Behinderungen

Wohnraum und rdumlicher Kontext
Wohnraumf6rderung

Wohnung fiir dltere Menschen
Wohnungspolitik

Working Poor*

486
488
490
493
495
497
500
502
504
507
509
512
514
516
519
521
523
525
527
529
532
534
536
538
541
543
545

547
549
551
553
556
558
560
563
565
568
570
572
574
577
579
581
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Ageism (Altersdiskriminierung)*

Zum ersten Mal gebraucht wurde der (engli-
sche) Begriff Ageism 1969 von Robert Butler,
der damit Vorurteile gegeniiber Altersgrup-
pen beschrieb. Zwar werden mitunter auch
junge Menschen aufgrund ihres Alters dis-
kriminiert, doch mittlerweile wird mit dem
Begriff vor allem die Benachteiligung dlterer
Personen bezeichnet. Im Jahr 1975 definierte
Butler Ageism schliesslich als Biindelung von
Stereotypien und diskriminierenden Einstel-
lungen gegeniiber bestimmten Personen allein
aufgrund ihres fortgeschrittenen Alters, ana-
log zu Sexismus und Rassismus, bei denen
die Benachteiligung auf der Geschlechtszuge-
horigkeit oder der Hautfarbe griindet. In jiin-
gerer Zeit haben Iversen, Larsen und Solem
Ageism als (positive wie negative) Stereotypi-
sierung, Vorverurteilung und Diskriminierung
gegeniiber Menschen aufgrund ihres chrono-
logischen Alters beziehungsweise aufgrund der
Tatsache, dass sie als alt wahrgenommen wer-
den, definiert.

Ageism bzw. Altersdiskriminierung kann
sich dabei auf verschiedenen Ebenen des sozi-
alen Miteinanders dussern. So kann er den Ein-
zelnen treffen, aber auch allgemeiner auf der
Ebene des sozialen, institutionellen, gesell-
schaftlichen und kulturellen Lebens stattfin-
den. Altersdiskriminierung kann bewusst oder
unbewusst (also absichtlich oder unabsicht-
lich) stattfinden und sich explizit (durch Min-
derbehandlung, Beleidigung oder Verweige-
rung von Dienstleistungen) oder implizit (z.B.
durch herablassende Behandlung oder Ignorie-
ren des Betroffenen) dussern.

In westlichen Lindern werden Altere hiufig
als Last fiir die Gesellschaft und Bedrohung des
volkswirtschaftlichen Gleichgewichts wahr-
genommen und es gibt deutlich hdufiger und
mehr negative Stereotypien in Bezug auf das
Alter als positive. Diese eingeschrinkte und
negative Wahrnehmung des Alters kann eine
abwertende Haltung gegeniiber Bediirfnissen,

Fihigkeiten und Sorgen von Alteren oder sogar
Ressentiments ihnen gegeniiber schiiren. Sie
kann Identitédt und Selbstwertgefiihl von Seni-
oren stark beeintrdchtigen und sich zudem
negativ auf die Wahrnehmung und damit Nut-
zung ihrer Kompetenzen auswirken (z.B. hin-
sichtlich Kommunikation und Mobilitdt). Diese
Faktoren beeinflussen wiederum den Auf-
bau und die Pflege von sozialen Beziehungen,
da diese in engem Zusammenhang mit dem
personlichen Wohlbefinden stehen. Seit den
1990er Jahren haben verschiedene Laborstu-
dien die negative Wirkung von Altersdiskrimi-
nierung belegt, z.B. auf die Eigeneinschédtzung
des gesundheitlichen Allgemeinzustands, die
Wahrnehmung der Selbstwirksamkeit und der
eigenen Unabhidngigkeit, die kognitive Leis-
tungsfahigkeit, die motorischen Fihigkeiten
sowie die theoretische Akzeptanz lebensver-
langernder medizinischer Massnahmen.

Zu den am hiufigsten bedienten theoreti-
schen Modellen, mit denen die Auswirkungen
von Altersdiskriminierung auf das Wohlbefin-
den nachgewiesen werden, gehort die stereo-
type embodiment theory von Becca Levy. Danach
verinnerlicht, hegt und lebt der oder die Ein-
zelne die im soziokulturellen Kontext beste-
henden Stereotypien von Kindheit an und hat
mit steigendem Alter immer stérker das Emp-
finden, dass sie auf ihn selbst zutreffen. Sie fin-
den allméhlich Eingang in Selbstbild und -defi-
nition und werden so zum Vorurteil gegeniiber
der eigenen Person, die sich auf Leistungs-
fahigkeit und Wohlbefinden auswirken.

Artikel 8.2 der Schweizer Bundesverfas-
sung besagt: «Niemand darf diskriminiert wer-
den, namentlich nicht wegen der Herkunft, der
Rasse, des Geschlechts, des Alters, der Spra-
che, der sozialen Stellung, der Lebensform,
der religiosen, weltanschaulichen oder politi-
schen Uberzeugung [...].» Obwohl im Schweizer
Recht das Bundesgesetz iiber die Gleichstel-
lung von Frau und Mann, die Verordnung iiber
Menschenrechte und Rassismusbekdampfung
und auch das Bundesgesetz iiber die Beseiti-

19



gung von Benachteiligungen von Menschen
mit Behinderungen Diskriminierung durch-
aus thematisieren, wird die altersbedingte
Diskriminierung auf grundrechtlicher Ebene
iibergangen. Auch das Schweizer Strafgesetz-
buch enthilt nur einen Artikel zu Diskriminie-
rung aufgrund der Rasse, Ethnie oder Religion
(Art. 261).

Auch wenn die Datenlage von Studie zu
Studie variiert, zeigen alle neueren Verof-
fentlichungen iibereinstimmend, dass in der
modernen westlichen Gesellschaft Altersdis-
kriminierung kein seltenes Phidnomen ist.
Laut der Umfrage European Social Survey, die
2008 in vierter Auflage in 28 europiischen
Liandern einschliesslich der Schweiz durchge-
fiihrt wurde, ist Altersdiskriminierung sogar
verbreiteter als Rassismus und Sexismus. In
der Altersgruppe der iiber 65-Jdahrigen wur-
den auf europaischer Ebene rund 34 % bereits
Opfer von altersbedingter Diskriminierung.
Dem gegeniiber stehen 19% aufgrund des
Geschlechts und 14 % aufgrund der Hautfarbe
Benachteiligte. In der Schweiz liegen die Zah-
len leicht darunter, lassen aber einen dhnlichen
Trend erkennen. Bei den iiber 65-Jahrigen liegt
die Zahl der aufgrund des Alters Diskriminier-
ten bei 23 %, fiir Sexismus und Rassismus hin-
gegen bei 12% beziehungsweise 8%. Konkret
dusserte sich die von den Betroffenen erlebte
Altersdiskriminierung am haufigsten in einem
Mangel an Respekt und einer ungerechten
Behandlung aufgrund des Alters. Bemerkens-
wert ist zudem, dass rund 40% der Schweizer
Bevolkerung Altersdiskriminierung als hierzu-
lande ernstes Problem empfinden, wohingegen
3% der Umfrageteilnehmer angaben, dass er
kein Problem darstellt. Auch wenn diese Zah-
len sich kiinftig zweifelsohne dndern werden,
bilden sie die aktuelle Problemlage treffend ab.

In der Schweiz ebenso wie in anderen west-
lichen Landern ist Altersdiskriminierung eine
weitverbreitete Realitdt, hinsichtlich derer es
jedoch nach wie vor an Bewusstsein und Wis-
sen mangelt. Die Bemiihungen um ein bes-
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seres Verstdndnis des Problems und der ihm
zugrunde liegenden Mechanismen miissen
deshalb unbedingt fortgefiihrt und intensiviert
werden. Die wissenschaftliche Auseinander-
setzung mit Altersdiskriminierung spielt dabei
einerseits eine zentrale Rolle, andererseits ist
es auch notwendig, eine breite gesellschaftli-
che Debatte zu diesem Thema zu fithren und in
der Bevolkerung von Jung bis Alt ein Bewusst-
sein fiir die Problematik zu schaffen. Diese
Sensibilisierung muss auch mit einem besseren
Versténdnis iiber die Lebenswirklichkeit alter
Menschen einhergehen. Nicht umsonst gilt
unser mangelndes Wissen iiber das Alter als
eine der Hauptursachen fiir die Diskriminie-
rung von Senioren. Ein weiterer zentraler Punkt
sind bei Angehdrigen der Sozial- und Gesund-
heitsberufe bestehende negative Einstellungen
gegeniiber alten Menschen. Diese beeintrdch-
tigen unter Umstédnden nicht nur den Zugang
von Senioren zur Gesundheits- und Sozial-
fiirsorge, sondern mitunter auch deren Quali-
tit. So betont beispielsweise der Sozialbericht
2012, dass in unserem Land rund ein Drittel
der iiber 70-Jdhrigen im Gesundheitsbereich
schon diskriminierende Situationen erfahren
hat und z.B. gesundheitliche Probleme von
Pflegefachkriaften aufgrund des Alters nicht
ernst genommen wurden. Eine entsprechende
Aus- und Fortbildung der mit und fiir Senioren
arbeitenden Fachkrifte ist daher ein wichtiges
Element im Kampf gegen Altersdiskriminie-
rung. Sie ermoglicht letztendlich die Arbeit mit
Methoden und Werkzeugen, die dieser Bevol-
kerungsgruppe gerecht werden, und beugt
gegebenenfalls Frustration oder Irritation in
Situationen vor, auf die Fachkréfte in der Aus-
bildung bisher nicht vorbereitet werden. Ein
weiterer wichtiger Punkt besteht darin, dass
Altersdiskriminierung bei bereits diskriminier-
ten gesellschaftlichen Gruppen wie Frauen und
ethnischen Minderheiten zu besonders tief-
greifender und andauernder Benachteiligung
fithren kann.



Der demografische Wandel in der Schweiz
gibt derzeit zu Bedenken iiber die Auswirkun-
gen des wachsenden Seniorenanteils auf die
wirtschaftliche Stabilitdt unserer Gesellschaft
Anlass. Dies konnte die Altersdiskriminierung
noch fordern. Es ist deshalb wichtig, diese Pro-
blematik ernst zu nehmen.

Christian Maggiori
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Aktivierung®

In der Zeit des Wirtschaftsbooms nach dem
Zweiten Weltkrieg kommt es mit der Bereit-
stellung von finanziellen Unterstiitzungsleis-
tungen fiir Personen, die aus eigener Kraft
nicht fiir ihren Lebensunterhalt sorgen kon-
nen, zu einer tiefgreifenden Entwicklung in
der Sozialpolitik. Von Anfang an wurde diese
Sozialpolitik oft mit Gegenleistungen in Form
einer obligatorischen Teilnahme an Arbeits-
programmen oder beruflichen Wiedereinglie-
derungsmassnahmen verbunden. Seit Anfang
der 80er Jahre erheben sich kritische Stimmen,
die im Sinne einer Verstiarkung und Systemati-
sierung der Aktivierung der Ausgaben und der
Begiinstigten eine Reform dieser Politik einfor-
dert. Seither ist der soziale Schutz dazu aufge-
rufen, in erster Linie das Ziel der Rekommodi-
fizierung, d.h der Riickkehr der Begiinstigten
ins Berufsleben zu verfolgen. Der finanziell
entschiadigende Sozialstaat wird in dieser Sicht
als zeitlich befristete Notlosung betrachtet,

die es moglichst rasch zu {iberwinden gilt. Drei
grundlegende Kritiken liegen dieser Entwick-
lung des Sozialstaats hin zur Aktivierung der
Leistungen zugrunde.

Erstens werden die Kosten des Sozialstaats
als zu hoch eingestuft. Dieser «Befund» fallt
mit dem Ende der Vollbeschaftigung und dem
Anstieg der Arbeitslosenquoten in den meis-
ten OECD-Léndern zusammen. Das staatliche
Handeln im Bereich der Beschiftigung kon-
zentriert sich infolgedessen vorwiegend auf
die Angebotsseite, insbesondere mittels For-
derung der Beschiftigungsfihigkeit, wihrend
keynesianische Massnahmen zur Unterstiit-
zung der Nachfrage vernachldssigt werden.
Daraus ergibt sich eine paradoxe Situation: zur
gleichen Zeit, wie die Beglinstigten der Sozi-
alpolitik dazu aufgerufen werden sich zu akti-
vieren, ist die Vollbeschiftigung nicht mehr
gewihrleistet. Zweitens wird gemutmasst,
dass der Sozialstaat seine Begiinstigten in die
Abhingigkeit treibt. Zahlreiche Veroffentli-
chungen sehen den Sozialstaat an der Quelle
des Problems. So betrachtet Gilder in Wealth
and Poverty (1981) den Sozialstaat als Faktor,
der die menschliche Dynamik ersticken, die
Autonomie der Menschen einschrdnken und
ihre Abhingigkeit férdern wiirde. Okonomen
sprechen hier vom moralischen Risiko (moral
hazard), das zu individuell verantwortungs-
losem Verhalten fiihre: Wer gegen soziale Risi-
ken versichert ist, unternehme nicht mehr alle
notwendigen Anstrengungen, um das Eintreten
dieser Risiken zu verhindern (beispielsweise
wiirde die Stelle beim geringsten Unbehagen
aufgegeben, mangelhafte Sorge zu Hygiene
oder Gesundheit getragen, usw., da die Folgen
derartigen Verhaltens iiber den Sozialstaat die
Allgemeinheit tragt).

Als Drittes werden standardisierte Inter-
ventionen des umverteilenden Sozialstaats als
unangemessen kritisiert und eine Individua-
lisierung der Leistungen gefordert. Diese For-
derung fiihrt dazu, dass das Vertragsparadigma
in den Sozialpolitiken stark an Bedeutung
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gewinnt: Die unbedingten, standardisierten
Anspriiche, die allen Begiinstigten Zugang zu
denselben Leistungen gewihren, sollen durch
Vereinbarungen ersetzt werden, die es ermog-
lichen sollten, die Massnahmen inhaltlich den
Umstdnden der Betroffenen anzupassen. Auf-
grund dieser Verschiebung vom Anspruch zur
Vereinbarung entsteht eine neue Form des
Austauschs zwischen dem Sozialstaat und sei-
nen Biirgerinnen und Biirgern: Der Anspruch
auf Unterstiitzung ist nun nicht mehr nur an
die Pflicht der Beitragsleistung gebunden, son-
dern auch an die Pflicht zur Zusammenarbeit.
Das heisst, es muss alles unternommen wer-
den, um sich aus der Abhéngigkeit des Staats zu
befreien und finanziell wieder auf die Fiisse zu
kommen. Der Trend zur Aktivierung der Leis-
tungen geht also mit einer verschirften Beto-
nung der Pflichten der Beglinstigten einher.
Unter dem Druck dieser Kritiken bilden sich
zwei wesentliche Aktivierungsmodelle heraus.
Das erste Modell zielt darauf ab, die Betroffe-
nen durch positive (Zuckerbrot) oder negative
(Peitsche) finanzielle Anreize dazu zu bewe-
gen, eine Stelle anzunehmen. Zum einen for-
dern die positiven Anreize die Riickkehr ins
Arbeitsleben finanziell, indem Wiedereinstei-
genden beispielsweise Steuervergiinstigungen
oder zusitzliches Einkommen gewidhrt werden.
Zum anderen werden die finanziellen Leistun-
gen des Sozialstaats als Hindernis fiir die Riick-
kehr ins Berufsleben angesehen. Es geht darum,
sie zu kiirzen um ihre hindernde Wirkung auf
die Beglinstigten zu reduzieren. Hier wird
eine negative Version der Aktivierung erlas-
sen: die Sozialleistung soll so gestaltet wer-
den, dass sie als Abschreckung wirkt, von der
sich die Betroffenen befreien wollen, indem sie
moglichst rasch wieder eine Stelle annehmen.
Dieses negative Aktivierungsmodell kann sich
konkret in Leistungskiirzungen, verringerter
Bezugsdauer oder verschérften Anspruchsvor-
aussetzungen auspragen. Moglich sind zudem
restriktivere Bedingungen fiir die Begiins-
tigten, das heisst die Einfiihrung von Verhal-
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tensnormen, insbesondere was die Pflicht zur
Zusammenarbeit und zur aktiven Arbeitssuche
betrifft, deren Nichteinhaltung mit Sanktionen
geahndet wird. Sowohl die positiven als auch
die negativen Anreize sollen sicherstellen, dass
die Erwerbstitigkeit auf jeden Fall die eintrag-
lichste Option ist.

Das zweite Aktivierungsmodell will vor
allem die Beschiftigungsfahigkeit der Empfian-
gerinnen und Empfinger von Sozialleistungen
verbessern. Angestrebt wird, den Begiinstigten
die fiir ihre berufliche Integration notwendi-
gen Fihigkeiten zu vermitteln. Zwischen der
Sozialpolitik und der wirtschaftlichen Wettbe-
werbsfahigkeit soll eine positive Wechselwir-
kung entstehen: Indem die Kompetenzen der
betroffenen Personen gefordert werden, erhilt
die Wirtschaft Arbeitskrifte, die zur Steigerung
der Wettbewerbsfdhigkeit beitragen. Der dar-
aus resultierende wirtschaftliche Aufschwung
schafft Arbeitspldtze und finanziert den Sozi-
alstaat. Die Sozialausgaben stehen so unter
dem Vorzeichen der Investition, welche einer-
seits sogenannte aktive Ausgaben (Ausbil-
dung, Berufspraktika usw.) fordern, anderseits
sogenannte passive — primér als reine Kosten
betrachtete — Ausgaben eindimmen. Dieses
zweite Modell der Aktivierung hat zuweilen
eine betridchtliche Zunahme der Sozialausga-
ben zur Folge, da neue «aktivierende» Eingriffe
zu finanzieren sind. Ein Teil dieser Massnah-
men ist langfristig angelegt und zielt offen-
kundig daraufhin, Qualifikationen zu erhohen.
Beispiele in der Schweiz fiir derartige Wege fin-
den sich etwa in der Arbeitslosenversicherung,
deren Ausbildungszuschiisse Bezugsberechtig-
ten finanzielle Unterstiitzung fiir die gesamte
Lehrzeit gewidhren, sowie insbesondere in der
Invalidenversicherung, wo Umschulungsmass-
nahmen darauf abzielen, eine Erwerbsfihig-
keit wiederherzustellen, die derjenigen vor der
Invaliditdt entspricht. Andere Aktivierungs-
massnahmen konzentrieren sich eher auf die
Verwertung bereits vorhandener Kompetenzen
als auf die Entwicklung neuer Féahigkeiten, bei-



spielsweise die Programme fiir bessere «Bewer-
bungstechniken» im Rahmen der schweize-
rischen Arbeitslosenversicherung. Derartige
zeitlich begrenzte Massnahmen zielen auf die
Selbstvermarktung hin, ohne den Betroffenen
neue qualifizierende Fdhigkeiten zu vermit-
teln. Von sozialen Investitionen kann in die-
sem Fall kaum die Rede sein, da die begrenzte
Zielsetzung nicht ausreicht, um einen positi-
ven Kreislauf zwischen wirtschaftlichem Auf-
schwung und sozialem Ausgleich auszulGsen.

Je nach gewdhltem Modell - finanzieller
Anreiz/finanzielle Abschreckung oder Steige-
rung der Beschiftigungsfiahigkeit — sind die
Auswirkungen der Aktivierung auf die betroffe-
nen Menschen sehr unterschiedlich: Wahrend
das erste Modell sozialpolitische Massnahmen
vor allem als Verursacher von Kosten sieht,
die es zu senken gilt, betrachtet das zweite
Modell sie als eine Investition in die Grund-
oder Berufsbildung, die auf mehr oder weniger
lange Sicht gewinnbringend ist. Gemeinsam
ist beiden Modellen die Verpflichtung, in die
Erwerbstitigkeit oder Ausbildung zuriickzu-
kehren. Denn die Aktivierung unterliegt nicht
der freien Entscheidung der Betroffenen, son-
dern ist als Pflicht gedacht, sich aus der Abhdn-
gigkeit vom Staat zu 16sen und die finanzielle
Selbststiandigkeit zuriickzuerlangen. Beide
Strategien sind ausserdem angebotsorientiert
und verlassen sich darauf, dass die Akteure im
Arbeitsmarkt fahig sind, angemessene Arbeits-
plitze in ausreichender Zahl zu schaffen. Die
verfiigharen Statistiken zeigen jedoch, dass
es dem Markt kaum gelingt, alle Arbeitssu-
chenden in qualitativ angemessenen Stellen
unterzubringen.

Wie wirksam die Aktivierung der Begiins-
tigten sozialpolitischer Massnahmen in ihren
verschiedenen Formen ist, bleibt letztlich eine
offene Frage. Um die anstehenden Herausforde-
rungen zu bewiltigen, wird die Aktivierung von
Massnahmen begleitet sein miissen, die auch
die Nachfrage nach Arbeitskriften, die Quali-
tdt der Arbeitsverhéltnisse sowie die Forderung

und Anerkennung von nichtmarktbestimmten
Tatigkeiten zum Ziel haben. Andernfalls ist es
wahrscheinlich, dass die Aktivierung auf einen
Zwang zur Arbeit hinauslduft, der nicht mit
dem Recht auf menschenwiirdige Arbeit fiir
alle in Einklang steht.

Jean-Michel Bonvin
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Alter

Der Begriff «Alter» bezieht sich einerseits auf
die Lebensdauer (erlebte Lebensjahre) und
andererseits auf eine spate Lebensphase (Alter
im Gegensatz etwa zu Jugend). Gesellschaftlich
und sozialpolitisch wird das (kalendarische)
Alter einer Person als Kriterium fiir soziale Rol-
len und Biirgerrechte eingesetzt, etwa Schul-
eintrittsalter, Schutzalter beziiglich sexuellen
Aktivitdten, Stimmrechtsalter, Altersgrenzen
fiir berufliche, politische oder militdrische Auf-
gaben, Alter fiir Bezug einer Altersrente und —
in der Schweiz aktuell noch ab Alter 70 - Uber-
priifung der Fahrtauglichkeit von Autofahrern.
Als Lebensphase wird das Alter mit spezifi-
schen Herausforderungen wie Gestaltung des
nachberuflichen Alltags, Umgang mit korper-
lich-geistigen Einschrinkungen oder sozia-
len Verlusten (wie Verwitwung) in Verbindung
gebracht. Sowohl die soziale Zuordnung von
Pflichten und Rechten nach Lebensalter als
auch die Wahrnehmung und Gestaltung der
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Lebensphase «Alter» unterliegen gesellschaft-
lichen Verdnderungen, die mit sozialpoliti-
schen Regelungen und gesellschaftlichen Leis-
tungsnormen in Verbindung stehen.

In der europédischen Kulturgeschichte wurde
die Lebensphase des Alters immer doppeldeu-
tig gewertet: Einerseits wurde und wird das
Alter mit korperlichem und geistigem Zerfall,
Gebrechlichkeit und Ndhe zum Tod in Verbin-
dung gesetzt. Andererseits wurden und werden
positive Entwicklungen des Alters hervorgeho-
ben, wie Weisheit und Gelassenheit alter Men-
schen oder das Alter als Erfiillung des Lebens.
Bei gesellschaftlichen Definitionen zum Beginn
der Lebensphase «Alter» stehen zwei unter-
schiedliche Gesichtspunkte im Vordergrund:
Zum einen wird das Alter anhand sichtbarer
korperlicher Symptome bestimmt. Nament-
lich eine gebiickte Haltung oder die Benut-
zung eines Gehstockes gelten traditionell als
dusserliche Signale eines altersbedingten Zer-
falls. In der europédischen Kultur, die sich seit
der Renaissance an der altgriechischen Asthe-
tik junger Korper anlehnt, wurden und werden
alternde Korper kulturell negativ beurteilt,
speziell bei Frauen. Zum anderen werden chro-
nologische Altersgrenzen verwendet, um den
Beginn der Lebensphase «Alter» festzulegen.
Historisch wurde oft das Alter 60 als Schwelle
zum Alter definiert. So galt in der Alten Eidge-
nossenschaft das erreichte 60. Lebensjahr als
Beginn des Alters, in der Manner von kommu-
nalen Verpflichtungen befreit waren.

Das erste deutsche Reichsgesetz iiber die
Invaliditédts- und Altersversicherung der Arbei-
ter von 1889 setzte auf eine Altersgrenze von
70 Jahren. 1912 wurde diese Altersgrenze fiir
staatliche Pensionen auf 65 Jahren gesenkt;
eine Altersgrenze, die 1948 auch im Rahmen
der schweizerischen Alters- und Hinterlasse-
nenversicherung (AHV) fiir Manner als Regel-
altersgrenze verankert wurde. Die formale
Altersgrenze 65 wird bis heute zur Messung der
demografischen Alterung verwendet. Sozialpo-
litisch wie demografisch gesehen beginnt das
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Alter - als Lebensphase des Ruhestands —mit
65, obwohl sich der faktische Austritt aus dem
Erwerbsleben haufig friiher, teilweise aber auch
spdter vollzieht. Die demografische Alterung
fiihrt auch in der Schweiz vermehrt zu politi-
schen Diskussionen iiber eine Erhohung des
Referenzalters fiir eine Pensionierung bzw. zu
Vorstossen zur Flexibilisierung des Rentenal-
ters nach oben.

In den letzten Jahrzehnten haben sich wis-
senschaftliche Konzepte, die gesellschaft-
liche Wahrnehmung des Alters wie auch die
Lebenslagen dlterer Médnner und Frauen stark
gewandelt. Erstens stellt in einer modernen,
diversifizierten Gesellschaft das chronologi-
sche Alter weder ein addquater Indikator zur
Bestimmung der Lebensphase «Alter» als auch
kein guter Indikator zur Definition demografi-
scher Alterung dar. Die ausgeprigte Heteroge-
nitdt von Alternsprozessen wie auch bedeut-
same soziookonomische Ungleichheiten in der
Lebenslage dlterer Menschen tragen dazu bei,
dass das kalendarische Alter als statistischer
Einflussfaktor gegeniiber sozialen, wirtschaft-
lichen und biographischen Einflussfaktoren
zuriicktritt (zumindest bis zur Gruppe der {iber
80-Jahrigen). Gleichzeitig zeigt sich in heuti-
gen Gesellschaften vermehrt ein Auseinander-
fallen von chronologischem Alter und subjek-
tivem bzw. gefiihltem Alter. Altere Menschen
stufen sich hiufig jiinger ein als ihrem chrono-
logischen Alter entspricht und seit einigen Jah-
ren stufen sich in der Schweiz 65- bis 74-jah-
rige Personen als ebenso kreativ und innovativ
ein wie viel jiingere Personen.

Zweitens kam es - parallel zur Konstruk-
tion neuer Leitvorstellungen zum Alter und als
Resultat einer zeitlichen Ausdehnung des Ren-
tenalters — zu einer Ausdifferenzierung unter-
schiedlicher Altersphasen, namentlich in Rich-
tung einer Unterscheidung zwischen einem
«dritten Lebensalter»
Lebensalter». Schon 1975 kam es in Lyon und

und einem «vierten

Genf zur Griindung der ersten Universitdten
des dritten Lebensalters (Université du troisiéme



dge). Populidr wurde diese Differenzierung unter
dem Etikett «junge Alte» versus «alte Alte». In
der Folge haben sich die gesellschaftlichen Dis-
kurse zum aktiven Altern stark auf die Lebens-
lage gesunder pensionierter Frauen und Méan-
ner konzentriert. Die Pensionierung gilt zwar
immer noch als zentraler Ubergang, aber nicht
in einen passiven Ruhestand, sondern in eine
Phase aktiver spiter Freiheit. Das vierte, hohe
Lebensalter wird demgegeniiber eher mit Kon-
zepten von Fragilitidt, Vulnerabilitat und Pfle-
gebediirftigkeit (und den damit assoziierten
sozial- und gesundheitspolitischen Kosten) in
Verbindung gebracht.

Drittens wurden ab den 1970er und friihen
1980er Jahre defizitorientierte Theorien des
Alters vermehrt in Frage gestellt und durch
kompetenzorientierte Theorien des aktiven,
erfolgreichen und gesunden Alterns ersetzt.
Liangsschnittstudien illustrieren, dass nicht
alle kognitiven Leistungsdimensionen mit
dem Alter gleichldufig reduziert werden bzw.
dass einige Kognitionsdimensionen eine hohe
altersbezogene Konstanz aufweisen. Gleich-
zeitig belegen Interventionsstudien, dass
auch im hoheren und hohen Lebensalter leis-
tungs- und gesundheitserhaltende Faktoren
gestdrkt oder verbessert werden konnen. Das
hohere Lebensalter — friiher fatalistisch hinge-
nommen — wurde verstidrkt als (professionel-
les) Handlungsfeld fiir kompetenzerweiternde
Interventionen entdeckt und ausgebaut. In sei-
ner radikalen Fassung trug dies schlussendlich
auch zu Konzepten einer «Anti-Ageing»-Bewe-
gung bei. Die Neudefinition des Alters wurde
dadurch verstarkt, dass ein wachsender Teil
der &lteren Menschen Tatigkeiten iibernah-
men - wie Reisen, Sport, Weiterbildung, sich
modisch ankleiden - die friiher ausschliesslich
als Privileg der Jugend galten. Dank ausgebau-
ten sozial- und gesundheitspolitischen Wohl-
fahrtsstrukturen gehort die Schweiz mit zu
jenen europdischen Lindern, die eine beson-
ders starke Ausweitung einer behinderungs-
freien nachberuflichen Lebensphase erlebten.

Gegenwirtig werden angesichts leerer Staats-
kassen vermehrt Modelle eines produktiven
Alters formuliert. Zentral ist die Idee, dass auch
iltere, pensionierte Menschen gesellschaftlich
wertvolle Leistungen erbringen konnen oder
erbringen sollten. Tatsédchlich sind viele dltere
Frauen und Ménner stark in sozialen Engage-
ments (Freiwilligenarbeit, Nachbarschaftshilfe,
Betreuung von Enkelkindern usw.) engagiert.
Seit einigen Jahren steigt auch der Anteil iiber
65-jahriger Menschen, die weiter erwerbstétig
verbleiben, wenn oft auch primar teilzeitlich.

Francois Hopflinger
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Alters- und Hinterlassenen-
versicherung (AHV)

Die Alters- und Hinterlassenenversicherung
(AHV) ist der Kern der Altersvorsorge in der
Schweiz. Sie richtet hauptsidchlich zwei For-
men von Renten aus: eine fiir Pensionierte, die
andere fiir Hinterlassene. Die Altersrente soll
einen finanziell abgesicherten Riickzug aus
dem Erwerbsleben ermdglichen. Die Hinterlas-
senenrente will verhindern, dass zum mensch-
lichen Leid, das der Tod eines Elternteils oder
eines Ehegatten bzw. einer Ehegattin bedeu-
tet, auch noch eine finanzielle Notlage hinzu-
kommt.

Forderungen nach einer obligatorischen
Altersversicherung sind erstmals in 1880er
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Jahren seitens gewerkschaftlicher Kreise erho-
ben worden. Der Verfassungsartikel zur Schaf-
fung der AHV wurde 1925 angenommen, nach-
dem eine bereits 1912 eingereichte Motion zur
Griindung einer eidgendssischen Alters- und
Invalidenversicherung erst 1918 — nach dem
Kriegsende und dem Landesstreik - fiir erheb-
lich erkldrt worden war. Das Ausfiihrungsge-
setz zur AHV kam nach einer Ablehnung an der
Urne im Jahr 1931 im zweiten Anlauf zustande:
In einer Volksabstimmung wurde es von einer
beinahe 80-prozentigen Mehrheit der Stim-
menden befiirwortet und trat 1948 in Kraft. Die
zu jener Zeit ausbezahlten Renten betrugen
zwischen 40 und 125 Franken pro Monat.

In bislang zehn Revisionen ist das AHV-Sys-
tem ausgebaut und sind die Rentenleistungen
teilweise deutlich verbessert worden. Das Ren-
tenalter der Minner blieb seit 1948 unverén-
dert bei 65 Jahren. Das Rentenalter der Frauen
wurde dagegen mehrfach angepasst. Mit der 10.
AHV-Revision ist es im Jahr 2001 auf 63 Jahre
und 2005 auf 64 Jahre angehoben worden.
Ebenfalls mit der 10. AHV-Revision wurde 1997
ein vom Zivilstand unabhingiges Individual-
rentensystem eingefiihrt.

Die AHV bildet zusammen mit der Invali-
denversicherung (IV) die Erste Sdule des soge-
nannten Drei-Sdulen-Systems. Entsprechend
dem Auftrag der Bundesverfassung soll die
AHV den Existenzbedarf im Alter angemes-
sen decken. Personen, bei denen dies nicht der
Fall ist, haben Anspruch auf Ergdnzungsleis-
tungen (EL). Zusammen mit den Leistungen
aus der Zweiten Sdule, der beruflichen Alters-,
Hinterlassenen- und Invalidenvorsorge (BVG),
sollen die AHV-Renten gemiss Bundesverfas-
sung die «Fortsetzung der gewohnten Lebens-
haltung in angemessener Weise» ermoglichen.
Gemeint damit ist ein Renteneinkommen, das
mindestens 60% des zuletzt bezogenen Lohns
sichert. Mittels des Mischindexes werden die
AHV-Renten in der Regel alle zwei Jahre an
die Lohn- und Preisentwicklung angepasst. Ein
solcher Anpassungsmechanismus ist bei den
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Renten aus der beruflichen Vorsorge gesetzlich
nicht vorgesehen.

Die AHV ist fiir alle in der Schweiz ansés-
sigen Personen obligatorisch. Die allgemeine
Beitragspflicht beginnt nach Vollendung des
20. Altersjahres, fiir Erwerbstitige bereits nach
Vollendung des 17. Altersjahres. Die Hohe der
Lohnbeitrdge fiir die AHV liegt seit 2020 bei
8,7%. Die AHV beruht auf dem Prinzip der
Solidaritat zwischen den Generationen, das
allgemein auch als «Generationenvertrag»
bezeichnet wird. Die Finanzierung erfolgt im
sogenannten Umlageverfahren: Innerhalb der
gleichen Zeitperiode werden die eingenom-
menen Beitrdge fiir Leistungen an die Renten-
berechtigten wieder ausgegeben, also «umge-
legt». Die AHV trdgt auch zur Umverteilung
zwischen Wohlhabenden und weniger Wohlha-
benden bei: AHV-Beitridge sind auf das ganze
Einkommen zu entrichten, obwohl nur Ein-
kommen bis zu einer bestimmten Grenze einen
Einfluss auf die Hohe der Renten haben. Bei-
trage auf Einkommen, die iiber dieser Grenze
liegen, sind also reine Solidaritédtsbeitrage. Die
Einnahmen der AHV stammen zu rund 80 % aus
Beitrdgen der Versicherten und ihrer Arbeitge-
ber sowie zu knapp iiber 20 % aus Steuermitteln
des Bundes. Dazu dient auch ein 1999 einge-
fiihrtes zusdtzliches Mehrwertsteuer-Prozent,
dessen Ertrag nach Annahme des STAF-Pakets
(Steuer- und AHV-Finanzierung) 2020 vollum-
fanglich der AHV-Kasse zu Gute kommt.

Der Bundesrat und insbesondere das Bun-
desamt fiir Sozialversicherungen (BSV) beauf-
sichtigen die AHV. Durchfiihrungsorgane sind
die AHV-Ausgleichskassen. Thnen obliegt das
Einziehen der Beitrige und das Auszahlen der
Versicherungsleistungen. Die rund 100 Kas-
sen werden von Verbdanden, Kantonen und
Bund getragen. Die Mitwirkung der Unterneh-
men, insbesondere beim Einzug der Beitrige
der Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer, ist
gesetzlich vorgeschrieben. Die Zentrale Aus-
gleichskasse in Genf stellt das Verbindungs-
glied zwischen den AHV-Kassen dar. Sie fiihrt



ein zentrales Versicherten- und Rentenregister
sowie die Buchhaltung des AHV-Ausgleichs-
fonds. Die Anlage der Gelder dieses Fonds liegt
in der Verantwortung seines Verwaltungsrates.

Die Auseinandersetzungen um die Zukunft
der Altersvorsorge beherrschen seit langem
die sozialpolitische Debatte in der Schweiz.
Sie gehen im Wesentlichen um die Frage, wie
dieses System ldngerfristig gesichert werden
kann. Ein zentrales Thema ist das Verhalt-
nis zwischen Erster und Zweiter Sédule. Beide
Finanzierungsformen (Umlageverfahren ver-
sus Kapitaldeckungsverfahren) weisen Starken
wie Schwichen auf. Steigende wirtschaftli-
che Produktivitdt und eine wachsende Lohn-
summe wirken sich fiir die AHV positiv aus, die
demografische Alterung der Gesellschaft eher
negativ. Bei der beruflichen Vorsorge zdhlt vor
allem die Entwicklung der Kapitalertrage. Mit
der vom Stimmvolk 2017 knapp abgelehnten
Reform «Altersvorsorge 2020» wire ein ganz-
heitlicher Ansatz verfolgt worden, der sowohl
die Erste wie die Zweite Sdule umfasst.

Verschiedene Mdglichkeiten, das System der
Altersvorsorge, und insbesondere die AHV, zu
sichern, stehen zur Wahl. Dazu gehoren eine
generelle Erhohung des Renteneintrittsalters
und/oder eine Erh6hung der Einnahmen. Letz-
teres konnte durch eine Anhebung der Lohn-
beitrdge oder durch eine verstidrkte Finanzie-
rung durch Steuermittel erfolgen. Dabei ist
nicht nur an eine Erhohung der Mehrwert-
steuer zu denken. Der Vorschlag zur Schaffung
einer nationalen Erbschafts- und Schenkungs-
steuer, deren Ertréage teilweise der AHV zugu-
tegekommen wiren, wurde 2015 in einer Volks-
abstimmung deutlich abgelehnt. Die Frage, ob
nicht nur Erwerbseinkommen, sondern auch
Vermogensertrdge zur Mitfinanzierung der
Altersvorsorge herangezogen werden sollen,
ist damit aber noch nicht erledigt.

Angesichts des Auftrags der Bundesverfas-
sung sollte eine Senkung des Rentenniveaus
ausgeschlossen sein.

Diskussionen iiber die Zukunft der Alters-
vorsorge werden verstérkt seit der Jahrtausend-
wende in vielen Industrienationen gefiihrt.
Teilweise hat sich die Debatte — insbesondere
in Deutschland - auch an den Erfahrungen der
Schweiz (Drei-Sdulen-System) orientiert. Viele
Linder haben auf eine Erhhung des Renten-
alters und eine Absenkung des Niveaus der
gesetzlichen Altersrente gesetzt, um die pri-
vate Vorsorge zu stimulieren. Die Ergebnisse
dieses Umbaus der Altersvorsorge fallen aller-
dings teilweise sehr problematisch aus.

Kurt Seifert
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Alterspolitik*

Die Alterspolitik umfasst simtliche staatlichen
Massnahmen, die darauf abzielen, die Situa-
tion der als «alt» oder «betagt» bezeichneten
Personen, ihre Stellung und ihren Status in
der Gesellschaft sowie ihr Verhiltnis zu den
anderen Mitgliedern der Gesellschaft zu beein-
flussen.

Diese Massnahmen sind «offentlicher»
Natur, denn sie erfolgen immer basierend
auf der einen oder anderen rechtmissigen
Grundlage und stiitzen sich auf die staatli-
che Erméchtigung zur Durchsetzung oder zur
Schaffung von Anreizen. Mehr noch als in
anderen Bereichen der Politik ist aber in die-
sem Fall die Stellung und die Rolle der Akteure
von grosser Bedeutung. So wird die Alters-

vorsorge seit jeher durch eine Vielzahl von
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Akteuren — Verbidnde, Versicherungen, pri-
vate Hilfswerke und philanthropische Vereini-
gungen — geprégt, die in Interaktion mit dem
Bund sowie seinen Gesetzen und Programmen
stehen und deren Wurzeln in die Zeit vor der
Griindung des modernen Staats zuriickreichen.
Die Bedeutung der nichtstaatlichen Akteure
in der Alterspolitik und ihr sozusagen inhi-
renter Charakter zeigt sich beispielhaft im
1920 als karitative Organisation gegriindeten
Verein Pro Senectute, dessen Tatigkeitsfeld
ein breites Spektrum von Problematiken und
«Bediirfnissen» dlterer Menschen umfasst und
der sich - teilweise im Auftrag des Bundes — fiir
deren Partizipation und Lebensqualitit ein-
setzt. Auf militantere Weise engagiert sich seit
ihrer Griindung 1949 die AVIVO (Association
des Vieillards, Invalides, Veuves et Orphelins) fiir
den Ausbau der AHV und anderer Leistungen
zugunsten &lterer Menschen. In den letzten
Jahrzehnten sind verschiedene neue Gruppie-
rungen entstanden, die die Rechte und Ansprii-
che der Rentnerinnen und Rentner zum Thema
haben. Der 2001 gegriindete Schweizerische
Seniorenrat bezweckt, die Interessen und Ini-
tiativen der verschiedenen Gruppierungen und
Vereine auf nationaler Ebene zu biindeln und
auf Bundesebene mit geeinter Stimme auf-
zutreten. Trotz dieser Entwicklung bleibt die
Mitsprache und die Einflussnahme der &lteren
Menschen und ihrer Organisationen auf die
Definition und die Umsetzung der nationalen
Alterspolitik begrenzt.

Alterspolitik erfolgt weitgehend durch
die Kantone und Gemeinden, sei es durch die
Umsetzung von Rechtsvorschriften und Pro-
grammen des Bundes, sei es direkt im Rah-
men der kantonalen und kommunalen Kom-
petenzen. Die Prasenz und die Bedeutung von
nichtstaatlichen Akteuren ist daher besonders
ausgepragt. Starke regionale und lokale Unter-
schiede in der Alterspolitik filhren unweiger-
lich dazu, dass erhebliche Ungleichheit fiir die
Begiinstigten herrscht.
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Die wichtige Rolle, die der Wissensaus-
tausch und die Netzwerke zwischen Akteuren
in Europa und in internationalen Organisa-
tionen spielen, ist ein weiteres Merkmal der
Alterspolitik, das sowohl in der Vergangenheit
(beispielsweise der Einfluss der Internationa-
len Arbeitsorganisation ILO auf die Gestaltung
nationaler Rentensysteme und allgemein der
sozialen Sicherheit) als auch in aktuellen Ent-
wicklungen (beispielsweise in der Ausarbei-
tung und der Verbreitung des Bezugsrahmens
«Aktives Altern») erkennbar ist.

Im Laufe der Jahrzehnte hat sich die Alters-
politik stark verdndert: Thr Handlungsbereich
wurde weit {iber die herkbmmlichen (ihrerseits
neu definierten) Felder der finanziellen Alters-
vorsorge und Unterstiitzung fiir bediirftige
Betagte einerseits und der Gesundheitspflege
andererseits hinaus erweitert. Bei der Neufor-
mulierung von Konzepten und Zielen wurde
das Bisherige nicht iiber Bord geworfen, son-
dern vielmehr umgestaltet und in einen neuen,
umfassenderen Rahmen gestellt. Dies spiegelt
sich in den 1966, 1979 und 1995 von beraten-
den Kommissionen verdffentlichten nationa-
len Berichten sowie in der 2007 vom Bundesrat
vorgelegten Strategie fiir eine schweizerische
Alterspolitik wider. Der erste dieser Berichte
befasste sich mit der Deckung der Grund-
bediirfnisse &lterer Menschen (Einkommen,
Gesundheit, Wohnen), der ihnen gegeniiber
geschuldeten Solidaritdt und ihrer Teilhabe am
neuen Wohlstand (Boom der Nachkriegszeit).
Der zweite Bericht ging zusétzlich auf eine
«Politik der Lebensweise» (Anne-Marie Guille-
mard) ein und griff neue Themen auf wie die
notwendige Anpassung der gesellschaftlichen
Organisation an die demografische Alterung,
den Ubergang vom Berufsleben zur Freizeit
im Ruhestand, die Beriicksichtigung und For-
derung von Formen der Partizipation dlterer
Menschen sowie die Entwicklung von Wohn-
und Gesundheitseinrichtungen, insbesondere
von sozialen und sozialmedizinischen Diens-
ten in offenen Einrichtungen. Ausserdem wur-



den Herausforderungen in Zusammenhang mit
gerontologischen Berufen und der Ausbildung
behandelt. Der dritte Bericht thematisierte
Herausforderungen in Zusammenhang mit dem
Lebensende und widmete viel Aufmerksamkeit
der Heterogenitédt und der Ungleichheit (insbe-
sondere aus geschlechtsspezifischer Sicht) in
der dlteren Bevolkerung sowie der Unterschei-
dung zwischen dlteren und hochbetagten Men-
schen (drittes und viertes Lebensalter), die als
soziohistorisch produziert und daher als kon-
tingent angesehen wurde. Schliesslich verfocht
dieser Bericht die Idee eines «neuen Pakts zwi-
schen den Generationen», der auch die Beitrige
der &lteren Menschen zum Gemeinwohl aner-
kennt, beriicksichtigt und fordert, wodurch der
Grundsatz der Gegenseitigkeit, der dem «alten
Pakt» zugrunde liegt, auf ein breiteres Anwen-
dungsfeld ausgedehnt wird. Der Bundesrat griff
in der Strategie der Alterspolitik von 2007 die
erwdhnten Themen mit einigen Ergdnzungen
(zum Beispiel Chancengleichheit im Zugang
zur Informationsgesellschaft) erneut auf, legte
aber vor allem zwei Ausrichtungen der Alters-
politik vor. Im Gegensatz zur herkémmlichen
«bediirfnis- und risikoorientierten Ausrich-
tung» brachte die «ressourcen- und potenzial-
orientierte Ausrichtung» Neuerungen, insbe-
sondere was die Betonung von drei Aspekten
betrifft (Seite 45 des Berichts): erstens «die
Anerkennung dessen, was die dlteren Men-
schen fiir sich selbst, ihre Angehorigen und die
Gesellschaft sind, haben und tun, sowie [...] die
Forderung ihrer Potenziale», zweitens die wirt-
schaftliche und gesellschaftliche Partizipation
und drittens das Engagement und die Solida-
ritdt gegeniiber kommenden Generationen und
Angehorigen, «die Forderung ihrer Autonomie,
ihrer Selbstversorgung und ihrer Selbstbestim-
mung».

Die Frage des Rentenalters stellt mittler-
weile ein zentrales Thema in der politischen
Diskussion dar, wobei die «Diagnose» und die
«Losungen» nicht immer ausreichend auf die
Heterogenitdt und Ungleichheit der (kiinfti-

gen) Rentnerinnen und Rentner eingehen und
die Diskriminierung, der viele dltere Arbeit-
nehmende ausgesetzt sind, nicht ausreichend
beriicksichtigen.

Die Anpassung und Neugestaltung der
Alterspolitik ist gleichzeitig Resultat und
ursdchlicher Faktor von Verdnderungen.
Diese Verdnderungen betreffen, was materiell
und symbolisch das «Alter» und den «Ruhe-
stand» ausmacht, die objektiven und subjek-
tiven Erfahrungen der aufeinanderfolgender
Kohorten, die zu deren gedanklicher Erfassung
und Qualifizierung notwendigen kognitiven,
evaluativen und normativen Kategorien (Kate-
gorien, die ihrerseits durch Fachwissen, ins-
besondere durch medizinische Erkenntnisse,
beeinflusst werden), wihrend sie gleichzeitig
durch Transformationen der gesamten Gesell-
schaft beeinflusst werden.

Der Blick auf die Entwicklung der Alterspoli-
tik zeigt auf, dass diese nicht nur darauf abzielt,
die Ressourcen und Mittel der Begilinstigten zu
beeinflussen, sondern auch ihr Verhalten und
ihre Vorstellungen. Die angestrebten Ziele wer-
den allerdings nicht immer erreicht: Die Aus-
wirkungen auf die Begiinstigten kdnnen von
den Erwartungen abweichen oder nur einen
Teil davon betreffen. Alternde Menschen sind
zudem nicht passiv, sondern interpretieren und
nutzen die vorhandenen Mechanismen und
Massnahmen auf differenzierte, oft durch die
sozialen Ungleichheiten geprigte Weise.

Abschliessend sei auf zwei Merkmale hinge-
wiesen, die die Alterspolitik in der Schweiz von
den Nachbarldndern unterscheiden: Im Auf-
bau der Altersvorsorge ist nicht das Drei-Sdu-
len-System an sich eine Besonderheit, son-
dern die vergleichsweise schwache erste Sdule
(staatliches Rentensystem). Das Hilfs- und
Pflegesystem (und dessen Finanzierung) ist
gekennzeichnet durch eine vergleichsweise
hohe Belastung der Haushalte, da eine soziale
Pflegeversicherung fehlt und nur eine geringe
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institutionelle Unterstiitzung fiir die infor-
melle Hilfe und Pflege besteht.

Jean-Frangois Bickel
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Alterung der Bevoilkerung*

Seit Anbeginn der Menschheit ist der Mensch
sich der Tatsache bewusst, dass er altert. Die
Vorstellung, dass eine ganze Gesellschaft
altern kann, ist jedoch neu. Das Konzept der
demografischen Alterung wurde in seiner
heutigen Form erst 1928 vom franzosischen
Demographen Alfred Sauvy erarbeitet. Es
griindet auf verschiedenen Indikatoren. Der
gingigste ist dabei der Anteil der iiber 65-Jdh-
rigen beziehungsweise der iiber 60-Jahrigen
an der Bevolkerung. Dies impliziert, dass Men-
schen ab einem bestimmten Alter als alt gel-
ten, wobei {iber diese Altersschwelle aber kein
Konsens besteht. Die Altersschwelle unter-
liegt Verdnderungen je nach Ort und Zeit und
beriicksichtigt noch nicht einmal individuelle
Unterschiede zwischen den Menschen. Die
Debatten {iiber diese Fragen wirken sich auf
samtliche Messgrossen aus: den Erneuerungs-
index (in offiziellen Schweizer Statistiken die
Anzahl der 0- bis 19-Jahrigen geteilt durch die
Gruppe der iiber 65-Jdhrigen) oder das Abhdn-
gigkeitsverhiltnis (wird aus Erwachsenen im
erwerbstitigen Alter im Nenner und Kindern,
Jugendlichen und Rentnern im Zihler errech-
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net). Beriicksichtigt man nur dltere Personen,
spricht man vom Altersabhiangigkeitsquotien-
ten. Diese Indikatoren implizieren die Defini-
tion einer Zeitspanne, die das «Erwachsenen-
alter» oder «erwerbsfihige Alter» ausmacht.
Mit den jiingsten demografischen Entwicklun-
gen kamen neue Indikatoren auf, die vor allem
auf sehr betagte Menschen ausgerichtet sind:
Der Greying Index gibt die Relation zwischen
der Altersgruppe der iiber 80-Jahrigen und der
65- bis 79-Jdhrigen an, der Hochaltrigenanteil
hingegen beschreibt den Anteil der Menschen
iiber 80 Jahre an der Gesamtbevolkerung. Von
Neuem weist die Gerontologieforschung darauf
hin, dass 80 Jahre als Beginn eines sogenann-
ten vierten Lebensalters ein streitbarer Anna-
herungswert ist, der bevilkerungsbezogene
Forschungsansatz aber die Festlegung solcher
Altersschwellen erfordert.

Das Konzept der demografischen Alterung
entwickelte sich zwischen den beiden Welt-
kriegen in einer durch einen Geburtenriick-
gang gepragten Zeit. Tatsdchliche alterte die
Bevolkerung in der Schweiz wie anderswo in
Europa zunéchst «von unten», also durch einen
Riickgang der jungen Bevilkerung an der Basis
der Alterspyramide, der eine rein proportionale
Zunahme der dlteren Bevolkerung bewirkte.
Erst seit den 1970er Jahren erfolgt eine Alte-
rung der Gesellschaft nachweislich aufgrund
der steigenden Lebenserwartung «von oben».
Diese betrug 1940 noch etwa 65 Jahre und ist
mittlerweile auf iiber 80 Jahre (80,8 Jahre bei
Minnern, 84,9 Jahre bei Frauen im Jahr 2015)
gestiegen. Daraus ergibt sich ein Altern im
Alter, was sich in einem {iberwiltigenden
Anstieg der {iber 80-, 90- und 100-Jahrigen
aussert.

Die Herausforderung, vor der wir heute ste-
hen, beruht jedoch auf einem strukturellen
Effekt. So erreichten 2005 die ersten Babyboo-
mer das Rentenalter. Diese zwischen 1940 und
1964 geborene Generation, die durch Einwan-
derungswellen nach dem Krieg noch verstarkt
wurde, macht die in der Alterspyramide am



stirksten vertretenen Altersgruppen aus und
ist, beziehungsweise wird ein Grund fiir die
Alterung der Bevdlkerung sein. 2015 waren
18% der Bevolkerung 65 Jahre und ilter; das
Referenzszenario des Bundesamts fiir Statistik
prognostiziert fiir 2035 einen Anteil von 24,5 %
und in der Folge einen gemadssigteren Anstieg,
der 2045 in einem Anteil von 26,4% gipfeln
soll. Wahrend die iiber 80-]Jdhrigen 2015 28 %
der Rentenbevolkerung ausmachten, wird ihr
Anteil 2045 bei knapp 40 % liegen.

Die Situation in der Schweiz weist in die-
ser Hinsicht kaum Besonderheiten auf. Die
Lebenserwartung in der Schweiz gehort welt-
weit zu den héchsten und liegt nur wenig unter
jener in Japan, darf jedoch in ihrer Bedeutung
nicht iiberschédtzt werden, da die Werte in
den entwickelten Liandern kaum voneinander
abweichen. Aktuelle und kiinftige Unterschiede
liegen vor allem in der Entwicklung der Fertili-
tdtsrate und Migrationsgeschichte der letzten
Jahrzehnte begriindet. Den Babyboom gab es in
allen Nachbarldndern der Schweiz. Die Zahl der
Kinder pro Frau nahm vor allem ab Mitte der
1960er Jahre in Deutschland und Italien dra-
matisch ab, wihrend Frankreich sich weiter-
hin nahe am Reproduktionsniveau (traditionell
definiert als 2,1 Kinder pro Frau) bewegte. Die
Schweiz hielt sich mit durchschnittlich 1,5 Kin-
dern pro Frau im Mittelfeld; hier gilt es aber
auch zu beriicksichtigen, dass grosse Einwan-
derungswellen zu einem Anstieg der Bevolke-
rung im erwerbsfahigen Alter und teilweise
auch der Geburtenrate fiihrten und so die Alte-
rung der Bevolkerung abgeschwicht haben. Die
Spiegelung dieser geschichtlichen Entwick-
lungen in der Alterspyramide der Schweizer
Wohnbevolkerung legt nahe, dass sie in der
Zukunft langsamer und weniger intensiv altern
wird als in den Nachbarlandern (mit Ausnahme
Frankreichs).

Im Rahmen einer kritischen Diskussion
wird der sehr relative Charakter der Schwel-
lenwerte unterstrichen, welche
Lebensphasen beziehungsweise Altersgrup-

bestimmte

pen — jene der Jungen, der Erwachsenen, der
Alten, der sehr Alten — voneinander abzugren-
zen suchen. Allerdings spiegeln solche Schwel-
lenwerte die Institutionalisierung des Lebens-
verlaufs wieder, wie das z.B. das Rentenalter
von 65 Jahren deutlich aufzeigt. Aufgrund der
verldngerten krankheitsfreien (bzw. ohne Ein-
schrinkung) Lebenserwartung im Rentenalter
wird diese Schwelle immer hiufiger in Frage
gestellt: Die Erh6hung des Rentenalters steht
in der Schweiz auf der politischen Agenda,
wihrend einige Nachbarldnder diesbeziig-
lich bereits Entscheidungen getroffen haben.
All diese Debatten basieren auf der Pramisse,
dass Seniorlnnen eine unproduktive Biirde
darstellen, wie das oben bereits ausgefiihrt
wurde: Die Entwicklung des demografischen
Alterungskonzeptes in der Zwischenkriegszeit
war von Beginn an mit einer negativen Sicht
auf das Alter und Begriffen wie Senilitdt und
Abhingigkeit verkniipft. Es ist daher sympto-
matisch, dass ein weitverbreiteter Indikator
als Abhingigkeitsquotient bezeichnet wird
und davon ausgeht, dass dltere Menschen von
den erwerbsfdhigen Altersgruppen abhingig
sind und fiir diese eine «Last» darstellen. Die
Vorstellung, dass Seniorlnnen eine Last sind,
hat sich derart eingebiirgert, dass sie mittler-
weile von diesen selbst verinnerlicht wurde.
Genauso gut konnte man aber argumentieren,
dass junge Menschen eine Last sind. Dass dies
jedoch kaum jemals gedussert wurde, zeigt das
Mass auf, in dem unsere Vorstellungen von den
verschiedenen Lebensphasen einem Trend zum
Ageism unterliegen. Dieser Begriff entstand
1968 und bezeichnet analog zu Rassismus und
Sexismus die Diskriminierung einer Gruppe
aufgrund ihres Alters.

Eine historische Analyse der Thematik
erleichtert es, ein wenig Abstand zu gewin-
nen. Ein Vergleich der jeweiligen Lage in der
Schweiz in den Jahren 1900 und 2014 zeigt, dass
der Altersabhingigkeitsquotient von 11 auf 29
deutlich zugenommen hat. Im gleichen Zeit-
raum ist der Anteil junger Menschen gesun-
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ken, ndamlich von 79 unter 20-Jahrigen pro 100
Erwachsenen zwischen 20 und 64 Jahren auf 33.
Einfach ausgedriickt ist die Altersstruktur der
Gesellschaft aus demografisch-wirtschaftlicher
Sicht heute trotz des gestiegenen Seniorenan-
teils giinstiger beschaffen. Im Jahr 1900 waren
Kinder allerdings keine Last, da sie mit spétes-
tens 12 Jahren arbeiteten. Gleichzeitig war der
Ruhestand dazumal einer privilegierten klei-
nen Minderheit vorbehalten. Die institutionel-
len Verdnderungen insbesondere im Bildungs-
und Sozialversicherungssystem haben in weit
grosserem Umfang zu den aktuellen Problemen
beigetragen als die demografischen Verdnde-
rungen. Letztere erscheinen jedoch im Zuge
des Eintritts der Babyboomer in den Ruhe-
stand als Bedrohung fiir den Sozialstaat, zumal
dieser Teil der Bevolkerung in einigen Jahren
ein hohes Alter mit den damit verbundenen
Problemen erreichen wird. Es darf dabei aber
nicht vergessen werden, dass die geburtenstar-
ken Jahrginge in der Vergangenheit fiir einen
massiven Andrang auf das Schulsystem sorg-
ten, das sich damals — anstatt zusammenzu-
brechen — erweitert und in gewissem Umfang
sogar demokratisiert hat. Dasselbe galt, als die
Babyboomer in den Arbeitsmarkt eintraten und
dort problemlos unterkamen. Trotz dieses Hin-
weises diirfen jedoch die aktuellen und kiinfti-
gen Herausforderungen bei der Sicherung von
Renten und wiirdevollen Lebensbedingungen
fiir die dlteren Menschen nicht geleugnet wer-
den. Und dies bedeutet auch, dass die durch
aktuelle Forschungsergebnisse belegte sozi-
ale Ungleichheit im Ruhestand und im Alter
Beriicksichtigung findet. Diese Ungleichheit
basiert auf Geschlecht, Herkunft und sozio6ko-
nomischem Status.

Michel Oris
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Alterung von vulnerablen
Bevolkerungsgruppen®

Die Vulnerabilitdt hat sich zu einem Oberbe-
griff fiir ein breites Spektrum von Situationen
entwickelt. Einige dieser Situationen und die
davon betroffenen Menschen werden in Kate-
gorien eingeteilt und bilden die Zielgruppen
spezifischer sozialpolitischer Massnahmen:
«Behinderte», «Migrantinnen und Migranten»,
«drogenabhéngige Menschen» usw. Zu den
Aspekten der Alterung, an die selten gedacht
wird und die in den Medien kaum Erwdahnung
finden, gehort die Tatsache, dass auch diese
Zielgruppen altern, was zuweilen Anlass zur
Bildung neuer spezifischer Typen von o6ffentli-
chen Massnahmen bildet.

Ein erster Aspekt dieses Alterungsprozes-
ses ist die Verlangerung der friiher relativ kur-
zen Lebensdauer gewisser dieser Gruppen. Ein
besonders gutes Beispiel fiir diese Entwicklung
sind Menschen mit geistiger Behinderung: In
der Vergangenheit verstarben sie meist friih,
aber heute liegt ihre Lebenserwartung im All-
gemeinen iiber dem AHV-Alter. Zwar bestehen
signifikante Unterschiede je nach Art der Syn-
drome, dem Schweregrad und der allfilligen
Kombination mehrerer Gebrechen, doch weicht
die Lebenserwartung im Fall von leichten bis
mittleren Defiziten nur noch wenig von derje-
nigen der Gesamtbevolkerung ab. Ein weiterer
Aspekt ist die Zunahme vulnerabler Menschen,
die das Rentenalter oder die Betagtheit errei-
chen, und ihr wachsender Anteil an der gesam-
ten dlteren Bevolkerung. Zwei Beispiele: In
dreissig Jahren hat sich die ausldndische Wohn-



bevolkerung iiber 65 Jahren vervierfacht, wah-
rend die Zahl der iiber 65-Jdhrigen insgesamt
«nur» um den Faktor eineinhalb gestiegen ist,
sodass heute mehr als eine von zehn Personen
in dieser Altersgruppe Ausldnderin oder Aus-
lander ist. Im gleichen Zeitraum stieg die Zahl
der Personen, die im Straf- oder Massnahmen-
vollzug stehen, um das Eineinhalbfache, wah-
rend sich die Zahl der Menschen iiber 65 Jahren,
die sich in dieser Situation befinden, verfiinf-
fachte. Dieser quantitative Anstieg wird beglei-
tet von einer zunehmenden Diversifikation: So
besteht die Gruppe der dlteren Migrantinnen
und Migranten zunehmend aus Menschen, die
nicht durch die <herkdmmliche» Arbeitsmigra-
tion, sondern durch andere Kanéle (Asyl, Fami-
liennachzug) in die Schweiz gekommen sind.
Diese Menschen stammen auch zunehmend
aus anderen Regionen Europas und der Welt
als den traditionellen Herkunftslandern (die
Nachbarldander und Siideuropa). Thre Ankunft
in der Schweiz kann erst im fortgeschrittenen
Alter, teils sogar erst im Rentenalter erfolgen,
was sich stark vom «traditionellen» Fall der
Migrantinnen und Migranten unterscheidet,
die als junge Erwachsene ins «Aufnahmeland»
einreisen und dort ihren Lebensweg bis ins
Alter fortsetzen.

Die Alterung vulnerabler Bevdlkerungs-
gruppen stellt die Sozialpolitik und das Sozial-
wesen vor grosse Herausforderungen. Einer-
seits sind die fiir diese Gruppen geschaffenen
Instrumente und zustdndigen Fachkrifte mit
«Problemen» und Herausforderungen ganz
neuer Art konfrontiert. So macht die Interak-
tion von gesundheitlichen Stérungen, die auf
Suchtverhalten zuriickzufiihren sind oder auf
andere Art Vulnerabilitdt verursacht haben,
mit neu auftretenden altersbedingten Gebre-
chen sowohl die Diagnose und die Pflege als
auch die soziale Betreuung komplexer. Ein wei-
teres Beispiel ist die Pensionierung von behin-
derten Arbeitnehmenden, deren Auswirkungen
weit {iber den beruflichen Bereich hinausge-
hen. Derartige Briiche, die eine schwere Prii-

fung fiir die betroffenen Menschen darstellen,
zwingen dazu, Massnahmen und Lebenspro-
jekte, die vorwiegend auf Integration durch
Arbeit ausgerichtet sind, neu zu iiberdenken.
Der Ubergang von einem sozialen System zum
anderen, zum Beispiel von der Invaliditats-
versicherung zur Alters- und Hinterlassenen-
versicherung, wirft ebenfalls schwerwiegende
und heikle Probleme auf, da Statusdnderun-
gen damit verbunden sind und die je nach Sys-
tem unterschiedlichen Betreuungsarten sowie
Arten und Umfang von Leistungen es nicht
immer und nicht automatisch ermoglichen,
den bisherigen Stand aufrechtzuerhalten (bei-
spielsweise bei Assistenzbeitrdgen). Anderer-
seits kann es sich herausstellen, dass auf die
«normale» dltere Bevolkerung zugeschnittene
Instrumente, Massnahmen, Verfahren und Vor-
gehensweisen nicht angemessen sind fiir die
«neuen» alternden Bevolkerungsgruppen, die
zumindest teilweise {iber spezifische Erfahrun-
gen, Ressourcen und Bediirfnisse verfiigen und
Massnahmen erfordern, die diesen Besonder-
heiten entsprechen. Ein Beispiel hierfiir sind
bestimmte Personen mit Migrationshinter-
grund, die wegen ihres prekdren Status, und/
oder der erst kiirzlich erfolgten Ankunft oder
wegen Sprachschwierigkeiten nur beschrankt
Kenntnis der «normalen» Leistungen und
Rechte haben und deswegen nur schwer
Zugang dazu finden.

In den letzten Jahren wurde eine Viel-
zahl von Initiativen ins Leben gerufen, um
den Herausforderungen zu begegnen, die die
Alterung vulnerabler Bevdélkerungsgruppen
mit sich bringt. Zwei Beispiele dazu: Pflege-
heime haben Verfahren fiir die Aufnahme und
Betreuung von dlteren Menschen mit Migrati-
onshintergrund eingefiihrt; neue Formen der
Unterbringung und Unterstiitzung von Men-
schen mit Behinderungen im Ruhestand sind
entstanden. Zur Bewiltigung der Herausforde-
rungen ist es aber auch notwendig, die Abgren-
zungen zwischen den verschiedenen Sektoren
im Sozial- und Gesundheitsbereich umzuge-
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stalten und abzubauen. Bisher besteht dieser
Bereich weitgehend aus mehr oder weniger
voneinander unabhéngigen «sozialen Welten»
(Anselm Strauss), die iiber eigene Fachleute,
Institutionen, Techniken, Adressatinnen und
Adressaten, Expertenwissen (einschliesslich
akademischer und wissenschaftlicher Kennt-
nisse) sowie Lehrpline und Ausbildungsin-
halte verfiigen. Vermehrt gibt es Initiativen
und Projekte in dieser Richtung, die begleitet
werden durch zunehmende Zusammenarbeit
zwischen den beteiligten Fachkriften. Dabei
werden berufliche Schnittstellen geschaffen,
die es ermdglichen, alternde vulnerable Bevol-
kerungsgruppen hinsichtlich altersbezoge-
ner Einrichtungen und Instrumente zu unter-
stiitzen und gleichzeitig die Einrichtungen in
die Lage zu versetzen, die Besonderheiten der
betroffenen Bevolkerungsgruppen besser zu
beriicksichtigen. Diese Entwicklung und die ihr
zugrunde liegenden Innovationen werden wei-
ter an Bedeutung gewinnen, was sich auch auf
die Ausbildung der (zukiinftigen) Fachkrifte
sowie der Akteurinnen und Akteure des Sozial-
wesens auswirken wird.

Auf dem Niveau der Gesamtkonzeption der
Sozialpolitik, sozusagen auf der Ebene ihrer
Philosophie, 1ddt die geschilderte Dynamik
zu einer zumindest partiellen Konvergenz der
sozialpolitischen Teilbereiche und zur Koordi-
nierung der Instrumente ein, die einerseits das
«Alter» und andererseits die «Behinderung»,
die «Migration und Integration», die «Sucht»
usw. betreffen. Diese Konvergenz und Koordi-
nierung sollte unabhingig von Alter, Herkunft,
Status oder Lebensweg der Adressatinnen und
Adressaten ihre Gleichbehandlung entspre-
chend der Situation der Vulnerabilitdt oder der
zu befriedigenden Bediirfnisse sowie die Kon-
tinuitdt der Massnahmen im Zeitverlauf und
bis ins hohe Alter hinein gewdhrleisten. Ein
moglicher Ansatz konnte beispielsweise darin
bestehen, die Mechanismen und Leistungen
der Ergidnzungsleistungen zu verallgemeinern
und nicht mehr auf bestimmte Altersgruppen
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oder Lebenssituationen zu beschrianken. Die
Forderung nach Gleichheit und Kontinuitit
und die Instrumente, die sie wirksam werden
lassen, sollten einhergehen mit der Ausarbei-
tung angemessener und sich laufend weiter-
entwickelnder Massnahmen im Einklang mit
der (wachsenden) Vielfalt der Situationen und
Lebenswege.

Jean-Francois Bickel
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Anreize*

Unter dem Begriff «Anreize» werden alle Mass-
nahmen verstanden, die vorwiegend mit-
tels finanzieller Vorteile darauf abzielen, die
Erwerbstitigkeit von Menschen anzuregen, die
bestimmte Sozialversicherungsleistungen oder
bedarfsabhingige Sozialleistungen beziehen.
Das Ziel besteht einerseits darin, das Verhalten
dieser Menschen zu beeinflussen, indem sie
angehalten werden, eine Stelle zu suchen, zu
finden und zu behalten, um sich von der staat-
lichen Hilfe zu 16sen und finanziell unabhingig
zu werden. Andererseits sollen durch Anreize
die Abhédngigkeit von Sozialleistungen sowie
«Armutsfallen», das heisst Effekte, welche
die Riickkehr in den Arbeitsmarkt behindern,
bekampft werden.

Die Anreizmassnahmen sind in erster Linie
finanzieller Natur und richten sich meistens



direkt an die Begiinstigten. So ermutigt bei-
spielsweise die Integrationszulage die Bezii-
gerinnen und Beziiger von Sozialhilfe dazu,
besondere Anstrengungen zur Eingliederung
zu unternehmen (Ausbildung, Teilnahme an
Programmen zur sozialen und beruflichen Ein-
gliederung usw.). Gewisse Massnahmen richten
sich an die Arbeitgebenden (der Einarbeitungs-
zuschuss, den die Arbeitslosenversicherung
oder die Invalidenversicherung wéhrend der
Einarbeitungs- oder Probezeit ausrichtet).

Die in den 1990er Jahren schrittweise ein-
gerichteten Anreize wurden im folgenden Jahr-
zehnt weiter ausgebaut — eine Entwicklung,
die im Zusammenhang mit dem Ubergreifen
der neoklassischen Wirtschaftstheorie in den
sozialen Bereich stand. Geméss dieser Theo-
rie ist die Sozialpolitik nach wirtschaftlichen
Gesichtspunkten und marktorientierten Zielen
zu gestalten und auszurichten. Das Konzept
des solidarischen Sozialstaats, der seine Mit-
glieder basierend auf dem Gedanken der sozi-
alen Verpflichtung und der kollektiven Verant-
wortung sichert und schiitzt, ist zwar weiterhin
aktuell, doch hat sich parallel dazu ein neues
Modell des aktivierenden Sozialstaates her-
ausgebildet, das Wechselseitigkeit, Gegenleis-
tung und Eigenverantwortung ins Zentrum
stellt. In dieser Mechanik der Anreize spielt
der Staat die Rolle eines Begleiters, der die
Individuen dazu bewegen will, ihren Platz in
der Gesellschaft einzunehmen. Die Individuen
sollen ihren Beitrag leisten und diirfen nicht
langer als Unangepasste oder Behinderte am
Rande der Gesellschaft verweilen. Im Rahmen
dieser Logik gelten Schutz und Abgeltung als
«passive» Massnahmen, die den Menschen die
Selbstverantwortung entziehen, anstatt sie zu
ermutigen, Alternativen zu den Sozialleistun-
gen zu suchen.

Das Anreizprinzip hat zwar das Schutzprin-
zip nicht ganz abgelGst, sich aber in einigen
Bereichen der Sozialpolitik Schritt um Schritt
durchgesetzt. Ein gutes Beispiel dafiir ist die
Entwicklung der Rehabilitation in der Invali-

ditdtsversicherung. An die Stelle der Rehabi-
litation mit dem Ziel der Wiederherstellung,
die schon immer zur IV gehorte, ist allmdhlich
eine neue Form getreten, die sich vermehrt
darauf konzentriert, Anreize zu bieten und
die Eigenverantwortung zu wecken, wihrend
die Versicherten ihre Fdhigkeiten mobilisie-
ren und ihre Bemiithungen nachweisen miis-
sen. In der Arbeitslosenversicherung zeigt
sich in der Einfiihrung der arbeitsmarktlichen
Massnahmen und der Verkiirzung der Bezugs-
dauer von Entschddigungen fiir bestimmte
Gruppen, insbesondere fiir junge Arbeitslose,
dieselbe Tendenz, mit allen Mitteln dafiir zu
sorgen, dass Beglinstigte so kurz wie moglich
Leistungen beziehen und stattdessen ermutigt
werden, alles in ihrer Macht Stehende fiir die
Wiedereingliederung zu unternehmen. Auch
die Sozialhilfe hat diverse Massnahmen einge-
fiihrt, um die Begiinstigten dazu anzuhalten,
sich aktiv an sozialen und beruflichen Inte-
grationsprogrammen zu beteiligen und bei-
spielsweise die erwidhnte Integrationszulage zu
beziehen oder den Einkommensfreibetrag fiir
Erwerbstitigkeit auf dem ersten Arbeitsmarkt
auszuschopfen.

Die Anreizmassnahmen sind sowohl in der
sozialen Praxis als auch in der Politik ein viel
diskutiertes Thema. Zunéchst einmal wirft das
Anreizprinzip Fragen nach dem Verdienst auf.
Die wachsende Bedeutung der Eigenverant-
wortung in den sozialen Programmen stellt die
Solidaritdt und ihre Grundlagen infrage. Von
den Begiinstigten werden immer mehr Gegen-
leistungen erwartet, indem die Gewidhrung
von Sozialleistungen von der Arbeitssuche
oder der Verbesserung der Arbeitsmarktfihig-
keit abhdngig gemacht wird. Eingliederungs-
vertrdge dienen dazu, Entwicklungsziele fest-
zulegen, um die personliche Situation der
Begiinstigten im Hinblick auf ihre Wiederein-
gliederung zu verbessern und zu stiitzen. Auch
negative Massnahmen unter Einsatz von Sank-
tionen sind moglich (Leistungskiirzungen, um
den obligatorischen Charakter der Gegenleis-
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tung zu unterstreichen). Dies wirft Fragen nach
der Auflagengebundenheit der Leistungen, der
Strafbarkeit und dem Zwang zur Arbeit auf.
Es stellt sich auch die Frage nach dem Ermes-
sensspielraum der Behorden, die diese Art von
Massnahmen gewéhren oder verweigern.
Ausserdem hinterfragt das Anreizprinzip
den guten Willen der unterstiitzten Personen
und bringt den Verschuldensbegriff ein. Die
Bedeutung der Verantwortung und der pri-
vaten Initiative bei der Suche nach Losungen
fiir die Eingliederung wird in den Vordergrund
gestellt. Begiinstigte konnen in Verdacht gera-
ten, von Leistungen zu profitieren. Missbrauch
betreiben alle diejenigen, die passiv bleiben
und sich nicht oder nur ungeniigend anstren-
gen, um selbststéndig fiir sich sorgen zu kon-
nen. Der Anreiz gerit dadurch in eine Grauzone
zwischen Kontrolle und Hilfe, und die Mass-
nahmen {iben eine steuernde — in einem wei-
teren Sinn normative — Wirkung auf das indivi-
duelle Verhalten aus, indem sie definieren, was
wiinschenswert und akzeptabel ist.
Schliesslich wird auch die Wirksamkeit von
Anreizen infrage gestellt, wobei in erster Linie
ihre Kosten mit der Ersparnis durch das Weg-
fallen von Leistungsbeziigen verglichen wer-
den. Die Auswirkungen sind jedoch schwer zu
messen, zu quantifizieren und von anderen
Eingliederungsfaktoren zu trennen. Hiufig
werden bei der Konzentration auf das Anreiz-
prinzip andere Elemente iibersehen, die ent-
scheidende Hindernisse fiir die Riickkehr in
die Arbeitswelt darstellen, wie die steigenden
Anforderungen oder die Diskrepanz zwischen
Angebot und Nachfrage auf dem Arbeits-
markt. Das Scheitern der Eingliederung wird
den personlichen Eigenschaften der Begiins-
tigten zugeschrieben. Dass der Kontext und
die Lebensbedingungen bei der Erfassung der
Arbeitssituation nur selten in Betracht gezo-
gen werden, verleiht dem Individuum zusitz-
liches Gewicht als urséchlicher Faktor. Wie das
Biiro fiir arbeits- und sozialpolitische Studien
(BASS) hervorhebt, beriicksichtigen Analysen
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der Anreizeffekte in der Sozialhilfe nur sel-
ten die Tatsache, dass finanzielle Anreize mit
nicht-finanziellen Motivationen interagieren
und dass die Auswirkungen stark abhdngen von
den Wahrnehmungsmodellen der Begiinstig-
ten, die bei Weitem nicht so rational handeln,
wie vom orthodoxen Liberalismus behauptet.

Heute nimmt der Einsatz von Anreizen wei-
ter zu, wahrend sich Fachleute und die Politik
mit der Herausforderung konfrontiert sehen,
dass manche Individuen trotz aller Anreize
keine Losung finden. Die Pramisse «jede Person
ist integrierbar» wird zunehmend in Zweifel
gezogen, da Integration mittlerweile eher ein
Zustand als ein Prozess geworden ist (Castel).
Dass gewisse Begiinstigte dauerhaft in der Ein-
gliederungsphase verharren, liegt nicht daran,
dass sie iiber keine Ressourcen verfiigen und
nichts unternehmen, sondern dass ihr Han-
deln in einem Kontext, der ausschliesslich auf
die berufliche Eingliederung ausgerichtet ist,
keine Wirkung zeitigt. Notig sind daher nicht
nur Uberlegungen zur Integration der Indivi-
duen in die Gesellschaft durch Beschiftigung,
sondern auch zur Integrationsfdhigkeit der
Gesellschaft, zur Definition der Solidaritdt mit
Menschen in Schwierigkeiten und zum Stel-
lenwert der Beschiftigung. Fiir die Sozialpo-
litik bedeutet dies, die Anreize und die Moti-
vierung der Begiinstigten weiterzuentwickeln,
damit diese rasch eine Stelle finden. Doch, wie
die OECD hervorhebt, miissen auch die Aus-
sichten und die Unterstiitzung verstiarkt wer-
den. Selbst motivierte Begiinstigte haben oft
Schwierigkeiten, eine Stelle zu finden, wenn sie
bei der Suche nicht begleitet werden. Auch die
Arbeitsmoglichkeiten miissen verbessert wer-
den, insbesondere durch eine breitere Vielfalt
des Stellenangebots. Weil diese Aspekte gegen-
seitig voneinander abhingen, ist eine stirkere
Zusammenarbeit zwischen den verschiedenen
sozial- und wirtschaftspolitischen Akteuren
unerlasslich.

Martine Zwick Monney
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Arbeit

Der Begriff «Arbeit» verweist auf Tatigkeiten
ganz unterschiedlicher Art, doch sie alle die-
nen dem menschlichen Uberleben in mate-
rieller und kultureller Hinsicht. Thre Verrich-
tung geschieht in Auseinandersetzung mit
und auch durch die Aneignung von Natur. Es
gibt Erwerbsarbeit und nicht bezahlte Tatig-
keiten wie zum Beispiel kiinstlerische oder
politische Arbeit. Als Erwerbsarbeit werden
nur jene Tatigkeiten bezeichnet, durch die auf
dem Arbeitsmarkt ein Einkommen generiert
wird, das der Sicherung des Lebensunterhalts
dient. Im Unterschied dazu erweisen sich jene
Tatigkeiten als nicht-monetarisiert, die in der
Familie (Care Work), im Rahmen eines freiwil-
ligen Engagements in der Politik oder in der
Zivilgesellschaft (z.B. Nachbarschaftshilfe)
verrichtet werden. Das politische System der
Schweiz als halbdirekte Demokratie ist auf-
grund der sehr weit gehenden Partizipation im
lokalen Kontext ausserdem auf die Bereitschaft
zur Ubernahme von Amtern und politische
Aufgaben angewiesen. Der damit verbundene
Arbeitsaufwand wird meist nicht entschadigt.
Erwerbsarbeit wiederum tragt zur wirtschaft-
lichen Wertschopfung und der Bildung von
okonomischem Kapital in der Gesellschaft bei.
Der Schweizer Wirtschaft wird eine hohe Wett-
bewerbsfihigkeit und Innovationskraft attes-
tiert. Die Griinde, weshalb die wirtschaftliche

Arbeitsproduktivitit in der Schweiz im Lan-
dervergleich dennoch eher gering ausfillt, sind
strittig (z.B. hohe Erwerbsquote, hohe Anzahl
Arbeitsstunden, vergleichsweise geringer Auto-
matisierungsgrad).

Urspriinglich hatte das germanische Wort
«Arbeit» schwere korperliche Anstrengung,
Miihsal und Plage bedeutet. Was zunédchst mit-
tels Jagen und Sammeln erfolgte, wurde all-
mihlich von Ackerbau und Viehzucht abgelost.
Es gab auch schon frith Handel zum weltweiten
Austausch von Produkten. Die sich allméhlich
ausdifferenzierenden Berufe sorgten fiir ein
Einkommen ausserhalb der Landwirtschaft.
Die Berufe bildeten zugleich die Basis fiir die
Bildung von Korporationen, die fiir die Rege-
lung des Marktzugangs, die Ausbildung, beruf-
liche Ethik und gegenseitige Unterstiitzung
bereits in den mittelalterlichen Stddten und bis
heute in Form von Berufsverbénden eine rele-
vante Rolle spielen. Doch erst die Industriali-
sierung fiihrte zu einer Verallgemeinerung der
iiber den Arbeitsmarkt vermittelten und damit
so genannt freien Lohnarbeit als Quelle des
Erwerbs. Der Verkauf der Arbeitskraft vollzog
sich neu losgeldst von gemeinschaftlichen Bin-
dungen und zwar im Tausch gegen Lohn und
auf der Grundlage vertraglicher Vereinbarung.

Um 1900 war die Schweiz eines der am wei-
test industrialisierten Lander Europas. Fabrik-
disziplin, mechanisierte Arbeitsschritte sowie
stdrkere soziale und geographische Mobilitét
priagten die Lebensweise der neu entstehen-
den Arbeiterschaft. Der Bedarf an Arbeitskraf-
ten in der Textil- und Lebensmittelindustrie
sowie spiter der Bauwirtschaft liess sich fortan
nicht allein mit den in der Schweiz wohnhaften
Arbeitskréften decken. Im Zuge der Industria-
lisierung wandelte sich die Schweiz vom Aus-
zum Einwanderungsland. Individuen 16sten
sich aus ihrer traditionalen Lebenswelt, wes-
halb die herkémmlichen Solidarbeziehungen
an Bedeutung verloren. Zugleich verscharften
sich die sozialen Ungleichheiten. Die unglei-
che Verteilung des oOkonomischen Kapitals
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ermoglichte dessen Eigentiimern die Ausbeu-
tung jener, die zur Sicherung ihres Lebens-
unterhalts auf den Verkauf ihrer Arbeitskraft
angewiesen waren. Die daraus hervorgehenden
sozialen Probleme legten den Grundstein fiir
die gewerkschaftlich organisierte Arbeiterbe-
wegung und kulminierten in der Schweiz im
Landesstreik von November 1918. Zu den neun
Forderungen gehorten die 48-Stunden-Woche
sowie die Einfiihrung einer Alters- und Invali-
denversicherung.

Durch die Ausbeutung menschlicher
Arbeitskraft und deren «Entbettung» (Karl
Polany) drohte die Gefahr, dass der Kapitalis-
mus die Grundlagen selbst zerstorte, auf die er
letztlich angewiesen war. Vor diesem Hinter-
grund erkldrt sich die Entstehung des moder-
nen Wohlfahrtsstaats und damit einhergehend
die Entstehung «sozialer Rechte» (Thomas H.
Marshall) durch arbeits- und sozialpolitische
Einrichtungen einerseits, andererseits durch
die zwischen den Sozialpartnern vereinbar-
ten Arbeitsbedingungen (in der Schweiz durch
Gesamtarbeitsvertrag). Die Schutzmassnah-
men fiir Arbeitskrifte schlugen sich auch in
arbeitsrechtlichen Schutzbestimmungen im
bundesweiten Fabrikgesetz von 1877 nieder.
Die spitere Schaffung von Sozialversicherun-
gen diente der Abfederung sozialer Risiken,
wie sie mit einer durch Lohnarbeit finanzierten
Lebensweise einhergeht. Aufgrund der aktu-
ell zunehmenden Prekaritét von Lohnarbeit in
verschiedenen européischen Lindern, dies in
Verbindung mit dem teilweisen Abbau sozia-
ler Sicherheit, sieht der franzdsische Soziologe
Robert Castel die gesellschaftlich einst besei-
tigten und durch den Kapitalismus verursach-
ten sozialen Probleme erneut aufscheinen. In
einzelnen Landern nimmt die soziale Ungleich-
heit derzeit zu.

Da Frauen aus historischen Griinden iiber
eine schlechtere Stellung auf dem Arbeits-
markt verfiigen als Manner, besteht fiir sie
ein grosseres Risiko der Verarmung. Vor allem
alleinerziehende Miitter sind davon betroffen.

38

Lange standen Frauen nur zudienende beruf-
liche Tatigkeiten offen. Der besondere Schutz
der Frauen im Fabrikgesetz und die Ausgestal-
tung sozialstaatlicher Einrichtungen hatten die
geschlechtsspezifische Arbeitsteilung in Fami-
lie und Beruf bekriftigt. Noch heute verdienen
Frauen weniger als Mdnner, dies obwohl in der
Schweizer Verfassung der Grundsatz des glei-
chen Lohnes fiir gleiche Arbeit verankert ist.
Zwar stossen Frauen durch ihre Ausbildung
immer mehr in gut qualifizierte Tatigkeitsbe-
reiche vor, doch die Berufswahl erfolgt weiter-
hin stark entlang geschlechtlicher Zugehorig-
keit. Im Vergleich zu anderen Lindern sind die
geschlechtsbezogenen Unterschiede bei der
Teilzeitarbeit in der Schweiz ausserdem beson-
ders gross.

Hatte der industrielle Sektor einst auf Kos-
ten der Landwirtschaft an wirtschaftlicher
Bedeutung gewonnen, ist es heute vor allem der
Dienstleistungssektor, der wichst. Individuelle
Fdhigkeiten, Wissen und Netzwerke werden
zunehmend wichtiger. Wegen der Globalisie-
rung und Flexibilisierung von Arbeitsverhalt-
nissen setzen Erwerbstdtige auf kontinuier-
liche Weiterbildung oder bereiten sich durch
den Abschluss gleich mehrerer Ausbildun-
gen auf das Berufsleben vor. Fiir die Beschif-
tigten gehen die erwdhnten Entwicklungen
mit zunehmender Unsicherheit und erhéhten
Mobilitatsanforderungen einher. Umgekehrt
intensivieren die Unternehmen ihre Bemii-
hungen um passende Arbeitskrifte. Neue For-
men der Arbeitsorganisation durch flachere
Hierarchien und Partizipationsmdglichkeiten
der Beschiftigten sollen deren Arbeitszufrie-
denheit, aber auch die Innovationskraft von
Unternehmen und sonstigen Organisatio-
nen erhdhen. Durch die Beschleunigung der
Arbeitsprozesse sind die Beschiftigten heute
vermehrt mit dem Thema der Stressbewil-
tigung konfrontiert. Neue Technologien der
digitalen Kommunikation erhdhen ihre Ver-
fiigbarkeit. Erwerbs- und Privatleben lassen
sich immer weniger gut trennen. Hinzu kommt,



dass neue digitale kollaborative Arbeitsformen
sozialstaatlich noch kaum reguliert sind. Auf-
grund der Globalisierung und internationaler
Konzerne besteht auch international Rege-
lungsbedarf.

Mit «Industrie 4.0» oder auch «intelligenter
Produktion» wird der dank dem Internet der
Dinge moglich gewordene vierte Schritt der
Industrialisierung bezeichnet, von dem gros-
sere Umwilzungen in der Arbeitswelt erwar-
tet werden. Es entspricht nicht nur einer alten
Utopie, dass die Arbeit in Zukunft von Robo-
tern verrichtet wird. Durch die heutigen tech-
nologischen Moglichkeiten wird diese allméh-
lich Wirklichkeit. Damit ist fiir die Menschen
jedoch nicht nur ein Freiheitsgewinn verbun-
den: Fiir einzelne Berufsgruppen werden die
Chancen auf einen iiber den Markt vermittel-
ten Erwerb dadurch sinken. Die bereits durch
die Globalisierung angestossene Flexibili-
sierung von beruflichen Titigkeiten und die
rasche Verdnderung von beruflichen Anforde-
rungsprofilen werden nochmals stirker akzen-
tuiert. Diese Entwicklung miindet nicht immer
zwingend in einer noch stidrkeren beruflichen
Spezialisierung, sondern kann ebenso zur Biin-
delung bestehender Anforderungsprofile fiih-
ren. Dass Arbeitsnachfrage und -angebot in
Ubereinstimmung kommen konnen, wird zum
Spezialfall, was vor allem die Berufsbildung vor
grosse Herausforderungen stellen wird, aber
auch die Unternehmen auf ihrer Suche nach
geeigneten Arbeitskriften. Diese Verdnderun-
gen wirken sich insbesondere fiir jene sozial-
politischen Einrichtungen aus, deren Finanzie-
rung und Leistungen an Lohnarbeit gekoppelt
sind. Eine von der Erwerbsarbeit losgeloste,
moglicherweise zusétzliche Absicherung sozi-
aler Risiken wie zum Beispiel durch ein bedin-
gungsloses Grundeinkommen, wird stdrker
in den Fokus sozialpolitischer Diskussionen
riicken als bisher.

Chantal Magnin
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Arbeitslosenversicherung®

Der Schutz von Arbeitnehmenden im Falle
eines Arbeitsplatzverlustes wird durch das
Bundesgesetz iiber die obligatorische Arbeits-
losenversicherung und die Insolvenzentschi-
digung (AVIG) geregelt, das 1982 erlassen und
seitdem viermal grundlegend {iberarbeitet
wurde. Das Gesetz beruht auf Prinzipien, die
sich Anfang des 20. Jh. durchgesetzt haben.
Die ersten, Ende des 19. und Anfang des
20. Jh. gegriindeten Arbeitslosenkassen gingen
im Wesentlichen auf Initiativen der entstehen-
den Gewerkschaften zuriick, welche fiir eine
gegenseitige bzw. genossenschaftliche Abde-
ckung sozialer Risiken eintraten. Diese Kassen
wurden von den Gewerkschaftsfiihrern als Pro-
pagandainstrument und Mittel zur Mitglieder-
bindung genutzt. Allerdings kamen die Kassen
bald in finanzielle Schwierigkeiten, weshalb
die Gewerkschaften staatliche Subventionen
forderten. Das Bundesgesetz iiber die Arbeits-
losenversicherung von 1924 erkannte ihnen
(wie auch den Arbeitslosenkassen der offent-
lichen Hand und der Arbeitgeber) Subventio-
nen zu. Diese wurden jedoch an Bedingungen
gekniipft, welche dem Interesse der Arbeit-
gebenden entgegen kamen, {iber eine stabile,
bereitwillige und disziplinierte Belegschaft zu
verfligen. Eine dieser Bedingungen bestand
im Ausschluss von Personen, die man fiir ihre
Arbeitslosigkeit selbst verantwortlich machte —

39



zum Beispiel, weil sie ihre Arbeitsstelle aus
freiem Willen aufgegeben hatten oder wegen
Fehlverhaltens oder Pflichtversdumnissen
wahrend der Arbeit entlassen wurden. Das
Gesetz von 1924 verpflichtete die Kassen aus-
serdem dazu, die Verfiigbarkeit und Beschifti-
gungsfihigkeit der Versicherten zu {iberpriifen.
Diese Bedingungen 16sten keine nennenswerte
Debatte aus - insbesondere auch nicht die Vor-
aussetzung, wonach Versicherte einer regel-
missigen Erwerbstitigkeit nachgegangen sein
mussten, um im Falle der Arbeitslosigkeit leis-
tungsberechtigt zu sein, was vor allem Frauen
mit unterbrochenen Berufslaufbahnen benach-
teiligte. Dieses erste Gesetz iiber die Arbeits-
losenversicherung schrieb weitere Grund-
sitze fest, wie zum Beispiel den Umstand, dass
die Arbeitslosenentschidigung nur zeitlich
begrenzt ausbezahlt wird und niedriger ist
als der versicherte Lohn. Dies trug dazu bei,
Arbeitslosigkeit als befristete, einem Beschaf-
tigungsverhiltnis untergeordnete Situation zu
definieren. Der Entschddigung Schweizer Min-
ner wurde Vorrang eingerdumt und der Fokus
insbesondere  auf «Familienoberhdupter»
gelegt, was das traditionelle Familienmodell
untermauerte. Schliesslich einigten sich die
verschiedenen beteiligten Krifte auch auf eine
fakultative, nur in geringem Masse verstaat-
lichte und stark dezentralisierte Versicherung.

Auf diesen Konsens ist der Erfolg des 1924
eingefiihrten Systems zuriickzufiihren, das bis
Mitte der 1970er Jahre Bestand hatte. Trotz der
Initiative mehrerer Kantone, die Versicherung
fiir bestimmte Kategorien von Arbeitnehmen-
den obligatorisch zu erkldren, verharrte der
Abdeckungsgrad im europdischen Vergleich
auf niedrigem Niveau: Als Mitte der 1970er
Jahre die Wirtschaftskrise ausbrach, waren
nur ein Fiinftel der erwerbstdtigen Minner
und lediglich ein Zehntel der erwerbstdtigen
Frauen bei einer Arbeitslosenkasse versichert.
In der berufstitigen Migrationsbevolkerung
war der Abdeckungsgrad besonders niedrig,
was vorwiegend auf die restriktiveren Aufnah-
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mebedingungen fiir Personen mit Jahresauf-
enthaltsbewilligung und auf den Ausschluss
von Personen mit Saisonnierbewilligung vom
Versicherungsrecht zuriickzufiihren war. Die
Arbeitslosenquote blieb aufgrund der geringen
Verbreitung der Arbeitslosenversicherung und
ihrer engen Definition sowie einer gegen die
Verlingerung von Aufenthaltsbewilligungen
gerichteten Politik relativ niedrig. Nichtsdesto-
trotz gelangte die Reform der Arbeitslosenver-
sicherung auf die politische Tagesordnung.
1976 wurde mittels eines Bundesbeschlus-
ses das Versicherungsobligatorium eingefiihrt,
und 1982 folgte die Verabschiedung des AVIG.
Obwohl ein Teil der Arbeitgebenden Vorbe-
halte gegen neue Sozialbeitrdge hatte, unter-
stiitzte das Unternehmerlager die Verabschie-
dung des AVIG. Mit dieser Haltung wollte es die
Aufrechterhaltung der sehr liberalen Arbeits-
gesetze sicherstellen und vor allem den Erlass
von Kiindigungsschutzmassnahmen verhin-
dern. Die bestehenden Arbeitslosenkassen
wurden beibehalten, ihre Rolle beschrankt
sich seither jedoch auf die Berechnung und
Zahlung der Arbeitslosenentschidigungen
auf Grundlage der vom AVIG definierten Kri-
terien. Die Kantone sind fiir die Kontrolle
und Vermittlung von Arbeitslosen zustiandig.
Diese werden seit den 1990er Jahren durch die
Regionalen Arbeitsvermittlungszentren (RAV)
organisiert. Der Bund kommt seiner Uberwa-
chungsfunktion mittels des Staatssekretariats
fiir Wirtschaft (SECO) nach. Das AVIG wurde
viermal revidiert (1990, 1995, 2002 und 2010).
Die Anderungen betrafen im Wesentlichen
die Leistungsdauer, die Bedingungen fiir die
Gewidhrung der Entschiddigungszahlungen, die
Einfiihrung von Kontroll- und Eingliederungs-
massnahmen sowie die Hohe der Beitragszah-
lungen. Die Finanzierung der Versicherung
iiber Lohnabziige stellt eine Vergesellschaft-
lichung der Kosten von Arbeitslosigkeit unter
den Arbeitgebenden dar. Die Umverteilungs-
effekte der Arbeitslosenversicherung werden



indes durch die Plafonierung des beitrags-
pflichtigen Einkommens begrenzt.

Gemidss dem AVIG haben Versicherte
Anspruch auf Arbeitslosen-, Kurzarbeits- und
Schlechtwetterentschadigung sowie auf Ent-
schadigung bei Zahlungsunfihigkeit des
Arbeitgebers (Insolvenzentschidigung). Somit
werden auch Beschiftigte, die eine voriiber-
gehende Verdienstminderung erleiden, als
Arbeitslose im Sinne des AVIG erachtet. Auf
stellenlose Personen, die die Voraussetzungen
fiir den Leistungsbezug aber nicht erfiillen,
trifft dies hingegen nicht zu. Selbststdandiger-
werbende sind von der Arbeitslosenversiche-
rung weiterhin ausgeschlossen. Voraussetzung
fiir den Bezug einer Arbeitslosenentschadi-
gung ist es, einen hinreichenden Verdienstaus-
fall erlitten zu haben, in der Schweiz wohnhaft
zu sein, die obligatorische Schulzeit zuriick-
gelegt, noch nicht das Rentenalter erreicht
und in den letzten zwei Jahren wihrend einer
Mindestzahl von Monaten (zwolf im Jahr 2017)
eine beitragspflichtige Beschiftigung ausgeiibt
zu haben («Rahmenfrist fiir die Beitragszeit»).
«Von der Erfiillung der Beitragszeit befreit»
und (in reduziertem Umfang) leistungsberech-
tigt sind insbesondere Personen, die eine Aus-
bildung abgeschlossen haben oder die wegen
einer Trennung gezwungen sind, wieder eine
Erwerbstitigkeit aufzunehmen. Die Anfor-
derung einer gewissen Regelmissigkeit der
Erwerbstitigkeit wurde zwar aufrechterhalten,
durch die Einfiihrung der «Rahmenfrist fiir die
Beitragszeit» jedoch abgeschwicht. Somit kon-
nen bis zu einem gewissen Grad auch unter-
brochene Berufslaufbahnen Dberiicksichtigt
werden. Durch das AVIG hat sich der Schutz
vor Arbeitslosigkeit fiir Teilzeitbeschéftigte,
Schwangere und Frauen verbessert, welche
ihre Arbeit wegen Mutterschaft unterbrochen
haben. Die so genannten «atypischen» Beschéf-
tigungsformen (Arbeit auf Abruf, intermittie-
rende oder unregelmissige Arbeit, Beschifti-
gungen mit sehr kurzen Arbeitszeiten usw.),
in denen Frauen iiberrepréasentiert sind, wer-

den aber nach wie vor nicht oder nur zu einem
geringen Masse durch die Arbeitslosenversi-
cherung abgesichert. Die 1996 eingefiihrte und
2002 revidierte Gesetzesbestimmung zu den
«Erziehungszeiten» erlaubt die Beriicksich-
tigung von Phasen, in denen Versicherte ihre
Berufstitigkeit zugunsten der Erziehung ihrer
Kinder unterbrechen. Diese Art der Arbeit wird
indes nicht mit einer Erwerbsarbeit gleichge-
setzt.

Arbeitslose sind unter anderem verpflich-
tet, sich vermittlungsfahig und -bereit zu zei-
gen und der Kontrolle der RAV zu unterwerfen.
Das heisst insbesondere, dass sie sich zu regel-
missigen Beratungsgesprdchen in der Amts-
stelle einfinden, Nachweise iiber ihre Bemii-
hungen bei der Arbeitssuche vorlegen und an
Arbeitsmarktmassnahmen (Praktika, Kursen,
Beschiftigung im Rahmen subventionierter
Arbeitsstellen usw.) teilnehmen miissen. Diese
Massnahmen haben sich Mitte der 1990er Jahre
im Zusammenhang mit dem immer populd-
reren Aktivierungsgrundsatz herausgebildet.
Ausserdem muss die arbeitslose Person jede
«zumutbare Arbeit» annehmen. Unzumut-
bar ist eine Arbeit, die den gesamtarbeitsver-
traglichen oder berufsiiblichen Bedingungen
nicht entspricht, «nicht angemessen auf die
Fahigkeiten oder auf die bisherige Tatigkeit
(...) Riicksicht nimmt» (seit 2011 gilt diese
Bedingung fiir Personen unter 30 Jahren nicht
mehr), nicht dem Alter, dem Gesundheitszu-
stand oder den familidren Verhéltnissen des/
der Versicherten angemessen ist oder einen
Arbeitsweg von mehr als vier Stunden am Tag
notwendig macht. Arbeitslose miissen ausser-
dem um bis zu 30% unter ihrem versicherten
Verdienst liegende Lohne akzeptieren. Bei wie-
derholter Arbeitslosigkeit kann dies zu meh-
reren sukzessiven Lohnkiirzungen fiihren. Die
Entschddigungen werden in Prozent des versi-
cherten Verdienstes berechnet (70 % bzw. 80%
bei unterhaltsberechtigten Kindern oder Nied-
riglohnen). Die Leistungsdauer variiert je nach
Alter und nach Anzahl der Beitragsmonate
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zwischen 200 Taggeldern (ungefdhr neun
Monaten) und 520 Taggeldern (rund zwei Jah-
ren). Durch die Revision im Jahr 2010 wurde der
bereits fest verankerte Versicherungsgrund-
satz weiter gestidrkt: Das Schutzniveau erhoht
sich mit zunehmendem Alter und steigender
Anzahl der Beitragsmonate. Das Recht von jun-
gen Arbeitnehmenden und von Studierenden
auf den Bezug von Arbeitslosenentschidigung
wurde hingegen erneut in Frage gestellt.

Carola Togni
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Arbeitslosigkeit

Die Arbeitslosigkeit figuriert im Sorgenbaro-
meter der schweizerischen Bevilkerung regel-
missig auf einem der ersten Rénge. Sie wird in
der Schweiz als dringendes soziales Problem
wahrgenommen, obgleich die Arbeitslosen-
quote im internationalen Vergleich niedrig ist.
Im Schnitt der letzten zwanzig Jahre (1991-
2011) lag sie bei drei bis vier Prozent — je nach-
dem, welche Definition verwendet wird.

Eine erste, offizielle Definition der Arbeits-
losigkeit umfasst jene Personen, die bei einem
Regionalen Arbeitsvermittlungszentrum (RAV)
eingeschrieben sind, keine Stelle haben und
sofort vermittelbar sind — ungeachtet dessen,
ob sie Anrecht auf Arbeitslosenentschidigung
haben oder nicht. Im politischen Alltag der
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Schweiz wird dieser Indikator verwendet, den
das SECO monatlich fiir den Bund und die Kan-
tone kommuniziert.

Ein zweiter Indikator der Arbeitslosigkeit
stiitzt sich auf die Definition der Internatio-
nalen Arbeitsorganisation (IAO). Als arbeitslos
gelten dabei jene Personen, die in der Refe-
renzwoche nicht erwerbstdtig waren, in den
vergangenen vier Wochen eine Arbeit gesucht
haben und fiir eine Arbeitsaufnahme verfiigbar
wiren. Dieser Indikator wird vom Bundesamt
fiir Statistik jahrlich mithilfe der Schweizeri-
schen Arbeitskriftestatistik erhoben und als
Erwerbslosigkeit bezeichnet. Er wird fiir den
internationalen Vergleich der OECD verwendet.

Die offizielle Arbeitslosenquote des Staats-
sekretariats fiir Wirtschaft (SECO) hat gegen-
iiber der IAO-Definition den Vorteil, auf
Registerdaten und nicht einer Stichprobe zu
beruhen. Zudem ist sie entscheidend fiir die
finanzielle Lage der Arbeitslosenversicherung.
Dagegen schliesst der Indikator der IAO auch
SchulabgingerInnen, ausgesteuerte Arbeits-
lose und Erwerbslose in der Sozialhilfe ein, die
keinen Anspruch auf Arbeitslosenentschadi-
gung haben und sich daher selten in einem RAV
einschreiben. In der Folge liegt die Arbeitslo-
senquote, die nach IAO-Definition gemessen
wird, um etwa einen Prozentpunkt iiber der
offiziellen Quote der Schweiz.

Uber Jahrzehnte hinweg war die Arbeits-
losigkeit in der Schweiz praktisch inexistent.
Zwischen 1950 und 1990 sorgte die Kombina-
tion von Hochkonjunktur, Absenz einer obli-
gatorischen Arbeitslosenversicherung und
flexibler Auslanderpolitik fiir eine offizielle
Arbeitslosenquote, die unter einem Prozent
verharrte. Mit der Rezession der friihen 1990er
Jahre kam dieser Ausnahmezustand zu einem
Ende. Seit Mitte der 1990er Jahre fluktuiert die
Arbeitslosenquote in der Schweiz zwischen 2 %
und 4% (Definition SECO) beziehungsweise
3% und 5% (Definition IAO). Im Schnitt der
letzten zwei Jahrzehnte tbertraf die Arbeits-
losenquote in den Westschweizer Kantonen



Genf, Neuenburg und Waadt das nationale Mit-
tel um ein bis zwei Prozentpunkte, wihrend sie
in den Ost- und Innerschweizer Kantonen um
einen Prozentpunkt darunter lag.

Im internationalen Vergleich gehort die
Schweiz zu den Lindern mit der tiefsten
Arbeitslosigkeit. In Europa hatten nur wenige
Staaten wie Danemark, Luxemburg, die Nie-
derlande, Norwegen oder Osterreich iiber eine
langere Zeit dhnlich tiefe Arbeitslosenquoten
wie die Schweiz. Vergleicht man hingegen die
Schweiz mit den anliegenden Regionen wie
Baden-Wiirttemberg, Bayern oder dem Vorarl-
berg, sind die Unterschiede gering.

In den Medien kursiert regelmissig die
Befiirchtung, dass den Industrielindern mit
dem technologischen Fortschritt die Arbeit
ausgehen wiirde. Ein Blick auf die Entwicklung
der Erwerbsbevolkerung deutet auf das Gegen-
teil hin. 1900 zdhlte die Schweiz 1,55 Millionen
Erwerbstitige. Trotz einem rasanten technolo-
gischen Wandel verdoppelte sich diese Zahl auf
3,15 Millionen in 1970 und verdreifachte sich
auf 5 Millionen in 2015. Offensichtlich finden
heute - trotz des Einsatzes von Automaten,
Computern und Robotern — wesentlich mehr
Leute Arbeit in der Schweiz als zu Beginn des
20. JTh. Aber natiirlich tun sie dies in anderen
Bereichen: 1900 arbeiteten 31 % aller Erwerbs-
titigen in der Landwirtschaft, 2015 sind es drei
Prozent. Insbesondere die weibliche Erwerbs-
arbeit hat stark zugenommen.

In der Arbeitsmarkttheorie werden ver-
schiedene Typen der Arbeitslosigkeit unter-
schieden, so unter anderem die friktionelle,
saisonale, konjunkturelle und strukturelle
Arbeitslosigkeit. Weitgehend unproblematisch
ist die friktionelle Arbeitslosigkeit, die beim
Wechsel zwischen zwei Stellen entsteht und
sich auf kurze Transitionen beschriankt. Die
saisonale Arbeitslosigkeit ist eine Folge der
Nachfrageschwankungen zwischen den Jah-
reszeiten und tritt in Branchen wie dem Bau,
dem Gastgewerbe oder der Landwirtschaft
auf. Die konjunkturelle Arbeitslosigkeit ent-

steht in der Folge einer ungeniigenden Nach-
frage nach Giitern und Dienstleistungen und
ist eng mit Rezessionen verkniipft. In diesen
Krisen obliegt es dem Bund und den Kantonen,
mit vorgezogenen Offentlichen Investitionen
die gesamtwirtschaftliche Nachfrage zu stiit-
zen und so den Arbeitsmarkt zu stabilisieren.
Begleitend kann die Geldpolitik der National-
bank mittels Zinssenkungen private Investitio-
nen ankurbeln und somit einen aktiven Beitrag
zur Beschiftigungspolitik leisten.

Mit struktureller Arbeitslosigkeit bezeich-
net man den Mismatch zwischen dem Profil der
Stellensuchenden und den Anforderungen fiir
die offenen Stellen. Dieser Mismatch kann sich
auf die Ausbildung, Region oder Branche bezie-
hen. Verharrt die Arbeitslosigkeit trotz eines
langeren starken Wirtschaftswachstums auf
einem hohen Niveau, handelt es sich um struk-
turelle Arbeitslosigkeit. Gegen die strukturelle
Arbeitslosigkeit helfen individuelle Karriere-
beratung, Einarbeitungszuschiisse, Weiterbil-
dungen und Umschulungen. Der zentrale poli-
tische Akteur sind die RAV, die in den Kantonen
eine Vielzahl an arbeitsmarktlichen Massnah-
men anbieten.

In der Schweiz sind im Jahresschnitt rund
150000 Personen bei einem RAV als arbeitslos
registriert. Hinter dieser scheinbar konstanten
Anzahl arbeitsloser Personen verbergen sich
starke Flussbewegungen in die Arbeitslosigkeit
hinein und heraus. So melden sich jeden Monat
rund 20% der Arbeitslosen vom RAV ab — und
werden durch rund 20 % Neueintritte abgelost.
Diese steten Zu- und Abfliisse schlagen sich in
der Dauer der Arbeitslosigkeit nieder: In der
Schweiz liegt der Mittelwert (Median) fiir die
Arbeitslosendauer bei weniger als vier Mona-
ten (111 Kalendertage).

Die Dauer der Arbeitslosigkeit unterschei-
det sich nach Altersgruppen. Wahrend die Jun-
gen ein hoheres Risiko aufweisen, arbeitslos
zu werden, ist ihre Arbeitslosigkeit im Schnitt
von kurzer Dauer. Im Gegensatz dazu sind
iltere Beschiftigte seltener arbeitslos, haben
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jedoch ein hoheres Risiko, langzeitarbeitslos
zu werden. Die Wiedereingliederung von élte-
ren Arbeitssuchenden stellt denn auch eine der
Hauptherausforderungen der Arbeitsmarktpo-
litik dar.

Trotz der Dynamik des Arbeitsmarkts finden
10 bis 15 % aller Arbeitslosen keine Stelle wih-
rend der 18 bis 24 Monate, wihrend welchen
sie Arbeitslosenversicherung beziehen kénnen.
Sie werden ausgesteuert. Rund die Hilfte der
Ausgesteuerten findet eine Arbeit innerhalb
eines Jahres — und rund ein Fiinftel findet sich
in der Sozialhilfe wieder. Die anderen Ausge-
steuerten leben von Ersparnissen oder dem
Einkommen der Partnerin oder des Partners.

Daniel Oesch
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Arbeitsmarkt

Am Arbeitsmarkt werden in marktgesteuerten
Wirtschaftsordnungen das Arbeitsangebot und
die Arbeitskriftenachfrage gehandelt. Men-
schen vermieten gegen ein Entgelt ihre Arbeits-
kraft an ArbeitgeberInnen, um in deren Auf-
trag produktive Tatigkeiten auszuiiben. In der
neoklassischen Volkswirtschaftslehre wird der
Arbeitsmarkt einem Giitermarkt gleichgestellt.
Folglich kann der Arbeitsmarkt durch die Vari-
ation des Lohnsatzes (dem Preis der Arbeits-
kraft) zu einem Ausgleich gebracht werden.
Bei dem daraus resultierenden Gleichgewicht
zwischen Arbeitskriftenachfrage und Arbeits-
angebot besteht keine unfreiwillige Arbeits-
losigkeit. Aus der neoklassischen Perspektive
wird Arbeitslosigkeit deshalb primédr durch
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Arbeitsmarktinterventionen verursacht, wel-
che die Variation des Lohnsatzes behindern und
dadurch zu einer Lohnstarre fiihren. Beispiels-
weise konnen Mindestlohne zur Folge haben,
dass der Lohn oberhalb des Gleichgewichtsni-
veaus verharrt. In diesem Fall {ibersteigt das
Arbeitsangebot die Arbeitskriftenachfrage.
Eine geringe Arbeitslosigkeit darf nicht mit
Vollbeschiftigung gleichgesetzt werden. Voll-
beschiftigung bezeichnet die Erwerbstitigkeit
nahezu aller Personen im Erwerbsalter in einer
Volkswirtschaft. Folglich ist der Kreis nicht-er-
werbstdtiger Menschen grosser als die von der
Arbeitslosenquote erfasste Gruppe. Beispiels-
weise ist es oftmals Menschen mit Betreuungs-
aufgaben nicht moglich, am Arbeitsmarkt teil-
zunehmen. Diese Menschen sind folglich nicht
erwerbstitig, jedoch nicht arbeitslos.

Aus einer wirtschaftssoziologischen und
politisch-institutionalistischen Perspektive ist
die Gleichsetzung des Arbeitsmarktes mit einem
Gilitermarkt problematisch, unterscheidet sich
der Arbeitsmarkt doch in grundlegender Weise
von einem Giitermarkt. Der deutsche Politologe
Gilinther Schmid nennt vier Griinde: Erstens ist
die im Arbeitsmarkt gehandelte Arbeitskraft zu
jedem Zeitpunkt an einen Menschen gebun-
den, dessen Menschenwiirde es zu beriicksich-
tigen gilt. Daraus folgt eine Einschrdnkung des
Verfiigungsrechts der Kauferlnnen iiber die
erstandene Arbeitskraft. Aus dieser Besonder-
heit sowie aus der bestehenden Machtasym-
metrie zwischen AnbieterInnen und Kiufe-
rlnnen von Arbeitsleistungen wird auch das
Recht abgeleitet, dass sich die AnbieterInnen
von Arbeitsleistungen kollektiv organisieren
und als solche den Preissetzungsmechanismus
des Arbeitsmarktes beeinflussen diirfen. Zwei-
tens werden auf einem Arbeitsmarkt nicht fer-
tige Arbeitsleistungen gehandelt, sondern nur
Potenziale solcher Leistungen. Daraus folgt,
drittens, dass die Qualitdt der Ware «Arbeits-
kraft» auf dem Arbeitsmarkt einen viel ent-
scheidenderen Einfluss hat als die Qualitét der
Giiter auf dem Giitermarkt. Schliesslich besteht



eine Besonderheit des Arbeitsmarktes darin,
dass die ErbringerInnen der Arbeitsleistung
gleichzeitig auch zu den KonsumentInnen der
daraus resultierenden Giiter gehdren.

Obwohl oftmals von dem Arbeitsmarkt
gesprochen wird, muss zwischen segmentier-
ten Teilarbeitsmarkten differenziert werden,
die sich beziiglich Arbeitsbedingungen, Ent-
lohnung und Aufstiegsmoglichkeiten teilweise
stark voneinander abheben. Das auf Peter B.
Doeringer und Michael Piore zuriickgehende
Konzept des segmentierten Arbeitsmarktes
betont, dass der Arbeitsmarkt in Wirklichkeit
in mehrere Teilarbeitsmérkte gegliedert ist,
die sich nach diversen Kriterien wie Berufen,
Geschlecht oder Staatsangehorigkeit unter-
scheiden. Die Mobilitdt zwischen diesen Teil-
arbeitsmarkten ist aufgrund von Eintrittsbarri-
eren gering, da der Zugang zu einem anderen
Teilarbeitsmarkt Diplome, Qualifikationen oder
Eigenschaften voraussetzt, iiber die Arbeit-
nehmerlnnen in weniger attraktiven Teilar-
beitsmarkten in der Regel nicht verfiigen. Die
wissenschaftliche Literatur betont eine Viel-
zahl von Mechanismen, welche eine Segmen-
tation des Arbeitsmarktes zur Folge haben. Im
schweizerischen Kontext ist beispielsweise die
Gastarbeiterpolitik zu nennen, welche auslan-
dische Arbeitskrifte systematisch von gewis-
sen Tatigkeiten ausschloss und sozialpolitisch
schlechter stellte. Arbeitsmarktsegmentation
ist aber nicht nur die Folge gesetzgeberischer
Interventionen. Auch gesellschaftliche Erwar-
tungshaltungen und Konventionen kénnen zu
einer Segmentierung des Arbeitsmarktes fiih-
ren. So ist der schweizerische Arbeitsmarkt in
einen ménnlich dominierten Vollzeitarbeits-
markt und einen weiblich dominierten Teil-
zeitarbeitsmarkt unterteilt. Da Teilzeitarbeit
oftmals mit Lohneinbussen und reduzierten
Karrierechancen verbunden ist, resultiert dar-
aus ein Unterschied zwischen den Geschlech-
tern, der auch sozialpolitisch relevant ist.

In der neueren internationalen Literatur
wird eine zunehmende Arbeitsmarktsegmen-

tation aufgrund arbeitsrechtlicher Reformen
beobachtet. Hierbei handelt es sich um Poli-
tikmassnahmen, die auf eine starkere Flexibi-
lisierung der Arbeitsverhiltnisse abzielen, sich
jedoch aufgrund politischen Widerstandes auf
einzelne Gruppen und bestimmte Arbeitsfor-
men beschrinken. So gab es beispielsweise in
den meisten Industrieldndern politische Bemii-
hungen, den Kiindigungsschutz fiir Arbeitneh-
merlnnen in unbefristeten Arbeitsverhaltnis-
sen zu reduzieren, die aber oft am Widerstand
gut organisierter Gewerkschaften scheiterten.
Stattdessen wurden in den letzten Jahren in
allen Industrielindern die Restriktionen beim
Gebrauch von befristeten Arbeitsverhiltnis-
sen oder Teilzeitarbeit stark zuriickgefahren.
Ausserdem wurden diverse neue Arbeitsfor-
men eingefiihrt, die den ArbeitnehmerInnen
kaum arbeitsrechtlichen und sozialpolitischen
Schutz bieten, ihnen aber sehr viel Flexibilitat
abverlangen. Diese Entwicklung, in der Lite-
ratur als Dualisierung bezeichnet, lasst sich
auch in der Schweiz beobachten, obwohl der
vergleichsweise schwach ausgeprigte Kiindi-
gungsschutz zur Folge hat, dass diese Dualisie-
rung der Arbeitsverhiltnisse eher unterdurch-
schnittlich stark ausgeprdgt ist. Insgesamt
war der Schweizer Arbeitsmarkt in den letzten
Jahrzehnten gegensitzlichen Entwicklungen
ausgesetzt. Wiahrend einzelne Bereiche teil-
weise stark flexibilisiert wurden (z.B. Arbeits-
zeit), haben die flankierenden Massnahmen zu
den bilateralen Vertrigen mit der EU die Rolle
von Gesamtarbeitsvertriagen wieder verstarkt.
Selbstverstdndlich fiihren staatliche oder
gesamtarbeitsvertragliche Arbeitsmarktinter-
ventionen nicht immer zu mehr Arbeitsmarkt-
segmentation. Zahlreiche Massnahmen zielen
vielmehr darauf ab, strukturelle Nachteile zu
beseitigen und Arbeitnehmerlnnen zu unter-
stiitzen. So wurde in der Schweiz in den letzten
Jahrzehnten die familienergdnzende Kinderbe-
treuung ausgebaut, um insbesondere Frauen
die Vereinbarkeit von Beruf und Familie zu ver-
einfachen. Auch im Bildungsbereich wurden
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Massnahmen getroffen, um die Arbeitsmarkt-
fahigkeit von Menschen mit Schwierigkeiten zu
erhdhen. Eine besonders wichtige Rolle spielt
in diesem Kontext der erginzende (manch-
mal auch «zweite») Arbeitsmarkt, welcher
alle offentlichen Massnahmen zur sozialen
und beruflichen Integration unabhingig vom
Status der Erwerbslosen umfasst. Der ergidn-
zende Arbeitsmarkt beinhaltet primar offent-
lich geforderte Tatigkeiten, welche jedoch
den normalen Arbeitsmarkt nur ergénzen und
nicht konkurrieren sollen. In der Schweiz wur-
den offentliche Massnahmen zur sozialen und
beruflichen Integration insbesondere als Reak-
tion auf die zunehmende Arbeitslosigkeit in
der ersten Hilfte der 1990er Jahre ausgebaut.
Heute fokussiert der erginzende Arbeitsmarkt
primér auf ausgesteuerte Personen, die von
der Arbeitslosenversicherung keine Unterstiit-
zung mehr erhalten und deshalb auf Sozialhilfe
angewiesen sind.

Patrick Emmenegger
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Arbeitsorganisation

Dem Gabler Wirtschaftslexikon zufolge dient
Arbeitsorganisation dem Ziel, Belastungen zu
mindern und positiv auf die Arbeitszufrieden-
heit und Leistung einzuwirken. Dabei stehen
insbesondere die Gestaltung des Arbeitsplatzes

46

sowie die Organisation der Arbeit im Vorder-
grund. Arbeitsgestaltung und Arbeitsorganisa-
tion haben zentralen Einfluss auf die Produk-
tivitdt der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter.
In modernen Gesellschaften ist Erwerbsar-
beit zum grossten Teil Arbeit, die innerhalb
von Organisationen stattfindet. Die Form der
Organisation kann hierarchischer oder biiro-
kratischer Natur, partizipativ aber auch hybrid,
also mit marktlichen Elementen innerhalb der
Organisation versehen sein.

Arbeitsorganisation findet
ren Ebenen statt. Auf staatlicher Ebene wer-
den die gesetzlichen Rahmenbedingungen fiir
Arbeit geschaffen, zu denken wire hier zum
Beispiel an das Arbeitsgesetz. Auf der Ebene
der Gesamtarbeitsvertrige werden Rahmen-
bedingungen fiir Branchen aber auch fiir ein-
zelne grosse Betriebe ausgehandelt, so sind
zum Beispiel die Arbeitszeiten bei Banken
und Versicherungen anders als im Detailhan-
del. Schliesslich werden Arbeitsbedingun-
gen noch konkret auf der Ebene der Betriebe
gestaltet, indem konkrete Arbeitsbedingun-
gen am Arbeitsplatz entwickelt werden. Fiir
die Schweiz gilt, dass die Ebene der Betriebe
bei der Gestaltung der Arbeitsbedingungen
von entscheidender Bedeutung ist, dies gilt in
zunehmendem Masse in den letzten beiden
Jahrzehnten.

Die Entwicklung der Arbeitsorganisation
geht auf das Militdar- und Verwaltungswesen
zuriick. Der weitaus grosste Teil der Erwerbs-
arbeit fand bis ins 18. Jh. in sehr kleinen fami-
lidr organisierten Einheiten statt. Mit der
Industrialisierung, die in Grossbritannien ihren
Ursprung nahm, wurden in Manufaktur- und
Industriebetrieben insbesondere technologi-
sche Bedingungen geschaffen, um durch eine
straffe Arbeitsorganisation mit klarer Rollen-
und Aufgabenverteilung und einem ausgeprag-
ten System von Sanktionen starke Produkti-
vitdtsgewinne zu erzielen. Hervorzuheben als
Wegbereiter der industriellen Massenproduk-
tion sind Frederick Taylor («wissenschaftliche

auf mehre-



Betriebsfiihrung») und Henry Ford (Fliessband,
Entlohnungsmodell). Der mit Taylorismus und
Fordismus verbundene Rationalisierungsschub
durch industrielle Massenproduktion zu Beginn
des 20. Jh. war immens. Henry Fords Modell der
industriellen Massenproduktion verband eine
zentralistisch konzipierte Arbeitsorganisation,
in der sich die operativen Arbeitskrifte als rein
ausfiihrende Krifte in hochst spezialisierten,
simplifizierten Fliessbandrollen vorgefunden
haben, mit héheren Lohnen («Autos kaufen
keine Autos»). Die Taktung der Arbeit konnte
durch das Fliessband beeinflusst werden. Vor-
reiter bei der Einfiihrung fordistischer Prin-
zipien in der Schweiz war der Schonenwerder
Schuhhersteller Bally im Kanton Solothurn.
Die so genannte Human Relations Bewe-
gung versuchte in den 1930er Jahren neben
der Produktivitdt die Frage der Auswirkungen
der Arbeitsbedingungen auf die Arbeiterin-
nen und Arbeiter einzubringen. Im Rahmen
der Hawthorne-Experimente wurde zum Bei-
spiel die Bedeutung formeller und informel-
ler Gruppenstrukturen (fiir das individuelle
Wohlbefinden ebenso wie fiir die Produktivi-
tit) untersucht. Seither haben sich zunehmend
postfordistische Konzepte der Arbeitsorgani-
sation ausgebreitet, sei es das Modell der lean
production (Toyotismus) aber auch viele andere
Versuche, die Produktion effizienter zu gestal-
ten (z.B. just in time Produktion, management
reengineering, total quality management usw.).
Wichtige Einfliisse auf die moderne Arbeits-
organisation verbinden sich mit den Begriffen
Marktsteuerung, Informatisierung, Telearbeit
(télétravail), Uberisierung (ArbeitnehmerIn-
nen als SubunternehmerInnen), Work-Life-
Balance und generell Human Resources.
Marktsteuerung meint, dass im Gegensatz zur
Unternehmensorganisation der traditionel-
len Massenproduktion, die Unruhe der Markt-
schwankungen in die Organisation von Arbeit
integriert werden. Dies geschieht {iber Kenn-
ziffern, Konkurrenz und Kunden. Zunehmend
werden die Marktschwankungen auch durch

eine Unterteilung in Kernbelegschaft und
Randbelegschaft aufgefangen. Die Kernbeleg-
schaft arbeitet unter besseren Bedingungen
(Sicherheit) und verdient meist auch mehr,
wihrend die Randbelegschaft iiber Leiharbeit
oder Arbeit auf Abruf organisiert wird. Infor-
matisierung beschreibt den Einfluss der neuen
Kommunikationsmedien und der Computer.
Denkbar und zum Teil schon entstanden sind
vollig neue, «virtuelle» Formen der Arbeits-
organisation, die ohne geographischen Ort
und ohne stabile Formen der Mitgliedschaft
und Rollenzuweisung auskommen konnen.
Inwiefern sich diese radikal neuen Formen der
Arbeitsorganisation durchsetzen werden, wird
sich aber erst in der Zukunft erweisen. Seit
langerer Zeit wird dariiber diskutiert, inwie-
fern Telearbeit, also Arbeit, die von Zuhause
aus mit Unterstiitzung moderner Kommunika-
tionsmittel durchgefiihrt werden kann, die
Arbeitsorganisation verdndern wird. Im Zuge
einer weiteren Digitalisierung der Arbeitsorga-
nisation kann sich dieser Trend durchaus ver-
starken.

In Verbindung mit dem Schlagwort der Share
Economy zeichnet sich ein neuer Trend in der
Arbeitsorganisation ab, der auch als Uberisie-
rung oder Gig Economy bezeichnet wird. Neue
Unternehmen wie Uber, ein Unternehmen, das
Mitfahrgelegenheiten organisiert, und AirBnB,
ein Anbieter von Mitwohngelegenheiten, sind
im Wesentlichen als Plattformen organisiert,
auf denen selbststidndige Anbieter Dienstleis-
tungen feil bieten konnen. Da die meisten der
Anbieter aufgrund der Stdrke der Plattform
allerdings in einem Abhingigkeitsverhiltnis
zu dieser stehen, ergibt sich eine starke Asym-
metrie. Einerseits stehen die Anbieterinnen in
ihrer Abhédngigkeit in einem dhnlichen Verhalt-
nis zur Plattform wie Arbeitnehmerinnen zu
einem Arbeitgeber, andererseits fehlen Ihnen
aber samtliche Sicherheiten einer Einbindung
in die Organisation durch einen Arbeitsvertrag
(geregelte Lohne und Arbeitszeiten, Sozialver-
sicherung usw.). Fiir Gewerkschaften entsteht
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bei solchen Formen der Arbeitsorganisation
das Problem der Organisierung des Personals.
Zentral bei der Organisation von Arbeit ist
auch, eine Balance zwischen Sicherheit, Auto-
nomie und Flexibilitdt fiir Arbeitnehmerin-
nen und Arbeitnehmer und Unternehmen zu
erreichen. Genau an dieser Stelle zeigt sich
die zentrale Stellung der Arbeitsorganisation
fiir die Nutzung und den Erhalt von Human
Resources. Wie die Beispiele iiberlanger oder
unsozialer Arbeitszeiten zeigen, kann die Form
der Organisation von Arbeit unmittelbare
Auswirkungen auf Gesundheit und Produkti-
vitdt der Mitarbeiterinnen haben. Schlechte
Arbeitsorganisation kann zu Produktivitats-
verlusten und Demotivation fiihren, wiahrend
gute Arbeitsorganisation wie eine Produktivi-
tdtspeitsche wirken kann. Ein wichtiger Part-
ner bei der Gestaltung der Arbeitspldtze ist in
der Schweiz deshalb auch die Schweizerische
Unfallversicherung (SUVA).

Sebastian Schief
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Arbeitsrecht

Das Arbeitsrecht ist ein dynamischer Rechts-
bereich, welcher vom stindigen Wandel gesell-
schaftlicher Wertvorstellungen geprégt ist.
Die ersten Regelungen iiber Arbeitsverhilt-
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nisse liegen weit zuriick. Bereits im Mittel-
alter war es iiblich, Leistungen zu vergiiten.
So wurden Fronarbeiter z.B. durch Mahlzeiten
entschéddigt. Mit der Lohnarbeit entstanden
im 14. Jh. insbesondere fiir Handwerker, erste
Arbeits- und auch Lehrvertridge. Diese enthiel-
ten Bestimmungen {iber Urlaub, Erntezeit, spe-
zielle Kost usw. Im Laufe der Zeit wurden die
Vertrige formalisiert, teilweise mussten sie gar
dem Notar vorgelegt werden. Den Arbeitsver-
trdgen wurde also bereits zu dieser Zeit eine
starke Bedeutung zugeschrieben. Arbeitsver-
tragliche Verpflichtungen waren sehr weitrei-
chend. Heute wiren Vertrage in diesem Aus-
mass aufgrund des Personlichkeitsschutzes
ungiiltig. So unterstand etwa die Hausgemein-
schaft dem Meister, welchem ein Recht auf
Ziichtigung zukam. Gleichzeitig fanden sich
auch Bestimmungen, welche mit der heutigen
Fiirsorgepflicht der Arbeitgebenden sowie der
Treuepflicht der Arbeitnehmenden zu verglei-
chen sind.

Das Arbeitsrecht hat sich im Zuge der
Industrialisierung und Arbeitskonflikte stark
entwickelt und ist heute vielschichtig. Es regelt
die Aspekte abhidngiger und weisungsgebun-
dener Arbeit, welche unter Eingliederung in
eine fremde Arbeitsorganisation stattfindet.
Dazu gehoren die Arbeitspflicht, Uberstunden,
Uberzeit, Teilzeitarbeit, Abruf- und Kurzarbeit,
Lohn, Gratifikation, Lohnfortzahlung, Arbeits-
verhinderung, die erwdhnte Fiirsorge- und
Treuepflicht, Kiindigung, Arbeitszeugnisse,
Ferien und Freizeit. Zudem gilt das Gebot der
Nichtdiskriminierung, namentlich die Gleich-
behandlung von Mann und Frau. Das Arbeits-
recht ist nach wie vor durch Vertragsbeziehun-
gen gekennzeichnet. Der Gesetzgeber greift
aber zum Ausgleich des Krifteungleichge-
wichts der Parteien korrigierend ein. Nachfol-
gend werden die Besonderheiten des schweize-
rischen Arbeitsrechts erldutert.

Arbeitsverhiltnisse werden heute mittels
Einzelarbeitsvertrag (EAV), Gesamtarbeits-
vertrag (GAV) und selten mittels Normal-



arbeitsvertrag (NAV) geregelt. Sie unterteilen
sich grundsdtzlich in Individual- und Kol-
lektivarbeitsrecht. Ersteres befasst sich mit
dem Rechtsverhiltnis zwischen den einzel-
nen Arbeitnehmenden und Arbeitgebenden,
welches ihm Rahmen des EAV ausgestaltet
wird. Letzteres umfasst die Ergebnisse der
Zusammenarbeit zwischen Arbeitgeber- und
Arbeitnehmerverbianden (auch Sozialpartner
genannt) und deren Auswirkung auf die einzel-
nen Arbeitnehmenden. Die Ergebnisse eben-
dieser Verhandlungen werden in einem GAV
festgehalten. Fiir Angestellte des Staates gel-
ten letztlich grundsétzlich o6ffentlich-rechtli-
che Personalgesetze.

Ein GAV ist Ausdruck der gelungenen Sozi-
alpartnerschaft. Er steht vor der Herausfor-
derung angemessene Arbeitsbedingungen
zu schaffen, ohne dabei die Innovation zu
erschweren. Er beinhaltet Bestimmungen iiber
den Abschluss, Inhalt und die Beendigung von
Arbeitsverhdltnissen und rdumt somit den
Arbeitnehmenden einen vorher nicht beste-
henden Schutz ein. Indem er durch die Sozial-
partner verhandelt wird, kann er diese Aufgabe
beidseitig gewinnbringend erfiillen, ohne dabei
den Wirtschaftsstandort Schweiz zu schwi-
chen. Ublicherweise gelten GAV nur fiir Arbeit-
gebende, die Mitglieder der vertragsschliessen-
den Verbande sind. Ein GAV kann jedoch unter
Umstdnden vom Bundesrat oder von der Kan-
tonsregierung auch als allgemeinverbindlich
erklart werden. In einem solchen Fall wirkt er
fiir simtliche Arbeitnehmende eines betroffe-
nen Berufs- oder Wirtschaftszweigs.

Werden innerhalb eines Branchen- oder
Berufszweigs die orts-, berufs- oder branchen-
iiblichen Lohne wiederholt in missbrdauch-
licher Weise unterboten und liegt kein GAV
vor, der allgemein verbindlich erkldrt werden
kann, so besteht eine zusitzliche Méglichkeit
zur Bekdmpfung dieser Verhalten: Auf Antrag
von tripartiten Kommissionen, das heisst einer
Kommission bestehend aus einem Vertreter
des Staates, der Arbeitnehmenden und Arbeit-

gebenden, kann ein befristeter NAV erstellt
werden, welcher Mindestlohne definiert.

Eine wesentliche Bedeutung kommt im
Arbeitsrecht der Kiindigung zu, deren Rege-
lung in der Schweiz vergleichsweise liberal
ausfallt. Fiir unbefristete Arbeitsverhiltnisse
gilt Kiindigungsfreiheit. Die Kiindigung ist zu
begriinden, wenn eine Partei dies verlangt.
Zudem bedarf sie keiner speziellen Form. Sie
kann miindlich erfolgen, sofern die Parteien
nichts anderes vereinbart haben. Kiindigungen
wihrend Sperrfristen, wie bspw. Krankheit oder
Schwangerschaft sind nichtig. Unter gewis-
sen Voraussetzungen konnen sie auch ausser-
halb der Sperrfristen missbrauchlich sein. Die
missbrauchliche Kiindigung ist zwar ebenfalls
rechtswirksam, kann jedoch Entschiadigungen
auslosen. Besonderheiten gelten bei Massen-
entlassungen.

Das heutige Verstindnis des Begriffs
Arbeitsrecht umfasst aber nicht nur die Vor-
schriften iiber den Arbeitnehmerschutz im
engeren Sinne. Vielmehr fordert es auch den
betrieblichen Dialog und leistet damit einen
Beitrag zur Zusammenarbeit. Die Arbeitneh-
menden haben ein betriebliches Teilnahme-
recht, indem sie, bzw. die Arbeitnehmerver-
tretung, informiert und angehort werden.
Neben der Pflicht zur jahrlichen Information
iiber die Auswirkungen des Geschiftsganges
auf die Arbeitsverhiltnisse und iiber samtli-
che Angelegenheiten, die zur Erfiillung ihrer
Aufgaben notig sind, gewdhrt das Gesetz in
allen Belangen der Arbeitssicherheit und des
Arbeitsschutzes besondere Informations- und
Konsultationsrechte. Gleiches gilt in Fillen der
Umstrukturierung.

Das Schweizer Arbeitsrecht kann heut-
zutage nicht nur national isoliert betrachtet
werden. Vielmehr ist es auch durch interna-
tionale Abkommen beeinflusst. So ist im Jahr
2002 zwischen der Schweiz und der EU das
Personenfreiziigigkeitsabkommen (FZA) in
Kraft getreten, welches den Staatsangehorigen
der Schweiz und der EU das Recht einrdumt,
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ihren Arbeitsort innerhalb der Staatsgebiete
der Vertragsparteien frei zu wihlen.

Zur Abfederung der negativen Folgen des
Abkommens wurden ab Juni 2004 flankie-
rende Massnahmen eingefiihrt. Die Massnah-
men sehen vor, dass in die Schweiz entsendete
Arbeitnehmende unter denselben Arbeitsbe-
dingungen angestellt werden wie inldndische
Arbeitskréfte. Deshalb sind auch fiir sie die
Bestimmungen beziiglich Mindestlohn, Ruhe-
zeit, Ferien, Arbeitssicherheit, Gesundheits-
schutz, Schutz zu Gunsten von Schwangeren
und Wochnerinnen, Kindern und Jugendlichen
zu beriicksichtigen. In Vergangenheit wurden
diese Regelungen ungeniigend umgesetzt, weil
Generalunternehmen Auftrdge an Subunter-
nehmen weitergaben, ohne die Einhaltung der
genannten Vorgaben zu kontrollierten. Des-
halb gilt neu, dass Generalunternehmen zivil-
rechtlich fiir die Nichteinhaltung der vorge-
schriebenen Arbeitsbedingungen durch einen
Subunternehmer haftet, sofern dem General-
unternehmen kein besonderer Entlastungsbe-
weis gelingt. Weitere wichtige Instrumente zur
Bekdmpfung des Lohn- und Sozialdumpings
stellen mit Blick auf das FZA insbesondere
auch der bereits genannte (allgemein verbind-
liche) GAV sowie der NAV dar. Die im Februar
2014 angenommene Masseneinwanderungs-
initiative hat unter anderem zur Umsetzung des
«Inlandervorrangs light» im Juli 2018 gefiihrt.
Dieser zwingt Arbeitgebende bestimmter Bran-
chen offene Stellen als erstes dem RAV zu
melden.

Abschliessend ist zu erwdhnen, dass sich
das Arbeitsrecht laufend an die neuen Bediirf-
nisse der Gesellschaft anpassen sollte. So muss
der Gesetzgeber Aktualititen mit sozialpoli-
tischem Hintergrund, wie z.B. der Problema-
tik des schwachen Kiindigungsschutzes von
Whistleblowern oder auch die Einhaltung von
Mindestlohnen Rechnung tragen. Weiter ist er
gefordert, internationale Entwicklungen in der

50

Gesetzgebung zu beriicksichtigen. Bereits jetzt
zeigt sich eine Pragung durch die Sozialpolitik.

Sara Licci & Tanja Juelich
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Arbeitsschutz

Aufgrund der Bundesverfassung kann der Bund
Vorschriften tiber den Schutz von Arbeitneh-
menden erlassen. Darunter wird die Abwehr
von Gesundheitsgefahren, aber auch der
Schutz der Personlichkeitssphire der Arbeit-
nehmenden verstanden. Mit dem UNO-Pakt I
hat sich die Schweiz zu «gerechten und giins-
tigen Arbeitsbedingungen» verpflichtet. Sie
hat auch mehrere Ubereinkommen der Inter-
nationalen Arbeitsorganisation ratifiziert. Die
Unfallverhiitung ist im Unfallversicherungs-
gesetz, die Prdvention aller anderen Gesund-
heitsrisiken im Arbeitsgesetz geregelt. Das
Gleichstellungsgesetz sieht besondere Rechts-
anspriiche bei Diskriminierung aufgrund des
Geschlechts und bei sexueller Beldstigung vor.
Gemadss Arbeitsvertragsrechts haben Arbeit-
nehmende einen vertraglichen Anspruch auf
Schutz ihrer physischen und psychischen
Integritdt. Die Mindestdauer der Ferien ist
ebenfalls im Obligationenrecht geregelt. Nor-
mal- und Gesamtarbeitsvertrdge konnen Min-
destlohne vorschreiben. Gesetzliche Vorschrif-
ten fiir minimale Lohne gibt es in der Schweiz
bislang nicht.



Soziale Motive und der Schutz vor Gefah-
ren fiir die Gesundheit standen schon im
19. Jh. hinter den Bemiihungen, die tédglichen
Arbeitszeiten zu beschrinken. Die gesetzlichen
Arbeitszeitbegrenzungen der Kantone wur-
den 1877 durch das eidgendssische Fabrikge-
setz abgelGst, das damals als fortschrittlichs-
tes Arbeitsschutzgesetz auf dem europdischen
Kontinent galt. Zentrale Anliegen des Fabrik-
gesetzes waren Regelung von Arbeits- und
Ruhezeiten, Kinderschutz sowie Schutz vor
Unfillen, Berufskrankheiten und Uberbean-
spruchung. Mit dem Arbeitsgesetz wurde 1966
dieser Schutz auf Arbeitnehmende in Handel
und Gewerbe ausgedehnt. Im Zusammenhang
mit der Anpassung an das Recht der Europdi-
schen Union wurde 1993 der Geltungsbereich
zentraler  Gesundheitsschutzbestimmungen
auf Angestellte der offentlichen Verwaltung
erweitert. Mit der Einfiihrung einer obligato-
rischen Unfallversicherung wurden 1984 die
Bestimmungen {iber die Unfallverhiitung ins
Unfallversicherungsgesetz «verlagert», was lei-
der zu einem Dualismus im Vollzug fiihrte.

Den Arbeitsschutzbestimmungen ist gemein-
sam, dass die Arbeitgebenden die Verantwor-
tung tragen, ihre Mitarbeitenden optimal vor
Gefahren am Arbeitsplatz zu schiitzen. Sie
miissen dafiir sorgen, dass die Bestimmungen
zu Arbeits- und Ruhezeiten eingehalten wer-
den. Arbeitgebende haben auch die Pflicht, alle
erforderlichen und zumutbaren Massnahmen
zu treffen, um schédliche oder ldstige Einwir-
kungen am Arbeitsplatz auf die Gesundheit
und Personlichkeit der Mitarbeitenden zu ver-
hindern. Die betriebliche Einrichtung und der
Arbeitsablauf sind mit Blick auf Vermeidung
von Gesundheitsgefihrdung und Uberbean-
spruchung zu gestalten. Arbeitnehmende sind
ihrerseits verpflichtet, die Arbeitgebenden
dabei zu unterstiitzen und haben ein betrieb-
liches Mitspracherecht in diesen Fragen. Das
Unfallversicherungsgesetz und das Arbeits-
gesetz regeln die Grundsdtze von Unfallver-
hiitung und Gesundheitsschutz. Alles Weitere

wird auf Verordnungsstufe geregelt und durch
Richtlinien und Wegleitungen konkretisiert.
Damit sollen neue Erkenntnisse und wirksame
Massnahmen rasch umgesetzt werden. Die
Kontrolle obliegt der Suva und den Arbeits-
inspektoraten. Aber auch die einzelnen Arbeit-
nehmenden konnen sich auf diese Bestim-
mungen berufen. Fiir Jugendliche sowie fiir
Schwangere und stillende Miitter gelten beson-
dere Arbeits- und Ruhezeitvorschriften. Zum
Schutz des ungeborenen Kindes sind spezifi-
sche Massnahmen zu treffen. Ergdnzend dazu
regelt das Erwerbsersatzgesetz den Anspruch
auf Mutterschaftsentschadigung wihrend 14
Wochen nach der Geburt.

Der gesetzliche Mindestanspruch auf Ferien
betragt in privatrechtlichen Arbeitsverhaltnis-
sen vier Wochen bzw. fiinf Wochen fiir unter
20-Jahrige. Offentlich-rechtliche Personalge-
setze gehen zum Teil dariiber hinaus.

Im Vergleich zum Recht der Europdischen
Union fallt auf, dass in der Schweiz Gesund-
heitspravention und Unfallverhiitung in zwei
Rechtsgrundlagen und zwei Vollzugsorganisa-
tionen auseinanderfallen. Dieses Problem ver-
sucht man durch Koordination zu entscharfen,
aber eine stirkere Verkniipfung von health and
security, wie international iiblich, fehlt hierzu-
lande. Unternehmen in der Europadischen Union
sind verpflichtet, regelmissig alle Gefahren an
ihren Arbeitsplitzen umfassend zu analysie-
ren. Solche Gefihrdungsbeurteilungen sind in
der Schweiz nur fiir das Arbeitsumfeld werden-
der Miitter und zur Prdvention von Unféllen
und Berufskrankheiten in Betrieben mit hohem
Gefdahrdungspotenzial vorgeschrieben, nicht
aber eine systematische Ermittlung der sonsti-
gen Risiken fiir die physische und psychische
Gesundheit.

Im internationalen Kontext ist speziell,
dass einzelne Bereiche des Arbeitsschutzes
den Sozialpartnern {iberlassen werden. So
sind seit 2016 Ausnahmen zur Erfassung und
Dokumentation der Arbeitszeiten aufgrund
entsprechender Vereinbarungen moglich. Die
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Schweizer Gesetzgebung zur Gesundheitspri-
vention ist wenig detailliert und enthilt viele
interpretationsbediirftige Grundsdtze. Dies
diirfte u.a. daran liegen, dass bereits im Vor-
gang zum eigentlichen Gesetzgebungsverfah-
ren die Sozialpartner eingebunden werden, was
Gesetzesrevisionen schwierig und schwerféllig
macht.

Bestimmungen zum Schutz der Arbeitneh-
menden stehen immer in einem Spannungs-
verhidltnis zur Wirtschaftsfreiheit, welche in
der Schweiz ebenfalls auf Verfassungsebene
gewdhrleistet ist. Dies kommt insbesondere in
einer grossen Zuriickhaltung gegeniiber staat-
lichen Lohnvorschriften zum Ausdruck. Auch
der Schutz vor Diskriminierungen im Erwerbs-
bereich beschrénkt sich auf Geschlechterdiskri-
minierungen. Ein allgemeiner Schutz aufgrund
anderer Diskriminierungs-Merkmale fehlt bis-
lang, denn das Behindertengleichstellungsge-
setz gilt einzig fiir das Personal der Bundes-
verwaltung. Fiir ausldndische Beobachter kaum
nachzuvollziehen ist, dass eine Erhohung der
minimalen Feriendauer in Volksabstimmungen
schon mehrmals verworfen worden ist (letzt-
mals 2012).

Ein wachsender Teil der beruflichen Tatig-
keit zeichnet sich durch ortliche und zeitliche
Flexibilitdt aus. Welchen Einfluss dies auf den
Schutz der Arbeitnehmenden hat, wird noch
wenig diskutiert. Auch in der Schweiz ist die
Tendenz zu beobachten, dass Schutzbestim-
mungen als hinderlich empfunden und deswe-
gen Arbeiten auf Freelancer verlagert werden.
Allerdings ist die Rechtsprechung (noch) streng
und toleriert Scheinselbststindigkeit weder zur
Umgehung von arbeitsrechtlichen noch sozial-
versicherungsrechtlichen Bestimmungen. Auf-
grund der Arbeitsmigration sollte der Schutz
von Arbeitnehmenden in der Landwirtschaft
und in privaten Haushalten verbessern werden,
indem diese Arbeitsstellen dem Arbeitsgesetz
unterstellt und stirker kontrolliert werden.

Alleroberste Fiihrungspersonen eines Unter-
nehmens unterstehen als Arbeitnehmende mit
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«hoherer leitender Tatigkeit» nicht den Arbeits-
zeitvorschriften. Insbesondere von Dienst-
leistungsbetrieben wurde das Bediirfnis nach
Ausnahmen fiir weitere Arbeitnehmende mit
grosser Autonomie in der Arbeitsgestaltung
angemeldet. Dies steht allerdings im Wider-
spruch zur Feststellung, dass eine zuneh-
mende Zahl von Arbeitnehmenden (auch in
anspruchsvollen Positionen) zeitlich, phy-
sisch und insbesondere psychisch unter hohen
Anforderungen am Arbeitsplatz leiden. Die
finanziellen und sozialen Folgen von Unféllen
und arbeitsbedingten Erkrankungen werden
von den Sozialversicherungen, den Betroffe-
nen und ihren Familien sowie der Allgemein-
heit getragen. Daher ist es problematisch, den
Arbeitsschutz abzubauen, ohne im Gegen-
zug das Verursacherprinzip zu stirken, indem
Unternehmen sich stdrker an den finanziel-
len Folgen mangelnder Prdvention beteiligen
miissen.

In Gesetzgebung und Rechtsprechung ist
das Bewusstsein noch wenig ausgeprigt, dass
Verletzungen der personlichen Integritit am
Arbeitsplatz (z.B. Mobbing, Diskriminierung
wegen Alter, Herkunft, Religion) verhindert
und sanktioniert werden miissen. Auch die
Wirkung von gesetzlichen Lohnvorschriften
wird sehr kontrovers wahrgenommen.

Sabine Steiger-Sackmann
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Arbeitsverhaltnisse*

Die Arbeitsverhiltnisse (bzw. Angestellten-
verhiltnisse) beruhen auf den Vertragsbezie-
hungen zwischen Arbeitgebenden und Arbeit-
nehmenden, welche die von der angestellten
Person zu erbringenden Leistungen und die
im Gegenzug gezahlte Vergiitung regeln. Aus
diesen Vertragsbeziehungen resultieren die
wechselseitigen Rechte und Pflichten der bei-
den Parteien. Kodifiziert sind die Arbeitsver-
hiltnisse im Arbeitsrecht (vor allem im Obliga-
tionenrecht, im Bundesgesetz {iber die Arbeit
und in den Gesamtarbeitsvertridgen), welches
nicht nur die staatliche Gesetzgebung umfasst,
sondern auch die zwischen den Gewerkschaf-
ten und Arbeitgeberverbdanden ausgehandelten
privatrechtlichen Vertrige. Arbeitsverhéltnisse
konnen individueller oder kollektiver Natur
sein. Individuelle Arbeitsverhiltnisse resultie-
ren aus den Verhandlungen einer Einzelperson
mit ihrem Arbeitgeber oder ihrer Arbeitge-
berin. Kollektiver Natur sind Arbeitsverhalt-
nisse, wenn sie zwischen Arbeitnehmerorga-
nisationen einerseits und einem Unternehmen
bzw. einem Arbeitgeberverband andererseits
geschlossen werden. Die Kodifizierung der
Arbeitsverhiltnisse, die somit auf verschiede-
nen Ebenen erfolgt, kann nationale Giiltigkeit
haben oder sich lediglich auf eine Produktions-
stdtte beziehen.

Mit der Verabschiedung des Bundesgeset-
zes betreffend die Arbeit in den Fabriken im
Jahr 1877 avancierte die Schweiz in Europa zur
Vorreiterin in Sachen Arbeitsschutz, sah das
Gesetz doch eine Beschrinkung der Arbeitszeit
sowie Massnahmen zum Schutz von Frauen
und Kindern vor. Aufgrund der Schwéche des
Bundesstaates sowie einer langen Tradition
der Selbstregulierung privater Akteure ist die
staatliche Arbeitsgesetzgebung jedoch flexibel
und wenig verbindlich geblieben, obwohl sie
durch Gesamtarbeitsvertrage (GAV) zwischen
den Gewerkschaften und Arbeitgeberverbian-
den ergidnzt wurde. Die primar auf Branchen-

ebene stattfindenden Kollektivverhandlungen
bilden das Fundament der Schweizer Sozial-
partnerschaft. Den GAV kommt in der Schweiz
grosse Bedeutung zu, komplettieren sie doch
die staatlichen Gesetzesvorschriften durch
Bestimmungen zu Lohnen (insbesondere zu
Mindestlohnen), zur Arbeitszeit, zum Kiindi-
gungsschutz, zu bestimmten Sozialleistungen
sowie zur Konfliktregelung. Neben ihrer Rolle
als Sozialpartner auf dem Arbeitsmarkt sind
die wichtigsten Gewerkschaften und Arbeit-
geberverbidnde eng in die politischen Prozesse
eingebunden. Sie beteiligen sich insbesondere
an der Ausarbeitung und Umsetzung wichti-
ger Massnahmen im Bereich der Sozialpolitik
und der Sozialversicherungen. Letztere waren
zundchst rein privat organisiert und wurden
erst spater und dann auch nur teilweise auf den
Bund iibertragen (insbesondere die Arbeitslo-
sen-, Alters- und Krankenversicherung).

Die ersten GAV wurden in einigen ganz
bestimmten Branchen des Handwerks und der
Kleinindustrie bereits im 19. Jh. abgeschlossen.
Aber erst im 20. Jh. begannen sich die Kollektiv-
verhandlungen zwischen Gewerkschaften und
Arbeitgeberverbanden zu einer Institution zu
entwickeln. Bis in die 1930er Jahre hinein lehn-
ten es die wichtigsten Arbeitgeberverbinde ab,
mit den Gewerkschaften zu verhandeln und
GAV abzuschliessen. Anfang des 20. Jh. kam
es zu zahlreichen Arbeitskonflikten, die im
Generalstreik von 1918 ihren Hohepunkt fan-
den. Danach erfolgte eine schrittweise Befrie-
dung der Arbeitsverhdltnisse, im Rahmen
derer die Gewerkschaften und Arbeitgeberver-
biande 1937 in den beiden Schliisselbranchen
Uhrenindustrie sowie Metall- und Maschi-
nenindustrie das beriihmte Abkommen zum
«Arbeitsfrieden» unterzeichneten. Trotzdem
wurde in der unmittelbaren Nachkriegszeit
noch haufig gestreikt. Erst Anfang der 1950er
Jahre nahmen die Arbeitskonflikte stark ab, um
dann in den folgenden Jahrzehnten fast gegen
Null zu gehen. Die GAV enthalten sehr haufig
Klauseln zum Arbeitsfrieden. Diese verbieten
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den Einsatz von Kampfmassnahmen (Streiks
auf Seiten der Gewerkschaften und Aussper-
rungen seitens der Arbeitgeberschaft) wah-
rend der Laufzeit des GAV. Die Verpflichtung
zum Arbeitsfrieden kann absolut oder relativ
sein. Wahrend die absolute Friedenspflicht jeg-
liche Kampfmassnahme untersagt, verbietet
die relative Friedenspflicht Massnahmen, wel-
che sich gegen die im GAV kodifizierten Ziele
richten.

In der ersten Hilfte des 20. Jh. kommt es
somit schrittweise zu einer Institutionalisie-
rung und Befriedung der Arbeitsverhiltnisse.
Wegen der zentralen Bedeutung der Gewerk-
schaften und Arbeitgeberverbiande als Sozial-
partner und als Akteure im Bereich der Sozial-
und Wirtschaftspolitik wurde die Schweiz — wie
Osterreich und die skandinavischen Linder -
haufig als neokorporatistisches Land bezeich-
net. Der Abdeckungsgrad der im Privatsektor
arbeitenden Personen durch GAV stieg jedoch
nie iiber einen Anteil von 50%. Im internatio-
nalen Vergleich ist dieser prozentuale Anteil
gering, vor allem gegeniiber den skandinavi-
schen Landern, aber auch gegeniiber Frankreich
oder Deutschland. Viele Wirtschaftssektoren
sind somit nicht durch GAV abgedeckt, was vor
allem auch fiir den Dienstleistungsbereich gilt.
Verglichen mit anderen Staaten zeichnen sich
Arbeitsverhéltnisse in der Schweiz durch ihre
Dezentralisierung auf Branchen- bzw. Unter-
nehmensebene sowie durch ihre Stabilitdt und
ihren friedlichen Charakter aus. Die offentli-
chen Koérperschaften greifen (ausser im Aus-
nahmefall gravierender Konflikte) nicht in die
Kollektivverhandlungen der Gewerkschaften
und Arbeitgeberverbinde ein, die in diesem
Bereich iiber eine sehr weitgehende Autono-
mie verfiigen.

ADb den 1990er Jahren stellten die Arbeit-
geberkreise den normativen Inhalt der GAV
(Lohne und Arbeitszeit) vor dem Hintergrund
der wirtschaftlichen Stagnation bis zu einem
gewissen Grad infrage und forderten flexib-
lere Arbeitsmarktregelungen. Damit stiessen
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sie indessen auf Widerstand und Mobilisie-
rung der Gewerkschaften, die allerdings wenig
Erfolg zeitigten. In der Folge verhérteten sich
die Beziehungen zwischen den Gewerkschaf-
ten und Arbeitgeberverbianden. Die Flexibili-
sierung der Arbeitsverhiltnisse fiihrte zu einer
Dezentralisierung der Kollektivverhandlungen,
die nun oft nicht mehr auf Branchenebene, son-
dern zunehmend in den einzelnen Unterneh-
men gefiihrt wurden. Der Abdeckungsgrad der
im Privatsektor arbeitenden Personen durch
GAV blieb jedoch stabil bzw. stieg geringfiigig
an. In diesem schwierigeren Kontext griffen die
Gewerkschaften haufiger zum Instrument der
Volksinitiative, um ihre Forderungen (Verrin-
gerung der Arbeitszeit, Einfithrung eines Min-
destlohns, Erhchung des Urlaubsanspruchs)
durchzusetzen, ohne jedoch die Volksmehrheit
fiir sich zu gewinnen.

Als 2002 das bilaterale Abkommen mit der
Europdischen Union iiber den freien Perso-
nenverkehr in Kraft trat, wurden begleitend
dazu Massnahmen gegen Lohndumping und
eine Verschlechterung der Arbeitsbedingungen
in der Schweiz erlassen. Diese flankierenden
Massnahmen (leichtere Allgemeinverbindli-
cherklarung von GAV, Entsendegesetz, Erlass
von Normalarbeitsvertrigen) haben dem in
den 1990er Jahren angestossenen Trend hin zu
einer Flexibilisierung der Arbeitsverhiltnisse
teilweise entgegengewirkt. Die Gewerkschaf-
ten fordern, GAV noch hiufiger fiir allgemein-
verbindlich zu erkldaren, um so dem Risiko des
Lohndumpings zu begegnen.

André Mach
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Arbeitsverhiltnisse (atypische)

Als atypische Arbeitsverhdltnisse gelten
Erwerbsformen die von einem sogenannten
«Normalarbeitsvertrag»  abweichen. Unter
einem Normalarbeitsvertag versteht man eine
unbefristete Anstellung zu 100% wihrend der
Arbeitswoche, zu Biirozeiten an einer ausser-
halb des Wohnsitzes gelegenen Arbeitsstelle.
Zu den atypischen Arbeitsverhiltnissen zidh-
len: Teilzeitarbeit, befristete Anstellungen,
(Schein-)Selbststdandigkeit, Heimarbeit, Nacht-
und Wochenendarbeit und Arbeit auf Abruf.
Diese vom Normalarbeitsvertrag abweichen-
den Formen der Anstellung haben in ganz
Europa seit den 1980er Jahren zugenommen
und sind auch in der Schweiz ein relativ breit
Phidnomen geworden (insbe-
sondere die Teilzeitarbeit von Frauen). Unter
gewissen Umstidnden gelten atypische Arbeits-
verhiltnisse auch als prekidre Arbeitsverhilt-
nisse: wenn sie nicht freiwillig eingegangen
werden, die soziale Teilhabe der Betroffenen
einschrianken, Betroffenen daraus Nachteile
beziiglich sozialstaatlicher Transferleistungen
erwachsen oder wenn sie mit einem niedrigen
Lohn verbunden sind.

Die historisch einzigartige Prosperitéts-
phase der Nachkriegszeit fiihrte — insbesondere
fiir Mdnner - zu einer Standardisierung des
Lebensverlaufs und, damit einhergehend, zu
einer Standardisierung der Arbeitsverhaltnisse.
In den meisten europdischen Landern arbeite-
ten ein grosser Teil der Mdnner im erwerbsfa-
higen Alter in einer unbefristeten Vollzeitan-
stellung mit geregelten und regelmassigen
Arbeitszeiten. Als der Wirtschaftsmotor in den

verbreitetes

1970er Jahren zu stocken begann und sich der
Wettbewerbsdruck durch die Globalisierung
erhohte, versuchten viele Unternehmen ihre
Effizienz mit neuen, flexibleren Arbeitsmodel-
len zu steigern. Diese Massnahmen, zusammen
mit dem zunehmenden Eintritt der Frauen in
den Arbeitsmarkt, fiihrten zu einem Zuwachs
von sogenannten atypischen Arbeitsverhalt-
nissen seit den 1980er Jahren.

Verschiedene Auspragungen der Teilzeit-
arbeit werden unterschieden: Anstellungen
mit einem Grad zwischen 90% und 100 % wer-
den als Vollzeit, Anstelllungen unter 10% als
geringfiigige Anstellung gewertet. Als Teilzeit-
arbeit konnen also Anstellungen zwischen 10 %
und 90 % bezeichnet werden. Sie ist besonders
unter Frauen verbreitet und birgt insbeson-
dere bei einem Anstellungsgrad unter 50%
Risiken - beispielsweise wenn diese Teilzeit-
arbeit im Verbund mit befristeten Anstellun-
gen auftritt, die Karrierechancen mindert oder
zum Ausschluss von gewissen Sozialleistungen
fiihrt.

Als befristete Anstellungen gelten alle For-
men befristeter Arbeitsvertrige, wie Lehr-
vertrdge, Praktika, Anstelllungen bei Perso-
nalverleihdiensten und zeitlich begrenzte
Arbeitsvertrage. Befristete Arbeitsvertriage
werden von Arbeitgebern benutzt, um mit sai-
sonalen oder konjunkturellen Schwankungen
umzugehen; in Sektoren wie dem Baugewerbe,
dem Gastgewerbe oder der Tourismusindus-
trie sind sie deshalb besonders stark verbrei-
tet. Befristete Anstellungen werden aber auch
in Lindern eingesetzt, in denen unbefristete
Arbeitsvertrdge mit einem besonders gross-
ziigigen Arbeitnehmerschutz verbunden sind.
Unternehmen setzen sie ein, um flexibel auf
Konjunkturschwankungen reagieren zu kon-
nen und langfristig Kosten zu sparen. Haufig
sind insbesondere jiingere Erwerbstétige von
befristeten Arbeitsverhéltnissen betroffen. Vor
allem in Landern mit einem starken Schutz
von unbefristet Angestellten 6ffnet sich des-
halb ein Graben zwischen dem gut geschiitzten

55



Kernarbeitsmarkt und einem zeitlich befriste-
ten peripheren Arbeitsmarkt.

Selbststdndigkeit bzw. Scheinselbststin-
digkeit gehort zu den oft diskutierten Formen
atypischer Arbeit. Hier handelt es sich um Free-
lancer, selbststdndige Unternehmer und Unter-
nehmerinnen oder Personen, die in der Sharing
Economy titig sind, die ausser sich selber keine
weitere Angestellte haben. Diese Selbststin-
digen sind selbst fiir ihre soziale Absicherung
zustidndig und konnen nicht auf die paritati-
schen Beitrige der Arbeitgeber zdhlen, wenn es
um ihren Schutz vor Arbeitslosigkeit, Krankheit
oder Alter geht. In spezifischen Fillen arbei-
ten Scheinselbststindige lediglich fiir einen
Kunden bzw. eine Kundin (oder einige wenige
davon) und gelten fiir die (Kunden- bzw. Kun-
dinnen-)Unternehmen als kostengiinstige
Alternative zu einer Einstellung (weil die Sozi-
alkosten auf den Arbeitnehmenden iiberwalzt
werden konnen).

Weitere Formen atypischer Arbeitsverhilt-
nisse beziehen sich auf die zeitliche Struktu-
rierung des Arbeitseinsatzes und die Auto-
nomie der Arbeitnehmenden. Regelmissige
Abend- und Nachtarbeit, sowie Wochenend-
arbeit gelten als atypische Arbeitsformen, die
aufgrund der fehlenden Synchronisierung
mit dem Lebensumfeld der betroffenen Per-
sonen sich moglicherweise negativ auf das
Familien- und Sozialleben auswirken. Nebst
industriellen Schichtarbeitern und typischen
Dienstleistungsprofessionen wie Krankenpfle-
gende, Chauffeure oder Verkaufspersonal,
betrifft Nacht- und Wochenendarbeit als eine
der wenigen Formen atypischer Arbeit auch
das Management und freie Berufe (Arzteschaft,
Anwaltschaft usw.). In der Regel verfiigen diese
jedoch iiber mehr Autonomie fiir die Festle-
gung ihrer unregelméssigen Arbeitszeiten.
Schliesslich ist die Arbeit auf Abruf zu nen-
nen: hier erfahren Arbeitnehmende wochent-
lich oder sehr kurzfristig, ob sie (stundenweise)
arbeiten. Solche Vertrdge werden von Unter-
nehmen benutzt, um mit unvorhersehbaren

56

Wochen - oder Tagesspitzen umzugehen. Zu
unterscheiden ist bei der Arbeit auf Abruf auch,
ob die Wartezeiten bezahlt sind oder nicht.

Zwei Besonderheiten lassen sich fiir
die Schweiz beobachten. Zum einen ist die
Schweiz nach den Niederlanden das Land mit
dem hochsten Anteil an Teilzeit arbeitenden
Frauen. Insbesondere nach Geburt des ersten
Kindes wechseln viele Frauen in eine Teil-
zeitstelle oder kehren nach einigen Jahren
Familienpause als Teilzeitangestellte auf den
Arbeitsmarkt zuriick. Teilzeitpensen verrin-
gern die Aufstiegschancen und konnen insbe-
sondere bei geringfiigiger Anstellung (und ent-
sprechend niedrigem Lohn) dazu fiihren, dass
diese betreffenden Personen keine berufliche
Vorsorge aufbauen konnen.

Zum anderen ist aufgrund der relativ libe-
ralen Arbeitsmarktgesetzgebung der Unter-
schied zwischen befristeten und unbefristeten
Vertrdgen in der Schweiz weniger ausgepragt
als beispielsweise in den Nachbarldandern
Deutschland, Frankreich oder Italien. Da auch
Erwerbstidtige mit unbefristeten Vertrdgen
relativ leicht entlassen werden konnen, sind
befristete Anstellungen in der Schweiz nicht
a priori viel prekidrer als unbefristete. Im Ver-
gleich zum europdischen Ausland bewegt sich
die Schweiz beziiglich des Anteils von Arbeit-
nehmenden mit befristeten Vertrdgen oder
Scheinselbststindigkeit im Mittelfeld (Spitzen-
reiter sind Irland, Griechenland oder Spanien).

Die sozialstaatlichen Reformen der letzten
Jahrzehnte hin zu einem aktivierenden Sozial-
staat sind vermutlich nicht ohne Auswirkun-
gen auf die atypischen und prekdren Ridnder
des Arbeitsmarktes. Es bleibt abzuwarten, ob
diese Politiken mittelfristig zu einer erneuten —
sozialstaatliche mitproduzierten — Zunahme
von atypischen Arbeitsverhdltnissen fiihren
werden. Daneben bildet die demografische
Entwicklung eine zweite wichtige Herausforde-
rung: die Reform des schweizerischen Renten-
systems wird den Ubergang ins Rentenalter mit
grosster Wahrscheinlichkeit biographisch nach



hinten verschieben und auch den Ubergangs-
prozess neu gestalten. An der Schwelle zur
Pensionierung werden atypische Formen der
Arbeit deshalb ohne Zweifel vermehrt einge-
setzt werden. Fiir diesen Lebensabschnitt gilt
es deshalb, mittel- und ldngerfristige Losun-
gen zu finden, damit «atypisch» sich fiir dltere
Arbeitnehmer nicht automatisch auf «prekir»
reimt. Schliesslich gilt es zu beobachten, inwie-
fern die Sharing Economy (Uber, Airbnb usw.) zu
einer Herausforderung wird, insbesondere was
die Scheinselbststindigkeit betrifft. Es wird
sich weisen, ob und wie diese neuen Formen
atypischer Arbeit reguliert werden konnen.

Felix Biihlmann
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Arbeitsvertrag

Der Einzelarbeitsvertrag regelt Rechte und
Pflichten im Arbeitsverhaltnis. Der privat-
rechtliche Einzelarbeitsvertrag ist im Obliga-
tionenrecht geregelt. Anstellungsverhéltnisse
beim Bund, bei Kantonen und Gemeinden
sowie Offentlich-rechtlichen Korperschaften
und Anstalten (wie Universitdten, o6ffentliche
Spitdler, Kehrrichtabfuhr usw.) unterliegen
hingegen den jeweiligen 6ffentlich-rechtlichen
Personalgesetzen (z.B. gilt das Bundesperso-
nalgesetz fiir das Personal der Bundesverwal-

tung). Allerdings verweisen manche Personal-
gesetze direkt auf das Obligationenrecht, oder
man muss darauf zuriickgreifen, wenn eine
notwendige Bestimmung im Personalrecht
fehlt — wie bspw. zum Arbeitszeugnis.

Im Arbeitsvertragsrecht gilt grundsétzlich
Vertragsfreiheit, d.h. Beginn, Inhalt und Ende
des Vertrages konnen die Parteien vereinba-
ren. Das Obligationenrecht bildet dafiir den
Rahmen. Es enthdlt je nach Wortlaut disposi-
tive oder zwingende Normen. Von dispositiven
Normen diirfen die Vertragsparteien abwei-
chen; von zwingenden Normen grundsétzlich
nicht. Allerdings gibt es auch relativ zwin-
gende Normen, von denen individuelle Verein-
barungen nur zugunsten der Arbeitnehmen-
den, nicht aber zugunsten von Arbeitgebenden
abweichen diirfen.

Der Abschluss eines Arbeitsvertrages unter-
liegt keinen gesetzlichen Formvorschriften —
mit Ausnahme des Lehrvertrags. Ein Einzel-
arbeitsvertrag kann also auch miindlich auf
bestimmte oder unbestimmte Zeit abgeschlos-
sen werden. Befristete Vertrdge enden durch
Zeitablauf und bediirfen keiner Kiindigung.
Wird ein befristetes Arbeitsverhdltnis nach
Ablauf der vereinbarten Dauer stillschweigend
fortgefiihrt, gilt es als unbefristetes Arbeits-
verhdltnis. Das Aneinanderreihen mehrerer
befristeter Arbeitsverhiltnisse bezeichnet man
als Kettenarbeitsvertrag. Die aufeinanderfol-
genden befristeten Vertrige werden praxis-
gemiss in einen einheitlichen unbefristeten
Arbeitsvertrag umgedeutet, damit Schutzbe-
stimmungen je nach Dauer des Arbeitsverhalt-
nisses nicht umgangen werden konnen. Ein
unbefristeter Arbeitsvertrag kann von jeder
Vertragspartei formlos gekiindigt werden,
sofern der Arbeitsvertrag nicht eine schriftli-
che Mitteilung vorsieht. Auf Verlangen muss
die kiindigende Partei ihre Kiindigung schrift-
lich begriinden.

Bei der Beendigung des Arbeitsvertrages
sind gesetzliche bzw. vertragliche Kiindigungs-
fristen zu beachten. Liegen wichtige Griinde
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vor, welche die Fortsetzung des Arbeitsverhalt-
nisses bis zum Ablauf der ordentlichen Kiin-
digungsfrist unzumutbar machen, kann jede
Partei das Arbeitsverhéltnis fristlos kiindigen.
Wihrend gesetzlich definierten Sperrzeiten ist
eine Kiindigung durch die andere Partei nich-
tig oder fiihrt zu einem Aufschub des Vertrags-
endes. Solche Sperrzeiten bestehen etwa wah-
rend der Schwangerschaft und 16 Wochen nach
der Niederkunft oder wdhrend einer zeitlich
limitierten Dauer der Arbeitsunfihigkeit.

Trotz grundsitzlicher Kiindigungsfreiheit
konnen missbrauchliche Kiindigungen sank-
tioniert werden. Erfolgt bspw. eine Kiindigung
aus Rache, weil Mitarbeitende in nachvoll-
ziehbarer Weise Anspriiche aus dem Vertrags-
verhiltnis geltend machen, konnen sich diese
innert einer Frist mit Berufung auf Rechtsmiss-
brauch wehren. Sachliche Schranken fiir Kiin-
digungen bestehen auch bei Arbeitnehmenden,
welche sich gewerkschaftlich oder als betriebli-
che Vertretung der Belegschaft betitigen, und
bei Massenentlassungen. Das Arbeitsverhalt-
nis wird allerdings trotz Missbrauchlichkeit der
Kiindigung beendet, aber die gekiindigte Partei
hat Anspruch auf eine finanzielle Entschadi-
gung. Diese ist gesetzlich begrenzt auf einen
Betrag, der sechs Monatslohnen entspricht.
Tatsdchlich sprechen die Gerichte in Streitfil-
len meist nur Entschddigung im Umfang von
zwei bis drei Monatslohnen zu. In der Schweiz
sind bei einer Kiindigung also weder Vertre-
tungen der Arbeitnehmenden noch Behorden
involviert.

Arbeitgebende haben ihren Arbeitnehmen-
den den Lohn zu entrichten, der verabredet,
iiblich oder durch Normalarbeitsvertrag bzw.
Gesamtarbeitsvertrag bestimmt ist. Die Ver-
einbarung des Lohnes ist in der Schweiz Ver-
handlungssache mit Ausnahme der wenigen
Mindestlohngrenzen. Als Gegenleistung fiir
das Erbringen der Arbeit werden {iblicher-
weise Monats- oder Stundenlohne teilweise
mit flexiblen Lohnkomponenten wie Umsatz-,
Gewinnbeteiligung oder Priamien fiir das Errei-
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chen bestimmter Ziele vereinbart. Kommen
Arbeitgebende ihrer Lohnzahlungspflicht nicht
vollstdndig nach, konnen Arbeitnehmende die
Arbeit verweigern und die Betreibung ein-
leiten, aber nur unter gewissen Bedingungen
fristlos kiindigen.

Im Allgemeinen gilt der Grundsatz: ohne
Arbeit kein Lohn. Arbeitgebende sind jedoch
zur Entrichtung des Lohnes im bisherigen
Umfang auch dann verpflichtet, wenn Arbeit-
nehmende unverschuldet an der Arbeitsleis-
tung verhindert sind aus Griinden, die in ihrer
Person liegen wie Krankheit, Unfall, Erfiillung
gesetzlicher Pflichten, nicht aber bei Ver-
kehrsproblemen oder Unwetter. Die Lohn-
fortzahlungspflicht besteht nur, wenn das
Arbeitsverhiltnis fiir mehr als drei Monate
befristet eingegangen worden ist oder bei
Eintritt der Arbeitsunfdhigkeit mehr als drei
Monate gedauert hat. Als Dauer der Lohnfort-
zahlung nennt das Obligationenrecht nur fiir
das erste Dienstjahr ein Minimum von drei
Wochen. Die Gerichtspraxis musste die ange-
messene Dauer abhingig von der Betriebstreue
festlegen. Danach endet die Lohnfortzahlung
selbst bei iiber zwanzigjahriger Anstellung
nach sechs Monaten.

Arbeitgebende haben neben ihren finanziel-
len Pflichten eine Fiirsorgepflicht. Danach sind
die berechtigten Interessen der Arbeitnehmen-
den zu wahren und es ist alles zu unterlassen,
was deren Interessen schiadigen konnte. Viele
Aspekte der Fiirsorgepflicht sind im Gesetz
erwihnt, wie der Schutz von Leben, Gesund-
heit, Personlichkeit und sexueller Integritit,
der Datenschutz, die Pflicht zur Gleichstellung
der Geschlechter, die Pflicht zur Gewdhrung
von Freizeit, Ferien, die Pflicht zum Schutz des
Vermogens, die Pflicht zur Ausstellung eines
Arbeitszeugnisses sowie die Pflicht zur Infor-
mation liber Eckdaten des Arbeitsverhaltnisses.
sind verpflichtet, die
vereinbarte Arbeit mit gehoriger Sorgfalt zu
leisten und die Interessen ihrer Arbeitgeben-
den in guten Treuen zu wahren. Diese allge-

Arbeitnehmende



meine Treuepflicht wird durch verschiedene
Gesetzesbestimmungen konkretisiert, wie die
Geheimhaltungspflicht, die Rechenschafts-
und Herausgabepflicht sowie die Pflicht zur
Leistung von Uberstunden. Diese {iber das ver-
traglich vereinbarte Pensum geleisteten Stun-
den miissen zeitlich kompensiert oder mit
einem Zuschlag von 25 % finanziell entschadigt
werden, wenn nichts anderes vereinbart wurde.

Eine Besonderheit des Schweizer Arbeits-
vertragsrechts im internationalen Vergleich
ist die grundsdtzliche Anwendbarkeit der
Bestimmungen auf sdmtliche Arbeitsvertrage
unabhingig von Stellung und Lohnhohe der
Arbeitnehmenden. Fiir sogenannte Schein-
selbststiandige gibt es keine besonderen Nor-
men. Thre Vertragsverhiltnisse werden als
Arbeitsvertrag qualifiziert, wenn ein Subordi-
nationsverhdltnis besteht und sie nicht ein-
deutig einer anderen Vertragsart wie Auftrag
oder Werkvertrag zuzuordnen sind.

Zur Kritik am Arbeitsvertragsrecht gibt
die grosse Kiindigungsfreiheit immer wieder
Anlass. Derzeit wird in der Schweiz die Ver-
besserung des Kiindigungsschutzes fiir Whist-
leblower und gewerkschaftlich engagierte
Arbeitnehmende diskutiert. Es ist geplant, die
Entschédigung fiir missbrauchliche Kiindigun-
gen von sechs auf zwolf Monatslohne anzuhe-
ben, um die abschreckende Wirkung der Sank-
tion zu verstiarken. Mehrere parlamentarische
Vorstosse verlangen eine Verbesserung der
Situation fiir &ltere Arbeitnehmende. Diese
sind im Vergleich zu Jiingeren zwar nicht stér-
ker von Kiindigungen betroffen, sie finden aber
danach deutlich ldnger keine neuen Stellen.

Fiir die in der Schweiz mangelnde Verein-
barkeit von Beruf und Familie sind u.a. auch
die arbeitsrechtlichen Bestimmungen verant-
wortlich. So besteht bspw. kein Anspruch auf
Reduktion des Arbeitspensums aus familidren
Griinden.

Sabine Steiger-Sackmann
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Arbeitszeit

Schweizer und EU-Richtlinien folgend, kann
Arbeitszeit in einem engeren Sinne als jede
Zeitspanne verstanden werden, wihrend derer
ArbeitnehmerInnen zur Vollstreckung von
Tatigkeiten oder Aufgaben einem Arbeitgeber
oder einer Arbeitgeberin zur Verfiigung stehen.
In einem weiteren Sinne ldsst sich zwischen
Erwerbsarbeitszeit und Zeit, die auf Haus- und
Familienarbeit oder auch Freiwilligenarbeit
verwendet wird, unterscheiden. Die erwei-
tere Definition hat den Vorteil, dass die Bezie-
hung zwischen den verschiedenen Sphiren der
Arbeit deutlich zum Vorschein tritt.

Erwerbsarbeit wird als Arbeitszeit gesetzlich
sowie vertraglich geregelt. Arbeitszeitregelun-
gen konnen in der Schweiz auf Branchen- und
Unternehmensebene, aber auch individuell
geschehen, so lange sie den gesetzlichen Vor-
gaben entsprechen. Lage (Tag, Nacht, Schicht
usw.), Bedingungen (starr, Gleitzeit, Arbeits-
zeitkonten, Vertrauensarbeitszeit) und Linge
der Arbeitszeit sind neben dem Lohn und
den Arbeitsbedingungen zentrale Inhalte von
Gesamtarbeitsvertragen.

Allgemein wird angenommen, dass die
Arbeitszeit im Laufe der Jahrhunderte bestidn-
dig abnahm. Tatsdchlich wurde im Mittelalter
aber deutlich weniger gearbeitet als zu Beginn
der Industrialisierung. Dies hat zum einen mit
den gegebenen technischen Bedingungen zu
tun, war man doch z.B. auf Tageslicht ange-
wiesen, zum anderen gab es ungleich mehr
Feiertage. Zu Beginn der Industrialisierung
stieg die Arbeitszeit in der Schweiz auf iiber 65
Stunden pro Woche an. Ausserhalb der ziinfti-
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gen Wirtschaft war die Arbeitszeit weitgehend
unreguliert. Die sich formierenden Arbeiter-
bewegungen setzten sich entsprechend fiir die
Einddmmung iiberlanger Arbeitszeiten ein.
1877 wurde der 11-Stunden-Tag in das eidge-
nossische Fabrikgesetz eingeschrieben. Nach
dem Landesstreik von November 1918 setzte
sich in den nachfolgenden Jahren die 48-Stun-
den-Woche durch, so etwa 1920 im revidierten
Fabrikgesetz und einigen anderen vertragli-
chen Regelungen. Weitere Schritte fiir eine
Annidherung an die 40-Stunden-Woche erfolg-
ten ab den 1930er Jahren, kamen dann aber in
den 1970er Jahren wie in weiten Teilen Euro-
pas auch zum Erliegen. 1976 und 1988 wurden
Volksinitiativen fiir kiirzere Wochenarbeitszei-
ten, letztere mit Unterstiitzung der Gewerk-
schaften, an der Urne verworfen. Insgesamt
stagniert seither die durchschnittliche tatsdch-
liche Arbeitszeit von Vollzeitbeschiftigten in
der Schweiz bei etwa 42 Stunden pro Woche.
Wiahrend die allgemeine Verkiirzung der
Wochenarbeitszeit ins Stocken geriet, ist
der Anteil der Teilzeitarbeit in der Schweiz
und Europa kontinuierlich angestiegen. Die
Schweiz hat im Vergleich zu Osterreich und
Deutschland iiber den Zeitraum 1995-2015
die hochsten Teilzeitquoten, sowohl insgesamt
(2015: 26,8%), als auch bei Méannern (2015:
10,9 %) sowie Frauen (2015: 45%). Betrachtet
man die Verdnderung iiber die Zeit, fallt diese
fiir Manner in allen drei Lindern am deut-
lichsten aus, der Anteil der teilzeitbeschéfti-
gen Minner in Deutschland (1995: 3,4 %; 2015:
9,3%) und Osterreich (3,1%; 8,6%) verdrei-
facht sich nahezu, wihrend er in der Schweiz
nur von 7,9% im Jahr 1995 auf 10,9% im Jahr
2015 ansteigt. Ahnliches ldsst sich fiir die
Teilzeitquote der Frauen attestieren. In der
Schweiz verharrt dieser Anteil seit 20 Jahren
bei etwa 45%, wihrend er in Osterreich von
21,6% im Jahr 1995 auf 35% im Jahre 2015
angestiegen ist. In Deutschland sind die ent-
sprechenden Zahlen 29,1% und 37,4 %, wobei
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hier eine deutliche Abschwédchung des Trends
seit 2005 zu beobachten ist.

Formal gilt Teilzeitarbeit als (individuelle)
Arbeitszeitverkiirzung, aber die Bedingungen
und sozialpolitischen Folgen sind deutlich
andere als bei einer generellen Verkiirzung der
Arbeitszeit. Die Sozialversicherungssysteme
der Schweiz verbinden sich sehr stark mit einer
Vollzeiterwerbstatigkeit
iiber einen langen Zeitraum. Unterbriiche und
Teilzeitarbeit fiihren zu Versorgungsliicken,
insbesondere in der Altersvorsorge. Zudem ist
Teilzeitarbeit immer noch ein zumeist weib-

ununterbrochenen

liches Phdnomen und verstirkt somit die
Ungleichheit auf dem Arbeitsmarkt in Bezug
auf Karrierechancen, Einkommen und Alters-
vorsorge. Schliesslich wird bei der individuellen
Teilzeit der Aspekt der Produktivititsvertei-
lung zwischen Kapital und Arbeit vollig ausser
Acht gelassen, d.h. die Reduktion des Einkom-
mens folgt der Reduktion der Arbeitszeit.

Bis zum Ende des Zweiten Weltkriegs hatten
lediglich Beamte Anspruch auf Ferien. Ab 1946
fanden sie zuerst auf kantonaler Ebene sowie in
einigen Gesamtarbeitsvertrigen Eingang in die
Privatwirtschaft. In den 1950er Jahren waren
zwei Wochen Ferien in der Schweiz die Regel.
In den 1960er Jahren entwickelte sich ein
Anspruch von drei Wochen, der in den Arbeits-
vertridgen selbst geregelt wurde. In den 1970er
und 1980er Jahren wuchs dieser Anspruch auf
vier beziehungsweise fiinf Wochen. Im Obliga-
tionenrecht wurde 1983 ein Minimum von vier
Wochen festgelegt (Jugendliche bis 20 Jahre
fiinf Wochen). Seitdem gab es zwei Versuche
iiber eine Volksabstimmung eine fiinfte Ferien-
woche (1985) bzw. eine sechste Ferienwoche
(2012) gesetzlich zu verankern. Beide Volksini-
tiativen scheiterten.

Vier zentrale Aspekte prigen gegenwair-
tig die Diskussion rund um die Arbeitszeit:
Arbeitsleistung und Gesundheit, Flexibilisie-
rung, Arbeitszeitverkiirzung und Gleichstel-
lung von Mann und Frau. Generell konnte ein
Zusammenhang zwischen Produktivitit der



Arbeit und Lange der Arbeitszeit nachgewie-
sen werden. Lange Arbeitszeiten senken die
Produktivitdt. Zudem haben so genannte unso-
ziale Arbeitszeiten (Nacht, Wochenende) Aus-
wirkungen. Insbesondere dauerhafte Arbeit in
Nachtschicht hat meist negative gesundheit-
liche und soziale Folgen fiir die Beschiftigten.
Dies hingt aber auch von personlichen Kons-
tellationen der Beschéaftigten ab.

Hinsichtlich der Flexibilisierung der Arbeits-
zeit steht zur Debatte, inwiefern die Arbeitszeit
den Bediirfnissen der Unternehmen und der
ArbeitnehmerInnen angepasst werden kann.
Entscheidend ist dabei die Frage, wer iiber
Dauer und Lage der Arbeitszeit entscheiden
kann. Ausserdem wird dariiber diskutiert, wie
die Arbeitszeit zu erfassen ist. Mit der zuneh-
menden Flexibilisierung der Arbeitszeit, ins-
besondere durch Arbeitszeitkonten, wird die
Erfassung von Uberzeit immer schwieriger. Am
1.Januar 2016 wurde im Arbeitsgesetz eine Ver-
dnderung vorgenommen, die Abweichungen
von der detaillierten Arbeitszeiterfassungs-
pflicht vorsieht. Umstritten ist, ob es sich dabei
um eine notwendige Flexibilisierung oder eine
Aufweichung des Arbeitsschutzes handelt.

Die Arbeitszeitverkiirzung schiirt vor allem
mit Blick auf das Ausland Diskussionen. Die
durchschnittliche Arbeitszeit von Vollzeitbe-
schiftigten in der Schweiz ist im europaischen
Vergleich ausserordentlich lang. Initiativen
zur gesetzlichen Verkiirzung dieser Arbeits-
zeit wurden, anders als in Frankreich, regel-
missig vom Stimmvolk verworfen. Schliesslich
fordert die Gleichstellung von Mann und Frau
die Regulierung der Arbeitszeit heraus. Damit
diesbeziiglich Fortschritte im Erwerbsleben wie
auch bei der Haus- und Familienarbeit zu errei-
chen sind, mehren sich die Forderungen zur
Senkung der Erwerbsarbeitszeit. So wiirde etwa
aus Sicht der BefiirworterInnen einer Arbeits-
zeitverkiirzung die 32-Stunden-Wochen insbe-
sondere Midnnern die Moglichkeit bieten, sich
im Sinne der Gleichstellung von Mann und

Frau stdrker in Haus- und Familienarbeit zu
engagieren.

Sebastian Schief
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Armut

Es gibt verschiedene Definitionen von Armut.
Die Festlegung und Art der Messung bestim-
men die Armutsschwelle und das Ausmass der
Armut. Armut wird auf absolute (minimaler
Bedarf) und relative Art (im gesellschaftlichen
Vergleich) beschrieben. Die absolute Definition
bezieht sich auf den landesspezifischen Waren-
korb, der Grundbediirfnisse umfasst. Ein erwei-
tertes Verstdndnis der absoluten Definition —
das soziale Existenzminimum - beriicksichtigt
dariiber hinaus Elemente sozialer Teilhabe.
Die relative Definition von Armut ist zeit- und
kontextspezifisch, da sie als Prozentsatz des
nationalen Medians des verfiigbaren Aquiva-
lenzeinkommens festgelegt wird. Damit nimmt
sie Bezug auf den 6konomischen Status ande-
rer Gesellschaftsmitglieder. Zudem ermog-
licht sie internationale Vergleiche unabhingig
vom ldnderspezifischen Niveau des Lebens-
standards. Nebst diesen unidimensionalen
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Armutsverstdndnissen gibt es auch multidi-
mensionale. Multidimensionale Definitionen
messen Armut an Entbehrungen, d.h. einem
iiber einen ldngere Zeit hinweg dauernden,
gesellschaftlich erkannten Mangel an Ressour-
cen in gesellschaftlich als relevant erkldrten
Lebensbereiche zu einem bestimmten histori-
schen Zeitpunkt. Trotz hdufiger Reduktion der
Armutsmessung auf Einkommen besteht Kon-
sens, dass Armut multidimensional ist.

Aus Perspektive ist
Armut ein sozial konstruierter Status, der in
gesellschaftliche Macht- und Ungleichheits-
verhiltnissen eingebunden und normativ kon-
notiert ist. Intergenerationelle Armut - haufig
mit dem umstrittenen, biologistischen Kon-
zept der Vererbung bezeichnet — verweist auf
ungleiche Lebenschancen infolge Armut der
Herkunftsfamilie gekoppelt mit gesellschaft-
licher Undurchldssigkeit soziookonomischer
Positionen bzw. mangelnder sozialer Mobilitét.
Der Begriff Armut steht in Bezug zu Konzep-
ten wie Bedarf, Bediirftigkeit, Lebensstandard,
Teilnahme, Ungleichheit, Sicherheit, Aus-
schluss oder Menschenwiirde.

wissenschaftlicher

Die Schweiz kennt keine offizielle Armuts-
definition und kein Armengesetz. Historisch
waren - dem Prinzip der Subsidiaritdt ent-
sprechend — Gemeinden und Kantone fiir die
Unterstiitzung Bediirftiger verantwortlich;
heute sind es die Kantone. Ein Bundesgesetz
regelt die Zustdndigkeit (ZUG) seit 1977. Ver-
fassungsrechtlich nicht geregelt ist die Sozial-
hilfe, das letzte Auffangnetz, das allen anderen
Transferleistungen aus Sozialversicherungen
nachgelagert ist. Fiir die Bemessung von Unter-
stiitzungsleistungen ist die Unterscheidung
zwischen armutsbetroffenen Personen und
Haushalten zentral.

Kantonale Fiirsorgegesetze regelten zu
Beginn des 20. Jh. die Unterstiitzung fiir «wiir-
dige» Bediirftige und armenpolizeiliche Vor-
schriften den Umgang mit «unwiirdigen» bzw.
«selbstverschuldeten» Armen. In den 1950er
und 1960er Jahren wurde materielle Unterstiit-
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zung durch Beratung und Betreuung erginzt
und seit den 1990er Jahren vom Bemiihen um
soziale und berufliche Integration abhingig
gemacht («Aktivierung»).

Die historische Entwicklung der Sozialhilfe
zeigt sich noch heute in ihrer foderalistischen
Struktur. Unterstiitzung fiir armutsbetroffene
Menschen kommt von Akteuren des Staats,
des Markts sowie des Dritten Sektors und wird
informell von Familien bzw. Haushalten geleis-
tet. So waren beispielsweise in den 1990er
Jahren gemeinniitzige Gesellschaften, Kir-
chen und Hilfswerke in 60% aller Gemeinden
aktiv und trugen durch vorwiegend finanzielle
Unterstiitzung etwa einen Drittel des Beitrags
der 6ffentlichen Sozialhilfe bei.

Heute ist bei der Ausgestaltung und Bemes-
sung der Sozialhilfe in den Kantonen und
Gemeinden die Schweizerische Konferenz fiir
Sozialhilfe (SKOS) als nationaler Fachverband
federfiihrend. Die rechtliche Grundlage dafiir
sind die Bundesverfassungsartikel 7 («Men-
schenwiirde») und 12 («Recht auf Hilfe in Not-
lagen»). Indes werden die SKOS-Richtlinien
erst durch die kantonale Gesetzgebung ver-
bindlich. Die Konferenz der kantonalen Sozial-
direktorinnen und -direktoren (SODK) spricht
sich fiir eine Harmonisierung der SKOS-Richt-
linien durch verstdrkte Verbindlichkeit und
gegen ein Sozialhilfe-Rahmengesetz aus.

In der Schweiz wird Armut definiert als
eine Unterversorgung in materieller, kulturel-
ler oder sozialer Hinsicht, also in wichtigen
Lebensbereichen wie Gesundheit, Erndhrung,
Wohnen, Arbeit, soziale Sicherheit oder soziale
Kontakte. Gemiss des von der SKOS benutz-
ten Schwellenwerts des sozialen Existenzmi-
nimums waren zwischen 5,9% und 9,3% der
Schweizer Wohnbevolkerung zwischen 2007
und 2014 arm. Die international vergleichbaren
relativen Armutsquoten (60 % des Medians des
verfiigbaren Aquivalenzeinkommens) lagen
zwischen 13,3% und 15,5 %.

Im internationalen Vergleich hat die
Schweiz eine tiefe Armutsquote. Diese verlauft



in der Tendenz gegensitzlich zur wirtschaftli-
chen Entwicklung und folgt zeitlich verzogert
der Erwerbslosenquote. Unabhéngig von der
wirtschaftlichen Entwicklung hat sich seit den
1990er Jahren ein relativ persistenter Sockel an
armen Personen entwickelt. Besonders betrof-
fen sind junge Menschen, alleinerziehende
Miitter, dltere Menschen im Pensionsalter (ins-
besondere Frauen), Personen mit tiefem Aus-
bildungsniveau und Personen ausldndischer
Nationalitét.

Reduktion
der Armut unterscheiden sich danach, ob sie
Strukturen schaffen im Hinblick auf gleiche
Chancen des Zugangs zu gesellschaftlich wert-
geschitzten Giitern oder/und zur Umvertei-
lung beitragen, um soziale Ungleichheiten zu
mindern. Die Politik der Schweiz enthélt beide
Elemente, ist aber eher auf Chancengleichheit
ausgerichtet. Durch das qualitativ hochste-
hende offentliche Bildungssystem, das diffe-
renzierte Berufsbildungssystem, das allgemein
zugingliche Gesundheitssystem und das aus-
differenzierte soziale Sicherungssystem wird
die Durchlassigkeit soziookonomischer Positi-
onen bzw. soziale Mobilitit gefordert und sozi-
ale Risiken, die zu Armut fiihren konnten, wer-
den abgefedert. Indes geht die Reduktion von
Armut nicht mit hoher Einkommensgleichheit
einher, wie die Situation der Personen im Ren-
tenalter aufzeigt.

Verschiedene Reformen der sozialen Siche-
rungssysteme (z.B. der Invalidenversicherung,
der Arbeitslosenversicherungen, der Sozial-
hilfe) wie auch die Debatten {iber die Legitimi-
tdt der Empfehlungen der SKOS beziiglich der
absoluten Armutsschwelle verdeutlichen, dass
bisher erfolgreiche strukturelle Massnahmen
zur Armutsminderung in Frage gestellt werden
und verstdrkt individuelle Massnahmen in den

Politische Massnahmen zur

Fokus riicken.

Im Zuge der Polarisierung der Politik und
durch den verstdarkten Druck zu nachhaltigen
offentlichen Finanzen und Budgetdisziplin
weist die Armutspolitik seit den 1990er Jahren

erneut Ziige der Disziplinierung auf, die ver-
mehrt zwischen «wiirdigen» und «unwiirdigen»
Armen unterscheidet und den Fokus auf Sozi-
almissbrauch legt. Deutlich wird dies im welfare
to workfare-Ansatz: Betroffene miissen sich um
Arbeit oder Integration bemiihen, oder andern-
falls mit Leistungskiirzungen rechnen. Wei-
ter wird die Gleichbehandlung von Menschen
mit unterschiedlichem Aufenthaltsstatus oder
soziodemografischen Merkmalen und Lebens-
lagen (junge Erwachsene, Grossfamilien) in der
Schweiz untergraben. Die Armutspolitik bleibt
auch heute im Rahmen des «Nationalen Pro-
gramms gegen Armut» (2014-2019) des Bun-
desamtes fiir Sozialversicherungen (BSV) frag-
mentiert.

Ausbaubedarf zur Prévention oder Linde-
rung von Armut besteht in Massnahmen, wel-
che die Durchlassigkeit soziookonomischer
und die Chancen sozialer Mobilitédt weiter for-
dern. Wichtige Themen im Hinblick auf Armut
in Zukunft sind: die demografische Entwick-
lung; der Ausbau an qualitativ hochwertigen
Betreuungseinrichtungen fiir Kinder sowie
betreuungsbediirftigen (dlteren) Personen; die
«grossen Solidaritdten» im Hinblick auf Gleich-
wertigkeit der Menschen und der universalen
Menschenwiirde; die Arbeitsbedingungen und
alternative Moglichkeiten zur Sicherung einer
menschenwiirdigen Existenz; die Qualitét uni-
versalistischer sozialer Systeme zur Vermei-
dung von Armut sowie Visionen fiir die Schweiz
als Teil der Weltgesellschaft ohne Armut.

Monica Budowski
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Armut und altere Bevolkerung®

In den westlichen Gesellschaften hat die Ver-
langerung der Lebenszeit im Laufe des 20. Jh.
zu einem rapiden Anstieg der Anzahl dlterer
Menschen gefiihrt. Diese Altersgruppen zeich-
nen sich unter anderem durch erhohte Fragi-
litdit und eine Beeintrdchtigung der funktio-
nellen Fahigkeiten aus. Die demografischen
Verdnderungen in den letzten zwei Jahrhun-
derten haben ausserdem zu einem Riickgang
der Geburtenrate gefiihrt. Dieser Umstand
hat — zusammen mit der rdumlichen Mobilitat,
der gestiegenen Scheidungshiufigkeit sowie
dem zunehmenden Individualismus - die Soli-
daritdt innerhalb der Familien geschwacht. So
kommt es, dass immer mehr Altere am Ende
ihres Lebens in einem Einzelhaushalt wohnen,
wobei die Frauen hier in der Uberzahl sind.
Des Weiteren steigt die Zahl der Personen, die
definitiv kinderlos bleiben, stetig an. Zudem
wird es immer seltener, dass in unmittelbarer
Néhe alleinlebender Seniorinnen und Senioren
Angehorige wohnen, die praktische oder finan-
zielle Hilfe leisten konnen.

Diese Entwicklungen haben in der ersten
Halfte des 20. Jh. zu einer Verschlechterung der
wirtschaftlichen Situation der dlteren Gene-
ration gefiihrt. Der Wandel des Arbeitsmarkts,
der pensionierten Menschen die Ausiibung
einer bezahlten Tatigkeit erschwerte, ver-
stirkte diesen Trend weiter. Im Ubrigen wirk-
ten sich die zunehmenden Lohn- und Gehalts-
unterschiede auf die wirtschaftliche Lage bei
der Pensionierung aus, was zu der Bildung von
benachteiligten Bevolkerungsgruppen fiihrte,
in einem Nebeneinander mit anderen privile-
gierten Gruppen.
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In Europa zielte die Einrichtung von Ren-
tensystemen darauf ab, auf diese Entwicklun-
gen zu reagieren. Diese Systeme stellen einen
Ersatz fiir die generationsiibergreifende und
innerfamilidre Solidaritdt dar. In der Schweiz
wurde die erste Sdule der Altersvorsorge 1948
eingerichtet, wihrend die Ergdnzungsleistun-
gen erst im Jahr 1966 eingefiihrt wurden. Das
Bundesgesetz iiber die berufliche Vorsorge,
welches die zweite Sdule obligatorisch machte,
stammt aus dem Jahr 1985. Daher haben vor
dem Zweiten Weltkrieg geborene Menschen
haufig Liicken in ihrer Altersvorsorge. Der
Wirtschaftsboom nach dem Krieg kam der
Erwerbsbevélkerung direkt in Form von héhe-
ren Einkommen zugute, wihrend die Beziige
der Rentnerinnen und Rentner nur sehr lang-
sam angepasst wurden. Aus diesen Griinden
galt die Wirtschaftslage &lterer Menschen bis
zum Ende des 20. Jh. — im Vergleich zur Situ-
ation der erwerbstitigen Bevolkerung - als
prekar. Neuere empirische Daten liegen jedoch
den Schluss nahe, dass die Hypothese, wonach
Rentenbeziigerinnen und Rentenbeziiger stér-
ker von Prekaritét betroffen sind als Erwerbsta-
tige, differenziert werden muss.

Die Messung von Armut gestaltet sich
schwierig. Das Bundesamt fiir Statistik (BFS)
definiert sie als «Unterversorgung in wichti-
gen Lebensbereichen (materiell, kulturell und
sozial), so dass die betroffenen Personen nicht
den minimalen Lebensstandard erreichen, der
im Land, in dem sie leben, als annehmbar emp-
funden wird.» Zur Bestimmung armer Haus-
halte werden in der Regel zwei Ansitze verwen-
det. Der erste Ansatz besteht darin, das von den
Haushalten in entsprechenden Befragungen
angegebene Einkommen mit einem Schwel-
lenwert zu vergleichen. Dieser kann in Form
einer absoluten Zahl definiert werden. Im All-
gemeinen werden die Richtlinien der Schwei-
zerischen Konferenz fiir Sozialhilfe (SKOS) als
derartige Schwellenwerte herangezogen (2 200
Franken pro Monat fiir eine erwachsene Person
und 3050 Franken fiir einen Zweipersonen-



haushalt ohne Kinder im Jahr 2012). Aber auch
die Festlegung eines relativen Schwellenwerts
ist moglich. Der zweite Ansatz beruht auf der
Quote der materiellen Entbehrung. Dieser Indi-
kator gibt Auskunft {iber das Unvermogen der
diesbeziiglich befragten Personen, verschie-
dene Arten von Ausgaben (in den Bereichen
Erndhrung, Gesundheit, Heizung, Freizeit usw.)
zu tatigen.

Unter dem Kriterium der absoluten Armut
belief sich die Armutsquote in der Generation
65+ im Jahr 2012 auf 16,4%, in der Gesamt-
bevolkerung hingegen auf 7,7%. Legt man
das Kriterium der relativen Armut zu Grunde
(50% des Medianwerts), belduft sich die Quote
bei Rentenbeziiger und Rentenbeziigerinnen
auf 12,8%. Der Anteil in der Gesamtbevolke-
rung liegt hingegen bei 7,2%. Die Quote der
materiellen Entbehrung ist in der Gruppe der
Rentenbeziigerinnen und Rentenbeziiger mit
2,1% hingegen niedriger als in der Gesamtbe-
volkerung (3,6%). Das heisst: Der Anteil der
einkommensschwachen Rentenbeziigerinnen
und Rentenbeziiger ist zwar iiberdurchschnitt-
lich hoch. Eine {iiberdurchschnittlich hohe
Quote der materiellen Entbehrung ist in dieser
Gruppe indessen nicht festzustellen.

Dass auf Grundlage der finanziellen Daten
bei den Rentnern und Rentnerinnen eine rela-
tiv hohe Armut gemessen wird, die subjektive
Armut jedoch eher gering ist, mutet paradox
an. Als eine Erkldarung lassen sich die bei der
Berechnung beriicksichtigten Einkommens-
quellen anfiihren. Wahrend die arbeitstétige
Bevolkerung ihr Einkommen grdsstenteils aus
ihrer Erwerbstétigkeit bezieht, konnen Rentner
und Rentnerinnen tendenziell auf vielfaltigere
finanzielle Ressourcen zuriickgreifen. Hierzu
zdhlen die Leistungen aus der Altersvorsorge,
der beruflichen Vorsorge sowie in manchen
Féllen das Einkommen aus einer Erwerbsta-
tigkeit im Pensionsalter sowie der Riickgriff
auf Ersparnisse. So hat eine auf Steuerdaten
beruhende Studie von Wanner und Gabadinho
gezeigt, dass ein durchschnittliches pensio-

niertes Ehepaar sein Einkommen zu 10% aus
einer Erwerbstétigkeit im Pensionsalter, zu
40 % aus Rentenzahlungen der ersten Saule, zu
20% aus Rentenzahlungen der zweiten Sédule
und zu 30 % aus Vermogensertriagen bestreitet.
Die Vermogensertrdge und der Ersparnisver-
zehr (einschliesslich allfalliger Kapitalleistun-
gen der zweiten Sdule) sind bei den Befragun-
gen aber nicht beriicksichtigt worden. Bezieht
man diese beiden Elemente mit ein, stellt sich
die finanzielle Situation der Rentenbeziigerin-
nen und Rentenbeziiger im Durchschnitt bes-
ser da als die der Erwerbstétigen, wobei der
Unterschied zu jungen Berufstitigen besonders
gross ist.

Das Schweizer Rentensystem begiinstigt die
Vermogensumverteilung von wohlhabenden
Menschen hin zu den mittleren Einkommen
und verringert damit die Einkommensstreu-
ung. Demnach ist die Rente aus der ersten Sdule
unabhingig vom Erwerbseinkommen dieselbe,
und in der zweiten Sdule ist der versicherte
Jahreslohn bei 84600 Franken plafoniert. Das
Sozialsystem ist jedoch so ausgestaltet, dass
es zu einer Prekarisierung von Personen mit
unterbrochener Berufslaufbahn sowie von
Menschen fiihrt, die zeitlebens keiner Erwerbs-
tdtigkeit nachgegangen sind, da die AHV-Rente
auf Grundlage der Beitragsjahre berechnet
wird. Sofern die Berufslaufbahn aufgrund von
Arbeitslosigkeit, Invaliditit oder Erziehungs-
zeiten unterbrochen wird, schadet dies dem
Aufbau von Pensionsanspriichen aus der zwei-
ten Saule. Liegt das Jahreseinkommen unter
dem Koordinationsabzug (21 150 Franken), sind
keine obligatorischen Beitragszahlungen vor-
gesehen. Des Weiteren sind Migrantinnen und
Migranten, die erst vergleichsweise spat in den
Schweizer Arbeitsmarkt eingetreten sind und
nicht ihr ganzes Leben lang Beitridge gezahlt
haben, ganz offensichtlich armutsgefdhrdet.
Das gilt insbesondere dann, wenn sie aus Lan-
dern mit einem niedrigen sozialen Absiche-
rungsniveau stammen. Diese verschiedenen
Faktoren fiihren dazu, dass sich die im Ruhe-
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stand befindlichen Bevdlkerungsteile in ganz
unterschiedlichen finanziellen Situationen
befinden und dass die Heterogenitit zunimmt.
In diesem Zusammenhang ist anzumerken,
dass das System der ersten Sdule — insbeson-
dere durch die Ergdnzungsleistungen - auf die
Existenzsicherung einer jeden Person abzielt.
Die Ergidnzungsleistungen werden aber nicht
immer in Anspruch genommen, die Nichtbe-
zugsquote ist hoch.

Alles in allem wird das Schweizer System
seiner Aufgabe gerecht, Rentner und Rentne-
rinnen vor einer ausgepridgten Prekaritit zu
schiitzen. Allerdings hidngen die Einkommen
der Rentenbeziigerinnen und Rentenbeziiger
eng mit ihrer Berufslaufbahn zusammen. Die
aktuell unter 80-jdhrigen Rentner und Rent-
nerinnen, die in den «30 glorreichen Jahren»
gearbeitet, ein intelligentes Konsum- und
Sparverhalten an den Tag gelegt und von der
beruflichen Vorsorge profitiert haben, sind
bessergestellt als Personen im Alter von iiber
80 Jahren. Die kiinftigen Rentenbeziigerin-
nen und Rentenbeziiger, die in wechselhafte-
ren wirtschaftlichen Zeiten gelebt haben, bli-
cken tendenziell auf mehr Unterbrechungen in
ihrer Berufslaufbahn zuriick und sind mitunter
verschuldet. Thr Risiko ist somit grosser, nach
der Pensionierung in eine prekdre Situation
zu geraten. Zudem tragen Migrantinnen und
Migranten, die in der zweiten Lebenshilfte in
der Schweiz titig geworden sind, sowie die Per-
sonen, die sich — aus welchen Griinden auch
immer - fiir mehrere Jahre vom Arbeitsmarkt
zuriickgezogen haben, am Ende ihres Lebens
ein hohes Prekaritétsrisiko.

Philipe Wanner

Literaturhinweise

Guggisberg, M. & Hini, S. (2014). Armut im Alter.
Neuenburg: Bundesamt fiir Statistik.

Leu, R. E., Burri, S. & Priester, T. (1997). Lebensqua-
litdt und Armut in der Schweiz. Bern: Haupt.

66

Wanner, P. & Gabadinho, A. (2008). La situation
économique des actifs et des retraités. Berne:
Office fédéral des assurances sociales.

Armutsbekdampfung

Armutsbekdmpfung beinhaltet alle Massnah-
men zur Reduktion von Armut. Dazu gehoren
die materielle Existenzsicherung ebenso wie
die Forderung von Chancengerechtigkeit und
die Stdarkung der Resilienz (Widerstands- und
Anpassungsfihigkeit).

Kern der Armutsbekdmpfung ist die mate-
rielle Existenzsicherung. Die Schweizeri-
sche Bundesverfassung legt diesbeziiglich das
rechtliche Fundament. In der Praambel hilt sie
fest, dass sich die Stdarke des Volkes am Wohl
der Schwichsten misst. In Artikel 12 garan-
tiert die Bundesverfassung den Menschen, die
in Not geraten und nicht in der Lage sind, fiir
sich zu sorgen, Hilfe, Betreuung und die Mittel,
die fiir ein menschenwiirdiges Dasein unerléss-
lich sind. Bis anhin fehlt jedoch ein Gesetz auf
Bundesebene, welches dieses Recht auf Exis-
tenzsicherung umsetzt. Deshalb dienen die
Richtlinien der Schweizerischen Konferenz fiir
Sozialhilfe — kurz SKOS-Richtlinien — als Orien-
tierungsrahmen. Letztlich liegt die materielle
Existenzsicherung in Form von Sozialhilfe und
anderen bedarfsabhéngigen Leistungen jedoch
in der Kompetenz der Kantone beziehungs-
weise der Gemeinden (s. Beitrag «Bedarfsab-
hiéngige Sozialleistungen»).

Zur Armutsbekdmpfung gehoren neben der
Existenzsicherung aber auch Massnahmen, die
Armut verhindern und die Partizipation an der
Gesellschaft ermdglichen. Bildung, Wohnen,
Gesundheit, Care- und Erwerbsarbeit sowie die
gesellschaftliche Teilhabe sind Schliisselthe-
men der Armutspravention. Neben Bund, Kan-
tonen und Gemeinden engagieren sich auch die
Sozialpartner sowie private Organisationen,



wie beispielsweise Hilfswerke, in der Armuts-
bekdmpfung und -pravention.

Gute Bildung ist Voraussetzung fiir eine
existenzsichernde Erwerbsarbeit. Dabei sind
Bildungschancen in der Schweiz aber nicht
gleich verteilt. Die soziale Herkunft schafft
ungleiche Startchancen, welche durch Regel-
strukturen nicht wettgemacht werden. Hier
kann Frithe Forderung einen Beitrag zur
Armutsreduktion leisten. Bildung ist aber auch
spater zentraler Baustein der Armutspraven-
tion. Immer mehr Arbeitnehmende verlie-
ren ohne entsprechende Weiterbildungen die
Stelle, sind langzeitarbeitslos, werden ausge-
steuert und rutschen in die Armut. Weiterbil-
dung ermoglicht, dass sich die Kompetenzen
der Arbeitnehmenden parallel zu den Ansprii-
chen des Arbeitsmarktes entwickeln. Fiir Men-
schen ohne Ausbildung sind dariiber hinaus
Moglichkeiten zur qualifizierenden Nachhol-
bildung wichtig, welche ihnen eine nachhaltige
Ablésung aus der Armut erlauben.

Grundsitzlich bietet Erwerbsarbeit den
besten Schutz vor Armut. Eine zentrale Mass-
nahme der Armutsbekdmpfung ist deshalb
die berufliche Integration in eine existenz-
sichernde Erwerbsarbeit. Damit dies gelingt,
sind neben dem Stellenangebot auch faire
Lohne, familienfreundliche Arbeitsbedingun-
gen, geniigend preisgiinstige und erreichbare
Angebote in der familienexternen und schuler-
ginzenden Kinderbetreuung sowie die gleich-
berechtigte Aufteilung der Care-Arbeit zwi-
schen Frauen und Méinnern zentral.

Auch das Fordern von preisgiinstigem
Wohnraum kann Armut verhindern. Tiefe Miet-
kosten entlasten das Budget. Gerade gemein-
niitziger Wohnungsbau mit seiner inklusiven
Wirkung kann dariiber hinaus die gesellschaft-
liche Teilhabe armutsbetroffener Menschen
ermoglichen.

Nicht selten fiihrt auch schlechte Gesund-
heit zu Armut. Dies insbesondere dann, wenn
eine existenzsichernde Erwerbstitigkeit auf-
grund von Krankheit nicht mehr moglich

ist. Hingegen konnen gesundheitsfordernde
Massnahmen Armut verhindern und prekére
Lebenslagen stabilisieren. Die hohen Kos-
ten der Gesundheitsleistungen beeinflussen
Armutsbiografien ebenfalls. Haufig werden
Arztbesuche hinausgezogert, um Kosten zu
sparen. Heilungschancen werden so jedoch
oft negativ beeinflusst. Ein kostengiinstiger
Zugang zu medizinischen Leistungen tréagt zur
Armutsbekdmpfung bei.

Ein Leben in Armut bedeutet haufig Ein-
samkeit und Isolation. Zentral sind deshalb
auch Massnahmen zur Forderung der gesell-
schaftlichen Teilhabe beispielsweise durch
kostenlose Freizeitangebote fiir Kinder und
Jugendliche oder vergiinstigte Kinoeintritte fiir
Erwachsene.

Mit dem europdischen Jahr zur Bekdmpfung
von Armut und sozialer Ausgrenzung 2010
wurde Armut in der Schweiz auf Bundesebene
Thema. Anstoss gab eine im Januar 2006 ein-
gereichte Motion der Kommission fiir soziale
Sicherheit und Gesundheit des Nationalrates.
Es folgten eine nationale Armutskonferenz
und eine gesamtschweizerische Strategie zur
Armutsbekdmpfung, die gemeinsam von Ver-
waltung, Politik und Zivilgesellschaft erarbei-
tet wurde. Im Mai 2013 lancierte der Bundesrat
ein flinfjahriges Programm zur Pravention und
Bekdmpfung von Armut. Ziel des Programms
war die Erstellung von Grundlagen im Bereich
Armutspravention und -bekdmpfung sowie die
Vernetzung der relevanten Akteure — nament-
lich der Kantone, Stiadte, Gemeinden, Sozial-
partner und Nichtregierungsorganisationen.
2018 entschied der Bundesrat, das Programm
nur sehr reduziert weiterzufiihren. Fiir die
neue, positive Dynamik der Schweizer Armuts-
bekdmpfung ist dies ein derber Riickschlag.

Armutsbekdmpfung ist in verschiedener
Hinsicht eine aktuelle Herausforderung. So
ist sie erstens als Querschnittpolitik komplex
angelegt und tangiert nicht nur Sozial-, son-
dern auch Arbeitsmarkts-, Bildungs-, Wirt-
schafts-, Steuer-, Migrations- und Wohnraum-
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politik. Eine nachhaltige Armutsiiberwindung
bedingt deshalb eine ganzheitliche Sicht. Hilfs-
werke fordern seit einigen Jahren kantonale
Armutsstrategien, die auf Armutsberichten
aufbauen, sowie ein Armutsmonitoring, wel-
ches die Situation in der Schweiz regelmassig
analysiert, Ziele definiert, Massnahmen ablei-
tet und Fort- sowie Riickschritte dokumentiert.
Bisher erstellen erst knapp die Halfte der Kan-
tone Armutsberichte und ein Monitoring auf
Bundesebene ist nicht etabliert.

Zweitens ist die Existenzsicherung in den
letzten Jahren politisch vermehrt unter Druck
geraten. Die Kosten der bedarfsabhdngigen
Leistungen stehen in der Kritik. In den Hin-
tergrund riickt dabei die Tatsache, dass die
Tiefsteuerpolitik der Kantone fiir die leeren
Kantonskassen mitverantwortlich ist. Gespart
wird haufig trotzdem bei den Sozialleistungen.
Einen Lastenausgleich zwischen Gemeinden
kennen nur wenige Kantone. Im eidgendssi-
schen Parlament scheiterten jlingst zentrale
Vorstosse zur Armutsbekdmpfung und -pra-
vention, wie beispielsweise ein Bundesrah-
mengesetz zur Sozialhilfe oder zu Familie-
nerginzungsleistungen. Die Herausforderung,
Armutsbekdmpfung als Bundespolitik zu insti-
tutionalisieren, besteht weiterhin.

Drittens brauchen neue Armutsrisiken
auch neue Losungen. Das System der sozia-
len Sicherheit wird sich kiinftig noch besser
an die neuen 6konomischen und sozialen Ver-
héltnisse anpassen miissen. Das herkommli-
che Verstdndnis von Existenzsicherung iiber
den Erndhrerlohn muss durch individuelle
Existenzsicherung von Mann und Frau ersetzt
werden.

Im internationalen Vergleich investiert die
Schweiz wenig in die Armutsbekdmpfung. Fiir
die Bekampfung von Familien- und Kinder-
armut beispielsweise wendet sie 1,5% des
Bruttoinlandproduktes auf, wihrend OECD
Lander durchschnittlich 2,1% investieren
(2013). Dariiber hinaus fiihrt die féderale Struk-
tur zwar punktuell zu regional guten Losungen,
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aber gleichzeitig immer auch zu Ungleichbe-
handlung Armutsbetroffener. Dies ist insbe-
sondere im Bereich der materiellen Existenzsi-
cherung stossend.

Mit der Unterzeichnung der Agenda 2030
der UNO verpflichtet sich die Schweiz, auch im
eigenen Land den Anteil der Minner, Frauen
und Kinder jeden Alters, die in Armut in all
ihren Dimensionen nach der jeweiligen natio-
nalen Definition leben, mindestens um die
Hilfte zu senken. Mit den neuen Zielen fiir
nachhaltige Entwicklung ist ein internatio-
naler Referenzrahmen geschaffen, der auch
die Armutsbekdmpfung in der Schweiz in der
nichsten Dekade massgeblich prigen wird.

Bettina Fredrich
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Assistenzbeitrag (selbstbestimmtes
Leben mit personlicher Assistenz)

Assistenz, hdufig mit dem voranstehenden
Adjektiv «personliche» oder «selbstbestimmte»
gebraucht, bezeichnet diejenigen Hilfeleistun-
gen, liber die Menschen mit Behinderungen
selbst bestimmen konnen. Das heisst, Men-
schen mit Behinderungen bestimmen selbst,
wer ihnen wann, was, wo, wie und wie lange
hilft. Sie werden dadurch zu handelnden Per-
sonen, die Verantwortung fiir und Kontrolle
iiber ihr Leben iibernehmen. Menschen mit



Behinderungen brauchen Assistenz fiir all das,
was sie wegen ihrer Behinderung nicht selbst
tun konnen. Das kann Assistenz sein im Haus-
halt, bei der Korperpflege, in der Freizeit, bei
der Arbeit, bei der Aus- und Weiterbildung
oder bei der Kinderbetreuung. Assistenz kann
aus Anleiten, Ausfiihren oder Uberwachen
bestehen. Sie gleicht die Behinderung soweit
wie moglich aus und ist fiir alle Menschen mit
Behinderungen unabhingig ihrer Behinde-
rungsart denkbar.

Assistenz unterscheidet sich von fremdbe-
stimmter Hilfe in herkdmmlichen Betreuungs-
formen, bei der nicht die Betroffenen bestim-
men, welches ihre Bediirfnisse sind und wie sie
befriedigt werden konnen, sondern weitgehend
die Betreuenden oder Pflegekrifte.

Damit man von personlicher Assistenz spre-
chen kann, miissen Personen mit Assistenzbe-
darf {iber zentrale Kompetenzen verfiigen, die
im Sinne von Befugnissen auch delegiert wer-
den konnen, so zum Beispiel an eine Bezugs-
person innerhalb der Familie oder an eine Ver-
trauensperson innerhalb des Assistenzteams.
Dazu gehoren: 1. Organisationskompetenz:
Die Assistenznehmenden planen die Ein-
sdtze; 2. Anleitungskompetenz: Sie schreiben
die Tatigkeiten der Assistenzleistenden selbst
vor und leiten die Ausfiihrenden an; 3. Perso-
nalkompetenz: Sie stellen Assistenzleistende
selbst an und 16sen bei Bedarf auch Arbeits-
und Auftragsverhiltnisse auf; 4. Finanzkom-
petenz: Sie verfiigen {iber geniigend finanzielle
Mittel und rechnen mit den Assistenzleisten-
den selbststéndig ab.

Das System der personlichen Assistenz ist
eng verkniipft mit der Forderung nach selbst-
bestimmtem Leben. Inspiriert vom 1970 in den
USA gegriindeten Independent Living Movement
fasste die Bewegung zuerst in Deutschland
Fuss, spater mit dem 1996 in Ziirich eroffneten
«Zentrum fiir Selbstbestimmtes Leben», auch
in der Schweiz. Selbstbestimmtes Leben bedeu-
tet nicht, von anderen Menschen unabhingig
zu sein, sondern das Recht auf Entscheidungs-

freiheit und die Kontrolle {iber das eigene
Leben zu haben. Das ist fiir viele Menschen mit
Behinderungen nur méglich mit personlicher
Assistenz.

Um das Jahr 2000 fiihrte Pro Infirmis im
Kanton Waadt und in Ziirich erste Projekte fiir
ein selbstbestimmtes Leben mit personlicher
Assistenz durch. Die neue Art der Behinder-
tenbetreuung wurde von der Fachwelt anfiang-
lich mit Skepsis betrachtet, war man sich doch
gewohnt, dass Menschen mit Behinderungen
bediirftige, bittstellende Wesen sind. Nun tra-
ten sie selbstbewusst als Arbeitgebende auf.
2006 startete das Bundesamt fiir Sozialversi-
cherungen nach vorgingig langwierigen Ausei-
nandersetzungen im Parlament den «Pilotver-
such Assistenzbudget». Auf den 1. Januar 2012
wurde die Leistung im Rahmen der Gesetzes-
revision 6a der Invalidenversicherung (IV)
unter dem Namen Assistenzbeitrag in abge-
speckter Form eingefiihrt.

Im europdischen Umfeld lief die Entwick-
lung dhnlich: iiber private und/oder staatliche
Pilotprojekte kam man schlussendlich zur Ein-
fiihrung. Nur begann alles viel frither. Schwe-
den fiihrte z.B. ab 1987 ein Pilotprojekt durch.
1994 trat dann die schwedische Assistenz-
reform in Kraft. Im europiischen Vergleich ist
festzuhalten, dass grosse Unterschiede beste-
hen. So gibt es Assistenzsysteme mit und ohne
Einkommens- bzw. Vermogensanrechnung, mit
vorgeschriebenem maximalem oder minima-
lem Assistenzbedarf, mit Globalbudget, regio-
nale Begrenzungen, ganz unterschiedliche
Stundenhdchstansitze und erlaubte Leistungs-
erbringer.

Der Assistenzbeitrag ist diejenige Leistung
der IV, mit der Menschen mit Behinderungen in
der Schweiz ihre Assistenz finanzieren, sofern
sie zuhause leben und Anspruch auf eine Hilf-
losenentschiddigung der IV haben. Bei Erreichen
des AHV-Alters gilt die sogenannte Besitz-
standswahrung. Die Leistung ist in der ganzen
Schweiz gleich. Einkommen und Vermdgen der
Leistungsbeziehenden werden bei der Berech-

69



nung nicht einbezogen, im Unterschied zu den
Ergidnzungsleistungen oder der Sozialhilfe. Der
Assistenzbeitrag wird nicht automatisch aus-
bezahlt, sondern muss beantragt werden. Wer
Assistenz beantragt, muss zudem handlungs-
fahig sein. Minderjdhrige oder Personen mit
einer umfassenden Beistandschaft oder einer
Mitwirkungsbeistandschaft miissen zusatzli-
che Anforderungen erfiillen (entweder Besuch
einer Regelschule/-ausbildung, Arbeit im ers-
ten Arbeitsmarkt, eigenen Haushalt fiihren
oder Anspruch auf einen Intensivpflegezu-
schlag der IV haben). Mit dem Assistenzbeitrag
soll die Selbstbestimmung und Eigenverant-
wortung gefordert werden.

Mittels einer Bedarfsabklarung der IV wird
der Bedarf an personlicher Assistenz in Stun-
den berechnet. Abgestuft nach Hohe der Hilf-
losenentschiddigung sieht die IV Hochstlimiten
vor. So kann jemand mit einer Hilflosenent-
schiadigung schweren Grades fiir die Bereiche
alltdgliche Lebensverrichtungen, Haushalt,
Freizeit pro Tag hochstens acht Stunden Assis-
tenz erhalten. Wer Hilfe in der Nacht braucht,
bekommt zusétzlich eine Pauschale. Mit dem
Assistenzbeitrag diirfen nur Assistenzgebende
bezahlt werden, die von den Assistenzneh-
menden mittels Arbeitsvertrag angestellt wer-
den (Arbeitgebermodell). Fiir Arbeiten, die im
Auftragsverhiltnis geleistet werden, darf diese
IV-Leistung deshalb nicht gebraucht werden.
Zudem diirfen keine Verwandten in direkter
Linie und keine (Ehe-)Partner/Partnerinnen
angestellt werden.

Der Assistenzbeitrag leistet einen wichti-
gen Beitrag zur Umsetzung der UNO-Behinder-
tenrechtskonvention, die die Schweiz im April
2014 als 144. Staat ratifizierte. Sie sieht in Arti-
kel 19 «Unabhingige Lebensfithrung und Teil-
habe an der Gemeinschaft» vor, das heisst, dass
Menschen mit Behinderungen gleiche Wahl-
moglichkeiten fiir das Leben in der Gemein-
schaft und die gesellschaftliche Teilhabe und
Teilnahme haben wie andere Menschen. Es
geht also nicht um ein Sonderrecht, sondern
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um Gleichberechtigung. Wer diese Rechte
wahrnehmen und ausiiben méchte, aber auf-
grund seiner/ihrer Behinderung im Alltag Hilfe
bendtigt, ist auf Assistenz angewiesen. Sie ist
nicht nur die Grundlage fiir ein Leben zuhause
in den eigenen vier Wanden, sondern schafft
auch die Moglichkeit, einer Erwerbstatigkeit
auf dem ersten Arbeitsmarkt nachzugehen. Der
Assistenzbeitrag fordert somit die Integration
in die Arbeitswelt.

In Zukunft wird es darum gehen, den Assis-
tenzbeitrag noch mehr auf die Bediirfnisse von
Menschen mit Behinderungen auszurichten,
damit die Forderungen der UNO-Behinder-
tenrechtskonvention vollstindig umgesetzt
werden konnen. Gegenwirtig werden faktisch
viele Menschen mit Behinderungen vom Bezug
eines Assistenzbeitrags und damit von der
Moglichkeit eines selbstbestimmten Lebens
mit personlicher Assistenz ausgeschlossen,
denn die administrativen Hiirden sind hoch
(komplexes Anmelde- und Abrechnungsver-
fahren, Beschrinkung auf das Arbeitgeber-
modell). Zudem konnen aufgrund der Hochst-
limiten und der starren Bedarfsabkldrung, die
wenig Riicksicht nehmen auf behinderungs-
bedingte Besonderheiten, nicht alle Menschen
mit Behinderungen ihren gesamten Assistenz-
bedarf {iber den Assistenzbeitrag decken. Sie
miissen deshalb mit viel Aufwand Zusatzfinan-
zierungen erschliessen, etwa iiber Ergidnzungs-
leistungen. Auch die freie Wahl der Wohn- und
Arbeitssituation bleibt eingeschriankt. Bei-
spielsweise wird der Assistenzbeitrag beim
Besuch einer geschiitzten Werkstitte um die
Hilfte gekiirzt. Eine weitere Frage, die auf poli-
tischer Ebene zu klédren ist, betrifft Angehérige,
deren Assistenzbeitrag vorderhand nicht ent-
schidigt wird.

Simone Leuenberger
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Asyl

«Asylon» (altgr.) bezeichnete in der Antike
einen heiligen Ort, wo Verfolgte Schutz fanden.
Heute bezieht sich «Asyl» meist auf den staat-
lichen Schutz ausldndischer Personen, welche
ihre personliche Verfolgung glaubhaft machen
konnen. Eine Person, die in einem anderen
Staat um Asyl ersucht, wird als Asylsuchende/r
oder Asylbewerber/in bezeichnet. Wahrend des
Asylverfahrens entscheiden die Behorden dar-
iiber, ob die Person als Fliichtling anerkannt
wird. Gemiss dem ersten Artikel der Genfer
Fliichtlingskonvention von 1951, ratifiziert
durch die Schweiz 1955, ist jede Person ein
Fliichtling, die «aus der begriindeten Furcht vor
Verfolgung wegen ihrer Rasse, Religion, Natio-
nalitdt, Zugehorigkeit zu einer bestimmten
sozialen Gruppe oder wegen ihrer politischen
Uberzeugung sich ausserhalb des Landes befin-
det, dessen Staatsangehorigkeit sie besitzt, und
den Schutz dieses Landes nicht in Anspruch
nehmen kann oder wegen dieser Befiirchtun-
gen nicht in Anspruch nehmen will».

Seit Jahrhunderten suchen Verfolgte
Zuflucht in der Schweiz (z.B. Hugenotten im
17.Th., Revolutionére aus europdischen Staaten
und Soldaten der Bourbaki-Armee im 19. Jh.).
Zwar hat die Schweiz seit jeher auch Fliichtlinge
als unerwiinscht ausgeschlossen, doch die Vor-
stellung einer «<humanitédren Tradition» ist bis
heute eine zentrale Komponente der nationa-

len Identitédt. Seit 1925 ist der Bund zustandig
fiir die Asylgewdhrung. Lange Zeit wurde diese
durch den Artikel 21 des Bundesgesetzes iiber
den Aufenthalt und die Niederlassung der Aus-
lander geregelt. Als wihrend des Zweiten Welt-
kriegs Hunderttausende bedrohte Menschen in
die Schweiz fliehen wollten, fiihrte eine enge
Auslegung des massgeblichen Kriteriums der
«politischen Verfolgung» dazu, dass Tausende
von Jiidinnen und Juden an der Grenze abge-
wiesen wurden, da die Verfolgung «nur aus
Rassengriinden» nicht anerkannt wurde. Die
schweizerische Fliichtlingspolitik wihrend des
Zweiten Weltkriegs wurde in den nachfolgen-
den Jahrzehnten kontrovers diskutiert.

Im Kontext des Kalten Kriegs und wirtschaft-
lichen Aufschwungs herrschte eine grosse
Offenheit gegeniiber den oft gut gebildeten
Fliichtlingen aus kommunistischen Staaten.
Vermittelt durch das UN-Hochkommissariat
fiir Fliichtlinge (UNHCR) wurden sie zahl-
reich und unbiirokratisch aufgenommen (1956
ungarische, 1963 tibetische, 1968 tschechoslo-
wakische Personen). Ab den 1970er Jahren bis
1995 wurden sogenannte Kontingentsfliicht-
linge aus verschiedenen Konfliktregionen (z.B.
Uganda, Vietnam, Bosnien-Herzegowina) in
der Schweiz aufgenommen. 1973 zeigten sich
die Schweizer Behorden gegeniiber chileni-
schen Fliichtlingen erstmals weniger offen.
Dies hing vermutlich damit zusammen, dass
sie nicht vor einem kommunistischen Regime
flohen. Als Gegenreaktion mobilisierte sich die
Zivilgesellschaft fiir eine grossziigigere Unter-
stiitzung.

1981 trat das erste schweizerische Asylge-
setz in Kraft. Dieses fasste die bisherige Praxis
zusammen und stiitzte sich auf die Fliichtlings-
definition der Genfer Fliichtlingskonvention.
Es war von Offenheit gegeniiber Schutz suchen-
den Personen geprdagt und gewidhrte den
Behorden einen grossen Ermessensspielraum.
Zugleich begann eine Biirokratisierung, Insti-
tutionalisierung und Verrechtlichung des Asyl-
verfahrens. 1986 wurde der erste Delegierte
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fiir das Fliichtlingswesen eingesetzt, der 1989
durch das Bundesamt fiir Fliichtlinge abgelost
und 2015 zum Staatssekretariat fiir Migration
(SEM) iiberfiihrt wurde. Nach Inkrafttreten
des Asylgesetzes setzte eine bis heute unge-
brochene Entwicklung ein: eine Politisierung
des Asylthemas und eine quasi-permanente
Revidierung des Gesetzes, oftmals im Dring-
lichkeitsverfahren. Unter dem Einfluss eines in
ganz Westeuropa zu beobachtenden Anstiegs
der Asylgesuchszahlen ab den 1980er Jahren
wurde das Asylgesetz zusehends verscharft.
Die Angst vor einer zu grossen Zahl von Asyl-
suchenden, welche die «Aufnahmefahigkeit der
Schweiz» bedrohe, ist dabei eine Konstante.
Weitere wiederkehrende Themen sind die
Beschleunigung der Asylverfahren, die Verrin-
gerung der Attraktivitit der Schweiz als Ziel-
land, die nichtvollzogenen Wegweisungen von
abgewiesenen Asylsuchenden sowie der rasche
Ausschluss von Personen ohne Aussicht auf
Asyl aus dem Verfahren.

Die Zahl der Asylgesuche schwankt abhidn-
gig von der Haufigkeit kriegerischer Konflikte
und von deren geografischer Nidhe zur Schweiz.
Zwischen 1981 und 1991 verzehnfachte sich die
Zahl der Asylgesuche auf knapp 42 000. Die bis
2016 hochste Zahl in der Schweiz wurde 1999
als Folge des Kosovokriegs mit 47500 Gesu-
chen erreicht. Nach einem starken Riickgang
am Anfang des 21. Jh. ist die Zahl der Asylge-
suche im Kontext der grossen Fluchtbewegun-
gen nach Europa Mitte des zweiten Jahrzehnts
voriibergehend angestiegen (39500 im Jahr
2015). 2017 hat sie sich bereits wieder halbiert
(18088).

Seit Ende 2012 konnen Asylgesuche nur
noch in der Schweiz und nicht mehr bei einer
Schweizer Vertretung im Ausland gestellt wer-
den. Das SEM ist zustédndig fiir die Durchfiih-
rung des Asylverfahrens, das in zwei Phasen
unterteilt ist. Die Vorbereitungsphase findet
im Empfangs- und Verfahrenszentrum statt
und dient der Registrierung der Person sowie
einer ersten summarischen Befragung zu Iden-
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titdt und Fluchtgriinden. Ist die Schweiz nicht
zustindig fiir die Behandlung des Gesuchs
oder wird darauf aus anderen Griinden nicht
eingetreten, féllen die Behorden den entspre-
chenden Entscheid. Andernfalls beginnt die
Untersuchungsphase, die im Zentrum (max.
Aufenthaltsdauer 90 Tage) oder in einem Kan-
ton stattfindet. Die Zuweisung der Asylsuchen-
den an die Kantone erfolgt nach einem auf der
Bevolkerungszahl basierenden Verteilungs-
schliissel. In der Untersuchungsphase werden
die Asylsuchenden zu ihren Asylgriinden ange-
hort. Fiir unbegleitete minderjdhrige Asylsu-
chende bestehen besondere Regeln. Kann die
asylsuchende Person glaubhaft machen, dass
sie ein Fliichtling ist, erhilt sie einen positiven
Asylentscheid (Aufenthaltsausweis B). Wird
ihr Gesuch abgelehnt, kann sie beim Bundes-
verwaltungsgericht Beschwerde einlegen. Nach
einem rechtskriftigen negativen Entscheid
muss die Person die Schweiz innerhalb einer
Ausreisefrist verlassen. Wer kein Asyl erhilt,
dessen Wegweisung jedoch unmoglich, unzu-
mutbar oder unzulissig ist, wird vorldufig auf-
genommen (F-Ausweis).

Das schweizerische Asylsystem entspricht
weitgehend jenem anderer europdischer Staa-
ten. Die Ahnlichkeiten sind auf den iiberge-
ordneten Rahmen der Genfer Fliichtlings-
konvention und auf Nachahmungseffekte
zurlickzufiihren. So hatte die Schweiz 1990 als
erstes Land das heute weit verbreitete Kon-
zept der «sicheren Herkunftsstaaten» einge-
fiihrt. Bei Personen aus solchen Staaten wird
davon ausgegangen, dass sie nicht verfolgt
werden. Infolge des Dublin- und Schengen-As-
soziierungsabkommens setzt die Schweiz seit
Dezember 2008 die Dublin-Verordnungen um,
welche die Zustiandigkeit der Asylgesuche zwi-
schen den Mitgliedstaaten regelt. Die Schweiz
ist aber kein vollstiandiger Teil des Asylsystems
der EU und somit nicht den entsprechenden
Richtlinien unterstellt. Die Kompetenzen im
schweizerischen Asylsystem sind foderal ver-
teilt zwischen Bund (Verfahren) und Kanto-



nen (Betreuung, Vollzug der Wegweisung). Die
Asylsuchenden sind so je nach Aufenthaltskan-
ton mit verschieden ausgestalteten Struktu-
ren, Unterstiitzungsleistungen und politischen
Prioritdten konfrontiert. Die direktdemokrati-
schen Instrumente der Schweiz fiihren zudem
zu einer spezifischen Politisierung des Asyl-
themas.

Die aktuellen asylpolitischen Debatten glei-
chen jenen der Vergangenheit. Einer Beschleu-
nigung der Asylverfahren stimmte die Stimm-
bevolkerung im Juni 2016 mit der Annahme
der «Neustrukturierung des Asylwesens» zu,
welche im Friihjahr 2019 in Kraft getreten ist.
Kiinftig sollen 60 % der Asylgesuche in Zentren
des Bundes abschliessend behandelt werden.
Dort sollen alle beteiligten Akteure direkt vor
Ort sein, wovon eine Beschleunigung der Ver-
fahren erwartet wird. Innerhalb von 140 Tagen
soll ein rechtskriftiger Entscheid vorliegen
und gegebenenfalls die Wegweisung vollzogen
sein. Eine kostenlose Rechtsvertretung soll die
Rechte der Asylsuchenden im beschleunigten
Verfahren gewdahrleisten. Die iibrigen 40% der
Asylsuchenden, deren Gesuche vertiefte Abkla-
rungen erfordern, werden den Kantonen zuge-
teilt. Durch «Ausreisezentren» sollen mehr
und raschere Wegweisungen von abgelehnten
Asylsuchenden vollzogen werden. Wie in der
Vergangenheit stehen die aktuellen asylpoli-
tischen Debatten im Spannungsfeld zwischen
den menschen- und vdlkerrechtlichen Prin-
zipien der Schutzgewdhrung einerseits und
dem Streben nach souverdner Kontrolle des
Zugangs zum nationalstaatlichen Territorium
andererseits.

Christin Achermann
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Ausbildungs-
und Berufsberatung®

Die ersten Formen der organisierten Aus-
bildungs- und Berufsberatung, die es in der
Schweiz seit Anfang des 20. Jh. gab, fiihrten im
Jahr 1916 zur Griindung des Schweizerischen
Verbands fiir Berufsberatung (SVB). Nach dem
Ende des Ersten Weltkriegs entstanden in den
Kantonen staatliche oder private Beratungs-
stellen, deren Taitigkeit landesweit durch das
1930 verabschiedete Bundesgesetz {iber die
Berufsbildung in einen ersten einheitlichen
Rahmen gestellt wurde. Erkldartes Ziel die-
ser Stellen war es, konkret den zunehmenden
Bedarf an qualifizierten Arbeitskriften in der
Industrie zu decken und die Arbeitslosigkeit zu
bekdmpfen, aber gleichzeitig auch eine erzie-
herische Funktion im Einklang mit den morali-
schen und sozialen Werten der damaligen Zeit
auszuiiben, ndmlich jungen Menschen Wert-
schiatzung und Freude an der Arbeit ndher zu
bringen, um Miissiggang und Fehlentwicklun-
gen aufgrund uniiberlegter Entscheidungen zu
verhindern.

Von Anfang an konzentrierte sich die
Berufsberatung auf die berufliche Eingliede-
rung junger Menschen nach der obligatori-
schen Schulzeit. Zu diesem Zweck bemiihten
sich die ersten Berufsberaterinnen und -bera-
ter, die «Berufung» zu erkennen, was einen
idealen — im jiidisch-christlichen Sinn, der
diesem Begriff zugrunde liegt, sogar heili-
gen — Weg voraussetzt, der auf optimale Weise
einen Beruf (mit den nétigen Fahigkeiten und
der zugrunde liegende Berufskultur) mit einer
Person (deren Begabungen, Fertigkeiten und
andere Merkmale, die durch eine Reihe von
medizinischen und psychometrischen Tests zu
messen sind) in Ubereinstimmung bringt. Die
Grundlage hierfiir bilden positivistische Kon-
zepte, welche soziale Probleme mit wissen-
schaftlichen Methoden angehen, und determi-
nistische Uberzeugungen, welche die gefillte
Entscheidung nicht mehr infrage stellen, da
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diese die nachhaltige Eingliederung und die
lineare berufliche Entwicklung des Individu-
ums sicherstellt.

Ab den 1960er Jahren veranderten sich die
Ziele und Praktiken der Berufsberatung all-
mihlich im Zuge der sozialen Bewegungen
zugunsten von Emanzipation und Einforde-
rung der personlichen Rechte sowie des Auf-
kommens der humanistischen und existen-
ziellen Psychologie. Die priskriptive Rolle
der Berufsberatung wurde abgelost durch ein
Konzept der Begleitung der beratenen Person,
die als autonome, fiir ihren Berufsplan selbst
verantwortliche Akteurin verstanden wurde.
Seither bieten Berufsberaterinnen und -berater
ihren Klientinnen und Klienten einen Raum der
Selbstreflexion und des Selbstausdrucks und
unterstiitzen sie bei der Kldarung ihrer Ziele,
der Identifizierung ihrer Kompetenzen und der
beruflichen Entwicklung im Kontext von Wirt-
schaftswachstum und Vollbeschiftigung.

Im Zuge der Umwilzungen auf dem Arbeits-
markt seit Mitte der 1990er Jahre (Globalisie-
rung, flexiblere Arbeitsformen, neue Infor-
mationstechnologien usw.) hat sich auch die
Berufsberatung verdndert. Die berufliche Lauf-
bahn wird weniger vorhersehbar und ist lang-
fristig kaum mehr planbar. Der erste Berufsent-
scheid ist nicht mehr endgiiltig, da jede Person
im Verlauf ihrer Laufbahn eine Reihe von Ent-
scheidungen treffen und gewollt oder unge-
wollt mehrere Perioden des Ubergangs und der
Neuorientierung bewiltigen muss. Dabei ist
die Uberzeugung verloren gegangen, diese Ent-
scheidungen und Uberginge vollig im Griff zu
haben, da die steigenden Anforderungen und
der rasche Wandel eine Reihe von erzwunge-
nen Neuanpassungen und die Gefahr der Aus-
grenzung mit sich bringen. Diese neue Realitit
fiihrt die Beraterinnen und Berater dazu, Mass-
nahmen zu befiirworten, die die Individuen
in ihren Bemiihungen unterstiitzen sollen,
mit dem unsicheren Umfeld umzugehen, Sinn
zu schaffen, ihre Identitit durch Uberginge
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neu zu gestalten und flexibler zu werden, um
beschiftigungsfahig zu bleiben.

Die Berufsberatung ist eng mit bestimm-
ten Grundelementen des Bildungssystems
verkniipft. In der Schweiz hat dies zur Folge,
dass Fragen der Berufswahl bereits friihzei-
tig gestellt werden. Im Gegensatz zum Sing-
le-Track-System der meisten OECD-Lidnder
teilt sich das Schweizer Schulsystem in diffe-
renzierte Lehrgidnge auf. So werden die Schii-
lerinnen und Schiiler beim Ubergang von der
Primar- zur Sekundarschule Priifungen unter-
zogen und je nach ihren schulischen Leistungen
in unterschiedliche Studienginge eingeteilt.
Dies hat Auswirkungen auf ihren zukiinftigen
Berufsweg, da einige Studiengénge den Zugang
zu einer akademischen bis hin zu einer Hoch-
schulausbildung er6ffnen, wihrend andere den
Einstieg in die Berufsausbildung nach der obli-
gatorischen Schule zum Ziel haben. Wegen der
starken Tradition der Berufsausbildung (fast
60% der jungen Schweizerinnen und Schwei-
zer entscheiden sich fiir eine Lehre), zu deren
Vorteilen die schrittweise Eingliederung in den
Arbeitsmarkt zéhlt, sind die zukiinftigen Lehr-
linge die Hauptzielgruppe der Berufsberatung:
Beraterinnen und Berater suchen die Schulen
auf, um junge Lernende, die noch mit den Her-
ausforderungen der Schule und der Pubertit zu
kdampfen haben, bei der Berufswahl zu unter-
stlitzen und sie bei einer ersten beruflichen
Eingliederung im Lehrstellenmarkt zu beglei-
ten, der hinsichtlich Anforderungen und Kon-
kurrenz in vielerlei Hinsicht dem Arbeitsmarkt
gleicht. Dass diese erste berufsbezogene Wahl
so friih erfolgt, macht sie besonders anfillig
auf Einfliisse hinsichtlich Geschlecht, sozialem
Status oder kultureller Herkunft (was beispiels-
weise Mddchen dazu veranlasst, sich Tatigkei-
ten und Berufen zuzuwenden, die traditionell
als weiblich gelten). Beraterinnen und Berater
miissen sich daher bemiihen, diese Ungleich-
heiten offenzulegen und zu bekdmpfen, um
einen gleichberechtigten Zugang — basierend
auf Vorlieben und Féhigkeiten statt auf sozio-



demografischen Merkmalen - zur Ausbildung
und zur Arbeit sicherzustellen.

Dank einer starken, dynamischen Wirt-
schaft liegt die Arbeitslosenquote im Schweizer
Arbeitsmarkt im Vergleich zum Durchschnitt
der OECD-Lander sehr tief. Die neuen Anfor-
derungen im Arbeitsmarkt, welcher tiefgrei-
fenden Verdnderungen wie der Globalisierung
der Mirkte, der Digitalisierung der Arbeit und
der Tertiarisierung der Berufe unterworfen ist,
aber auch die demografischen Alterung, treffen
jedoch auch bestimmte Gruppen von Erwerbs-
titigen in der Schweiz, die sich zu diversen
Zeitpunkten in ihrer beruflichen Laufbahn in
einer prekdren Position befinden. Dies gilt etwa
fiir junge Erwachsene ohne Qualifikationen,
die aufgrund der Kombination zweier wesent-
licher Risikofaktoren - fehlende Erfahrung und
fehlende Ausbildung — grosse Schwierigkeiten
bei der Arbeitssuche haben und Gefahr laufen,
langfristig von Ausgrenzung und Abhéngigkeit
von der Sozialhilfe betroffen zu sein. Dieser
Bereich bildet eine der wichtigsten Herausfor-
derungen der Berufsberatung in der Schweiz,
und in den letzten zehn Jahren wurden denn
auch in verschiedenen Kantonen Massnah-
men zur Begleitung von Ubergingen, zur Vor-
bereitung auf die Ausbildung und zur Hilfe zur
beruflichen Eingliederung entwickelt. Erwah-
nenswert sind zudem bestimmte Gruppen von
«dlteren» Arbeitnehmenden (ab 55 Jahren), die
dem Risiko des Arbeitsplatzverlustes und der
Langzeitarbeitslosigkeit ausgesetzt sind, da sie
hohen Anforderungen an Weiterbildung und
an Flexibilitdt unterworfen und durch den ver-
schirften Wettbewerb bedroht sind. Schliess-
lich setzt sich die Berufsberatung auch fiir die
Bekdmpfung von Ungleichheit und Prekaritdt
ein, indem beispielsweise ungelernte Arbeit-
nehmende dabei unterstiitzt werden, Anerken-
nung fiir ihre Fahigkeiten zu finden, ihre Kom-
petenzen durch offizielle Diplome bestdtigen

zu lassen und so einen weniger prekdren Status
zu erlangen.

Koorosh Massoudi
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Auslanderstatus
und Sozialhilfe*

Sozialhilfe war schon immer in erster Linie
jenen Menschen vorbehalten, die eine Gesell-
schaft als «die Ihren» betrachtet. Daher ver-
wundert es kaum, dass die Frage des Emp-
faingerkreises stets im Mittelpunkt der
Diskussionen rund um die Sozialhilfe gestan-
den hat — und das seit den Anfingen der Eid-
genossenschaft. Frither wurden die «Fremden»
aus anderen Gemeinden oder Kantonen von
der Sozialhilfe ausgeschlossen. Heute sind es
vor allem Personen ausldandischer Nationalitét,
die diese Exklusion erfahren.

Das Verhiltnis zwischen der Sozialhilfe und
dem Status als Ausldnderin bzw. Ausldnder
kann zunichst einmal paradox anmuten. Denn
ein Teil der Sozialgesetzgebung zielt eigentlich
darauf ab, jede bediirftige Person zu schiitzen.
So heisst es in Artikel 12 der Bundesverfassung
von 1999: «Wer in Not gerit [...], hat Anspruch
auf Hilfe und Betreuung und auf die Mittel, die
fiir ein menschenwiirdiges Dasein unerlasslich
sind.» Um diese Verfassungsbestimmung zu
erfiillen, wurde die offentliche Fiirsorge bzw.
Sozialhilfe eingerichtet. Doch anders, als man
es erwarten konnte, haben nicht alle Personen
Zugang zur ordentlichen Sozialhilfe, da dieses
Recht an die Aufenthaltsbewilligung gekniipft
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ist. Das heisst, dass vor der Fiirsorgebehorde
zundchst einmal die zustdndigen Migrations-
behorden titig werden. Die Allgemeingiiltig-
keit des Rechts auf Sozialhilfe ist also sehr
relativ, sind doch bestimmte Personen davon
ausgeschlossen. Das Paradox besteht indes
nur dem Schein nach: Wenngleich die sozialen
Biirgerrechte ein Privileg der Einheimischen
sind, werden sie mit gewissen Einschriankun-
gen auch Menschen gewihrt, die die Natio-
nalitdt ihres Wohnsitzstaats nicht besitzen.
Die Schweiz hat — wie viele andere Staaten —
bestimmte Voraussetzungen fiir den Zugang zu
Leistungen des Sozialstaats definiert, wie zum
Beispiel die Notwendigkeit eines Wohnsitzes
im Hoheitsgebiet, die Dauer des Aufenthalts
oder die Art der Aufenthaltsbewilligung.

Drei Kategorien von in der Schweiz leben-
den Personen sind von der ordentlichen Sozi-
alhilfe ausgeschlossen. Dabei handelt es sich
erstens um Personen ausldndischer Nationali-
tdt ohne Arbeitsbewilligung. Sie haben ledig-
lich Anspruch auf Nothilfe, die meist in Form
von Gutscheinen oder Sachleistungen (z.B.
Unterkunft und Verpflegung in Gemeinschafts-
einrichtungen) gewahrt wird. Dies gilt auch fiir
abgewiesene Asylsuchende, sofern sie beziig-
lich der Riickkehr in ihr Herkunftsland mit den
Behorden kooperieren. Zweitens sind Personen
im Asylprozess betroffen. Sie erhalten von den
Kantonen eine spezifische Sozialhilfe, die meist
ungefdhr halb so hoch ist wie die Sozialhilfe
fiir die Wohnbevdlkerung. Und drittens sind in
diesem Zusammenhang die Migrantinnen und
Migranten zu nennen, die zur Arbeitssuche in
die Schweiz kommen. Dies betrifft auch Per-
sonen aus Mitgliedstaaten der Europiischen
Union (EU) und der Europdischen Freihandel-
sassoziation (EFTA). Bei ihnen entscheidet der
Status als unselbststéndig erwerbstétige Person
iiber ein allfélliges Recht auf Sozialhilfe. Ein
Arbeitsplatzverlust in der Schweiz kann zum
Verlust dieses Status und somit des Anspruchs
auf Sozialhilfe fiihren. So hat das Bundesge-
richt entschieden, dass Angehdrige von EU-
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und EFTA-Staaten ihren Status als unselbst-
stindig erwerbstitige Personen in folgenden
Féllen verlieren: wenn sie freiwillig arbeitslos
geworden sind oder wenn fiir den Fall, dass sie
unfreiwillig arbeitslos geworden sind, aufgrund
ihres Verhaltens feststeht, dass keinerlei ernst-
hafte Aussichten mehr darauf bestehen, dass
sie in absehbarer Zeit eine andere Arbeit finden
werden oder wenn ihr Verhalten gesamthaft
als «rechtsmissbrauchlich» bezeichnet werden
muss. Der Wortlaut ist so vage gehalten, dass
ganz unterschiedliche Interpretationen mog-
lich sind. Die Frage, ob Personen auslédndischer
Herkunft Anspruch auf Sozialhilfe haben, steht
in den europdischen Staaten im Ubrigen immer
wieder auf der Tagesordnung. Dabei geht der
Trend aktuell in Richtung einer restriktiven
Handhabung, wie der Ausgang der 2016 durch-
gefiihrten Brexit-Abstimmung im Vereinigten
Konigreich zeigt.

Die {ibrigen in der Schweiz lebenden Aus-
landerinnen und Ausldnder haben Zugang zur
ordentlichen Sozialhilfe. Nehmen sie diese in
Anspruch, verlieren sie aber womoglich ihr
Aufenthalts- bzw. Niederlassungsrecht in der
Schweiz, weil die schweizerische Ausldnder-
gesetzgebung die Niitzlichkeit von Migration
in den Vordergrund stellt. Der Aufenthalt von
Personen auslédndischer Nationalitdt wird nur
akzeptiert, wenn er die Gesellschaft moglichst
wenig kostet. Wenn eine Ausldnderin oder ein
Ausléander auf 6ffentliche Fiirsorge angewiesen
ist, betrachtet das Gesetz dies als eine Tatsa-
che, die dieselben Folgen haben kann wie eine
Straftat. Denn in beiden Féllen ist die Auswei-
sung als Sanktion vorgesehen.

Artikel 62 Abs. 2 lit. e des (nicht fiir Ange-
horige von EU- und EFTA-Staaten geltenden)
Bundesgesetzes iiber die Ausldnderinnen und
Auslédnder, das 2008 in Kraft getreten ist, sieht
vor, dass die Aufenthaltsbewilligung (Aus-
weis B) einer Ausldnderin bzw. eines Auslan-
ders widerrufen werden kann, wenn sie bzw. er
«oder eine Person, fiir die sie oder er zu sorgen
hat, auf Sozialhilfe angewiesen ist». Personen



mit einer Niederlassungsbewilligung (Aus-
weis C), die also im Prinzip ein langfristiges
Aufenthaltsrecht besitzen, kann dieses Recht
entzogen werden, wenn «die Auslanderin oder
der Ausldnder oder eine Person, fiir die sie oder
er zu sorgen hat, dauerhaft und in erheblichem
Mass auf Sozialhilfe angewiesen ist» (Art. 63
Abs. 1 lit. ). Hiervon ausgenommen sind nur
Ausldanderinnen und Auslander, die eine Nie-
derlassungsbewilligung besitzen und sich seit
mehr als 15 Jahren in der Schweiz aufhalten
(Art. 63 Abs. 2). In seiner Botschaft zur Ande-
rung des Auslidndergesetzes vom 4. Marz 2016
hat der Bundesrat jedoch eine Verschirfung
dieser Bestimmungen und insbesondere die
Aufhebung der 15-Jahre-Regelung vorgesehen.

Zur Bedeutung der Formulierung «dauer-
haft und in erheblichem Mass auf Sozialhilfe
angewiesen» hat das Bundesgericht verschie-
dene Entscheide getroffen. Laut dieser Recht-
sprechung, welche die Association Romande
et Tessinoise des Institutions d’Action Sociale
(ARTIAS) in einem Dossier zusammengestellt
hat, sind die Bedingungen hierfiir in folgen-
den Fillen erfiillt: eine fiinfkdpfige Familie
bezieht iiber einen Zeitraum von rund elf Jah-
ren 210000 Franken; eine Einzelperson bezieht
iiber neun Jahre 96 000 Franken oder tiber zwolf
Jahre 143361 Franken; ein Paar bezieht inner-
halb von fiinfeinhalb Jahren 80000 Franken
oder innerhalb von zwei Jahren 50000 Fran-
ken Sozialhilfe. Gemidss den Weisungen des
Staatssekretariats fiir Migration vom Oktober
2013 ist von einer dauerhaften und erheblichen
Fiirsorgeabhingigkeit auszugehen, wenn eine
Ausldanderin oder ein Ausldnder iiber einen
Zeitraum von zwei bis drei Jahren mehr als
80000 Franken an Sozialhilfe erhalten hat.

Es existiert keine Statistik des Bundes iiber
die Umsetzung dieser Artikel, die in die kanto-
nale Zustdndigkeit fdllt. Ausldnderinnen und
Auslander mit einer Kurzaufenthaltsbewil-
ligung bis zu einem Jahr werden in der Regel
nicht ausgewiesen. lhre Bewilligung wird
jedoch nicht verldngert. Dieser Artikel wird

auch angewandt, um die Nichtumwandlung
der Aufenthaltsbewilligung (Ausweis B) in eine
Niederlassungsbewilligung (Ausweis C) und
die Beschrinkung des Familiennachzugs zu
begriinden. Manchmal verwehren die Behor-
den Auslinderinnen und Auslindern wegen
einer moglichen drohenden Fiirsorgeabhidn-
gigkeit das Recht auf ein Zusammenleben in
der Familie. Ausserdem sehen Migrantinnen
und Migranten mitunter davon ab, ihr Recht
auf Sozialhilfe geltend zu machen, um ihre
Aufenthaltsbewilligung nicht zu verlieren. Um
weiterhin in der Schweiz bleiben zu konnen,
miissen Ausldnderinnen und Auslédnder somit
in manchen Fillen auf einen Teil ihrer Rechte
verzichten.

Weil die soziale Absicherung ein Privileg
der Staatsangehdrigen ist, werden die von der
Gesetzgebung als Ausldnderinnen und Aus-
lander definierten Personen hiufig — und ins-
besondere in politischen Kampagnen - ver-
dédchtigt, Sozialleistungen unberechtigt oder
exzessiv in Anspruch nehmen zu wollen. Die
Debatte und die einschldgigen Bestimmungen
zeigen auf, dass ihr von vornherein als vorlau-
fig erachtetes und an Bedingungen gekniipftes
Aufenthaltsrecht jederzeit widerrufen werden
kann. Thr Status bringt es mit sich, dass Auslan-
derinnen und Auslinder die Rechtmassigkeit
ihres Aufenthalts hdufig nachweisen miissen.
Und das Ausldnderrecht erinnert sie regelmais-
sig daran, welchen Preis sie dafiir zahlen miis-
sen, dass sie oder ihre Eltern aus dem Ausland
in die Schweiz eingewandert sind.

Claudio Bolzman & Jean-Pierre Tabin
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Ausserfamilidare und ausserschulische
Betreuung von Kindern*

In der Schweiz ist die ausserfamilidre und
ausserschulische Betreuung von Kindern auf
allen Ebenen - sei es in der Politik, in der
Wirtschaft oder im Privatleben — ein wichti-
ges Thema. Dabei geht es primédr darum, die
Vereinbarkeit von Beruf und Familie in einer
Situation sicherzustellen, die trotz bedeuten-
der Anstrengungen von Angebotsknappheit
geprigt ist. Zumal die Zahl der Miitter, die
nach der Geburt ihres Kindes auf dem Arbeits-
markt verbleiben miissen oder wollen, stetig
zunimmt.

Die Festlegung einer Typologie der verschie-
denen Betreuungsarten erweist sich als kom-
plex, da eine Vielzahl von Bezeichnungen und
Organisationsformen existieren. Unabhingig
von ihrer Form sind solche Angebote zuweilen
privat organisiert, meistens staatlich gefor-
dert oder von offentlichen Trdgern erbracht.
Neben der informellen Betreuung durch das
Umfeld der Eltern wird im Allgemeinen zwi-
schen drei reglementierten Betreuungsformen
unterschieden. Dabei handelt es sich erstens
um die Betreuung in Tagesfamilien, zweitens
um die Betreuung in Gruppen (unter anderem
in ausserschulischen Angeboten vor und nach
dem Schulunterricht sowie in der Mittagszeit)
und drittens um die Betreuung in vorschuli-
schen Einrichtungen. Letztere unterscheiden
sich durch ihr Leistungsangebot. Zum einen
sind die Einrichtungen mit beschrinkten Off-
nungszeiten (Kindergarten, Spielgruppen) zu
nennen und zum anderen jene Angebote, deren
erweiterte Tages-, Wochen- und Jahresoff-
nungszeiten sich theoretisch nach den Arbeits-
zeiten der Eltern richten (Kindertagesstitten).
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Die Zahl der anerkannten Pflegefamilien
steigt unbestritten an. Wie jedes offentliche
Betreuungsangebot wird auch diese Betreu-
ungsform durch eine Bundesverordnung gere-
gelt, wobei in den jeweiligen Kantonen unter-
schiedliche Anerkennungsmodalitdten gelten.
In den letzten Jahren wurden in verschiedenen
Kantonen Koordinationsnetzwerke eingerich-
tet, um die Qualitdt der Unterbringung zu ver-
bessern.

Der ausserschulische Sektor wird im Rah-
men eines {ibergeordneten Programms - der
Interkantonalen Vereinbarung iiber die Harmo-
nisierung der obligatorischen Schule - weiter-
entwickelt, das unter anderem die Einrichtung
von Tagesstrukturen vorsieht. Das Programm
wurde 2006 per Volksabstimmung beschlos-
sen und in einem Konkordat (HarmoS) festge-
schrieben. Fiir die Umsetzung des Konkordats
war die Zustimmung von mindestens zehn
Kantonen erforderlich. Diese Voraussetzung
wurde erfiillt. Was die Leistungen anbetrifft,
schreibt das Konkordat indes kein einheitli-
ches Modell fiir die gesamte Schweiz vor. So
weichen zum Beispiel die Offnungszeiten, die
Preise und deren Berechnungsgrundlage (auf
Basis des Familieneinkommens, der finanziel-
len Lage der Gemeinde usw.) sehr stark vonei-
nander ab.

Wenngleich die Daten auf nationaler Ebene
nicht genau dokumentiert sind und es diesbe-
ziiglich deutliche Unterschiede zwischen den
Kantonen gibt, ldsst sich sagen, dass die Zahl
der Kindertagesstitten in den letzten 20 Jahren
erheblich gestiegen ist. An diesem Anstieg ist
der Bund nicht unbeteiligt. Ein Bundesgesetz,
das 2003 zunéchst befristet in Kraft getreten ist
und regelmissig verldngert wird, zielt auf die
vermehrte Einrichtung von Betreuungspldtzen
ab. Neben diesem Impulsprogramm haben die
Eidgendssischen Rite 2017 erhebliche Finanz-
mittel fiir Familien freigegeben und auch eine
Erhohung des steuerlichen Abzugs fiir Kin-
derbetreuungskosten in Aussicht gestellt. Ziel



hiervon ist es, qualifizierte Frauen im Arbeits-
markt zu halten.

Gleichwohl besteht im Bereich der Kinder-
betreuung nach wie vor ein grosses Ungleich-
gewicht zwischen Angebot und Nachfrage. Die
Angebotsknappheit betrifft die Familien direkt.
Besonders gross ist der Mangel in der Kleinkin-
derbetreuung, wo sich proportional betrachtet
mehr Erzieherinnen und Erzieher um die Kin-
der kiimmern miissen. Hinzu kommt ein bisher
vernachldssigtes Problem: die Zunahme von
atypischen Beschiftigungsverhaltnissen und
dementsprechend unregelmissigen Arbeits-
zeiten.

Die Betreuung von Kleinkindern unter guten
Bedingungen hat ihren Preis, was Anlass zu
lebhaften Debatten gibt. Die Finanzierung und
die davon abhingigen direkten Kosten fiir die
Nutzerinnen und Nutzer von Kindertagesstat-
ten weisen in der Schweiz grosse Unterschiede
auf — entsprechend dem Subsidiaritétsprinzip
und dem Foderalismus. Seit einigen Jahren
kommt insbesondere in der Westschweiz ein
neues sogenannt tripartites Finanzierungs-
modell zum Einsatz. Mehrere Kantone erpro-
ben die Beteiligung von Unternehmen. Letz-
tere zahlen in einen gemeinsamen Fonds ein,
in den auch die Beitrdge des Kantons und/oder
der Gemeinde sowie die Beitragszahlungen der
Eltern einfliessen. Die Hohe der Elternbeitrige
hidngt in den meisten Fillen von der Finanz-
kraft der Familie ab.

Alle Kantone haben Gesetze erlassen, in
denen die notwendigen Voraussetzungen fiir
die Tagesbetreuung von Kindern festgelegt
sind. Die zustdndigen Stellen miissen eine Reihe
von Empfehlungen und Normen ausarbeiten,
um Sicherheit, Hygiene und Betreuungsquali-
tdt in den Einrichtungen zu gewdahrleisten. So
gehoren die Qualifikation des Personals, das
zahlenmissige Verhiltnis der betreuten Kin-
der zur Zahl der Erzieherinnen und Erziehern
sowie der zur Verfligung stehende Platz zu den
Kriterien, die bei der Zulassung und der Uber-

wachung der Einrichtung durch die zustdndi-
gen Stellen {iberpriift werden.

Im internationalen Vergleich — etwa mit den
Daten der OECD-Mitgliedstaaten — zeigt sich,
dass die Anstrengungen der Schweizer Politik
im Bereich der ausserfamilidren und ausser-
schulischen Kinderbetreuung unzureichend
sind. Erschwerend kommt hinzu, dass es auf
nationaler Ebene weder Richtlinien zur Aus-
bildung der mit der Betreuung (in Tages- und
Pflegefamilien, ausserschulischen Einrichtun-
gen und Kindertagesstitten) betrauten Perso-
nen noch Leitlinien gibt, von denen sich Qua-
litdtsstandards ableiten liessen. Im Bereich der
Kindertagesstitten koexistieren verschiedene,
hierarchisch gegliederte Ausbildungsniveaus
fiir das Erziehungspersonal, welche vom Bund
grosstenteils anerkannt werden. Es liegt im
Ermessen der Kantone, der Gemeinden oder
sogar der einzelnen Einrichtungen, wie sie das
betreffende Personal unter Beriicksichtigung
des jeweiligen Ausbildungsniveaus rekrutieren.
Des Weiteren definieren die Einrichtungen ihre
pidagogische Linie meistens selbst, was ihnen
natiirlich einen bestimmten Handlungsspiel-
raum erdffnet. So lasst sich aber kaum garan-
tieren, dass landesweit dieselben Erziehungs-
grundsitze und die gleichen Mittel zu ihrer
Umsetzung angewandt werden.

Es gibt eine weitere Besonderheit, die aber
nicht durch die Mehrsprachigkeit des Landes
bedingt ist. Die Rede ist von den Namen zur
Bezeichnung der verschiedenen Betreuungs-
formen, die jeweils ein bestimmtes Leistungs-
spektrum abdecken. Diese Bezeichnungen sind
nicht im Rahmen einer einheitlichen Termi-
nologie festgeschrieben, welche insbesondere
fiir die Nutzerinnen und Nutzer mehr Klarheit
schaffen konnte. Die Schwierigkeit, sich auf
einheitliche Bezeichnungen der Betreuungs-
einrichtungen zu einigen, trigt nicht zu ihrer
Akzeptanz bei, und diese bleibt im gesell-
schaftlichen Diskurs nach wie vor fragil.

Die ausserfamilidare und ausserschulische
Betreuung von Kindern steht mittlerweile in
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verschiedener Hinsicht auf der politischen
Agenda, und es gilt, eine ganze Reihe von Her-
ausforderungen zu bewiltigen. Hierzu zédhlen
die Diskrepanz zwischen Angebot und Nach-
frage, die Kosten fiir die Gemeinden und die
Nutzerinnen und Nutzer sowie die Ausbildung
des Erziehungspersonals. Die Kindertagesstat-
ten verfolgen nach wie vor das Ziel, die Ver-
einbarkeit von Beruf und Familie zu fordern.
Allerdings stellt sich heute die Frage, inwieweit
ein universeller Zugang zu diesen Einrichtun-
gen gegeben ist bzw. gegeben sein soll. Sollten
nicht alle Kinder und Familien ein Zugangs-
recht zu Kindertagesstitten erhalten — insbe-
sondere mit dem Ziel der besseren Integration
der am stdrksten benachteiligten Bevolke-
rungsgruppen?

Des Weiteren steht die Betreuungsqualitét
auf der Tagesordnung - ein Thema, dem sich
auch die Schweizerische UNESCO-Kommis-
sion angenommen hat. Sie hat zur Ausarbei-
tung eines Orientierungsrahmens beigetragen,
der momentan mit den zahlreichen im Klein-
kinderbereich tdtigen Akteuren erortert wird.
Inzwischen zeichnet sich ein «Paradigmen-
wechsel» ab: Es ist unbedingt anzuerkennen,
dass diese Einrichtungen neben ihrer traditi-
onellen Betreuungsrolle eine entscheidende
Erziehungs- und Bildungsfunktion {iiberneh-
men — und zwar sowohl fiir die Kinder als auch
fiir ihre Eltern. Sie stellen einen Mikrokosmos
dar, in dem sich die Vielfalt familidrer Situatio-
nen widerspiegelt. Dies unterstreicht die sozi-
alpddagogische Mission, die diese Einrichtun-
gen erfiillen miissen. Vor diesem Hintergrund
ist die berufliche Qualifikation der Erzieherin-
nen und Erzieher von entscheidender Bedeu-
tung.

Annelyse Spack & Gil Meyer
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Austeritat**

Unter dem Begriff «Austeritidt» wird eine streng
restriktive Finanzpolitik des Staates verstan-
den, die eine Reduzierung der offentlichen
Ausgaben anstrebt, um durch die Sanierung
des Staatshaushalts finanzielle Stabilitit zu
erzielen. Die Austeritédtspolitik ist in der Regel
Bestandteil einer Fiskalpolitik (nach angel-
sdchsischer Definition), die auf einen aus-
geglichenen Staatshaushalt abzielt. Aus der
Sicht der einen ist das von der Austeritidtspo-
litik angestrebte Haushaltsgleichgewicht die
Voraussetzung fiir die finanzielle Nachhaltig-
keit der Sozialpolitik; andere wiederum glau-
ben, dass diese Politik von einer neoliberalen
Weltsicht geprégt ist, wonach Regierungen
und Staaten ebenso wie Biirgerinnen und Biir-
ger durch die Markte, insbesondere durch die
Finanzmarkte, reguliert werden sollten und
prangern die negativen Auswirkungen der dazu
gehorigen Instrumente auf die Sozialpolitik
sowie allgemein auf die Umsetzung der Sozial-
rechte an.

Zu den sogenannten <«Austerititsmassnah-
men» gehoren die «Uberpriifung der o6ffentli-
chen Ausgaben» (Spending Review) zur «Opti-
mierung» der staatlichen Leistungen, die
Senkung der Sozialausgaben, insbesondere
beziiglich Renten, Gesundheitsausgaben und
Sozialhilfe und die Erhohung der Steuerbe-
lastung der Haushalte. Die haufigsten Folgen
der Austeritdt sind steigende Arbeitslosigkeit,
Rezession und sinkender Konsum. Dadurch,
dass das Wirtschaftswachstum sich verlang-



samt oder vollig zum Erliegen kommt, konnen
Austeritdtsmassnahmen zu einer Verringerung
der Steuereinnahmen und damit paradoxer-
weise zu einer Erh6hung der Staatsverschul-
dung statt zu deren Abbau fiihren, obschon
genau dies eigentlich das erkldrte Ziel der Aus-
teritat ist.

Die Austeritdt steht im Rahmen der neo-
liberalen Wirtschafts- und Finanzpolitik, die
sich Anfang der 1980er Jahre nach der Wahl
von Margaret Thatcher in Grossbritannien
und Ronald Reagan in den Vereinigten Staa-
ten durchgesetzt hat. Diese neoliberale Wende
hatte zum Ziel, den Sozialstaat, basierend
auf dem Grundsatz der Selbstregulierung der
Mairkte, grundlegend zugunsten einer domi-
nierenden Rolle des Marktes umzugestalten.
Zu diesem Zweck wurde eine Strategie der lee-
ren Kassen oder des armen Staats angewandt,
die David Stockman, der Wirtschaftsberater
von Ronald Reagan, in der griffigen Formel des
«ausgehungerten Staats» (starving the beast)
zusammenfasste. Im Rahmen dieser Strategie
wurden die Staatskassen durch Steuererleich-
terungen zugunsten der Unternehmen und der
hohen Einkommen geleert, um die politischen
Instanzen zu Ausgabenkiirzungen zu zwingen.
Theoretisch hitten die dank Steuergeschenken
freigesetzten fliissigen Mittel zu Steigerungen
bei den Investitionen, dem Konsum und der
Beschiftigung fiihren sollen. In Wirklichkeit
trug diese Strategie aber dazu bei, die aufkom-
mende Finanzialisierung zu beschleunigen,
das heisst die Umleitung der Ersparnisse in die
Finanzmarkte anstatt in produktive Investitio-
nen. Seit den 1990er Jahren steht die Schweiz
wie auch andere europédische Lander unter dem
Einfluss derartiger neoliberaler Politiken, wie
die Arbeiten von Sébastien Guex iiberzeugend
nachweisen konnten.

Um Austeritditsmassnahmen im Sinne der
sie unterstiitzenden theoretischen und poli-
tischen Kridfte umzusetzen, ist die Schaffung
eines Ausnahmezustands notig, der den Weg
zur Umgehung demokratischer Kontrollpro-

zesse ermoglicht und den Boden fiir den néti-
gen Konsens zur Umsetzung entsprechender
Massnahmen vorbereitet. Die in der Schweiz
geltende Schuldenbremse kann derart inter-
pretiert werden. Die Krise von 2008, die in
den Vereinigten Staaten begann und sich auf
Europa ausbreitete, bot Gelegenheit, Austeri-
tdtsmassnahmen in die Praxis zu verwandeln
(insbesondere vonseiten der Troika: Europa-
ische Kommission, Europdische Zentralbank
(EZB) und Internationaler Wahrungsfonds),
die aufgrund des durch die Krise verursach-
ten Ausnahmezustands unvermeidlich waren
und durch internationale Abkommen wie den
Fiscal Compact gestiitzt wurden. Wiahrend der
Krise stiitzten die Staaten das Bankensystem
mit massiven Hilfsprogrammen. Die starke
Erhohung der Staatsverschuldung und die Ver-
dusserung der Schuldtitel an private Investo-
ren hat die Staaten den Finanzmirkten und
deren Regeln unterworfen, wodurch ein weite-
rer Grund entstand, die 6ffentlichen Ausgaben,
insbesondere die Sozialausgaben, zu senken.
Diese Umstédnde schufen ideale Bedingungen
fiir die Realisierung dessen, was Naomi Klein
die Schock-Strategie nennt: die Schaffung
einer Ausnahmesituation, die es ermoglicht,
auf Kosten demokratischer und sozialer Rechte
Anderungen durchzusetzen, welche normaler-
weise politisch nicht realisierbar waren. «Wir
haben alle iiber unsere Verhiltnisse gelebt»,
«der Staat steht kurz vor dem Bankrott», «die
Renten und das Gesundheitssystem haben ein
unhaltbares Niveau erreicht», «wir diirfen die
Staatsverschuldung nicht unseren Enkelkin-
dern aufbiirden»: Dies sind die Argumente,
die - ungeachtet jeder wissenschaftlich fun-
dierten Analyse und jedes demokratischen Ver-
fahrens - zur Rechtfertigung von Austeritéts-
massnahmen vorgebracht werden.

Obwohl die Schweiz weder der Européischen
Union noch der Eurozone angehort, leidet sie
unter den Auswirkungen der europdischen
Austeritdtsmassnahmen infolge des starken
Drucks auf den Franken, der als Fluchtwih-
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rung betrachtet wird. Die in den EU-Mitglied-
staaten angewandten Austerititsmassnahmen
haben zur anhaltenden Rezession nach der
Krise von 2008 beigetragen. Mit dem Riickgang
des Konsums und der iibrigen Nachfrage ging
in den EU-Staaten kein Abbau der Staatsver-
schuldung einher, sondern vielmehr wurde in
einigen Fillen ein Teufelskreis von Kiirzungen
der oOffentlichen Ausgaben in Gang gesetzt,
um die Bestimmungen der Troika zu erfiil-
len. Das Klima der Unsicherheit hinsichtlich
der Zukunft des Euros hielt die Finanzmarkte
angespannt und den Franken auf einem hohen
Niveau, was die Schweizerische Nationalbank
(SNB) dazu bewog, einen Mindestwechselkurs
zwischen dem Franken und dem Euro festzu-
legen, den sie allerdings 2014 wieder aufgab,
um die Franken-Interventionen zur Verteidi-
gung der Kurslimite zu begrenzen. Einerseits
die Zunahme in Umlauf befindlicher Franken
und andererseits die Aufwertung des Frankens
haben zu Druck auf die Lohn- und Arbeitsbe-
dingungen in der Exportwirtschaft gefiihrt. Auf
diese Weise wurden die seit 2010 in Europa
ergriffenen Austerititsmassnahmen in die
Schweiz importiert. Allerdings wurden bereits
frither die Massnahmen zur Sanierung der Sozi-
alversicherungen umgesetzt, die im Anschluss
an die Krise der 1990er Jahre gefordert worden
waren, als die Schweiz eine hohe Arbeitslosen-
quote zu verzeichnen hatte und die Invaliden-
versicherung (IV) als sozialer Puffer diente. Die
Revisionen von IV und Arbeitslosenversiche-
rung (ALV) konnen als Austeritdtsmassnah-
men im Sinne der liberalen Forderungen nach
«weniger Staat» verstanden werden. Die Kiir-
zungen in den Sozialversicherungen schlugen
sich auf kantonaler Ebene prompt in hoheren
Kosten fiir die Sozialhilfe nieder.

Um aus der grossen Rezession herauszu-
kommen, ohne die restriktive Fiskalpolitik
infrage zu stellen, hat sich die EZB fiir eine
expansive Geldpolitik entschieden. Das Quanti-
tative Easing (quantitative Lockerung), bei dem
die EZB durch den laufenden Erwerb o6ffentli-
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cher und privater Wertpapiere riesige Liquidi-
tdtsbetrdge ins System einschiesst, zielt dar-
auf ab, Unternehmen und Haushalten wieder
besseren Zugang zu Krediten zu ermdglichen
und dadurch Konjunktur und Beschéftigung zu
beleben. Aus Sicht der Kritik hat diese geldpo-
litische Strategie vor allem den Finanzmaérk-
ten geniitzt, ohne sich positiv auf die Real-
wirtschaft auszuwirken oder die gewliinschten
Ziele zu erreichen. In der Schweiz zwang das
Quantitative Easing die SNB dazu, den Fran-
ken weiterhin durch diskrete Interventionen zu
verteidigen, indem sie Euro aufkauft und eine
Negativzinspolitik verfolgt, um dem Druck auf
den Franken entgegenzuwirken. Da das Sozial-
versicherungssystem in den letzten zehn Jah-
ren einen grossen Teil seiner Reserven an den
Finanzmarkten angelegt hat, beeintrichtigen
negative Zinssitze in erheblichem Mass seine
Fahigkeit, den Verpflichtungen nachzukom-
men, insbesondere in Bezug auf die drei Sdulen
der Altersvorsorge. Im Gegensatz hierzu lau-
tete der restriktivere geldpolitische Kurs, den
einzelne Zentralbanken, allen voran die Federal
Reserve, ab 2016 einschlugen, einen allgemei-
nen Anstieg der Zinsen ein. Das Quantitative
Easing wurde durch Quantitative Tightening
abgelost. Nach Jahren negativer Zinsen diirfte
diese neue Dynamik zu einer Entwertung der
Anleihen fiihren, die von Grossanlegern wie
den Pensionsfonds und dem AHV-Ausgleichs-
fonds gehalten werden. Bei steigenden Zin-
sen und damit einhergehendem Wertverlust
der Anleihen verringert sich die Liquiditat des
Rentensystems, was die Auszahlung der Ren-
ten gefihrdet. Um dieser Gefahr zu begegnen,
besteht die Herausforderung auf der Einnah-
menseite darin, Arbeitspldtze zu schaffen und
dadurch die Beitrdge und damit die Einnahmen
zu erhohen. Dies bedeutet auch, dass in einer
zunehmend digitalisierten Wirtschaft neue
Finanzierungsquellen erschlossen werden soll-
ten, indem beispielsweise die Besteuerung von
Robotern oder jenes Anteils an den Unterneh-
mensgewinnen, der auf die Masse der benut-



zergenerierten Inhalte auf digitalen Plattfor-
men zuriickzufiihren ist, in Betracht gezogen
wird.

Christian Marazzi
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Bedarfsabhangige Sozialleistungen®

Die bedarfsabhéngigen Sozialleistungen bilden
das letzte Auffangnetz im System der Sozialen
Sicherheit. Diese subsididren Leistungen wer-
den nach dem Bedarfsprinzip vergeben ent-
sprechend der finanziellen Lage der Leistungs-
empfingerInnen. Sie sollen insbesondere (1)
den Zugang zur offentlichen Grundversorgung
sicherstellen (Verbilligung von Krankenkassen-
pramien, Ausbildungsbeitrdge, Rechtshilfe);
(2) bestehende Sozialversicherungsleistungen
erginzen (Ergdnzungsleistungen zur AHV/
IV, Familienbeihilfen); und (3) das Existenz-
minimum von Personen mit unzureichenden
personlichen Ressourcen sichern (Alimenten-
bevorschussung, Wohnkostenzuschiisse, Sozi-
alhilfe). Sie gelten als Sozialhilfe im weiteren
Sinn und sind der Sozialhilfe im engeren Sinn
vorgelagert. Letztere wird subsididr zu allen
andern bedarfsabhidngigen Sozialleistungen
vergeben, wenn alle anderen Moglichkeiten fiir
die Sicherung des Existenzminimums ausge-
schopft oder unzureichend sind.

Fiir die meisten der bedarfsabhingigen
Sozialleistungen der drei erwdhnten Gruppen
sind die Kantone und die Gemeinden zustidn-
dig. Die iibrigen beruhen auf privater Solida-

ritdt (beispielsweise der Unterstiitzung durch
Stiftungen). Die bedarfsabhidngigen Sozial-
leistungen umfassen Geld- und Sachleistun-
gen. Nur die kantonal und kommunal geregel-
ten bedarfsabhingigen Sozialleistungen sind
offentlich — durch Steuern - finanziert und gel-
ten als soziale Transferleistungen. Obwohl sie
einen wichtigen Pfeiler der Sozialen Sicherheit
darstellen, sind diese Leistungen nicht einheit-
lich geregelt. Einige davon sind kraft bundes-
rechtlicher Bestimmungen obligatorisch: ins-
besondere diejenigen, die einen Zugang zur
offentlichen Grundversorgung gewihrleisten
(Verbilligung von Krankenkassenpramien, Aus-
bildungsbeitrdge), dann auch die Ergdnzungs-
leistungen zur AHV/IV, welche eine Liicke bei
Versicherungsleistungen schliessen, sowie die
Alimentenbevorschussung und die Sozialhilfe.
Nicht obligatorische bedarfsabhingige Sozial-
leistungen gibt es nur in einem Teil der Kan-
tone. Sie haben zwar denselben Zweck, nim-
lich ungeniigende finanzielle Mitteln zum
Erreichen des Existenzminimums auszuglei-
chen. Trotzdem sind sie ausnahmslos durch
eigene Rechtsvorschriften, Bestimmungen und
Anwendungsvoraussetzungen geregelt, so dass
sich diese Sozialleistungen stark voneinander
unterscheiden und unter unterschiedlichsten
Bedingungen gewihrt werden. Dies ist einer
der Griinde, weshalb es so schwierig ist, ein
vollstdndiges Inventar zu erstellen und Ver-
gleiche auf nationaler Ebene anzustellen; ein
weiterer Grund ist ihre Vielzahl.

Ein Teil der bedarfsabhingigen Sozialleis-
tungen wird seit Ende der 1990er Jahre durch
das BFS statistisch erhoben. Die Statistik kon-
zentriert sich vor allem auf finanzielle (bar aus-
bezahlte) und individuelle (personenbezogene)
Leistungen auf Kantonsebene, die dem jewei-
ligen kantonalen Gesetzesrahmen unterliegen
und daher in ihren Besonderheiten beschrie-
ben werden konnen. Trotz dieses detaillierten
Ansatzes kommen die Statistiken der verschie-
denen Jahre alle zu demselben Schluss: Die
Zahl der kantonalen Sozialleistungen, die der
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Sozialhilfe vorgelagert sind, ist ebenso gross
wie die kantonalen Disparititen zu diesem
Thema! Einerseits gibt es eine grosse Vielfalt
von Sozialleistungen, andererseits weisen die-
jenigen, die in mehreren oder allen Kantonen
bestehen, betridchtliche Ungleichheiten hin-
sichtlich des Umfangs der Unterstiitzung sowie
der Anspruchsvoraussetzungen auf. Es gibt
unterschiedliche Schwellenwerte (Einkom-
mensgrenzen), unterschiedliche Beriicksichti-
gung von Einkommen und Vermogen, unter-
schiedliche gesetzliche Bestimmungen und
Lesbarkeit derselben sowie schliesslich einen
sehr grossen Spielraum bei der Auslegung der
Bestimmungen (beispielsweise strenge Subsi-
diaritidt oder Ubernahme von Hirtefillen).

Diese Unterschiede haben mit dem fodera-
len System der Schweiz zu tun, in dem die Kan-
tone, die Gemeinden und sogar private Akteure
direkte Fiirsorgemassnahmen organisieren
konnen, fiir welche der Bundesstaat hochs-
tens den Zustdndigkeitsrahmen bestimmt oder
Empfehlungen herausgibt. So wurden zahlrei-
che bedarfsabhingige Sozialleistungen nach
dem Willen von kantonalen und kommunalen
Behorden geschaffen und umgesetzt. Sie sind
nicht nur ein Abbild des Kontextes und der
politischen Krifteverhaltnisse der Zeit, in der
sie eingefiihrt wurden, sondern stehen auch
fiir eine bestimmte Sicht der Sozialen Sicher-
heit und des Solidaritdtsgedankens. Dies hat
zur Folge, dass die Sicherung des Existenzmi-
nimums nicht {iberall in der Schweiz einheit-
lich gewihrleistet ist. In einem solchen System
entstehen mit jeder neu eingefiihrten bedarfs-
abhiéngigen Sozialleistung neue Unterschiede:
Dies gilt etwa fiir die Familienbeihilfen, die
momentan nur in bestimmten Kantonen ange-
boten werden und fiir die es kein Standardmo-
dell gibt.

Die bedarfsabhingigen Sozialleistungen
sind eine der wesentlichen Ursachen fiir die
Komplexitdit und Undurchschaubarkeit des
Systems der Sozialen Sicherheit in der Schweiz.
Thre hohe Bedeutung fiir die soziale Absiche-
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rung steht zwar ausser Frage, aber ihre organi-
satorische Gestaltung ist Quell vieler Schwie-
rigkeiten und fiihrt zu grossen Differenzen,
ja Ungleichheiten bei der Behandlung von
Personen mit analogen Bedarfssituationen.
Diese Situation resultiert aus Unterschieden
in der Zielsetzung der gewidhrten Beihilfen,
in den Anspruchsvoraussetzungen wie auch
in unterschiedlich berechneten Existenzmi-
nima, und sie gilt ebenso fiir EinwohnerInnen
verschiedener Gemeinden eines Kantons wie
fiir EinwohnerInnen verschiedener Kantone.
Mehrere Studien der SKOS haben gezeigt, dass
es bei der Sicherung des Existenzminimums
von Haushalten mit Armutsrisiko betrdchtli-
che interkantonale Unterschiede gibt. In den
Studien wurde die unterschiedliche Behand-
lung fiir einen bestimmten Haushalt je nach
Wohnort, verfligharen Unterstiitzungsleis-
tungen und Vergabepraxis und jeweiligem
Steuersatz untersucht. Man stiess dabei auf
Fehlfunktionen im System, die zwangsldau-
fig zu sozialen Ungerechtigkeiten fiihren, wie
Schwelleneffekte, die Verlagerung von Lasten,
negative Erwerbsanreize und finanzielle Ein-
bussen. Diese Probleme haben mit dem brei-
ten Spektrum der Sozialleistungen zu tun, viel
mehr jedoch mit der Tatsache, dass diese sich
gegenseitig iiberlagern, kaum koordiniert sind
und bei der Steuerveranlagung unzureichend
beriicksichtigt werden. Diese komplexe Lage
fiihrt auch dazu, dass manche Leistungen gar
nicht bezogen werden. Manche Berechtigte
verzichten auf ihren Anspruch, aus mangeln-
dem Wissen und/oder weil sie die Leistungen
beantragen und den Bedarf beweisen miissen.
Aus sozialpolitischer Sicht erweist sich die
fehlende Koordination und Harmonisierung
der bedarfsabhingigen Sozialleistungen in
zweierlei Hinsicht als problematisch: einerseits
auf horizontaler Ebene, das heisst, zwischen
(gleichartigen) Sozialleistungen verschiede-
ner Kantone, und andererseits auf vertikaler
Ebene, das heisst, zwischen den bedarfsab-
hingigen Sozialleistungen, der Sozialhilfe und



den Steuern innerhalb eines bestimmten Kan-
tons. Einige Kantone sind deshalb dazu iiber-
gegangen, ihr Angebot neu zu ordnen, um die
bedarfsabhingigen Sozialleistungen effizienter
zu gestalten und besser aufeinander abzustim-
men. Dazu mussten verschiedene Anspruchs-
voraussetzungen verdndert werden: Abgleich
und Vereinheitlichung des anrechenbaren
Einkommens, einheitliche Festlegung des zu
unterstiitzenden Haushalts (Referenz-Bedarfs-
gemeinschaft) und schliesslich die Festlegung
der Reihenfolge, in welcher die Leistungen
beantragt werden sollen.

Auf nationaler Ebene haben sich Betroffe-
nenverbiande und politische Akteure immer
wieder zu Wort gemeldet und eine grundle-
gende Neuordnung der Sozialhilfe im weite-
ren Sinn gefordert, mit der die Fehlfunktionen
und negativen Anreize aufgrund der derzei-
tigen Uberlagerung der verschiedenen Sozi-
alleistungen beseitigt wiirden und eine ein-
heitliche Sicherung des Existenzminimums in
der Schweiz gewihrleistet werden konnte. Fiir
eine solche Reform miisste man jedoch auf
Teile der aus dem Fdderalismus resultieren-
den Schweizer Besonderheiten verzichten und
eine enge Abstimmung und Harmonisierung
der bedarfsabhingigen Sozialleistungen vor-
nehmen, wenn nicht gar alle derartigen Leis-
tungen einschliesslich der Sozialhilfe unter ein
gemeinsames Dach stellen.

Caroline Regamey
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Befdhigung*

Der Befdhigungsansatz (Capability Approach),
der vom indischen Okonomen und Philoso-
phen Amartya Sen, Nobelpreistréiger fiir Wirt-
schaftswissenschaften 1998, entwickelt wurde,
bietet eine neue Methode, den Entwicklungs-
stand eines Landes zu messen: Statt die Lin-
der anhand ihres BIPs zu vergleichen, werden
die Befdahigungen ihrer Staatsangehorigen bzw.
ihrer Einwohnerinnen und Einwohner unter-
sucht, ein erfiillendes Leben zu fiihren. Dieses
Konzept liegt unter anderem dem Index der
menschlichen Entwicklung (Human Develop-
ment Index) zugrunde, der den Entwicklungs-
stand eines Landes anhand von drei Indikato-
ren — wirtschaftlicher Wohlstand, Bildung und
Gesundheit - berechnet. Da der Befihigungs-
ansatz dazu aufruft, das staatliche Handeln auf
die Forderung der Befihigungen auszurichten,
stellt er auch eine Herausforderung fiir die
Sozialpolitik in den OECD-Lindern dar.
Befdhigung wird definiert als die «reale
Freiheit eines Menschen, ein Leben zu fiihren,
das er mit guten Griinden wertschétzt». Diese
komplexe Definition basiert auf der Kombina-
tion von zwei Dimensionen. Die erste — «reale
Freiheit» — bezieht sich auf die Handlungsfa-
higkeit der Menschen, das heisst auf die Mittel,
die ihnen zur Verfiigung stehen miissen, damit
sie wirklich ein Leben fiihren konnen, das fiir
sie von Wert ist. Dabei handelt es sich nicht um
eine formale Freiheit auf dem Papier, wie sie
zum Beispiel in der Verfassung steht, sondern
um die reale, im konkreten Leben der Menschen
verankerte Freiheit. Die Verwirklichung dieser
realen Freiheit setzt die Erfiillung einer Reihe
von Bedingungen voraus. Erstens muss Zugang
zu ausreichenden finanziellen Ressourcen
gewihrleistet sein, denn andernfalls wire eine
Person gezwungen, eine Arbeit anzunehmen,
die fiir sie keinen Wert hat, nur um sich selbst
versorgen zu kdnnen. Die finanzielle Umvertei-
lung, die im Mittelpunkt der wiahrend des Wirt-
schaftsbooms der zweiten Nachkriegszeit auf-
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gebauten Sozialpolitik steht, ist daher fiir die
Entwicklung der Befdhigungen ihrer Begiins-
tigten unerldsslich. Umverteilung geniigt
jedoch nicht. Wichtig ist auch, die Handlungs-
fahigkeit und die Beschaftigungsfahigkeit zu
steigern, zum Beispiel durch eine Ausbildung,
die mittels des Erwerbs von Fahigkeiten und
Kompetenzen auf die Berufe vorbereitet, wel-
che die Begiinstigten sich wiinschen. Ausser-
dem gilt es, auf das soziookonomische Umfeld
einzuwirken und sicherzustellen, dass die von
Sozialleistungen Beglinstigten eine erfiillende
Stellung im Arbeitsmarkt und ganz allgemein
in der Gesellschaft finden konnen. Denn eine
Steigerung der Beschiftigungsfihigkeit ver-
liert ihren Sinn, wenn niemand die Betroffe-
nen einstellen will. Im Fall von Menschen mit
Behinderungen geht es beispielsweise darum,
sowohl die materiellen als auch die symboli-
schen Hindernisse fiir ihre volle Beteiligung
am Arbeitsmarkt und an der Gesellschaft zu
beseitigen. Die Barrierefreiheit von Bauten ist
ebenso wie die Anpassung der Arbeitsstellen,
insbesondere hinsichtlich Arbeitszeiten und
Belastung, unerldsslich fiir die Entwicklung
ihrer Befahigungen. Dariiber hinaus ist es aber
auch notwendig, die symbolischen Hinder-
nisse zu beseitigen, die aufgrund von Vorur-
teilen oder diskriminierendem Verhalten der
Arbeitgebenden gegeniiber diesen Menschen
bestehen. Die 2006 verabschiedete und 2014
in der Schweiz in Kraft getretene UN-Konven-
tion iiber die Rechte von Menschen mit Behin-
derungen steht diesbeziiglich im Rahmen des
Befdhigungsansatzes. Hinsichtlich der «rea-
len Freiheit» erfordert der Befdhigungsansatz
also gleichzeitig Massnahmen an drei Fronten:
Ressourcen (um die Moglichkeit zu schaffen,
eine qualitativ schlechte Beschiftigung abzu-
lehnen), Kompetenzen (um die Betroffenen
mit den notigen Qualifikationen zu versehen)
und ein entsprechendes soziookonomisches
Umfeld (um Moglichkeiten fiir die soziale und
berufliche Integration in ausreichender Menge
und Qualitdt sicherzustellen, die fiir alle Mit-
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glieder der Gemeinschaft zugénglich sind).
Wird eine dieser drei Fronten vernachlidssigt,
so beeintrichtigt dies die Entwicklung der
Befdhigungen. Der Befihigungsansatz bildet
insofern eine Alternative zu den sozialpoliti-
schen Massnahmen, die auf die Steigerung der
Beschiftigungsfiahigkeit oder des Humankapi-
tals ausgerichtet sind, als er die Notwendigkeit
einer globalen Sichtweise betont. Damit stellt
er die Schweizer Sozialpolitik, insbesondere in
den Bereichen Arbeitslosigkeit, Invaliditdt und
Sozialhilfe, infrage.

Die zweite, «mit guten Griinden wertschat-
zende» Dimension stellt die freie und verniinf-
tige Wahl bei der Entwicklung der Befdhigun-
gen in den Mittelpunkt: Die Begiinstigten der
Sozialpolitik werden als Akteure verstanden,
deren Meinungen und Werturteile bei sozial-
politischen Entscheiden beriicksichtigt wer-
den miissen. Thre Prédferenzen und Wiinsche
sind ernst zu nehmen, wenn es darum geht,
die Inhalte sozialer Massnahmen festzulegen
oder Stellen anzubieten. Dieser Ansatz bildet
den Gegenpol zum Paternalismus, mit dem
die Krifte, die Sozialpolitik bestimmen oder
umsetzen, oft in der besten Absicht Entscheide
im Namen der Begiinstigten treffen. Gemass
dem Befdhigungsansatz wirken die Begiinstig-
ten als beteiligte Personen an der Sozialpoli-
tik mit und gestalten zumindest teilweise den
Inhalt sozialer Massnahmen, das Tempo ihrer
Umsetzung, die verfolgten Ziele usw. Nach
Ansicht von Kritikern 6ffnet ein derartiges
Konzept Tiir und Tor fiir Formen des libertdren
Individualismus: Jegliche individuellen Préfe-
renzen wiirden dadurch legitimiert und soll-
ten durch die Sozialpolitik unterstiitzt werden.
Doch Amartya Sen hiitet sich vor derartigen
Folgerungen und weist darauf hin, dass die Ent-
wicklung von Befdhigungen nicht die Anerken-
nung und Unterstiitzung sdmtlicher Priaferen-
zen bedeutet, sondern nur derjenigen, welche
Personen «mit guten Griinden wertschitzen».
Laut Amartya Sen leitet sich das Kriterium
der Rationalitdt, oder eher der Angemessen-



heit (reasonability), aus der Konfrontation
der Argumente zwischen den verschiedenen
betroffenen Personen ab: Weder Sozialarbei-
tende noch Begiinstigte konnen allein iiber die
Angemessenheit einer Priferenz oder eines
Wunsches entscheiden. Mit anderen Worten
sind nur diejenigen Préferenzen von der Sozi-
alpolitik zu unterstiitzen, die den Test dieser
Gegeniiberstellung von Argumenten beste-
hen. Zu kostspielige sowie zu wenig ambititse
Wiinsche (beispielsweise infolge Resignation
unter unbefriedigenden Lebensbedingungen,
denen Menschen unterworfen sind) kénnen
daher als unangemessen infrage gestellt wer-
den: So wird die Sozialpolitik beispielsweise
nicht den Wunsch unterstiitzen, Astronautin
oder Opernsdngerin zu werden, aber auch nicht
akzeptieren, dass ein begabter Mensch wegen
ungiinstigen familidren Umstdnden auf eine
hohere Ausbildung verzichtet oder sich mit
einem Beruf abfindet, den er nicht schatzt. Der
von Amartya Sen vorgezeichnete Weg ist also
nicht libertér, sondern ladt zu einer Demokrati-
sierung der Sozialpolitik und zur Anerkennung
eines echten Platzes fiir alle direkt Betroffenen
ein. Damit stellt er die aktuelle Sozialpolitik
in der Schweiz und im Ausland infrage, deren
Ziele und Inhalte in sehr hohem Mass durch
institutionelle Fiihrungskréfte definiert wer-
den, ohne den Standpunkt der Begiinstigten zu
berticksichtigen.

Der Befihigungsansatz bietet einen innova-
tiven Weg, die Sozialpolitik in den OECD-Lan-
dern zu Uiberdenken. Jenseits der strikt umver-
teilenden Konzepte des Sozialstaats (die wegen
ihrer passiven Aspekte kritisiert werden)
oder der Konzentration auf die Entwicklung
des Humankapitals (unter Vernachldssigung
umfassenderer Eingriffe, die auch den sozi-
odkonomischen Kontext einbeziehen), aber
auch jenseits der sogenannten Workfare-Kon-
zepte, die darauf abzielen, den Beglinstigten
institutionell konformes Sein und Handeln
aufzuzwingen, fordert der Befdhigungsansatz
eine Erneuerung der Sozialpolitik: Sie soll dar-

auf ausgerichtet werden, die realen Befdhigun-
gen und Freiheiten jedes Menschen zu férdern,
ein Leben zu fiihren, das er «mit guten Griin-
den wertschitzt». In diesem Sinn soll eine neue
Epoche des Sozialstaats anbrechen, in dem die-
ser nicht nur Umverteilung oder Aktivierung
betreibt, sondern als zentrales Ziel die Befdhi-
gung seiner Begiinstigten verfolgt.

Jean-Michel Bonvin
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Behindertenpolitik

Behindertenpolitik ist kein eindeutig identi-
fizierbarer Bereich. Vielmehr handelt es sich
um eine Mischung aus sehr unterschiedli-
chen Politikfeldern und eine gesellschaftliche
Querschnittsaufgabe. So gehoren zur Behin-
dertenpolitik Politikfelder wie Gleichstellung
und Anti-Diskriminierung, Existenzsicherung,
Arbeitsmarktintegration, Bildung und Erzie-
hung, Barrierefreiheit, Entwicklung von behin-
dertengerechten Technologien, Pflege und
Assistenz und vieles anderes mehr. Entspre-
chend sind zahlreiche Politikbereiche invol-
viert: Menschenrechte, Soziales, Wirtschaft,
Bildungswesen, Technik und Innovation,
Gesundheit.

Bei der Formulierung und Gestaltung einer
Behindertenpolitik hidngt alles davon ab, wie
«Behinderung» definiert wird. Die Definition
von Behinderung hat unmittelbare Folgen fiir
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die Formulierung und Implementierung behin-
dertenpolitischer Aspekte. Dabei geniigt der
ausschliesslich medizinische Blick, mit dem
Behinderungen wihrend Jahrzehnten betrach-
tet wurden, nicht mehr. Vielmehr ist der Fokus
auf die Individuen zu richten, die aufgrund
von infrastrukturellen, arbeitsmarktbezogenen
und weiteren Barrieren nicht oder nur einge-
schrénkt an der Gesellschaft teilhaben kénnen.
Das medizinische Modell ist deshalb mit dem
sozialen Modell zu erweitern. Dies mit dem
Ziel, dass Menschen mit Behinderungen wie
alle anderen ihre gesamten Lebensumstidnde
frei wihlen kdnnen.

Die Fachliteratur nennt im internationa-
len Diskurs zur Behindertenpolitik generell
drei Komponenten, die in einer Behinderten-
politik enthalten sind: 1. die Kompensations-
orientierung, die mit Kompensation und Segre-
gation nach dem Fiirsorgeprinzip funktioniert,
2. die Rehabilitationsorientierung, die mit
Pravention und Rehabilitation nach dem Ver-
sicherungsprinzip funktioniert, 3. die Partizi-
pationsorientierung, die mit Partizipation und
Gleichstellung nach dem Versorgungsprinzip
funktioniert.

Einfacher ausgedriickt, geht es bei der Kom-
pensationsorientierung darum, im Falle einer
Beeintriachtigung einen Ausgleich oder Erleich-
terung zu gewidhren. Dies kann geschehen
durch Hilfsmittel, technische Losungen, Pflege,
Vermittlung lebenspraktischer Fahigkeiten
u.a.m. Massstab sind dabei stets Menschen
ohne Behinderungen. Die Rehabilitationsori-
entierung will Behinderungen oder ihre Folgen
beseitigen oder mildern. Sie soll Menschen mit
Behinderungen Hilfe zur Eingliederung bieten.
Auch hier sind Menschen ohne Behinderungen
der Massstab. Partizipationsorientierung stellt
die Teilhabe und die Mitbestimmung von Men-
schen mit Behinderungen ins Zentrum. Auch
die UNO-Behindertenrechtskonvention ist
danach ausgerichtet.

Kritisch betrachtet geniigt aber auch Parti-
zipation nicht. Sie ist lediglich der Ausgangs-
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punkt und die unabdingbare Voraussetzung fiir
Inklusion, d.h. fiir die Schaffung einer Gesell-
schaft, die Menschen mit Behinderungen als
ihren selbstverstandlichen Teil behandelt und
in der sie ebenso selbstverstdndlich aufgehen.

Wiéhrend die meisten Mitgliedstaaten der
Europédischen Union bereits in den 1990er Jah-
ren begannen, ihre Behindertenpolitik grund-
legend zu reformieren, verfiigt die Schweiz bis-
her iiber keine nationale Behindertenpolitik. In
den vergangenen Jahrzehnten drehten sich die
Diskussionen hauptsiachlich um die Sanierung
der Invalidenversicherung. Politik und Ver-
waltung beschridnkten sich darauf, immer wie-
der neue Revisionen des Bundesgesetzes iiber
die Invalidenversicherung zu lancieren. Bund,
Kantone, Gemeinden, Sozialversicherungen
und andere Akteure funktionierten unkoordi-
niert oder sogar kontrovers. Daran dnderten
auch das Behindertengleichstellungsgesetz
(BehiG), das 2004 in Kraft trat, und die Ratifi-
zierung der UNO-Behindertenrechtskonven-
tion durch die Schweiz im Jahr 2014 wenig.
Immerhin haben einzelne Kantone inzwischen
eine eigene Behindertenpolitik formuliert, so
etwa die Kantone Bern und Basel-Stadt. Der
Bericht zur Behindertenpolitik im Kanton Bern
2016 nennt das Problem beim Namen: Zentrale
Anforderungen der UNO-Behindertenrechts-
konvention, wie die Starkung der Selbstbestim-
mung und die Teilhabe an der Gesellschaft,
wiirden mit der aktuellen kantonalen Behin-
dertenpolitik nur teilweise oder nicht erfiillt.
Es bediirfe der Verdnderung von Haltungen und
der Anpassung historisch gewachsener Struk-
turen und Prozesse.

Ende 2015 beauftragte der Bundesrat das
Eidgendssische Departement des Innern, bis
Ende 2016 Vorschlige fiir eine bessere Abstim-
mung der bestehenden Massnahmen von Bund
und Kantonen zu erarbeiten. Zudem gab er
einen Bericht in Auftrag, wie zentrale Politik-
bereiche — Bildung und Arbeit - stirker in die
Behindertenpolitik einbezogen werden kénn-
ten. Der Bericht sollte weiter darlegen, wie ein



Monitoring der Gleichstellung von Menschen
mit Behinderungen aufgebaut werden konnte.
Mitte Januar 2017 hat das Eidgendssische
Departement des Innern (EDI) den «Bericht
zur Entwicklung der Behindertenpolitik» pub-
liziert. Er definiert acht Ziele und 15 Massnah-
men, mit denen die Gleichstellung, Vernetzung,
Steuerung und Transparenz in der Behinder-
tenpolitik verbessert werden sollen. Als wich-
tigstes Ziel bezeichnet er die Forderung der
beruflichen Integration. Der Bericht stellt
indessen nur eine Vorstufe dar; der Bundesrat
hat dem EDI den Auftrag erteilt, bis Ende 2017
einen neuen Bericht vorzulegen. Behinderten-
organisationen kritisieren, dass der Bericht
keine konkreten Umsetzungsmassnahmen zur
Verbesserung der Lebenssituation von Men-
schen mit Behinderungen und keine Strategie
enthalte; er gleiche eher einer Erkldrung guter
Absichten.

Aus Sicht der Menschen mit Behinderun-
gen steht fest, dass die Schweiz bei der Ent-
wicklung einer nationalen Behindertenpolitik
neue Wege gehen und den Schwerpunkt auf
die Inklusionsorientierung legen muss. Sie
fordern, dass eine nationale Behindertenpoli-
tik sich klar zur Inklusion bekennt. Zudem hat
sie alle Lebensbereiche zu umfassen, alle For-
men von Behinderungen einzuschliessen und
insbesondere die spezifischen Interessen von
Frauen, Kindern, dlteren Menschen, Migran-
ten und Migrantinnen mit Behinderungen zu
beriicksichtigen. Weiter muss sie einen Akti-
onsplan zur Verwirklichung der Gleichstellung
und Teilhabe in allen Lebensbereichen ent-
wickeln. Unerlésslich ist auch, alle Akteure —
namentlich Menschen mit Behinderungen - in
die Erarbeitung einer nationalen Behinderten-
politik und eines Aktionsplans einzubinden.

Suzanne Auer
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Behinderung

Behinderung ist einerseits eine soziale Erfah-
rung, die alle Menschen im Verlauf ihres Lebens
immer wieder machen. Typische Beispiele sind
Behinderungen im Bereich der Mobilitét, etwa
Verkehrsbehinderungen oder Barrieren in der
Nutzung des offentlichen Verkehrs, wenn man
mit Mobilitédtshilfen oder einem Kinderwagen
unterwegs ist. Und andererseits ist Behinde-
rung ein sozialer und rechtlicher Status, der
nur bestimmten Menschen zugeschrieben wird.
Das Schweizer Behindertengleichstellungsge-
setz definiert Behinderung im Wesentlichen
iiber Erschwernisse in Folge einer dauern-
den korperlichen, geistigen oder psychischen
Beeintrachtigung. Die UNO-Behinderten-
rechtskonvention legt in ihrer Definition von
Behinderung den Schwerpunkt auf jene Wech-
selwirkungen zwischen Person und Umfeld, die
dazu fiihren konnen, dass die gleichberechtigte
Teilhabe eingeschrankt ist.

Das heutige Konzept der Behinderung ent-
steht im Zusammenhang mit der Industriali-
sierung und der Herausbildung von National-
staaten im 19. Jh. Im Zusammenhang mit der
Regulierung von Lohnarbeit und im Umgang
mit der sozialen Frage spielt es eine wichtige
Rolle fiir den Aufbau und die Durchsetzung
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staatlicher Ordnung. Von Behinderung wird
in modernen Gesellschaften dann gesprochen,
wenn Funktionseinschrankungen, d.h. Norm-
verletzungen bezogen auf Leistungs- und Ver-
haltenserwartungen, zum Thema gemacht wer-
den. Solche Normverletzungen werden zumeist
Individuen zugeschrieben, die in der Folge als
«behindert» bezeichnet werden.

Das Konzept der Behinderung funktioniert
auf zwei Ebenen: Erstens ermdglicht es, nor-
mierte Leistungs- und Verhaltenserwartungen
durchzusetzen und das Nicht-Erreichen oder
Nicht-Einhalten zu problematisieren. Je nach
Kontext (bspw. Schulbildung, Erwerbsarbeit
oder Militardienstpflicht) werden zu diesem
Zweck unterschiedliche Begriffe und Instru-
mente geschaffen. Dazu gehoren insbesondere
die Intelligenzmessung, Klassifizierungsmog-
lichkeiten der Psychiatrie oder das Strafgesetz.
Bei diesen Vorgehensweisen werden die Bedin-
gungen des Nicht-Erreichens oder Nicht-Ein-
haltens von Erwartungen systematisch unter-
schitzt, namentlich die ungleich verteilten
materiellen und kulturellen Ressourcen. Auf
einer zweiten Ebene liefert das Konzept der
Behinderung nicht nur Antworten auf unter-
schiedliche soziale Bedingungen des modernen
Lebens, sondern es wird auch als Grundlage der
Bearbeitung individueller Folgen kollektiver
Risiken verwendet. Dazu gehoren insbeson-
dere chronische Krankheiten, Kriegsfolgen und
Folgen von Unfillen in Verkehr und Arbeits-
welt. Das Konzept der Behinderung dient der
Bemessung von Anspriichen und Leistungen
im Bereich der Rehabilitation und der Sozial-
versicherungen.

Erst nach dem Zweiten Weltkrieg werden
die historisch unterschiedlichen Aspekte, die
heute mit Behinderung respektive Beeintrdch-
tigung bezeichnet werden, sozialpolitisch in
einen Bezugsrahmen gestellt. Hintergrund
dieser Entwicklungen ist die Anerkennung
des Umstandes, dass Menschen in Situatio-
nen von Behinderung hoheren Risiken ausge-
setzt sind, sozial ausgeschlossen und benach-

90

teiligt zu werden. Dieser Bezugsrahmen sieht
vor, dass Menschen, denen der Status «Mensch
mit Behinderungen» zugeschrieben wird, als
Rechtssubjekte in den unterschiedlichen Berei-
chen des gesellschaftlichen Lebens - Arbeit,
Bildung, Gesundheit, soziales und kulturelles
Leben - gelten. Dieser Status hat zur Folge,
dass Menschen mit Behinderungen bezogen
auf Teilhabemoglichkeiten und Lebenschan-
cen die gleichen Anspriiche geltend machen
konnen wie Menschen ohne Behinderungen.
Ungleichbehandlung gilt nur dann als legi-
tim, wenn sie vor Diskriminierung schiitzt. Die
Anerkennung von Grundrechten unbesehen
dessen, was eine Person in einer spezifischen
Situation (nicht) mitbringt, hat dazu gefiihrt,
dass gesellschaftliche Sphéren und Institutio-
nen wie Bildung, Lohnarbeit, Konsum, Gesund-
heit und ziviles Leben daraufhin analysiert
werden, wie sie inklusive Praktiken etablieren.

Die Schweizer Sozialpolitik ist trotz einiger
Bundeskompetenzen im Bereich der Sozial-
versicherungen foderalistisch strukturiert und
kennt je nach Kanton eine mehr oder weniger
enge Zusammenarbeit zwischen staatlichen,
privaten und kirchlichen Organisationen. Dies
filhrt in Kombination mit den unterschiedli-
chen Kontexten von Behinderungserfahrungen
(Schule, Arbeitsplatz, usw.) dazu, dass je nach
Fragestellung, Kanton und Gemeinde sehr
unterschiedliche Voraussetzungen fiir Men-
schen mit Behinderungen bestehen. Vor- und
Nachteile solcher Voraussetzungen sind daher
haufig auf kleinrdumige Strukturen begrenzt.
Im internationalen Vergleich fiihren diese
foderalistischen Strukturen zu einer erschwer-
ten Thematisierung behindertenpolitischer
Anliegen auf nationaler Ebene. Fiir die zivil-
gesellschaftliche Entwicklung und die 6ffent-
liche Diskussion der Behinderungsthematik in
der Schweiz sind auf diesem Hintergrund jene
nationalen Organisationen bedeutsam, die mit
ihren Strategien Innovationen anstossen, aber
auch verhindern konnen, beispielsweise die
Schweizerischen Bundesbahnen, Schweiz Tou-



rismus, und andere grosse und national tatige
Betriebe.

Die beiden Aspekte von Behinderung als
soziale Erfahrung einerseits und als sozialer
Status mit Rechtsfolgen andererseits, bilden
in den Gesellschaften der Gegenwart die Pole
kontroverser Diskussionen. Ein betrdchtlicher
Teil der sozialpolitischen und der sozialwissen-
schaftlichen Debatten orientiert sich seit der
Jahrtausendwende an der Internationalen Klas-
sifikation der Funktionsfahigkeit, Behinderung
und Gesundheit (ICF) der Weltgesundheitsor-
ganisation (WHO). Behinderung wird hier als
das Ergebnis von Wechselwirkungen zwischen
Person und Umfeld verstanden. Im Unterschied
dazu hat sich der Wissenszweig der Disability
Studies ausgehend von den (inter-)nationalen
Behindertenbewegungen herausgebildet. In
diesem Kontext wird Behinderung als soziale
und kulturelle Erfahrung verstanden, die viel-
fach in die politischen Okonomien der Natio-
nalstaaten eingebunden ist. Im Vordergrund
steht daher nicht die Person im Verhiltnis zur
Umwelt, sondern eine gesellschaftliche Ord-
nung (z.B. der Arbeitsmarkt, die Bildungsein-
richtungen), die Menschen daran hindern, ihre
Fahigkeiten zu entfalten.

Trotz der sozial- und menschenrechtlichen
Anerkennung, die Menschen mit dem Status
«Behinderung» in den letzten Jahrzehnten
erkampft haben, sind Menschen in Situatio-
nen von Behinderung nach wie vor erheblichen
Risiken an Leib und Leben ausgesetzt, nament-
lich im Kontext von Krieg, Armut, Hunger und
in Situationen der Abhingigkeit von Dritten.
Zu den zentralen Herausforderungen der Welt-
gesellschaft gehort es daher, die Situation von
Menschen mit Behinderungen in Verbindung
mit der Limitierung und der Zerstérung von
Lebenschancen zu analysieren, um Handlungs-
moglichkeiten fiir eine inklusive Gesellschaft
zu entwickeln.

Jan Weisser
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Berufliche Vorsorge*

Die berufliche Vorsorge bildet den beruflichen
Zweig des schweizerischen Pensionssystems
und stellt dessen zweite Sdule dar. Sie erginzt
das durch die Alters- und Hinterlassenenver-
sicherung (AHV) und die Invalidenversiche-
rung (IV) beim Eintritt von Alters-, Todes- oder
Invaliditdtsfillen garantierte Ersatzeinkom-
men. Die berufliche Vorsorge soll es den ver-
sicherten Personen ermoglichen, den bisheri-
gen Lebensstandard auch nach Eintreten eines
Versicherungsfalls beizubehalten. Wahrend die
erste Sdule auf dem Umlageverfahren basiert,
liegt der beruflichen Vorsorge das Kapitalisie-
rungssystem zugrunde.

Erste embryonale Formen der berufli-
chen Vorsorge entstanden punktuell in der
Schweiz bereits im 19. Jh. vor allem auf Ini-
tiative offentlicher Korperschaften, die um
den sozialen Schutz ihres Personals besorgt
waren. Anfang der 1970er Jahre wurde die
berufliche Vorsorge gestirkt, als das Dreisdu-
lenmodell - einschliesslich des Aufbaus einer
obligatorischen zweiten Sdule - in einer Volks-
abstimmung gegeniiber der von linken Par-
teien propagierten Volkspension vorgezogen
wurde. Am 1. Januar 1985 trat das Bundesge-
setz iliber die berufliche Alters-, Hinterlasse-
nen- und Invalidenvorsorge vom 25. Juni 1982
(BVG) in Kraft, wodurch die berufliche Vorsorge
zur obligatorischen Sozialversicherung wurde.

Die obligatorische berufliche Vorsorge
schiitzt Arbeitnehmende, die einen im Gesetz
festgelegten Mindestlohn bei einem einzigen
Arbeitgebenden erzielen. Selbststindig Erwer-
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bende sowie Angestellte, die bei mehreren
Arbeitgebenden geringere Lohnbetrige bezie-
hen, aber insgesamt den Minimallohn errei-
chen, konnen sich freiwillig versichern lassen.
Personen ohne Erwerbstitigkeit haben keinen
Zugang zur beruflichen Vorsorge.

Im Rahmen der obligatorischen beruf-
lichen Vorsorge wird nur ein Teil des AHV-
Lohns, der koordinierte Lohn, beriicksichtigt.
Der koordinierte Lohn ergibt sich, indem vom
AHV-Lohn der Koordinationsabzug subtrahiert
wird, der /s der maximalen jahrlichen AHV-
Rente betrdgt. Dieser Abzug soll die Koordi-
nation zwischen der ersten und der zweiten
Sdule sicherstellen. Urspriinglich entsprach
der Koordinationsabzug der ganzen maximalen
AHV-Jahresrente, doch wurde er anldsslich der
ersten Revision des BVG, die am 1. Januar 2005
in Kraft trat, zugunsten einer besseren Alters-
vorsorge der Personen mit niedrigem Einkom-
men gesenkt. Dass der Koordinationsabzug
im BVG unabhingig vom Beschaftigungsgrad
festgelegt wird, hat zur Folge, dass Teilzeitbe-
schiftigte mit einem geringeren Einkommen
benachteiligt sind. Trotz diverser politischer
Interventionen hat es das Parlament bisher
abgelehnt, diese Problematik gesetzlich zu
regeln. Einzelne Pensionskassen, hauptsdch-
lich 6ffentliche Kassen, verfiigen iiber Regle-
mente, die den Koordinationsabzug an den
Beschiftigungsgrad anpassen.

Die obligatorische berufliche Vorsorge
zahlt ihre Leistungen in Form von Renten, in
Ausnahmefillen in Form eines Kapitalbezugs,
aus. Die Altersrente entspricht einem Pro-
zentsatz des im Laufe der beruflichen Lauf-
bahn angesammelten Alterskapitals (Umwand-
lungssatz). Der Umwandlungssatz hidngt von
verschiedenen Faktoren ab, darunter dem Pen-
sionierungsalter und der Lebenserwartung der
Rentnerinnen und Rentner. Die Zunahme der
Lebenserwartung ist einer der Griinde, warum
der Umwandlungssatz tendenziell sinkt. Im
Rahmen der obligatorischen Vorsorge setzt das
BVG einen Mindestumwandlungssatz fest, der
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fiir Frauen und Ménner gleich ist und gegen-
wirtig 6,8 % betragt.

Den Arbeitgebenden steht frei, ihre Ange-
stellten in Vorsorgeeinrichtungen zu versi-
chern, die eine sogenannte iiberobligatorische
(oder weitergehende) Vorsorge anbieten und
deren Versicherungsbedingungen {iiber die im
BVG vorgeschriebenen Mindestanforderungen
hinausgehen. So ist es beispielsweise moglich,
einen grosseren Teil des Lohns zu versichern,
eine vorzeitige Pensionierung anzubieten oder
im Todesfall andere Personen zu begiinstigen.
Dass in der Praxis ein Viertel der Versicher-
ten nur dem minimalen Schutz nach dem BVG
unterliegt, wihrend die {ibrigen von einer vor-
teilhafteren Versicherung profitieren, bedeutet
eine ungleiche Behandlung der Versicherten.

Sowohl in der obligatorischen als auch in
der iiberobligatorischen beruflichen Vorsorge
miissen die Beitrdge zu gleichen Teilen von
den Versicherten und von den Arbeitgebenden
geleistet werden, wobei es den Arbeitgebenden
freisteht, eine fiir die Angestellten vorteilhaf-
tere Losung anzubieten.

Die berufliche Vorsorge wird dezentral
durch etwas mehr als 1500 Vorsorgeeinrich-
tungen verwaltet, die im Fall von 6ffentlichen
Korperschaften meist dem offentlichen Recht
unterstellt sind oder andernfalls privatrecht-
lich organisiert sind; im letzteren Fall obligato-
risch in Form einer Stiftung oder seltener einer
Genossenschaft.

Eine schweizerische Besonderheit stellt die
paritdtische Fiihrung der beruflichen Vorsor-
geeinrichtungen dar: Der Vorstand der Ein-
richtung muss aus gleich vielen Mitgliedern
der Arbeitgeber- und der Arbeitnehmerseite
zusammengesetzt sein. Sind in einem Unter-
nehmen verschiedene Kategorien von Arbeit-
nehmenden tdtig, so miissen grundsitzlich
alle Kategorien vertreten sein. Beschiftigt ein
Unternehmen beispielsweise gewerkschaftlich
organisierte und nicht organisierte Arbeit-
nehmende, widerspricht es dem Grundsatz der



Paritdt, wenn einzig gewerkschaftlich organi-
sierte Personen im Vorstand Einsitz nehmen.

Seit dem 1. Januar 1995 gilt in Ergdnzung
zum BVG das Bundesgesetz vom 17. Dezem-
ber 1993 {iber die Freiziigigkeit (FZG). Dieses
Gesetz stellt sicher, dass die Vorsorge wih-
rend der gesamten beruflichen Laufbahn der
Versicherten fortgefiihrt wird. Beim Austritt
aus einer Pensionskasse ohne Eintreten eines
Versicherungsfalls ist die versicherte Person
berechtigt, das bisher angesammelte Kapital
(Austrittsleistung) mitzunehmen, das in der
Regel an die neue Pensionskasse iiberwiesen
wird. Dadurch wird verhindert, dass der einma-
lige oder wiederholte Stellenwechsel den Auf-
bau der Vorsorge beeintrachtigt.

Da die Finanzierung der beruflichen Vor-
sorge stark von den Ertridgen der angelegten
Vermogen abhingt, bedeutet ein langfristiger
Renditeriickgang an den Finanzmaérkten eine
Gefahr fiir die Auszahlung der vereinbarten
Leistungen. Insbesondere seit der globalen
Finanzkrise von 2007/2008 ist deshalb immer
wieder die Rede von einer Senkung der Renten,
um ihre Nachhaltigkeit sicherzustellen. Die
erste Revision des BVG, die 2005 in Kraft trat,
hatte bereits eine Senkung des Umwandlungs-
satzes und damit der Renten zur Folge. Eine
weitere Anpassung wurde hingegen 2010 vom
Schweizer Volk klar abgelehnt. Erneut gestellt
wurde die Frage der Senkung des Umwand-
lungssatzes im Rahmen der von den Bundes-
behodrden 2017 vorgeschlagenen generellen
Rentenreform (Altersvorsorge 2020), die eben-
falls in der Volksabstimmung scheiterte. Die
Debatte ist nicht abgeschlossen, denn trotz
starken Widerstands in der Bevilkerung gegen
eine Kiirzung der Renten der zweiten Sédule
herrscht die Ansicht vor, dass die Finanzierung
dieses Teils der sozialen Sicherheit langfristig
nicht mehr gewiahrleistet ist.

In Diskussion ist auch die bestehende Mog-
lichkeit, dass Versicherte zum Zeitpunkt der
Pensionierung ihr im Verlauf der Erwerbstétig-
keit erspartes Vermogen ganz oder teilweise in

Form von Kapital beziehen konnen. Es besteht
die Gefahr, dass Personen, die von dieser Mog-
lichkeit Gebrauch machen, ihr Kapital rasch
ausgeben, sodass sie anschliessend nicht mehr
iiber die zur Bestreitung des eigenen Unter-
halts ndétigen Mittel verfiigen und stattdes-
sen auf die Unterstiitzung offentlicher Stellen
angewiesen sind. In der Kritik steht auch die
Moglichkeit, dass Versicherte ihr Vorsorgegut-
haben in bar beziehen, falls sie die Schweiz ver-
lassen, um sich in einem Land ausserhalb der
Europédischen Union und der EFTA niederzulas-
sen, oder falls sie sich fiir die Aufnahme einer
selbststandigen Erwerbstitigkeit entscheiden.
Im zweiten Fall ist besonders problematisch,
dass nicht gepriift wird, ob das Vorsorgegutha-
ben tatséachlich zur Aufnahme einer selbststéan-
digen Erwerbstitigkeit verwendet wird. Zudem
fiihrt das Scheitern der neuen Tatigkeit dazu,
dass die Vorsorgebemiihungen zunichtege-
macht werden und die Betroffenen meist eben-
falls auf 6ffentliche Unterstiitzung angewiesen
sind.

Grundsidtzlich nicht infrage gestellt wird
hingegen die Moglichkeit, einen Teil des Vor-
sorgeguthabens fiir den Erwerb von selbstge-
nutztem Wohneigentum zu verwenden. Das
Risiko, dass diese Vermodgenswerte verloren
gehen, ist geringer, weil sie in Immobilien
investiert sind und bei deren Verkauf an die

Vorsorgeeinrichtung zuriickgezahlt werden
miissen.

Anne-Sylvie Dupont
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Berufsbildung

In der Schweiz durchlaufen rund zwei Drit-
tel eines Altersjahrgangs eine zwei- bis vier-
jahrige berufliche Grundbildung. Die hau-
figste Form dieses Ausbildungstyps ist die
«duale» drei- bis vierjdhrige Berufslehre, die
mit einem Eidgendssischen Fahigkeitszeug-
nis (EFZ) abgeschlossen wird. Eine zweijdh-
rige Kurzform der beruflichen Grundbildung
miindet in den Erwerb eines Eidgendssischen
Berufsattests (EBA). Via die Berufsmaturitit
erhalten EFZ-Absolventinnen und -Absol-
venten Zugang zu Ausbildungen an den Fach-
hochschulen. Daneben stehen ihnen zahlreiche
Weiterbildungsmoglichkeiten im Bereich der
hoheren Berufsbildung offen.

Die Berufsbildung ist in der Schweiz seit
1933 auf Bundesebene im Berufsbildungsge-
setz geregelt, welches bis heute dreimal revi-
diert wurde (1963, 1978 und 2004). Wahrend
der Bund fiir die strategische Steuerung und
Entwicklung der Berufsbildung zustidndig ist,
sind die Kantone und die so genannten Organi-
sationen der Arbeit (OdA: Berufs-, Branchen-,
Arbeitgeber- und Arbeitnehmerverbidnde) fiir
Vollzug und Umsetzung verantwortlich. Die
Ausbildungsinhalte werden von den OdAs defi-
niert und von den Bundesbehorden in Form
von lehrberufsspezifischen Reglementen bzw.
Verordnungen ratifiziert.

Gegenwirtig werden berufliche Grundbil-
dungen in rund 230 Lehrberufen angeboten,
die drei bis vier Jahre dauern und mit einem
eidgendssischen  Féhigkeitszeugnis  abge-
schlossen werden. Dariiber hinaus bestehen
zweijdhrige berufliche Grundbildungen in gut
50 Lehrberufen, die mit einem EBA abgeschlos-
sen werden. Die hdufigste Ausbildungsform ist
die so genannte «duale» Lehre. Als dual wird
sie bezeichnet, weil sie mehrheitlich an zwei
Lernorten stattfindet: dem Lehrbetrieb einer-
seits (praktische Ausbildung) und der Berufs-
fachschule andererseits (schulische Ausbil-
dung). Ergidnzt werden diese zwei Lernorte
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durch iiberbetriebliche Kurse (dritter Lernort).
Die Lehrlinge verbringen durchschnittlich drei
bis vier Tage pro Woche im Lehrbetrieb und
einen bis zwei Tage in der Berufsfachschule.
Die Anzahl berufsfachschulischer Lektio-
nen variiert je nach Lehrberuf stark zwischen
rund 350 und iiber 800 pro Jahr. Die Lernenden
schliessen iiblicherweise einen Lehrvertrag mit
dem Lehrbetrieb ab und erhalten einen Lohn
(«Lehrlingslohn»), der je nach Lehrberuf und
Ausbildungsjahr zwischen 300 und 2 300 Fran-
ken monatlich variiert. Rund zehn Prozent der
Lernenden durchlaufen die berufliche Grund-
bildung in vollzeitschulischen Angeboten, in
der franzdsischen und italienischen Schweiz
héaufiger als in der Deutschschweiz.

Nach dem Erwerb eines EFZ treten die Absol-
ventinnen und Absolventen wahlweise direkt in
den Arbeitsmarkt iiber oder bilden sich auf Ter-
tidrstufe weiter. Der Zugang zum (Fach-)Hoch-
schulbereich eroffnet sich iiber die Berufsma-
turitdt, die entweder parallel zur beruflichen
Grundbildung (BM 1) oder im Anschluss an
diese erworben wird (BM 2). Daneben stehen
EFZ-Absolventinnen und -Absolventen die
Angebote der hoheren Berufsbildung offen. Die
verbreitetste Form der hoheren Berufsbildung
sind die eidgendssische Fachausweise (Berufs-
priiffungen), von denen jédhrlich rund 14000
erworben werden. In der Regel werden sie nach
einigen Jahren Berufspraxis zur Vertiefung des
Fachwissens im Berufsfeld sowie als Vorberei-
tung fiir Fiihrungsaufgaben erworben. Weitere
Abschliisse der hoheren Berufsbildung sind die
Eidgendssischen Diplome sowie die Hoheren
Fachschuldiplome.

Die fiir die berufliche Grundbildung auf-
gewendeten Kosten belaufen sich auf schat-
zungsweise jdhrlich gut sechs Milliarden
Franken oder rund 25000 Franken je lernende
Person und Jahr. Etwas mehr als die Halfte der
Ausgaben entfallen auf die offentliche Hand
(hauptsdchlich Kosten der Berufsfachschu-
len), auf rund 44 % Anteil werden die betrieb-
lichen Ausbildungskosten geschitzt. Innerhalb



der betrieblichen Ausbildungskosten entfal-
len Schétzungen zufolge rund die Halfte der
Ausgaben auf die Lehrlingsléhne. Laut Kos-
ten-Nutzen-Studien ziehen die meisten ausbil-
denden Betriebe insgesamt einen Netto-Nut-
zen aus der Lehrlingsausbildung. Nur knapp
ein Fiinftel aller Betriebe in der Schweiz bilden
jedoch Lehrlinge aus.

Die Lehrlingsselektion an der Schwelle zwi-
schen den Sekundarstufen I und II ist ein kom-
plexer Prozess, bei dem neben der oben erwdhn-
ten Lehrstellenmarkt-Situation eine Vielzahl
von Selektionsfaktoren zusammenwirken. Die
berufliche Grundbildung ist ein ausserordent-
lich heterogenes Ganzes, das in sich stark
berufs- und branchenspezifisch segmentiert
und hierarchisiert ist. Schulisch und berufs-
praktisch anspruchsvollen Berufslehren mit
guten Anschluss- und Aufstiegsmoglichkeiten
auf der Tertidrstufe bzw. auf dem Arbeitsmarkt
stehen solche mit eher bescheidenem Anfor-
derungsniveau und geringem Weiterentwick-
lungspotenzial gegeniiber. Das Anspruchs-
niveau des auf Sekundarstufe I besuchten
Schultyps (Grund- vs. erweiterte Anforderun-
gen) ist unabhéngig von der erbrachten schuli-
schen Leistung einer der bestimmenden Fakto-
ren dafiir, welches berufliche Anspruchsniveau
den Lehrstellen-Bewerberinnen und Bewer-
bern offen steht. Neben dem Leistungsausweis
spielen bei der Lehrlingsselektion auch Fak-
toren wie Arbeitsmarkttugenden (Piinktlich-
keit, Auftreten, «Betragens»-Merkmale) sowie
soziodemografische Merkmale wie sozialer
Status, Geschlecht, Migrationshintergrund und
Alter eine gewichtige Rolle.

Rund ein Viertel der Anwirterinnen und
Anwirter auf eine berufliche Grundbildung
absolvieren nach der obligatorischen Schule
zundchst eine so genannte Zwischenlosung,
mehrheitlich ein schulisches Briickenange-
bot von einem Jahr Dauer. Wie aus der Lings-
schnittstudie TREE hervorgeht, erhoht diese
Form von Diskontinuitit am Ubergang in
die Sekundarstufe II im Vergleich zu einem

«Direkteinstieg» das Risiko, ohne nachobliga-
torischen Ausbildungsabschluss zu bleiben.

Im bildungspolitischen Diskurs zur dualen
Berufsbildung werden unter anderem immer
wieder deren Arbeitsmarkt- und Praxisndhe
sowie deren Integrationsfahigkeit fiir schulisch
Schwache als Erfolgsfaktoren hervorgehoben.
In der Tat ist die Arbeitsmarktabsorption der
Berufsbildungsabsolventinnen und absolven-
ten im internationalen Vergleich — gemessen
etwa an der Erwerbs- und der Arbeitslosen-
quote — beneidenswert hoch. Die oft gedusserte
bildungspolitische These, wonach dieser Erfolg
ein unmittelbares, direktes Ergebnis der dualen
Berufsbildung sei, ist jedoch in dieser Verkiir-
zung nicht haltbar. Zum einen ist die ausser-
ordentlich giinstige Arbeitsmarktlage in der
Schweiz auch auf wirtschaftsstrukturelle Fak-
toren zuriickzufiihren, welche nichts mit der
Berufsbildung zu tun haben. Zum anderen gibt
es deutliche Hinweise darauf, dass die erfolg-
reiche Arbeitsmarktintegration aus der Berufs-
bildung heraus auch massgeblich mit einer
hohen berufsfeld- und branchenspezifischen
Segmentation des Arbeitsmarktes zusammen-
hiéngt.

Ein dauerhaftes Strukturproblem der dua-
len Berufsbildung ist die Marktférmigkeit und
damit die Volatilitdat des Ausbildungsangebots.
Der starke Einfluss von konjunkturellen Fak-
toren und der Ausbildungsbereitschaft einer
relativ kleinen Minderheit der in der Schweiz
ansdssigen Unternehmen fiihrt dazu, dass die
individuellen Chancen des Zugangs zu beruf-
licher Grundbildung stark von den Wechsel-
fillen des Wirtschaftsgeschehens sowie der
Demografie abhingt. Insbesondere in Zeiten
der Angebotsknappheit erhoht dies das Risiko
eines misslungenen Einstiegs in bzw. vorzei-
tigen Ausstiegs aus dem (Berufs)Bildungssys-
tem, insbesondere fiir sozial benachteiligte
oder schulisch schwiéchere Jugendliche.

Ein weiteres Problem ist die ausserordent-
lich ausgepréigte Genderisierung der Berufs-
wahl. Gemiss Bundesamt fiir Statistik sind in
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sieben von acht reglementierten Lehrberufen
junge Mianner bzw. junge Frauen zu weniger
als einem Drittel vertreten, und in rund einem
Viertel aller Lehrberufe bleiben Frauen bzw.
Minner ganz unter sich.

Im obersten beruflichen Qualifikationsseg-
ment besteht schliesslich seit lingerer Zeit
ein starkes Ungleichgewicht zwischen Ange-
bot und Nachfrage. Vor dem Hintergrund der
stark zunehmenden Bildungsbeteiligung auf
der Tertidrstufe bleibt insbesondere der berufs-
bildungsbasierte Zugang zum (Fach-)Hoch-
schulbereich iiber die Berufsmaturitdt stark
eingeschrinkt. Die Berufmaturitdtsquote liegt
bei rund 15% und nur rund die Hilfte der
Berufsmaturitits-Absolventinnen bzw. -Absol-
venten erwerben schliesslich einen Hoch-
Gleichzeitig rekrutiert der
schweizerische Arbeitsmarkt jahrlich Zehn-
tausende von Arbeitskriaften mit Hochschul-

schulabschluss.

abschluss aus dem Ausland.

Thomas Meyer
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Berufsbildung fiir Menschen
mit Behinderung

Berufliche Bildung ist eine zentrale Vorausset-
zung fiir die Teilhabe am Arbeitsleben. Einen
wichtigen Beitrag leistet hier das Behinderten-
gleichstellungsgesetz (BehiG), indem elemen-
tare Rahmenbedingungen definiert werden, die
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es Menschen mit Behinderung erleichtern sol-
len, sich aus- und fortzubilden. Die Invaliden-
versicherung (IV) wiederum ist der massgebli-
che Akteur, wenn es um die Finanzierung der
beruflichen Bildung fiir Menschen mit Behin-
derung geht. Der weitaus grosste Teil berufli-
cher Massnahmen der Invalidenversicherung
betrifft die Ausbildungsgefisse der beruflichen
Grundbildung. Die IV leistet jedoch auch im
Tertidrbereich einen wichtigen Beitrag.

Ein Meilenstein in der beruflichen Bildung
von Menschen mit Behinderung ist in der Ein-
fiihrung des Bundesgesetzes der Invalidenver-
sicherung 1959 zu verorten, indem damit die
finanzielle Beteiligung der IV an der berufli-
chen Bildung gesetzlich verankert wurde. Damit
wurde ein wichtiger Grundstein gelegt, indem
Menschen mit Behinderung auf Gesetzesebene
die Bildungsfahigkeit zugesprochen wurde, was
friiher, v.a. bei kognitiver und schwerer psychi-
scher Beeintrdchtigung, hidufig nicht der Fall
war. Im Rahmen der beruflichen Grundbildung
wurden Menschen mit Behinderung traditio-
nell in spezialisierten Ausbildungsstétten des
erginzenden (zweiten) Arbeitsmarktes ausge-
bildet, deren Ursprung auf die Zwischenkriegs-
zeit zuriickgeht. Mit dem Wandel von einer
Rentenanstalt hin zu einer Eingliederungs-
agentur fordert die Invalidenversicherung
zunehmend, dass Menschen mit Behinderung
ndher am allgemeinen (ersten) Arbeitsmarkt
ausgebildet werden, um die Chancen fiir die
berufliche Integration am Ende der beruflichen
Bildung zu erhohen. Vor diesem Hintergrund
stieg gemiss Bundesamt fiir Sozialversicherun-
gen die Anzahl der Beziigerinnen und Beziiger
beruflicher Massnahmen fiir die erstmalige
berufliche Ausbildung kontinuierlich an (2010:
8719 Personen, 2015: 11058 Personen). Die
damit verbundene stiarkere Arbeitsmarktorien-
tierung und die fiir die Schweiz pragende duale
Ausgestaltung der beruflichen Bildung, d.h. die
Kombination von schulischer und betriebli-
cher Bildung in Unternehmen des allgemeinen
Arbeitsmarkts, fordern die berufliche Teilhabe.


http://www.tree.unibe.ch/ergebnisse/publikationen
http://www.tree.unibe.ch/ergebnisse/publikationen

Der Paradigmenwechsel in der Behindertenar-
beit, der in der UN-Behindertenrechtskonven-
tion zum Ausdruck kommt und der Wunsch von
Menschen mit Behinderung, am allgemeinen
Arbeitsmarkt teilzuhaben, fiihren dazu, dass
Supported Education, d.h. die begleitete beruf-
liche Bildung basierend auf dem Handlungs-
konzept Supported Employment, vermehrt zur
Anwendung kommt.

Im europédischen Vergleich ldsst sich fest-
halten, dass die Schweiz einen gut ausgebau-
ten, starken institutionellen Bereich hat. Die
Institutionen, welche traditionell fiir die beruf-
liche Bildung von Menschen mit Behinderung
zustdndig waren, spielen auch heute noch eine
wichtige Rolle. Diese orientieren sich zuneh-
mend am allgemeinen Arbeitsmarkt. Das
strukturell ausdifferenzierte und zugleich stark
selektive Schweizer Bildungswesen, welches an
den verschiedenen Schwellen zu Benachteili-
gungen fiihrt, erschwert allerdings die inklu-
sive Berufsbildung. Hingegen bietet die duale
Berufsbildung eine gute Ausgangslage fiir die
berufliche Integration- auch fiir Menschen mit
Behinderung.

Eine Anderung, welche Menschen mit
Behinderung wesentlich tangiert, hdngt mit der
Revision des Berufsbildungsgesetzes, das seit
2004 in Kraft ist, zusammen: Im Rahmen die-
ser Revision wurden die sogenannt kantona-
len Anlehren zugunsten des neu geschaffenen
Ausbildungsgefisses der zweijahrigen beruf-
lichen Grundbildungen mit eidgendssischem
Berufsattest (EBA) abgeschafft. Diese neuen
Ausbildungen sind fiir einen Teil von Jugend-
lichen eine Errungenschaft, da sie jenen, die
den Anforderungen an eine berufliche Bildung
mit eidgendssischem Fihigkeitszeugnis (noch)
nicht geniigen, eine gute berufliche Grundbil-
dung und einen standardisierten Abschluss
ermoglichen. Hingegen scheitern schwichere
Jugendliche an den deutlich h6heren Hiirden
der EBA-Ausbildungen im Vergleich zu den
fritheren kantonalen Anlehren. Der nationale
Branchenverband von Institutionen fiir Men-

schen mit Behinderung, INSOS Schweiz, hat
mit dem 2007 lancierten Ausbildungsgefiss
der Praktischen Ausbildung (PrA), welches sich
an Jugendliche mit Beeintrdchtigung richtet,
diese Liicke teilweise geschlossen. Dieses fle-
xible Ausbildungsgefdss eignet sich gut fiir
eine heterogene Zielgruppe. Im Rahmen des
Projektes «Individueller Kompetenznachweis
fiir Jugendliche ohne Berufsabschluss» wur-
den erstmals Kompetenznachweise entwickelt,
die zu einer Bescheinigung der Kompetenzen
von PrA-AbsolventInnen sowie fiir Jugendli-
chen, welche das EBA-Qualifikationsverfahren
nicht bestanden haben, fiihren. Damit soll der
Zugang zum Arbeitsmarkt erleichtert werden.
Gleichzeitig ist es eine Form der Anerken-
nung auf Ebene der Branchenverbdnde und der
Arbeitgebenden. Auf Bundesebene hingegen
fehlt die Anerkennung der Praktischen Ausbil-
dung nach INSOS.

Eine grosse Errungenschaft ist der Nach-
teilsausgleich, der im BehiG verankert ist
und auf allen Ausbildungsstufen zum Tragen
kommt. Er ermdglicht mittels gezielter, indi-
vidueller Massnahmen wahrend der berufli-
chen Bildung oder im Rahmen der Qualifizie-
rung einen bestehenden Nachteil aufgrund
einer Beeintrdchtigung aufzuheben. Weitere
wichtige Instrumente fiir Menschen mit Behin-
derung sind Stiitz- und Forderkurse an den
Berufsfachschulen, die fachkundige individu-
elle Begleitung im Rahmen der EBA-Ausbil-
dung sowie die Mdglichkeit, eine berufliche
Bildung bei Bedarf zu verldngern.

Mit der Neugestaltung des Finanzausgleichs
und der Aufgabenverteilung zwischen Bund
und den Kantonen (NFA) wechselte 2008 die
Zustiandigkeit u.a. von Sonderschulen und
Werkstdtten fiir Menschen mit Behinderung
vom Bundesamt fiir Sozialversicherungen zu
den kantonalen Verwaltungen. Damit wurden
neue Schnittstellen geschaffen, welche am
Ubergang Schule-Berufsbildung Jugendliche
mit Behinderung und deren Eltern vor neue
Herausforderungen stellt. Besonders gefor-
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dert im Ubergang Schule-Berufsbildung sind
Jugendliche mit besonderen Bediirfnissen, wel-
che die Regelschule besuchten. Der Ubergang
in eine berufliche Bildung dieser neuen Ziel-
gruppe ist sehr komplex, da viele verschiedene
Stellen involviert sind und die Lehrpersonen
vor der Herausforderung stehen, die Berufs-
findung auf die besonderen Bediirfnisse die-
ser Jugendlichen anzupassen. Problematisch
wird es insbesondere dann, wenn Jugendli-
che Unterstiitzungsbedarf haben, jedoch kein
Anspruch auf Leistungen der Invalidenver-
sicherung besteht. Im Rahmen der 7. Revi-
sion der IV werden Massnahmen gepriift, die
bereits wihrend der obligatorischen Schulzeit
zum Tragen kommen sollen, um den Ubergang
Schule-Berufsbildung zu optimieren.

Seitens der Behindertenverbande wird kriti-
siert, dass Jugendliche mit grossem Unterstiit-
zungsbedarf ginzlich von der beruflichen Bil-
dung ausgeschlossen werden. Auch wenn die
grosse Mehrheit der Jugendlichen Zugang zur
Berufsbildung haben, so erhohen die Entwick-
lungen in der beruflichen Bildung aber auch
auf Ebene des Arbeitsmarktes insbesondere
den Druck auf schwiéchere Jugendliche. Beruf-
liche Teilhabe von Menschen mit Behinderung
bedingt den Zugang zu beruflicher Bildung.
Entsprechend dem Paradigmenwechsel in der
Behindertenhilfe, der «Behinderung» nicht als
individuelles Merkmal einer Person zuschreibt,
sondern behindernde Kontextfaktoren bertick-
sichtigt, miissten Unterstiitzungsmassnah-
men weniger fokussiert auf der Ebene der Per-
son ansetzen, sondern den gesamten Kontext
addquat einbeziehen. Wichtige Faktoren, die
zum nachhaltigen Gelingen beruflicher Teil-
habe beitragen, sind u.a. eine auf die Person
zugeschnittene, langfristige Unterstiitzung,
Anpassungen aufseiten des Ausbildungs- res-
pektive Arbeitsplatzes, Begleitung der Arbeit-
gebenden und ein unterstiitzendes Umfeld.

Susanne Aeschbach
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Berufseintritt*

Es ist iiblich geworden, den Berufseintritt mit
dem Ubergang von der Schule in den Arbeits-
markt zu assoziieren. Diese Ubergangsphase
kann mehr oder weniger lang ausfallen. Mass-
geblich hierfiir sind die individuellen Merkmale
der jeweiligen Personen (Fdhigkeiten, Kom-
petenzen, Personlichkeit), ihre soziodemo-
grafischen Eigenschaften (Geschlecht, ethni-
sche Zugehorigkeit) und natiirlich die sozialen
und wirtschaftlichen Rahmenbedingungen,
die ihr Umfeld prigen. Diese Ubergangsphase
besteht faktisch aus einer Abfolge mehrerer
Uberginge. Sie beginnt bereits in dem Moment,
in dem die Bildungsgéinge beginnen voneinan-
der abzuweichen, und endet erst, wenn sich
die betreffende Person in einer relativ stabi-
len Beschiftigungssituation befindet. Laut
der Organisation fiir wirtschaftliche Zusam-
menarbeit und Entwicklung (OECD) erstreckt
sich diese Zeitspanne somit vom 15. bis zum
25. (oder sogar 29.) Lebensjahr.

In der Schweiz kann man bereits im Alter
von 14 Jahren einer regelmissigen Beschaf-
tigung nachgehen, sofern im betreffenden
Kanton die Schulpflicht vor Vollendung des
15. Lebensjahrs endet. In den meisten Teilen
des Landes betrdgt das Mindestalter fiir die



Ausiibung einer Beschiftigung in einem Unter-
nehmen indes 15 Jahre. Historisch gesehen ist
in der Schweiz die nachobligatorische Ausbil-
dung auf die Berufsbildung fokussiert. Vor die-
sem Hintergrund kénnen Jugendliche bereits
ab dem Beginn der Sekundarstufe II im Rah-
men einer Berufsbildung ein Arbeitsverhalt-
nis eingehen. Somit ist die Berufsbildung der
wichtigste Zugang zum Arbeitsmarkt. Aktuell
beschreiten iiber die Hilfte der Jugendlichen in
der Schweiz diesen Weg. Wie in anderen Berei-
chen existieren allerdings auch hier erhebliche
Unterschiede zwischen den Kantonen, ist die-
ser Anteil in den Deutschschweizer Kantonen
doch deutlich hoher als in den Kantonen der
lateinischen Schweiz. Im Bereich der beruf-
lichen Grundbildung sind ausserdem grosse
Diskrepanzen zwischen den Geschlechtern
erkennbar: junge Frauen schieben ihren Ein-
tritt in den Arbeitsmarkt haufiger auf. Dasselbe
gilt fiir Schiilerinnen und Schiiler, die Ethnien
angehoren, welche sich vom lokalen Phéanotyp
unterscheiden. Auch im Bereich der Berufs-
lehre drohen somit Diskriminierungsrisiken,
die auf sdmtlichen Arbeitsmérkten — auch in
der Schweiz — bestehen.

Es verwundert nicht, dass die alternativen
Bildungswege in der Regel mit einem ldingeren
Ubergang in den Arbeitsmarkt verbunden sind
und weniger linear verlaufen als der Werde-
gang derjenigen Jugendlichen, die direkt nach
der obligatorischen Schule eine Lehre begin-
nen. Findet ein junger Mensch nach dem Ende
der Schulpflicht nicht sofort seinen Weg, kann
er ein Briickenangebot annehmen oder sich fiir
ein Motivationssemester (MoSe) entscheiden.
Letzteres bildet einen integralen Bestandteil
der aktiven arbeitsmarktlichen Massnahmen,
die im Arbeitslosenversicherungsgesetz (AVIG)
geregelt sind. Das Motivationssemester wurde
speziell fiir Jugendliche entworfen, die noch
keine genaue Vorstellung von ihrer berufli-
chen Zukunft haben. Es richtet sich aber auch
an jene jungen Menschen, die eine Lehre oder
einen der anderen Bildungswege der Sekundar-

stufe II abgebrochen haben. Es verfolgt das-
selbe Ziel wie die Berufspraktika, die im AVIG
vorgesehen sind und den Jugendlichen und
jungen Erwachsenen in der Regel nach abge-
schlossener Berufsbildung angeboten werden,
und wie die von der Sozialhilfe organisierten
Sonderprogramme zur beruflichen Integra-
tion: die schnelle Eingliederung (oder Wieder-
eingliederung) der betreffenden Jugendlichen
und jungen Erwachsenen in den Arbeitsmarkt.
Dieses Ziel steht im Einklang mit der Schwei-
zer Beschiftigungspolitik, die im Allgemeinen
prioritdr auf die kurzfristige Integration in den
Arbeitsmarkt setzt. Dies erklart u.a. auch, wes-
halb im internationalen Vergleich die Schweiz
beim Ubergang der Jugendlichen in das Berufs-
leben gut abschneidet.

Ein wichtiger Indikator zur Beurteilung der
Frage, wie verwundbar Jugendliche in dieser
Ubergangsphase sind, ist der Prozentsatz der
jungen Menschen, die sich weder in einer Aus-
bildung noch in einem Beschiftigungsverhalt-
nis befinden (NEET: Not in Employment, Educa-
tion or Training). Dieser Anteil betrdgt in den
OECD-Staaten durchschnittlich 15% (OECD,
2015). Lander mit so genannten «klassischen»
Bildungssystemen wie die USA, Grossbritan-
nien oder Frankreich liegen leicht dariiber.
Dagegen bewegt sich der Anteil der Jugendli-
chen und jungen Erwachsenen ohne Ausbil-
dung und Beschiftigung in Staaten wie der
Schweiz, ihren deutschsprachigen Nachbar-
landern oder Danemark, die der Berufslehre
im Bildungssystem einen hohen Stellenwert
einrdumen, durchweg unter diesem Durch-
schnittswert. In der Schweiz liegt er unter
zehn Prozent. Beim internationalen Vergleich
der Beschiftigungs- und Erwerbslosenquo-
ten unter Jugendlichen und jungen Erwach-
senen zeigt sich derselbe Trend. Allerdings ist
die Erwerbslosenquote in der Altersgruppe der
15- bis 29-Jdhrigen - in der Schweiz wie auch
in den meisten anderen OECD-Staaten — struk-
turell hoher als bei erfahreneren Personen. Sie
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iibersteigt die Erwerbslosenquote der Gruppe
der 30- bis 54-Jahrigen um das Doppelte.

Selbst nach ihrem Abschluss sind junge
Menschen in der Regel mit schlechteren
Beschiftigungsbedingungen konfrontiert als
erfahrenere Arbeitnehmerinnen und Arbeit-
nehmer. Dies betrifft nicht nur ihre Entloh-
nung, sondern auch die Laufzeit ihrer Arbeits-
vertrage und die Ubereinstimmung ihrer
Kompetenzen und Qualifikationen mit den
Anforderungen am Arbeitsplatz. Fiir die natur-
gemdss risikoscheuen Unternehmen sind junge
Beschiftigte mit grosseren Unsicherheiten ver-
bunden als erfahrenere Angestellte. Deshalb
miissen die Jungen tendenziell auch als Erste
gehen, wenn ein Unternehmen seine Lohnkos-
ten senken muss. Sie werden von den Firmen
oft als Mangvriermasse gesehen, um die Perso-
nalsituation mit dem jeweiligen Geschiftsgang
in Einklang zu bringen. Dies zeigt sich auch
daran, wie viele Jugendliche und junge Erwach-
sene iiber ein Tempordrarbeitsverhiltnis in das
Berufsleben einsteigen: In der Schweiz ver-
fiigen iiber die Hilfte der 15- bis 25-jahrigen
Angestellten {iber einen Temporéararbeitsver-
trag. Damit liegt dieser Anteil doppelt so hoch
wie der OECD-Durchschnittswert.

Aktuelle Indikatoren und Untersuchun-
gen iiber den Ubergang von der Schule in den
Arbeitsmarkt bestidtigen, dass junge Menschen
gegeniiber beruflich erfahreneren Personen
in mehrerlei Hinsicht benachteiligt sind. Ihr
Erwerbslosigkeits- und Unterbeschiftigungs-
risiko ist hoher und sie sind anfélliger fiir Kon-
junkturschocks und strukturelle Verdanderun-
gen der Arbeitswelt. So hat sich die Position
der Jugendlichen und jungen Erwachsenen auf
dem Arbeitsmarkt sukzessive verschlechtert,
obwohl ihre beruflichen Bestrebungen nicht
kleiner, ja eher grosser geworden sind. Bei jun-
gen Menschen, die einen tertidren Bildungs-
abschluss absolviert haben, schldgt sich dieser
Trend in einer Vielzahl von schlecht bezahlten
Praktika nieder, die nur selten ihren Fahigkei-
ten und Wiinschen entsprechen. In der Schweiz
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finden sich Angehorige dieser Gruppe haufiger
in solchen atypischen Beschiftigungsverhalt-
nissen wieder als Gleichaltrige, die eine Berufs-
lehre abgeschlossen haben.

Seit den 1980er Jahren haben Arbeitsfor-
men, die von den «normalen» Arbeitsverhalt-
nissen abweichen, in den Industrielindern
stark zugenommen. Hierdurch ist die Ungleich-
heit zwischen Marktneulingen und berufser-
fahrenen Bevolkerungsgruppen gestiegen.
Durch die Erosion der Normen und Werte im
Zusammenhang mit den Verdnderungen am
Arbeitsmarkt hat sich die Situation fiir die
Schwichsten erheblich zugespitzt. Junge Men-
schen, die ihr Studium oder eine andere Form
von Ausbildung vorzeitig abbrechen, stellen
potenziell eine Risikogruppe da, die langfris-
tig von der Sozialhilfe abhdngen konnte. Ein
Abschluss auf Sekundarstufe II gilt daher mitt-
lerweile als Mindestvoraussetzung, um das
Erwerbslosigkeitsrisiko oder die Gefahr einer
Prekarisierung zu verringern.

Unabhingig vom Bildungssystem zeigen
empirische Untersuchungen, dass der Uber-
gang von der Schule in den Arbeitsmarkt
inzwischen deutlich ldnger dauert als friiher.
Dies gilt besonders fiir junge Menschen, die
in mehrerlei Hinsicht benachteiligt sind und/
oder nicht {iber geniigend Ressourcen verfii-
gen. Gerade fiir sie ist das Risiko der Demo-
tivierung und Marginalisierung auf ihrem
Lebensweg gross und durchaus real. Mit Blick
auf den Arbeitsmarktzugang von Jugendlichen
und jungen Erwachsenen sind somit Bildungs-
politik, Beschiftigungspolitik und Sozialhilfe
gleichermassen gefordert. Unsere Gesellschaf-
ten sind immer mehr auf schnelle Ergebnisse
und Informationen ausgerichtet. Daher ist
die Bereitschaft bei den Regierungen gering,
geduldig vorzugehen. Sie sind auch nicht dazu
geneigt, die Politikbereiche, von denen ihre
Glaubwiirdigkeit massgeblich abhingt, korrekt
zu beurteilen. Es gibt nur wenige empirische
Erkenntnisse {iber die kausalen Zusammen-
hiénge in den Politiken, die in den unterschied-



lichen Lindern umgesetzt worden sind. Trotz-
dem scheint klar zu sein: Der allgemeine Trend
hin zu einer immer lingeren Phase des Uber-
gangs von der Schule in den Arbeitsmarkt lasst
sich auch in der Schweiz nur abschwichen,
wenn eine langfristige Vision entwickelt wird.

José V. Ramirez
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Beschaftigungspolitik

Beschiftigungspolitik ist jener Teil der Wirt-
schaftspolitik, der auf die Maximierung der
Erwerbsbeteiligung der Bevdlkerung im
erwerbsfihigen Alter zielt. Sie kann verschie-
denartig ausgestaltet werden, vom direkten
staatlichen Eingriff zugunsten der Schaffung
von Arbeitspldtzen (keynesianischer Ansatz)
bis hin zur Schaffung giinstiger Bedingungen
fiir die Schaffung von Arbeitspldtzen durch die
Marktteilnehmer selbst (supply-side economics).
In der Schweiz bezeichnet die Beschaftigungs-
politik damit zugleich das implizite Oberziel
jener biirgerlichen Gesellschaftspolitik, die die
gesellschaftliche Integration auf eine fiir die
kapitalistische Wirtschaft mdglichst system-
kompatible Weise bewerkstelligen soll.

Im Gegensatz zu anderen europdischen Lin-
dern, wo in der zweiten Nachkriegszeit keyne-
sianische Ansitze Fuss fassen konnten, pladiert
die vorherrschende wirtschaftsliberale Uber-
zeugung der mitte-rechts verankerten, biirger-
lichen Parteien dafiir, dass die Schweiz dann
die beste Beschiftigungspolitik betreibe, wenn

sie alle Massnahmen méglichst konsequent
vermeidet, die eine direkt beschiftigungsfor-
dernde Zielausrichtung haben. Massnahmen,
wie sie aus der (neo-)keynesianischen Schule
bekannt sind, die direkt auf den Zuwachs der
erwerbswirtschaftliche Beschiftigung oder die
Abmilderung eines Abbaus ausgerichtet sind,
werden im Mainstream der Okonomik als ein
zwar gut gemeintes, aber naives Streben der
Arbeitsplatzschaffung und -erhaltung taxiert.
Weil ein solcher Dirigismus nur zu Struktur-
erhaltung fiihre, wird es als kontraproduktiv
erachtet. Vom Mainstream verpont, zdhlen ihm
gegeniiber dafiir folgende Grundannahmen:
keine direkte Beschiftigungspolitik durch
einen Ausbau des Service public, keine Verstaat-
lichung bei drohenden Konkursen von grossen
privatrechtlichen  Publikumsgesellschaften,
keine Subventionen im Zeichen einer aktiven
Industrie- bzw. Branchenpolitik, kein Zoll-
schutz und keine Handelsschranken (ausser
fiir die Landwirtschaft), am Arbeitsmarkt kein
Kiindigungsschutz und kein Mindestlohn, in
der Konjunkturpolitik ausserhalb der engen
Grenzen der sogenannten Schuldenbremse
keine diskretiondre Staatsverschuldung. Eine
gewisse Inkonsequenz stellt die praktisch ein-
hellige Befiirwortung der Kurzarbeit durch
die Branchenverbdnde und die Gewerkschaf-
ten dar, obwohl Evaluationsstudien wieder-
holt gezeigt haben, dass dieses Instrument fast
nur zu Mitnahmeeffekten fiihrt, d.h. ohnehin
geplanter Arbeitsplatzabbau héchstens etwas
verzogert und sonst kaum Wirkung hat.
Samtliche wirtschaftspolitische Massnah-
men, die auf eine direkte Beeinflussung der
Beschiftigungszahlen abzielen, stossen bei den
biirgerlichen Parteien aufgrund ihres (ordo-)
liberalen Glaubensbekenntnisses auf grund-
sdtzlichen Widerstand. Doch dessen ungeach-
tet ist das implizite Ziel der Beschiftigungspo-
litik von einem sehr breiten gesellschaftlichen
Grundkonsens getragen, der von sehr weit links
bis ganz nach rechts reicht. Das politische Ziel
des Erhalts einer moglichst hohen Erwerbs-
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beteiligung aller gesellschaftlichen Gruppen
im erwerbsfihigen Alter (aktuell zwischen
18 und 65 Jahre) am Kkapitalistischen Arbeits-
markt wird darum 6ffentlich kaum zur Diskus-
sion gestellt. Es ist so selbstverstiandlich, dass
seine Legitimitdtsbediirftigkeit noch gar nie
zu Bewusstsein gekommen ist. Fast schon tri-
vial tont es deshalb, wenn es als ein politisches
Ziel iiberhaupt einmal explizit erwdhnt wird.
Im vom Bundesrat verabschiedeten Bericht
2012-2015 werden die sechs Handlungsfelder
der Wachstumspolitik explizit genannt. Der
dritte Punkt heisst, die Wahrung einer hohen
Erwerbsbeteiligung sei das Ziel der Arbeits-
marktpolitik. Obwohl nur dieser dritte Punkt
das indirekt anzustrebende Ziel einer Beschif-
tigungspolitik erwdhnt, haben doch sdmtli-
che sechs Punkte der Wachstumspolitik den
impliziten Endzweck, more and better jobs zu
schaffen. In der Tat nimmt die Schweiz eine
internationale Spitzenstellung bei der Erwerbs-
beteiligung der Bevolkerung im erwerbsfahigen
Alter ein und verzeichnet seit Ende den 1990er
Jahren eine stetige kriftige Zunahme sowohl
von Grenzgingern und Grenzgingerinnen als
auch der Nettoeinwanderung.

Diese Art der indirekten Beschaftigungs-
politik soll durch die direkt angestrebte Star-
kung aller Unternehmenswachstumsfaktoren
realisiert werden. Der Staat soll deshalb beein-
flussen, weil man sich erhofft, dass expandie-
rende Unternehmen die im Strukturwandel
wegfallenden Stellen durch neue Arbeitsplitze
iiberkompensieren. Im Einklang mit der darauf
fokussierten Wachstumspolitik (supply side eco-
nomics) hat der Staat mit dem Steuersubstrat
auf effiziente Weise die sogenannten Gffent-
lichen Giiter zu finanzieren und wenn immer
moglich nicht auch noch durch seinen Service
public selber zur Verfiigung zu stellen, um fiir
die Privatwirtschaft sogenannte attraktive
Rahmenbedingungen bereitzustellen: (1) Die
Finanzierungslasten, die aus den Staatsakti-
vitdten entstehen, sollen fiir den Unterneh-
menssektor auf ein Minimum gedriickt wer-
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den, indem der Sozialstaat moglichst klein
gehalten und vor allem die Lohn- und nicht
die Gewinneinkommen besteuert werden. Und
die Lohneinkommen sind méglichst nicht pro-
gressiv, sondern nur proportional zu besteuern,
um die Anreize zur Erwerbsarbeit nicht unge-
biihrlich abzuschwichen; (2) Korruptionsfreie
Rechtssicherheit soll die Eigentumsrechte auf
materielle und intellektuelle Giiter gewidhrleis-
ten; (3) Der Staat soll zuverldssige und moderne
Infrastrukturen finanzieren; (4) Das scheinbar
ausserhalb des Okonomischen Systems ste-
hende offentlich finanzierte, aber moglichst
nicht staatlich bereitgestellte Erziehungswe-
sen soll fiir einen beflissenen und leistungswil-
ligen Nachwuchs sorgen; (5) Die Hauptfunk-
tion des moglichst nur staatlich finanzierten
Bildungswesens ist es, auch den benstigten
leistungsfahigen Nachwuchs heranzuziehen;
(6) Nebst konventioneller Standortpromo-
tion und Exportférderung soll die staatliche
Forderung von Forschung und Innovation die
technologische Fiihrerschaft am Produktions-
standort Schweiz sicherstellen (z.B. iiber die
Finanzierung der technischen Hochschulen,
die in Public-Private-Partnerships den Techno-
logietransfers gewahrleisten sollen, oder via
Anschubfinanzierung von Start-up-Unterneh-
men). Die vom Bund gestiitzte Forderagentur
Innosuisse hat zudem einen Subventionstopf
zur Verfiigung, welcher der Bundesrat flexibel
ausschopfen kann. Er wird fallweise inoffizi-
ell auch fiir nachfrageorientierte Konjunktur-
politik verwendet (zuletzt im Nachgang der
Finanzkrise von 2008/2009 geschehen).

In der Schweiz ist explizite Wachstums-
politik daher implizite Beschiftigungspolitik.
Diese wird als einzige Art der Sozialpolitik dar-
gestellt, die mit dem kapitalistischen Imperativ
der Maximierung des Wirtschaftswachstums
kompatibel ist. Die {ibergeordnete Umwelt-
bedingung, in welchem sich Wachstumspoli-
tik erfolgreich realisieren muss, ist der globale
Standortwettbewerb. Er wird als ein darwinis-
tisches Faktum der Natur wahrgenommen, der



darum im Kern nicht zu gestalten und darum
sinnvoll auch gar nicht zu debattieren ist. Man
kann sich nur daran anpassen oder muss unter-
gehen.

Im internationalen und europdischen Ver-
gleich hat die Schweiz in der ndheren Zukunft
ein anders gelagertes Problem zu 16sen: Wih-
rend die meisten anderen Linder spates-
tens seit Ausbruch der Finanzkrise 2007/2008
von einer anhaltend hohen Jugendarbeits-
losigkeit, einer steigenden Quote prekdrer
Beschiftigungsverhiltnisse, einer allgemei-
nen Ausbreitung des Tieflohnbereichs sowie
einer steigender Staatsverschuldung gepei-
nigt werden, sorgt sich die Schweiz um eine
noch bessere Ausschopfung des inldndischen
Arbeitskréaftepotenzials sowie um eine noch
effizientere Offentliche Arbeitsvermittlung,
damit es gelingt, die Masseneinwanderung auf
eine solche Art zu dimpfen, dass die Bilatera-
len Vertrdge I und II mit der EU nicht gekiindigt
werden miissen.

Thomas Ragni
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Bilaterale Vertrage*

Die bilateralen Vertrdge zwischen der Schweiz
und der Europidischen Union (EU) sind eine
Reihe von Abkommen, die die Beziehungen
zwischen der Schweiz und den EU-Lindern in
diversen Bereichen, etwa hinsichtlich der Per-

sonenfreiziigigkeit, des Strassenverkehrs, der
Besteuerung der Ersparnisse oder des Luftver-
kehrs, regeln. Die wichtigsten Bereiche fiir die
Sozialpolitik sind die Personenfreiziigigkeit, da
diese zu einer stirkeren Koordinierung der Sys-
teme der sozialen Sicherheit gefiihrt hat, und
die Entwicklung von Schutzmassnahmen vor
Lohndumping.

Die Aushandlung der bilateralen Vertrige
begann unmittelbar, nachdem das Volk 1992
den Beitritt zum Europdischen Wirtschafts-
raum abgelehnt hatte. Die ersten Abkom-
men (Landwirtschaft, freier Personenverkehr,
offentliches Beschaffungswesen, technische
Handelshemmnisse, Forschung, Luftverkehr,
Landverkehr) wurden am 21. Mai 2000 von
67,2% der Stimmenden angenommen. Das
zweite Paket (unter anderem Schengen-Dublin,
Umwelt, Besteuerung der Ersparnisse) wurde
2004 vereinbart und der Bundesbeschluss iiber
die Abkommen von Schengen und Dublin im
Juni 2005 mit 54,8 % angenommen. Nach der
Erweiterung der EU um zehn neue Mitglied-
staaten im Jahr 2004 sowie nach den Beitritten
von Ruménien und Bulgarien im Jahr 2007 und
Kroatien 2013 wurde das Freiziigigkeitsabkom-
men unter Einhaltung von Ubergangsfristen
auf diese Lander ausgedehnt.

Das umstrittenste unter diesen Abkommen
ist zweifellos das Freiziigigkeitsabkommen,
das das seit den 1960er Jahren geltende Sys-
tem der Einwanderungskontingente beendete
und den schweizerischen Arbeitsmarkt schritt-
weise flir Arbeitskrifte aus der EU dffnete. Da
die EU-Biirgerinnen und -Biirger nun uneinge-
schrankt in der Schweiz arbeiten konnen, miis-
sen die Schweiz und die EU iiber Systeme der
sozialen Sicherheit verfiigen, die aufeinander
abgestimmt sind. Diese Koordination basiert
auf finf Grundregeln.

Erstens werden die Sozialbeitrdge in dem
Land gezahlt, in dem die Arbeit geleistet wird.
Grundsidtzlich unterliegt jede Person den
sozialrechtlichen Vorschriften eines einzigen
Landes. Dieses Prinzip ist bei ausldandischen

103



Arbeitnehmenden mit Wohnsitz in der Schweiz
einfach nachvollziehbar, erweist sich jedoch als
relativ kompliziert in Bezug auf Grenzginge-
rinnen und Grenzginger sowie voriibergehend
in die Schweiz entsandte Arbeitnehmende. Im
letztgenannten Fall konnen die Beitrdge im
Wohnsitzland entrichtet werden.

Die zweite Grundregel ist das Gleichbehand-
lungsgebot: Jede Person hat grundsétzlich die
gleichen Rechte und Pflichten wie die Staats-
angehorigen des Landes, in dem sie versichert
ist. Das scheint eine Selbstverstindlichkeit,
war aber nicht immer der Fall, zum Beispiel bei
den Saisonniers, die sich nicht das ganze Jahr
iiber in der Schweiz aufhalten durften und nur
eingeschriankt Zugang zu sozialen Leistungen
erhielten.

Drittens besteht die Moglichkeit des Leis-
tungsexports: Sozialleistungen kénnen im Aus-
land bezogen werden. So kdnnen beispielsweise
Renten der Alters- und Hinterlassenenversi-
cherung (AHV) ins Ausland iiberwiesen wer-
den, wenn die begiinstigte Person mindestens
ein Jahr lang in der Schweiz Beitrige in diese
Versicherung eingezahlt hat. Fiir bestimmte
Leistungen bestehen allerdings Ausnahmen,
beispielsweise fiir die Arbeitslosenversiche-
rung, deren Leistungen nur wihrend maximal
dreier Monate fiir die Arbeitssuche im Ausland
ausgezahlt werden. Die Leistungen der zweiten
Sdule lassen sich ebenfalls im Ausland bezie-
hen. In der Vergangenheit konnten sich Perso-
nen, die aus der Schweiz ins Ausland auswan-
derten, das Kapital der zweiten Sdule auszahlen
lassen.

Die vierte Regel besteht in der Anrech-
nung, das heisst, die im Ausland geleistete Bei-
tragsdauer wird bei der Berechnung der Sozi-
alleistungen beriicksichtigt. Im Hinblick auf
einen europidischen Arbeitsmarkts verhindert
dies, dass Menschen, die von einem Land in
ein anderes ziehen, bei Sozialversicherungen
benachteiligt werden, die eine Mindestbei-
tragszeit erfordern (wie etwa der Arbeitslosen-
versicherung).
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Schliesslich verpflichtet der fiinfte Grund-
satz die Staaten zur Kooperation, wobei der
Informationsaustausch und die Zahlung von
Leistungen im Vordergrund stehen. Zu beach-
ten ist dabei, dass die jlingsten Revisionen des
Arbeitslosenversicherungsgesetzes und des
Ausldndergesetzes den Zugang von Ausldande-
rinnen und Ausldndern zu Sozialleistungen in
der Schweiz erschwert haben. In der Absicht
den «Sozialtourismus» zu verhindern, wurden
die erforderlichen Beitragszeiten verldngert
und zudem die Moglichkeit geschaffen, Sozial-
hilfe beziehenden Personen die Aufenthaltsbe-
willigung zu entziehen.

Eine weitere wichtige Auswirkung der bila-
teralen Abkommen auf die Sozialpolitik ist
die Regelung der Arbeitsverhdltnisse und der
Schutz vor Lohndumping. Frither wurden die
Arbeitsbedingungen im Rahmen der Erteilung
von Arbeitsbewilligungen kontrolliert. Doch
da diese Kontrollen weggefallen sind und die
Schweiz keinen gesetzlichen Mindestlohn
kennt, forderten die Gewerkschaften flankie-
rende Massnahmen zum Schutz des Arbeits-
markts vor Lohndumping. Nur widerwillig
akzeptierten die Arbeitgeberverbinde und die
rechten Parteien diese Massnahmen, die von
der Linken als Bedingung fiir ihre Unterstiit-
zung der bilateralen Vertrage gefordert wurden.
Diese Massnahmen umfassen die Verabschie-
dung des Entsendegesetzes, die erleichterte
Ausweitung von  Gesamtarbeitsvertrigen
(GAV), die mogliche Einfiihrung von Normal-
arbeitsvertragen mit Mindestlohnen und die
verstdrkte Kontrolle der Arbeitsbedingungen
durch Inspektorinnen und Inspektoren.

Das Entsendegesetz verpflichtet einerseits
ausldandische Unternehmen dazu, die in der
Schweiz geltenden Arbeits- und Lohnbedin-
gungen einzuhalten, wenn sie Arbeitskrifte
in die Schweiz entsenden. Es gelten die Stan-
dards des Landes, in dem die Arbeit geleistet
wird. Andererseits konnen bei «wiederhol-
tem, missbrauchlichem» Lohndumping (ein
in der Gesetzgebung bewusst vage formulier-



ter Begriff, der den Kontrollbehorden Hand-
lungsspielraum ldsst) die Bestimmungen von
Gesamtarbeitsvertragen auf einfachere Weise
in einer Branche oder einer Region fiir allge-
meinverbindlich erkldart werden. In Sektoren
ohne Gesamtarbeitsvertrdge haben die Behor-
den die Moglichkeit, Normalarbeitsvertrige
mit verbindlichen Mindeststandards festzule-
gen. Anlidsslich der Ausdehnung des Freiziigig-
keitsabkommens auf die neuen Mitgliedstaaten
haben die Sozialpartner ein verbessertes Aus-
fiihrungssystem ausgehandelt, das sowohl kan-
tonale Tripartite Kommissionen (TPK), die fiir
die Uberwachung des Arbeitsmarkts zustin-
dig sind, als auch die Anstellung von Kontroll-
personal zur Uberpriifung der Einhaltung von
Gesamtarbeitsvertragen und Mindeststandards
umfasst.

Bemerkenswerterweise ist — losgeldst von
den zusitzlichen, zur Bekdmpfung des Lohn-
dumpings ergriffenen Massnahmen - seit der
Einfiihrung der Freiziigigkeit eine Zunahme der
allgemeinverbindlich erkldrten Gesamtarbeits-
vertrdge zu verzeichnen. Eine betrédchtliche
Anzahl von Kleinunternehmen, die in Berei-
chen wie beispielsweise der Sicherheit titig
sind, haben sich um die Allgemeinverbindlich-
erklirung von Gesamtarbeitsvertragen bemiiht,
um sich vor ausldndischen Konkurrenten zu
schiitzen, die andernfalls ohne verbindliche
Lohnstandards tiefere Lohne zahlen konnten.
Zwar darf davon ausgegangen werden, dass
die bilateralen Vertrdge wieder zu vermehrter
Regulierung des Arbeitsmarkts gefiihrt haben,
doch wie wirksam die Umsetzung und der
Schutz der Arbeitsbedingungen in einem offe-
nen Markt tatsdchlich sind, bleibt ungewiss.

Alexandre Afonso
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Bildung

Bildung ist ein Kernauftrag moderner Nati-
onalstaaten und gilt als Schliissel zu einer
gelingenden personlichen und gesellschaft-
lichen Entwicklung. Sie kann als Selbstzweck
(Suchbewegung, Aufklirung) und als Mittel
zum Zweck verstanden werden. Vom Bildungs-
system werden die Forderung der Autonomie
und Verantwortung von Individuen, etwa im
Hinblick auf ihre Integration und Beteiligung
an den Aufgaben der Zivilgesellschaft, sowie
angemessen ausgebildete Fachkrifte fiir den
Arbeitsmarkt erwartet. Die Schule ist dabei
mit der paradoxen Herausforderung konfron-
tiert, allen Schiilerinnen und Schiilern gleiche
Bildungschancen zu gewéhren und ihre Schii-
lerschaft gleichzeitig via Leistungsprinzip auf
eine Hierarchie von Bildungsabschliissen zu
verteilen, die in den hoheren Bildungsberei-
chen rationiert sind.

Friihforderung bzw. friihkindliche Bildung,
die gesundheitliche und physische Entwick-
lung, emotionales Wohlbefinden, Lernzuginge,
Kommunikationsfdhigkeit sowie kognitives
und allgemeines Wissen von Vorschulkindern
fordert, umfasst institutionelle Angebote (u.a.
Kindertagesstitten), die mehrheitlich dem
Sozialbereich (und nicht dem Bereich Schule)
zugeordnet werden.

Die Volksschule, welche Kindergarten/
Eingangsstufe, Primarstufe sowie die Sekun-
darstufe I («Oberstufe») umfasst, ist mit tiber
50% der offentlichen Bildungsausgaben der
gewichtigste Teil des Schweizer Bildungswe-
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sens. Die historisch gewachsenen kantonalen
Schulsysteme sind durch strukturelle Vielfalt
(Dauer von Kindergarten und Primarschule;
Schulmodelle auf der Sekundarstufe I), inhalt-
liche Vielfalt (Lehrpldne und Lehrmittel) sowie
unterschiedliche Systemgrosse charakterisiert.
Aktuell wird eine Harmonisierung der kan-
tonalen Schulsysteme angestrebt (HarmoS-
Reform). Die Angebote der Volksschule sind
grossmehrheitlich o6ffentlich, nur fiinf Pro-
zent der Kinder besucht eine Privatschule. Die
Zuginge zum Kindergarten, der Ubergang in
die Primarstufe, und der Ubertritt von der Pri-
mar- auf die nach Leistungsgruppen geglie-
derte Sekundarstufe I werden in den Kantonen
unterschiedlich gehandhabt (basierend auf
Alter, Entwicklungsstand, Schulreife, Leistung,
Verhalten, elterlicher Mitsprache usw.). Inner-
halb der Stufen besteht die Moglichkeit, Klas-
sen zu iiberspringen oder zu wiederholen. Die
Repetitionsquote in der Volksschule liegt bei
2,4%. Knaben und ausldandische Kinder sind
davon besonders stark betroffen. Die Effekti-
vitdt der Wiederholung eines Schuljahres wird
kritisch beurteilt. Schulabbriiche sind selten.

Mit dem Ubergang der Sonderschulung fiir
Kinder und Jugendliche mit Behinderungen aus
der Zustédndigkeit der Invalidenversicherung in
jene der Kantone sind letztere neu auch fiir die
Sonderpddagogik fiir Kinder und Jugendliche
mit besonderem Bildungsbedarf zustdndig. Zu
den Angeboten gehdren u.a. die heilpadago-
gische Friiherziehung, Logopddie, Psychomo-
torik-Therapie, sonderpadagogische Massnah-
men, und die Betreuung in Tagesstrukturen.
Die Férderung in Sonderschulen und in Sonder-
bzw. Kleinklassen wird zunehmend durch die -
von gewissen Akteuren auch kritisierte — integ-
rative Forderung in der Regelklasse ersetzt, die
auch die Begabtenforderung umfasst.

Eine Besonderheit der Schweizer Volks-
schule ist die interkantonale und teilweise
intrakantonale Vielfalt von Strukturmodellen
sowie die damit verbundene unterschiedlich
starke Hierarchisierung der Sekundarstufe I
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nach Leistungsklassen bzw. Anforderungspro-
filen. Neben einem geteilten Modell (2 bis 4
hierarchisch getrennte Schultypen mit sepa-
raten Lehrpldnen) lassen sich ein koopera-
tives Modell (zwei Typen von Stammklas-
sen mit leistungsorientierten Niveaukursen)
und ein integriertes Modell (nicht selektio-
nierte Stammklassen mit leistungsorientier-
ten Niveaukursen) unterscheiden. Der Anteil
der Schiiler und Schiilerinnen, die in Schulen
bzw. Stammklassen mit einem tiefen Anforde-
rungsprofil («Grundanspriiche») unterrichtet
werden, variiert dabei je nach Kanton zwischen
fiinf und 40 %.

Die v.a. schul- und unterrichtsorganisato-
risch motivierte Hierarchisierung der Sekun-
darstufe I ist problematisch. Zum einen ergibt
sich daraus in Kantonen mit reduzierten Antei-
len an erweiterten Anforderungsprofilen eine
stirkere Bildungsrationierung. Zum ande-
ren fiihren Schulen mit «Grundanspriichen»
zu einer leistungsmindernden sozialen Seg-
regation der Schiilerschaft und zu Bildungs-
nachteilen fiir Kinder aus soziotkonomisch
benachteiligten Familien, von solchen mit
Migrationshintergrund, sowie von Knaben.

Die Sekundarstufe II umfasst die Berufs-
bildung, Fachmittelschulen und gymnasiale
Maturitatsschulen (Gymnasium, Kantons-
schule usw.). In der Schweiz absolvieren zwei
Drittel der Jugendlichen nach der obligatori-
schen Schule eine berufliche Grundbildung.
Die Lehrabbruchsquote variiert je nach Beruf
zwischen 10 und 30%. Lernende mit spiten
Lehrabbriichen (ab dem dritten Lehrjahr) sind
selten, dafiir ist das Risiko fiir sie, ohne Aus-
bildung zu bleiben, besonders hoch. Die mehr-
heitlich dual in Berufsfachschulen und Aus-
bildungsbetrieben organisierte Ausbildung
wird fiir ihre Arbeitsmarktnidhe geschitzt. Die
berufliche Grundbildung fiihrt aber auch in
hohem Masse zur Wahl von ungleichen Ausbil-
dungsberufen zwischen Madchen und Jungen
(Geschlechtersegregation).



Der Berufsbildungsanteil unterscheidet sich
stark nach Kanton. Wéahrend in den Kantonen
Thurgau und St. Gallen iiber 80% der Schii-
lerschaft eine berufliche Bildung absolviert,
betrdgt der entsprechende Anteil im Kanton
Genf nur 40%. Kantone mit tieferen Berufs-
bildungsanteilen weisen entsprechend héhere
Gymnasial- und Fachmittelschulquoten auf.
Das angemessene Verhiltnis von Berufs- und
Allgemeinbildungist in der Schweiz umstritten.

Eine Stdrke der beruflichen Grundbildung
ist, dass sie auch leistungsschwichere Jugend-
liche zu integrieren vermag. Absolventinnen
und Absolventen aus Schulklassen mit «Grund-
anspriichen» ist der Ubergang ins Gymnasium,
in die Fachmittelschulen mit Fachmaturi-
tdt und in die leistungsmassig anspruchsvol-
leren beruflichen Grundbildungen dagegen
zumeist verwehrt. Im Berufsbildungssystem
stehen ihnen primdr die zweijdhrige beruf-
liche Grundbildung mit Berufsattest (EBA)
sowie duale Berufslehren mit eher bescheide-
nem Anspruchsniveau offen. Zudem geht die
Marktregulierung von Ausbildungszugingen
durch die Arbeitgeber mit einem Diskriminie-
rungspotenzial einher, von welchem insbeson-
dere ausldndische Jugendliche betroffen sein
konnen. Jugendlichen, die weder einen direk-
ten Zugang zu den Mittelschulen noch in eine
Berufsausbildung erhalten, stehen Zwischen-
Iosungen (Briickenangebote) offen. Auszubil-
dende in drei bis vier Jahre dauernden Ausbil-
dungsberufen haben die Méglichkeit, wiahrend
oder im Anschluss an die Erstausbildung eine
Berufsmaturitit zu erwerben, die den Ubergang
an die Fachhochschulen ermdglicht.

Die Tertidrstufe gliedert sich in universitdre
Hochschulen, Fachhochschulen, pddagogi-
sche Hochschulen, sowie in die héhere Berufs-
bildung. Letzterer werden die Ausbildung
an hoheren Fachschulen sowie verschiedene
hohere Berufs- und Fachpriifungen zugerech-
net. Die Hochschulen, die akademische Titel
(v.a. Bachelor und Master) verleihen, erfor-
dern je nach Typ eine spezifische Hochschul-

zugangsqualifikation (Gymnasiale Maturitit,
Fachmaturitdt, Berufsmaturitdt). Im internatio-
nalen Vergleich hat sich das Hochschulsystem
mit der Entwicklung der Fachhochschulen in
den vergangenen zwanzig Jahren relativ spit
ausdifferenziert. Die Hochschulen etablieren
sich zunehmend auf dem Gebiet der Weiterbil-
dung mit Lehrgingen, die keine Hochschulzu-
gangsqualifikation erfordern (z.B. Certificate of
Advanced Studies). Zum Weiterbildungsangebot
gehoren u.a. auch die Senioren-Universititen,
welche édlteren Menschen lebenslanges Ler-
nen und eine aktive gesellschaftliche Teilhabe
ermoglichen.

Christian Imdorf
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Bildungsbereich (Ungleichheiten im)*

Ungleichheit im Bildungsbereich bezeichnet
den differenziellen Zugang von Individuen zu
Bildungsgiitern (Schulbildung, Wissen, Kom-
petenzen, Abschliisse usw.) in Funktion ihrer
Zugehorigkeit zu einer Gruppe. Bei der Unter-
suchung von Bildungsungleichheiten geht es
darum, Schullaufbahnen, erworbene Bildungs-
abschliisse bzw. Kompetenzen in Funktion von
Geschlecht, sozialer Herkunft, Migrationshin-
tergrund, ethnischer Zugehérigkeit und ande-
ren als relevant beurteilten Merkmalen mitein-
ander zu vergleichen. Unterschiede im Zugang
zu Bildungsgiitern sind dann als Ungleichhei-
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ten einzustufen, wenn ihre Ursachen in der
Funktionsweise der betreffenden Schule und
nicht nur im Willen oder im Talent der jeweili-
gen Personen begriindet liegen.

Ungleichheiten in der Schule entwickelten
sich ab den 1950er Jahren in Europa und in den
USA zu einem Problem fiir die Politik und zu
einem Forschungsgegenstand fiir die Wissen-
schaft in Zusammenhang mit der Entwicklung
und anschliessenden massenhaften Zunahme
der obligatorischen und nachobligatorischen
Schulbildung. Ab Anfang der 1960er Jahre wie-
sen Wissenschaftler eindringlich auf die erheb-
lichen Ungleichheiten hin, denen Schiilerinnen
und Schiiler aufgrund ihres Geschlechts oder
ihrer ethnischen Zugehorigkeit ausgesetzt
waren. Die schulischen Ungleichheiten riickten
besonders in den Fokus, weil sie weitere Nach-
teile fiir die Betroffenen nach sich zogen - etwa
in den Bereichen Beschiftigung, Berufslauf-
bahn, Lebensstandard und Gesundheit.

Viele Lander reagierten darauf mit einer Re-
form ihrer Schulpolitik. Ziel war es, Ungleich-
heiten beim Zugang zu Bildungsabschliissen
und Kenntnissen zu reduzieren, wurden diese
doch in den demokratischen, egalitdr ausge-
richteten Staaten als ungerecht empfunden.
In den meisten Lindern der Erde 6ffneten sich
nach dem Zweiten Weltkrieg die Bildungssys-
teme, um alle Angehorigen einer Altersgruppe
zu beschulen. Diese Demokratisierung der Bil-
dung ging in vielen Landern mit Reformen ein-
her, in deren Rahmen die obligatorische Schul-
zeit verldngert wurde. In den meisten Landern
ist der Schulbesuch seither bis zur Vollendung
des 16. Lebensjahres, in manchen Bildungs-
systemen wie beispielsweise im Kanton Genf
sogar bis zum vollendeten 18. Lebensjahr obli-
gatorisch. Ausserdem wurde an verschiedenen
Orten die Sekundarstufe I durch gleiche Lehr-
pline und Bildungsprogramme vereinheit-
licht — unabhingig davon, welches Niveau die
Schiilerinnen und Schiiler am Ende der Primar-
stufe erreicht hatten. Und nicht zuletzt wurde
die nachobligatorische Bildung auf Ebene der
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Sekundarstufe sowie die Hochschulbildung
weiterentwickelt. Mittlerweile wird Bildung
nicht mehr allein als Kostenfaktor betrach-
tet, sondern gemdss der «Humankapitaltheo-
rie» als echte Investition in den Wohlstand der
Nationen. Vor diesem Hintergrund ziehen Bil-
dungsungleichheiten nicht nur die besondere
Aufmerksamkeit der Schulpolitik auf sich, son-
dern auch diejenige von Akteuren der Beschif-
tigungspolitik, der Sozialhilfe und des Weiter-
bildungssektors sowie der Jugendpolitik. Denn
ein Scheitern in der Schule wirkt sich negativ
auf die berufliche Eingliederung der betreffen-
den Personen und ihren Lebensverlauf aus und
beglinstigt Situationen sozialer und personli-
cher Verletzbarkeit.

Das Bewusstsein um die Probleme von
schulischen Ungleichheiten hat nach der Jahr-
tausendwende zur Entwicklung des PISA-Pro-
gramms (Programme for International Stu-
dent Assessment) durch die Organisation fiir
wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwick-
lung (OECD) gefiihrt. Hierbei handelt es sich
um eine im Dreijahres-Turnus durchgefiihrte
Untersuchung, mit der die Lesekompetenz,
das mathematische Wissen und die naturwis-
senschaftliche Bildung der stichprobenweise
aus 15-jahrigen Schiilern zusammengestellten
Testgruppen aus mehr als 70 Liandern vergli-
chen werden. Ein wichtiger Indikator, der bei
der Beurteilung der Bildungssysteme im Rah-
men von PISA verwendet wird, ist die Bildungs-
gerechtigkeit. Mit diesem Indikator wird die
Fahigkeit eines Bildungssystems gemessen, die
auf dem soziokulturellen Familienhintergrund,
dem Geschlecht und einem moglichen Migra-
tionshintergrund beruhenden Kompetenz-
unterschiede zwischen den Schiilerinnen und
Schiilern soweit wie moglich zu verringern. Die
PISA-Untersuchung hat gezeigt, dass es in allen
Lindern Ungleichheiten im Zusammenhang
mit dem soziookonomischen Hintergrund der
Schiiler und Schiilerinnen gibt. Das Ausmass
dieser Ungleichheiten variiert jedoch stark.
In Frankreich, Belgien und Deutschland sind



sie sehr ausgeprégt, wiahrend sie in Finnland,
Korea und Kanada deutlich weniger zu Buche
schlagen. Was die geschlechterspezifischen
Unterschiede betrifft, fillt der Befund differen-
zierter aus. Mddchen schneiden in Mathema-
tik schwicher ab als Jungen, haben aber eine
hohere Lesekompetenz als diese. In den Natur-
wissenschaften halten sich die erworbenen
Kenntnisse der Mddchen und Jungen laut den
PISA-Ergebnissen in etwa die Waage. Mit Blick
auf Benachteiligungen im Zusammenhang mit
einem Migrationshintergrund zeigen die inter-
nationalen PISA-Vergleiche, dass Migrantin-
nen und Migranten der ersten und der zweiten
Generation deutlich schlechtere Bewertungen
erzielen als Einheimische. Aber auch diese
Ungleichheiten variieren sehr stark von Land
zu Land. Das verdeutlicht, in welchem Masse
die Schulpolitik zur Entwicklung von Bildungs-
ungleichheiten beitrdgt und welch grossen
Handlungsspielraum die Politik insgesamt hat,
um diese Ungleichheiten so weit wie moglich
abzubauen.

Im internationalen Vergleich belegt die
Schweiz in Sachen Bildungsgerechtigkeit einen
Mittelplatz. Da Bildung in unserem Land Kan-
tonssache ist, bestehen zwischen den 26 kan-
tonalen Bildungssystemen sehr grosse Unter-
schiede. Die Arten der Einschulung ebenso wie
das Ausmass der Ungleichheiten der im obli-
gatorischen Teil der Sekundarstufe erworbe-
nen Kompetenzen variieren von einem Kanton
zum anderen. Zwischen den Jahren 2000 und
2015 hat die Schweiz ein «Oversampling» zur
PISA-Studie entwickelt. Dies erlaubt es ihr, das
durchschnittliche Kompetenzniveau und das
Ausmass der Ungleichheiten in den 13 Kan-
tonen zu messen, die sich zur Teilnahme an
dieser Untersuchung bereit erkldrt haben. Die
Analysen zeigen, dass die durch das sozioGko-
nomische Niveau und den Migrationsstatus
verursachten Bildungsunterschiede in einigen
Kantonen viel deutlicher ausgeprigt sind. So
ist die Bildungsgerechtigkeit in den Kantonen
Ziirich, Waadt und St. Gallen am niedrigsten.

In den Kantonen Freiburg, Jura und Wallis sind
die Ungleichheiten hingegen deutlich weni-
ger gravierend als im Schweizer Durchschnitt.
Dabei ist festzustellen, dass diese Unterschiede
zwischen den Kantonen nicht auf die Zusam-
mensetzung ihres jeweiligen Schulpublikums
(z.B. Anteil benachteiligter Schiilerinnen und
Schiiler, Migranten und Migrantinnen der ers-
ten Generation) zuriickzufiihren ist. Denn im
Rahmen der angestellten Analysen werden
diese Kontextvariablen konstant gehalten.

Daher fragt sich, welche Mechanismen zu
den Unterschieden fiihren, die zwischen den
verschiedenen Staaten bzw. in der Schweiz
zwischen den Kantonen zu beobachten sind.
Untersuchungen hierzu zeigen, dass bestimmte
kantonale Bildungssysteme die Schiilerschaft
sehr friih auf voneinander isolierte, hierarchi-
sierte Bildungsgidnge aufteilen. Dies fiihrt zu
einer weitreichenden Trennung von Schiilerin-
nen und Schiilern mit unterschiedlichem sozi-
ookonomischem und Migrationshintergrund.
In diesen Féllen besteht die Gefahr einer «sys-
temischen Diskriminierung». Diese liegt vor,
wenn den Schiilern und Schiilerinnen ungleiche
Bildungsprogramme offen stehen und wenn in
den weniger wertgeschitzten Bildungsgin-
gen vergleichsweise unerfahrene Lehrkréfte
eingesetzt werden. Diese Formen von syste-
mischer Diskriminierung verstirken die von
vornherein bestehenden Ungleichheiten, weil
Kinder, die bereits weniger (soziale, 6konomi-
sche und kulturelle Ressourcen) haben, in der
Folge auch weniger (Bildung) erhalten. Diese
Idee wird dadurch bestitigt, dass in Kantonen
mit ausgeprigter Trennung zwischen den Bil-
dungsgingen (z.B. in Ziirich oder Waadt) die
Ungleichheiten in den erworbenen Kompeten-
zen zwischen den Schiilerinnen und Schiilern
besonders gross sind.

Allerdings konnen die PISA-Studien nicht
samtliche Bildungsungleichheiten erkldren.
Vergleicht man etwa den Schulerfolg von Mad-
chen und Jungen, so sind Schiilerinnen sowohl
in der obligatorischen Ausbildung (geradlini-
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gere Schulkarrieren, bessere Priifungsergeb-
nisse) als auch in den nachobligatorischen Bil-
dungsgidngen (hoherer Maturitdtsanteil und
hoherer Prozentsatz unter den Studierenden)
im Vorteil. Dagegen sind Mddchen und junge
Frauen in naturwissenschaftlichen sowie tech-
nischen Ausbildungsgingen in der Schweiz -
wie auch in vielen anderen Léandern - nach wie
vor unterrepridsentiert. Thre Orientierung und
die Wahl ihrer Spezialisierung, auf Ebene der
nachobligatorischen Sekundarstufe sowie in
der Hochschulbildung, benachteiligen sie und
bringen sie von Studiengingen ab, welche zu
besonders gut bezahlten Berufen fiihren.

Georges Felouzis
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Bildungsfinanzierung
(Ausbildungsbeitrage, Stipendien)

Bildung geniesst in der Schweiz einen hohen
Stellenwert und die politische Zielsetzung
eines moglichst gleichberechtigten Zugangs zu
Bildung ist nicht nur eine wichtige bildungs-
politische Forderung, sondern geradezu ein
Grundwert des demokratischen Gemeinwe-
sens. Um den Zugang zu hoherer Bildung auch
Kindern, Jugendlichen und jungen Erwach-
senen aus einkommensschwachen Familien
zu ermoglichen, konnen die Kantone Ausbil-
dungsbeitrdge in Form von Stipendien oder
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Darlehen an Lernende und Studierende ver-
geben.

Die Vergabe von Ausbildungsbeitrdgen ist
Teil der Bildungspolitik von Bund und Kanto-
nen. Sie ist eine bedarfsabhédngige Leistung,
die der Verringerung der sozialen Ungleichheit
im Bildungswesen dient. Zudem sollen Ausbil-
dungsbeitrdge auch die optimale Ausschop-
fung des Bildungspotenzials des einzelnen
Individuums sowie der Gesellschaft insgesamt
fordern helfen.

Die Bedingungen zur Vergabe bestimmen
die Kantone grundsitzlich souverdn. Allerdings
wird mit der Interkantonalen Vereinbarung
zur Harmonisierung von Ausbildungsbeitrd-
gen durch die Verankerung wichtiger Grund-
sitze und einiger Mindestnormen seit 2013
eine Anndherung der sehr unterschiedlichen
Vergabepraxen der Kantone erreicht. Ausbil-
dungsbeitrdge existieren in Form von Stipen-
dien oder Darlehen. Stipendien sind einmalige
oder wiederkehrende, nicht riickerstattungs-
pflichtige Leistungen, Darlehen sind eben-
falls einmalige oder wiederkehrende, jedoch
rliickerstattungspflichtige und zu verzinsende
Leistungen. Ausbildungsbeitrdge werden erst
ab Ende der obligatorischen Schulzeit entrich-
tet, und zwar fiir Erstausbildungen (weiterfiih-
rende Schulen, Berufslehre, Fachhochschule
oder Universitdt/ETH) und auf diese aufbau-
ende Weiterbildungen. Fiir die Forderung einer
Zweitausbildung besteht in manchen Kan-
tonen kein Rechtsanspruch oder es werden
lediglich Darlehen vergeben. Das Stipendien-
wesen in der Schweiz ist ein elternabhéngiges
System (wie in Deutschland, Frankreich oder
Osterreich). Es gilt das Subsidiaritdtsprinzip;
der Staat stellt nur dann Gelder zur Verfiigung,
wenn eigene Mittel sowie Unterstiitzungszah-
lungen der Eltern und anderer Angehoriger
nicht ausreichen. In der Regel werden die Bei-
trage fiir die Dauer eines Ausbildungsjahres
zugesprochen und bei Bedarf jahrlich iiberpriift
und erneuert.



Einen Anspruch auf Ausbildungsbeitrige
konnen in der Regel Personen geltend machen,
die noch keinen Berufs- oder Studienabschluss
erreicht haben und die ihren stipendienrechtli-
chen Wohnsitz in einem der 26 Kantone haben.
Fiir Ausldnderinnen und Auslinder besteht
ein Anspruch, wenn sie selbst oder ihre Eltern
iiber eine Niederlassungsbewilligung (Aus-
weis C) verfiigen oder seit fiinf Jahren in der
Schweiz aufenthaltsberechtigt sind und eine
Aufenthaltsbewilligung (Ausweis B) verfiigen.
Ebenfalls einen Anspruch besitzen anerkannte
Fliichtlinge. Massgebend fiir einen Stipendien-
anspruch sind die finanziellen Verhiltnisse
(Kriterium der Bediirftigkeit) der antragstel-
lenden Person bzw. deren Familie, also sowohl
die Einkommens- und Vermégensverhéltnisse
(Steuerveranlagung) wie auch die Situation der
Familie insgesamt (z.B. Familienform, Anzahl
Personen, Zivilstand usw.). Die Hohe der Bei-
trage hangt von der familidren Konstellation
und der Situation der antragstellenden Person
ab, wobei in den meisten Kantonen Mindest-
und Maximalbeitrdge festgelegt sind, abge-
stuft nach Art der Ausbildung und personlicher
Situation.

Das schweizerische Bildungswesen wird zu
grossen Teilen mit staatlichen Mitteln finan-
ziert. Im internationalen Vergleich {iber alle
Bildungsstufen betrachtet, befindet sich die
Schweiz in der Gruppe der Linder mit den
hochsten Bildungsausgaben pro Person in Aus-
bildung. Das schweizerische Stipendienwesen
der offentlichen Hand kennt zwei Hauptak-
teure: den Bund und die Kantone. Daneben
agieren auch zahlreiche private Stiftungen und
Fonds in der Ausbildungsforderung.

Die kantonalen Stipendien und Darlehen
sowie die Beitrdge des Bundes sind Teil der
offentlichen Bildungsausgaben. Von den 300
bis 350 Mio. Franken, welche Kantone und
Bund in den letzten zwanzig Jahren jdhrlich
aufgewendet haben, wurden iiber 90 % in Form
von Stipendien ausbezahlt. Dies entspricht

ungefdhr 1% der gesamten o&ffentlichen Bil-
dungsaufgaben.

Seit sich das finanzielle Engagement des
Bundes mit der Neugestaltung des Finanz-
ausgleichs und der Aufgabenteilung (NFA) im
Jahre 2008 deutlich verringert hat, werden die
Kosten fiir die Stipendien in erster Linie (zu
iiber 90%) von den Kantonen getragen. Der
Bund beschrankt sich auf die Subventionierung
der Stipendien im Tertidrbereich und verzichtet
auf die Unterstiitzung im Rahmen der Sekun-
darstufe II (nachobligatorische Schulen und
Berufsbildung). Der Bundesbeitrag in Hohe von
lediglich CHF 25 Mio. wird seit Einfiihrung der
NFA neu pauschal nach Einwohnerzahl verge-
ben, vorher erfolgte die Vergabe nach Aufwand.

Die formelle und materielle Harmonisierung
der sehr heterogen ausgestalteten kantonalen
Stipendiensysteme ist seit dem Inkrafttreten
des Bundesgesetzes vom 19. Midrz 1965 iiber
die Gewdhrung von Beitrdgen an die Aufwen-
dungen der Kantone ein wichtiges Thema. Das
Bundesgesetz von 1965 kann als Geburtsstunde
des modernen staatlichen Stipendienwesens
auf nationaler Ebene bezeichnet werden. Das
Gesetz bewirkte in den Kantonen einen Inno-
vationsschub, sodass seit den spiten 1960er
Jahren in allen Kantonen Stipendienstellen
mit eigenen gesetzlichen Grundlagen entstan-
den, die in der Regel dem kantonalen Bildungs-
departement zugeordnet sind. Dies steht nicht
im Widerspruch zum Sachverhalt, dass vor
allem in einigen Hochschulkantonen schon
viele Jahre vor diesem Subventionsgesetz rela-
tiv leistungsfahige staatliche Stipendienwesen
existiert haben (z.B. Basel-Stadt, Bern, Genf
oder Ziirich).

Im Jahre 1966 konstituierte sich die Inter-
kantonale Stipendienbearbeiter-Konferenz (ab
2001 Interkantonale Stipendien-Konferenz), in
der die Stipendienverantwortlichen der Kan-
tone den Austausch und die Harmonisierung
der Ausbildungsforderung pflegen. Die lang-
jahrige Arbeit dieser Fachkonferenz fiihrte
2013 schliesslich zum historischen Durchbruch
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im Bereich der Stipendienharmonisierung, als
von der EDK ein interkantonales Konkordat
verabschiedet wurde.

Seit dem 1. Mérz 2013 findet die interkanto-
nale Zusammenarbeit im Stipendienwesen auf
der Grundlage einer interkantonalen Vereinba-
rung (Stipendienkonkordat) statt, der bereits
18 Kantone, die gegen 90% der Wohnbevolke-
rung reprisentieren, beigetreten sind. Die Ver-
einbarungskantone haben Mindestnormen und
Grundsitze fiir die Vergabe von Ausbildungs-
beitrdgen festgelegt. Eine Geschiftsstelle bei
der EDK koordiniert und leitet die Vollzugsar-
beiten. Mit dem Inkrafttreten des neuen Bun-
desgesetzes per 1. Januar 2016 erfolgt eine
Stdrkung des Konkordats, weil wichtige Kon-
kordatsvorgaben neu als Subventionsvoraus-
setzung gelten.

Die Situierung des schweizerischen Stipen-
dienwesens im internationalen Kontext gestal-
tet sich schwierig, da die Besonderheiten der
nationalen Bildungssysteme insgesamt sehr
ausgepragt sind. Wirklich vergleichbar sind
letztlich nur ebenfalls elternabhéngige Stipen-
diensysteme, eingebettet in ein Bildungssys-
tem, das auch die duale Berufsbildung kennt
(wie bspw. Deutschland und Osterreich). Dabei
kann letztlich nicht das Finanzvolumen an aus-
bezahlten Stipendien oder die Stipendienquote
fiir den Erfolg eines nationalen Bildungssys-
tems als schliissiger Indikator herbeigezogen
werden, sondern letztlich allein die Qualitdt
und der Erfolg des Gesamtsystems. In dieser
Beziehung erbringt das schweizerische Bil-
dungssystem beziiglich Qualitit und hohe
nachobligatorische Abschlussquote (mindes-
tens Sek. II Abschluss: 95%) zweifellos aus-
gezeichnete Leistungen. Allerdings bleibt fiir
den Bildungserfolg des Individuums trotz aller
bildungspolitischer Bemiihungen der letzten
Jahrzehnte auch heute noch die soziale Her-
kunft der mit Abstand wichtigste Faktor. Krite-
rien wie Nationalitédt, Konfession, Wohnort und
Geschlecht spielen fiir die Hohe des erreich-
ten Bildungsabschlusses auch eine Rolle, sind
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jedoch gegeniiber dem elterlichen Status von
untergeordneter Bedeutung. Die relative Off-
nung des Bildungssystems und die Bildungs-
expansion der letzten Jahrzehnte haben nicht
automatisch zu mehr Chancengerechtigkeit
gefiihrt; sie haben die Selektionsschwellen ein-
fach auf eine hohere Stufe verschoben. Durch
die Verbreiterung des Zugangs zu hoheren Bil-
dungsgingen verlieren deren Abschliisse zwar
an Exklusivitit (Beispiel: steigende Maturitits-
quoten), trotzdem bleiben die herkunftsspe-
zifischen Benachteiligungen in Bezug auf den
Bildungserfolg weitgehend erhalten.

Charles Stirnimann
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Bildungspolitik

Das Schweizer Bildungswesen untersteht in
weiten Teilen kantonaler Hoheit. Obwohl das
Recht auf Grundbildung seit 1874 in der Bun-
desverfassung garantiert ist, blieb der Einfluss
des Bundes bis zur Aufnahme der neuen Bil-
dungsartikel in die Bundesverfassung im Jahr
2006 im Bereich der Schule gering. Mit dem
revidierten Artikel 62 der Bundesverfassung
wurde eine subsididre Regelungskompetenz
des Bundes eingefiihrt, fiir den Fall dass den
Kantonen keine Harmonisierung des Schul-
wesens im Bereich des Schuleintrittsalters,
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der Schulpflicht, der Dauer und Ziele der Bil-
dungsstufen (inkl. Uberginge) und der Aner-
kennung von Abschliissen gelingt. Die entspre-
chende «Interkantonale Vereinbarung {iber die
Harmonisierung der obligatorischen Schule»
(HarmoS-Konkordat) trat 2009 in Kraft.

Auf der Sekundarstufe II kooperieren Bund
und Kantone hingegen traditionell. Seit 1906
erldsst der Bund fiir die Gymnasien eine Matu-
ritdtsverordnung, und im berufsbildenden
Bereich regelt er seit 1930 die Rahmenbedin-
gungen der Berufslehre zusammen mit den
Organisationen der Arbeitswelt. Die Kantone
fiihren im Gegenzug die betreffenden Ausbil-
dungsstitten und entscheiden iiber das kan-
tonale Angebotsverhiltnis von Allgemein-
bildung (Gymnasium, Fachmittelschule) und
Berufsbildung. Analog unterstehen die in den
1990er Jahren neu etablierten Fachhochschu-
len einer Bundesgesetzgebung, wihrend dem
sie von einzelnen oder regional zusammen-
geschlossenen Kantonen gefiihrt werden. Im
traditionellen Hochschulbereich waren die
Kantone urspriinglich alleinig zustdndig fiir
ihre Universitdten, wiahrend sich der Bund fiir
die Eidgenossischen Technischen Hochschulen
sowie die Forschung verantwortlich zeichnete.
Seit Jahrzehnten nimmt der Bund aber auch
im kantonalen Hochschulbereich durch seine
finanzielle Unterstiitzung gewisse Steuerungs-
moglichkeiten wahr.

Die neuen Bildungsartikel in der Bundes-
verfassung verlangen neben der gleichwerti-
gen gesellschaftlichen Anerkennung von All-
gemeinbildung und Berufsbildung eine hohe
Qualitdt und Durchlassigkeit des Bildungs-
raums Schweiz. Steuerungsinstrumente zur
Uberpriifung der Qualitdt sind u.a. gesamt-
schweizerisch definierte Bildungsstandards,
sprachregional koordinierte Lehrpldne, und
ein gesamtschweizerisches Bildungsmonito-
ring. Zu den seit 2011 gemeinsam von Bund
und Kantonen definierten bildungspolitischen
Zielen gehoren neben der Harmonisierung
der obligatorischen Schule u.a. die Erh6hung

der Abschlussquote der Sekundarstufe II auf
95%, die Verminderung von Studienwechsel
und -abbriichen an den Universitdten, sowie
die Sicherstellung von familienergéinzenden
Betreuungsangeboten, etwa durch Ganztags-
schulen. Aus sozialpolitischer Sicht sind staat-
lich subventionierte Kinderkrippen und Ganz-
tagsschulen — gegenwirtig ein Politikum - von
doppelter Bedeutung. Zum einen sind sozio-
okonomisch schlechter gestellte Haushalte
darauf angewiesen, dass beide Elternteile
erwerbstitig sind, was eine Fremdbetreuung
ihrer Kinder voraussetzt. Zum anderen erlau-
ben es familienerginzende Betreuungsange-
bote Frauen wie Mannern gleichermassen am
Arbeitsmarkt teilzuhaben, sowie die Frauen
von unbezahlter Familienarbeit zu entlasten
(Gleichstellung der Geschlechter).

Nicht zuletzt erfordert auch die Ratifizie-
rung der UNO-Behindertenrechtskonvention
durch die Schweiz im Jahr 2014 eine Verbes-
serung der Durchléssigkeit des Bildungssys-
tems, um Bildung inklusiver zu gestalten. Dies
bedeutet, dass das formale Bildungssystem,
angefangen von der Friihforderung bis hin zur
Tertidrbildung so umgestaltet werden muss,
dass alle Menschen ungeachtet ihrer Herkunft
oder Behinderung die Moglichkeit haben, mit
fairen Chancen daran teilzuhaben und dabei
unterstiitzt zu werden.

Eine Verbesserung der Durchldssigkeit
des Bildungssystems wird auf verschiedenen
Ebenen verfolgt. Dabei lassen sich horizon-
tale Durchlassigkeit (Schultypwechsel inner-
halb einer Stufe) und vertikale Durchléssig-
keit (mogliche Wechsel zwischen Schul- resp.
Ausbildungsstufen) unterscheiden. Auf der
Sekundarstufe I bedeutet mehr Durchldssig-
keit den Abbau scharfer Trennung zwischen
den Schultypen der Oberstufe. Dezentrale
kantonale Schulreformen versuchen bereits
seit den 1960er Jahren, die Ausschopfung der
Begabungsreserven und Chancengerechtigkeit
durch eine Aufweichung der hierarchischen
Schultypen zu verbessern. Der Kanton Tessin
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hat dazu die scuola media, eine Gesamt-Ober-
stufe ohne Differenzierung, geschaffen, und
die franzosischsprachigen Kantone, aber auch
der Kt. Basel-Stadt, haben im Anschluss an die
Primarstufe Orientierungsschulen eingefiihrt.
In den Deutschschweizer Kantonen werden
zunehmend kooperative und integrative Schul-
modelle implementiert. Kantone, die weniger
Selektion und ein stédrker integriertes Schul-
system wiahlen, ermdglichen bessere Bildungs-
perspektiven fiir die Schiiler und Schiilerinnen
aller sozialen Schichten. Getrennte Schulsys-
teme erhohen dagegen soziale Ungleichheiten.

Auf der Sekundarstufe Il bedeutet Durchlds-
sigkeit zum einen die Aufweichung der Gren-
zen zwischen der primdr dual organisierten
beruflichen Grundbildung und der Allgemein-
bildung, etwa durch die Einfiihrung von Fach-
mittelschulen, die sowohl allgemeinbildenden
als auch fachspezifischen Unterricht anbie-
ten. Zum anderen stellt die kantonale Validie-
rung von Bildungsleistungen eine neue Form
der Durchlassigkeit im Berufsbildungssystem
dar. Sie ermoglicht es, verfahrensbasiert Bil-
dungsleistungen zu erfassen, berufliche Hand-
lungskompetenzen zu bescheinigen und einen
formalen Abschluss zu erlangen. Diese soge-
nannte validation des acquis erlaubt es insbe-
sondere auch Personen ohne postobligato-
rischen Bildungsabschluss (z.B. nach einem
Lehrabbruch), sich beruflich nach zu qualifizie-
ren. Eine weitere Form stellt die Anerkennung
ausléndischer Abschliisse und Berufe dar.

Im Hinblick auf die Tertidrstufe ermog-
licht Durchldssigkeit den Wechsel nach der
Berufsausbildung mit Berufsmaturitidt an die
Fachhochschulen oder — mit einer Zusatzprii-
fung — an eine Universitidt, sowie den Wech-
sel zwischen verschiedenen Hochschultypen
(z.B. von der Fachhochschule an die Universi-
tdt) innerhalb der bisherigen Fachausbildung.
Damit schreitet die soziale Offnung der hohe-
ren Bildung voran. Diese setzt aber auch Bil-
dungsreformen und den Abbau von Bildungs-
ungleichheiten in der obligatorischen Schule

114

voraus, da letztere die sozial ungleichen Hoch-
schulzuginge massgeblich verursachen.

Eine Herausforderung fiir die kiinftige Bil-
dungspolitik wird es sein, eine auf sozialen
Ausgleich und Zusammenhalt ausgerichtete
Zwischenstellung der Schweizer Schule zwi-
schen Familie, Wirtschaft und Gesellschaft
zu gewdhrleisten. Wenn primér wohlhabende
Eltern ihr Partikularinteresse und das Wohl
des eigenen Kindes durchsetzen konnen (etwa
indem sie es auf eine Privat- oder Alternativ-
schule schicken), fordert dies soziale Ungleich-
heiten. Wenn die Schule hingegen dem Bedarf
der Wirtschaft unterworfen und priméir in
okonomischen Kategorien (Outputsteue-
rung durch Bildungsstandards, Investition in
Humankapital, usw.) gedacht wird, schwécht
dies den offentlichen Einfluss auf die Schule
und ihren Beitrag zum sozialen Zusammen-
halt. Eine Okonomisierung der Schule ergibt
sich nicht zuletzt mit der Globalisierung der
Schweizer Bildungspolitik durch den wachsen-
den Einfluss internationaler Organisationen
wie der OECD, die durch internationale Ver-
gleichsstudien (z.B. PISA) und Rankings die
bildungspolitischen Themen ohne Einbezug
demokratischer Prozesse der Meinungsbildung
und Entscheidung diktiert.

Christian Imdorf
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Care Work / Sorgearbeit

Mit Care Work / Sorgearbeit werden die Betreu-
ungsarbeit fiir Kinder, die Pflegearbeit fiir
kranke, behinderte und betagte Menschen
sowie alle anderen sorgenden Titigkeiten
bezeichnet, auf die Menschen zumindest zu
bestimmten Zeiten in ihrem Leben angewie-
sen sind. In der Fachliteratur wird der Begriff
Care Work, der im Folgenden mit Sorgearbeit
synonym verwendet wird, unterschiedlich weit
gefasst. Ein enger Begriff der Sorgearbeit, wie
er dem Bericht des Eidgendssischen Biiros fiir
die Gleichstellung (EBG) von 2010 zugrunde
liegt, umfasst zum einen direkte Sorgetatigkei-
ten wie das Waschen und Anziehen von Men-
schen, die das nicht selbst tun konnen, zum
anderen indirekte Sorgetdtigkeiten wie das
Beaufsichtigen zu umsorgender Personen und
zudem unterstiitzende Tatigkeiten wie Kochen
und Putzen. Weiter wird Sorgearbeit gefasst,
wenn dariiber hinaus bezahlte und unbezahlte
Sorgetitigkeiten filir Erwachsene, die auch fiir
sich selbst sorgen kdnnten, und die Selbstsorge
einbezogen werden. Jede Form der Sorgear-
beit ist durch eine Reihe besonderer Merkmale
geprigt, die sie von Nicht-Sorgearbeit unter-
scheidet; das sind vor allem Personenbezogen-
heit, Lebensnotwendigkeit, Verantwortung fiir
das direkte korperliche und seelische Wohlbe-
finden von Menschen, eine besondere Logik
und Motivation sowie hiufig Asymmetrie und
Machtgefille zwischen den Sorgearbeit leis-
tenden und empfangenden Personen.

Bezahlte und unbezahlte Sorgearbeit ist
immer eingebettet in einen politischen und
gesellschaftlichen Rahmen, der als Sorgesystem
bezeichnet werden kann. In jedem Sorgesystem
lassen sich vier Sektoren (mit den dazu geho-
renden Institutionen) unterscheiden, in denen
Sorgearbeit geleistet wird: offentlicher Sektor
(Staat), Marktsektor (Unternehmen), Dritter
Sektor (Non-Profit-Organisationen) und Haus-
haltssektor (private Haushalte). Ausgehend
von der Situation in der Schweiz werden im

Folgenden die beiden wesentlichen Bausteine
des Sorgesystems, namlich das Betreuungs-
und das Pflegesystem skizziert.

Im Betreuungssystem wird die meiste Sor-
gearbeit fiir Kinder unbezahlt in privaten
Haushalten geleistet, zum grossen Teil von
den Eltern unter Mithilfe der Grosseltern und
anderen Verwandten, Freunden, Nachbarn und
Bekannten - gelegentlich unterstiitzt durch
bezahlte Tagesmiitter/-viter, BabysitterIn-
nen, Au-pairs u.a. Zur bezahlten Betreuungs-
arbeit gehort vor allem die familienexterne
Kinderbetreuung in den drei Sektoren jenseits
des Haushaltssektors. Das vielfdltige Betreu-
ungsangebot fiir Kinder von 0-3 Jahren und
von 3-6 Jahren sowie fiir Schulkinder umfasst
Kindertagesstitten, Kindergérten, Primar- und
Sekundarschulen, Ganztagsschulen, Schul-
horte oder andere schulergidnzende Betreuung,
Internate, Kinderheime, Hausarbeiten- und
Ferienbetreuung usw. — gelegentlich unter-
stiitzt durch unbezahlte Freiwilligenarbeit.

Im Pflegesystem wird auch heute noch ein
grosser Teil der Pflegearbeit fiir kranke, behin-
derte und betagte Menschen unbezahlt von
den Partnerinnen und Partnern, erwachsenen
Kindern (mehrheitlich Tochtern oder Schwie-
gertochtern), anderen Verwandten, Freunden
und Bekannten iibernommen. Bezahlte Sorge-
arbeit im Pflegesystem wird in Krankenhdu-
sern und Pflegeheimen geleistet, die mehr und
mehr als private Unternehmen gefiihrt werden,
so dass Konkurrenzdruck und Effizienzdenken
auch im Sorgebereich immer stdrker werden.
Zudem ergidnzen in vielen Pflegeeinrichtun-
gen Freiwillige das bezahlte Betreuungsan-
gebot. Die Organisationen der spitalexternen
Gesundheitsversorgung (Spitex), die zum iiber-
wiegenden Teil gemeinniitzig organisiert sind,
iibernehmen die pflegerische Versorgung zu
Hause. Fiir diejenigen, die es sich leisten kon-
nen, wird zusétzlich zu den Spitexleistungen
eine Vielfalt bezahlter Dienstleistungen ange-
boten, z.B. Haushaltshilfen, Tagesbetreuung,
Bewegungstraining usw., deren Organisation
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und Koordination in der Regel aber wiederum
unbezahlt erfolgt.

Wie die Betreuungs- und Pflegesysteme
und das Angebot anderer Sorgeleistungen aus-
gestaltet und finanziert werden, sind politi-
sche Entscheidungen, denen gesellschaftliche
(Geschlechter-)Normen zugrunde liegen. Jede
Gesellschaft muss sich die Frage stellen, wer
die notwendige Sorgearbeit leistet und wel-
che Sorgearbeit bezahlt und welche unbezahlt
geleistet werden soll. Dabei ist eine Reihe von
sozialokonomischen Herausforderungen zu
bewiltigen, von denen im Folgenden einige
genannt werden.

Geschlechtsspezifische Arbeitsteilung: Man-
ner haben in den vergangenen Jahren zwar
mehr Sorgearbeit, insbesondere bei der Kinder-
betreuung iibernommen. Dennoch ist die
geschlechtsspezifische Arbeitsteilung bei der
bezahlten und auch bei der unbezahlten Sorge-
arbeit weiterhin gross. Denn der iiberwiegende
Teil wird von Frauen erbracht mit erhebli-
chen finanziellen Nachteilen - ein Leben lang.
Geschlechtergerechte Losungsansitze streben
eine gesellschaftliche Aufgabenverteilung an,
die Ungerechtigkeiten in Bezug auf Geschlecht,
Schicht und Herkunft weder verschirft noch
verfestigt, sondern diesen entgegenwirkt.

Soziale Absicherung und Anrechnung: Sor-
gearbeit, vor allem wenn sie unbezahlt geleis-
tet wird, ist kaum sozial abgesichert (informelle
Sorgearbeit). Zwar werden seit der 10. AHV-Re-
vision (1997) die Jahre der Erziehung von Kin-
dern und der Betreuung von pflegebediirftigen
Erwachsenen bei der Berechnung der Hohe der
AHV-Rente einbezogen, die finanziellen Nach-
teile damit aber nicht ausgeglichen. Eine ganz
andere Moglichkeit der Anrechnung wiren
Zeitgutschriften fiir Begleitung und Betreu-
ung, die spater bei Bedarf selbst in Anspruch
genommen werden konnen (Pilotprojekte:
Stadt St. Gallen und Verein KISS).

Finanzierung von Sorgearbeit: Wo o6ffentli-
che Gelder gekiirzt und sozialstaatliche Leis-
tungen abgebaut und privatisiert werden, wird
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vorher bezahlte Sorgearbeit oft (zuriick) in die
privaten Haushalte verlagert. Dadurch konnen
sich soziale Ungleichheiten verschirfen, denn
wihrend diejenigen, die es sich leisten konnen,
Pflegekrifte und Haushaltshilfen beschaftigen,
miissen sich Haushalte mit geringem Einkom-
men auf unterfinanzierte offentliche Dienst-
leistungen oder {iberbeanspruchte familidre
Netzwerke verlassen.

Intensive Langzeitpflege und Care-Migra-
tion: Da die meisten Menschen im Alter mog-
lichst lange zu Hause bleiben wollen, nimmt die
Nachfrage nach Langzeitpflege und 24-Stun-
den-Betreuung zu. Wenn diese intensive Sor-
gearbeit nicht mehr unbezahlt geleistet wer-
den kann und/oder die Spitex-Leistungen nicht
ausreichen, entsteht vor allem in der inten-
siven Langzeitpflege eine Versorgungsliicke.
Insbesondere fiir diese Pflege werden Frauen
aus Niedriglohnlindern angeworben, also vor
allem aus Osteuropa, Siidamerika und Asien.
Diese individuellen Losungen sind allerdings
wenig zukunftsfahig, da sie die globale Dimen-
sion der Sorgekrise vernachlédssigen, denn auch
in den Heimatldndern der Care-Migrantinnen
bestehen Versorgungsliicken.

Sorgebereich als Wachstumsbranche: Die
Beschiftigtenzahl im Sorgebereich ist in den
vergangenen Jahren kontinuierlich gestie-
gen. Doch wenn unbezahlte Sorgearbeit in
die bezahlten Bereiche verlagert wird (Kom-
modifizierung), steigt das Bruttoinlandspro-
dukt (BIP), ohne dass das Leistungsvolumen
zunimmt (Pseudo-Wachstum). Zudem lasst
sich die Produktivitit der Sorgearbeit kaum
erhohen, ohne dass die Qualitét leidet. Daher
sind der Rationalisierung im Sorgebereich im
Vergleich zu anderen Wirtschaftsbereichen
enge Grenzen gesetzt.

Sorgebewegung: Care-Manifeste, Aufrufe
zur Care-Revolution, Streiks im Sorgebereich
und vieles mehr deuten darauf hin, dass eine
weltweite Sorgebewegung in Gang kommt, die
das Ziel hat, auf Sorgedefizite und Sorgekrisen,
die oft schlechten Arbeitsbedingungen, geringe



Bezahlung und unzureichende soziale Absi-
cherung aufmerksam zu machen und dringend
notwendige Verbesserungen einzufordern.

Ulrike Knobloch
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Case Management*

Das Case Management ist eine Methode, die
im Sozial- und Gesundheitswesen hdufig zur
Anwendung kommt. Sie hat eine personali-
sierte, kohdrente und kontinuierliche Beglei-
tung zum Ziel, die durch eine Einzelperson
gefiihrt wird und die Autonomie der Begiins-
tigten in den Vordergrund stellt, indem sie
ihre aktive Beteiligung und die Aktivierung der
eigenen Ressourcen fordert.

In der Literatur besteht kein Einvernehmen
iber die Urspriinge des Case Managements. Der
Einsatz dieser Einrichtung im psychiatrischen
Bereich zur Unterstiitzung der Deinstitutiona-
lisierungsbewegung in den 1970er Jahren trug
aber ohne Zweifel zur Herausbildung des Case
Managements in seiner heutigen Form bei.

Das als Betreuungsform definierte Case
Management ist mehr als eine Interventions-
massnahme oder eine einfache Betreuungs-
methode. Vielmehr wird es als ein vorbildliches
Modell der integrierten Versorgung betrachtet.
Das vom Case Manager zusammengestellte,
angeleitete und evaluierte Interventionsnetz-

werk ist dabei das wesentliche Integrations-
mittel, das die verschiedenen Akteurinnen und
Akteure durch die Festlegung von gemeinsa-
men Zielen zusammenfiihrt. Das Interven-
tionsnetzwerk konfiguriert sich fiir jede neue
Behandlungssituation von Grund auf neu und
erlaubt somit eine personalisierte Begleitung,
ohne dass dabei die Normierung von Richt-
linien oder die Definition von Behandlungs-
algorithmen nétig ist, um die Kontinuitdt und
Kohiarenz der Betreuung sicherzustellen.

Das Case Management beruht auf der Uber-
zeugung, dass fiir die Intervention die Begiins-
tigten eine aktive und zur Bewiltigung des
Falls wesentliche Rolle einnehmen. Folglich
werden aus Sicht des Case Managements die
Begiinstigten eher als Partner oder Partnerin
im Interventionsnetzwerk betrachtet — und
erst in zweiter Linie als Patient, Klient oder
Nutzer. Zusammen mit den Angehdorigen sind
Begiinstigte vollwertige Mitglieder des Betreu-
ungsnetzwerks. Unter Bezugnahme auf die so
genannte Salutogenese geht der Case Manage-
ment-Ansatz ausserdem davon aus, dass jede
Person — selbst unter besonders prekdaren und
aussichtslosen Bedingungen — iiber wirksame
potenzielle Ressourcen verfiigt, auf die sich
die Begleitung stiitzen und die diese zur Gel-
tung bringen kann. Deshalb konzentrieren
sich die Case Manager mehr auf die Mittel als
auf die Defizite der Personen, die sie beglei-
ten. Das Case Management befiirwortet somit
eine besondere Form der sozialen Unterstiit-
zung, die z.B. Projekte der interinstitutionellen
Zusammenarbeit wie das CII-MAMAC-Projekt
inspiriert hat.

Das Case Management kombiniert verschie-
dene Ebenen: es verkniipft ein Programm, ein
Modell und eine Verfahrensmethode. Dabei
stellt das Programm den iibergeordneten Rah-
men dar, der den gemeinsamen Willen zum
Ausdruck bringt, fiir eine spezifische Perso-
nengruppe titig zu werden. Dieser Wille kann
auf verschiedenen Ebenen und in den unter-
schiedlichsten Bereichen formuliert werden. So
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kommt beispielsweise in der «Nationalen Stra-
tegie Palliative Care» ein solcher gemeinsamer
Wille auf Bundesebene im Gesundheitsbereich
zum Ausdruck. Durch die sieben Waadtldnder
Programme in den Bereichen Palliative Care,
Alzheimer, psychische Gesundheit, Kleinkind-
behandlung, Infektionsvorbeugung, Diabetes
und Gesundheit und Lebensqualitit im Alter
wird die auf Bundesebene formulierte ange-
strebte Vorgehensweise im kantonalen Kon-
text umgesetzt bzw. antizipieren diese gar die
Bundesabsicht durch originelle Initiativen. Ein
Programm kann aber auch das Ergebnis eines
Bottom-up-Ansatzes sein, bei dem die Behor-
den nicht einbezogen werden. Sie kann also aus
dem ehrenamtlichen Sektor stammen und sich
an ein begrenztes Publikum wenden.

Das Programm zielt darauf ab, die indivi-
duellen Bediirfnisse einer spezifischen Bevol-
kerungsgruppe zu erfiillen. In diesem Rahmen
verfolgt es ausdriicklich ein im Allgemeinin-
teresse liegendes Ziel — wie zum Beispiel den
Verbleib zu Hause, die berufliche Integration,
die Verbesserung der Betreuungsqualitit, aber
auch die Kostenreduktion im Sozialversiche-
rungsbereich. Mit der individuellen Betreuung
strebt das Case Management somit iiberindi-
viduelle Ziele an. Im Rahmen des Programms
werden ausserdem die materiellen, organisa-
torischen, finanziellen und personellen Res-
sourcen dargelegt und freigegeben sowie der
Massnahmen- und Leistungskatalog fiir die
Programmumsetzung aufgestellt. Alle indi-
viduellen Begleitprojekte, die sich an ein und
dieselbe Personengruppe wenden und auf das
gleiche im Allgemeininteresse liegende Ziel
ausgerichtet sind, fallen unter dasselbe Pro-
gramm.

Das Programm wird durch ein Modell kon-
kretisiert, das dem Case Management die
Struktur gibt. Auf der Modellebene wird z.B.
entschieden, welche Berufsgruppe mit der
Funktion des Case Managers betraut wird, wie
die betreffende Zielgruppe iiber das Programm
informiert wird bzw. wo das Case Management
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in der Betreuungskette verortet wird. Die Kon-
figuration des Modells hingt von den spezifi-
schen Eigenheiten des Kontexts ab, in dem das
Programm aufgestellt werden muss. So kann
ein und dasselbe Programm auf verschiedene
Art und Weise modelliert werden.

Wiéhrend das Programm und das Modell
die Makro- und Mesoebene des Case Manage-
ment-Instruments definieren, ist die Verfah-
rensmethode auf der Mikroebene angesiedelt,
wo sich die Beziehungen zwischen den Mitglie-
dern des Interventionsnetzwerks entfalten. In
der Regel ist die Methode in sechs aufeinan-
derfolgenden Phasen unterteilt. Bei der Fall-
aufnahme (Intake) wird zuerst untersucht, ob
die Kandidatin bzw. der Kandidat ein Recht auf
die Leistung hat und ob diese sinnvoll fiir ihn
ist. An diesem Punkt wird zum Beispiel ent-
schieden, ob ein Sozialhilfeempfinger bzw.
eine Sozialhilfeempfangerin Anspruch auf eine
bestimmte Massnahme hat. Man unterscheidet
zwischen zwei Formen von Intake: die Triage,
wenn es um die Auswahl der Begiinstigten aus
einer Gruppe von bekannten Kandidatinnen
und Kandidaten geht; die Rekrutierung, wenn
die potenziellen Begiinstigten fiir das Vorha-
ben, das sie a priori nicht interessiert, iden-
tifiziert und gewonnen werden miissen. Die
Bewertung (Assessment) besteht anschliessend
in einer Analyse der Situation der Patientin bzw.
des Patienten. Dadurch sollen die jeweiligen
individuellen Probleme herausgearbeitet sowie
die Mittel identifiziert werden, die von ihr bzw.
ihm in Anspruch genommen werden kénnen.
Dem Aspekt der Salutogenese innerhalb dieses
Ansatzes kommt bei chronischen Krankheiten
besondere Bedeutung zu, da bei diesen Erkran-
kungen die Betroffenen unter Zuhilfenahme
der verfiigharen Ressourcen den Umgang mit
ihrer Krankheit erlernen miissen. In der nach-
folgenden dritten Phase, der Planungsphase,
werden die Ziele gemeinsam durch die Patien-
tin bzw. den Patienten, die Angehorigen und
den Case Manager festgelegt. Die Identifizie-
rung der fiir die Zielerreichung notwendigen



Massnahmen sowie der zur Erbringung der
erforderlichen Leistungen fihigen Akteurinnen
und Akteure erfolgt ebenfalls in dieser Phase.
Auf Grundlage dieser Kriterien stellt der Case
Manager oder die Case Managerin das Inter-
ventionsnetzwerk zusammen. Dieses kann er
bzw. sie ganz oder teilweise zusammenrufen,
um die Netzwerkkohédrenz sicherzustellen.
Anders als in gewthnlichen Interventionsnetz-
werken, in denen jeder Akteur bzw. jede Akteu-
rin eigene Ziele definiert und verfolgt, arbeiten
alle Mitglieder des Case Management-Netz-
werks an der Erreichung derselben Ziele, die
somit verbindlich fiir sie sind. In der nidchsten
Phase, jene der Umsetzung, iiberwacht der Case
Manager oder die Case Managerin die Durch-
fiihrung der Massnahmen. In der anschliessen-
den Phase der Evaluierung werden die aus der
Begleitung resultierenden Ergebnisse bewertet.
Sind die Ziele erreicht worden, kann die Case
Management-Begleitung abgeschlossen wer-
den, womit die letzte Phase erreicht ist, jene
der Beendigung. Andernfalls wird die Situation
neu analysiert und die Vorgehensweise wieder-
holt — und zwar grundsétzlich so oft, wie dies
zur Erreichung des allgemeinen Programmziels
erforderlich ist.

Zusammengesetzt aus einer vordefinierten
Zahl von logisch aufeinander abgestimmten
Etappen, deren Ziel zu Beginn der Intervention
festgelegt wurde, fiihrt fiir der Betreuungs-
arbeit das Case Management als «<Kaskadenme-
thode» letztlich zu einem linearen Vorgehen.
Dieses ist aber kaum geeignet, um mit uner-
warteten, unsicheren oder {iberraschenden
Entwicklungen umzugehen, die im Allgemei-
nen als Storfaktoren wahrgenommen werden.
Diese Begrenztheit konnte zum Anlass genom-
men werden, um eine «agile» Case Manage-
ment-Methode einzufiihren, deren Entwick-
lung noch aussteht.

Pierre Gobet
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Delinquenz und Kriminalpolitik

Delinquenz (von delinquere «sich vergehen») ist
ein Synonym fiir Kriminalitdt und bezeichnet
im Gegensatz zum erfahrungswissenschaftli-
chen Begriff der Devianz (abweichendes Ver-
halten) den strafrechtlichen Normbruch unge-
achtet seiner konkreten Verfolgbarkeit. Anders
als bei der Straftat liegt der Delinquenz jedoch
keine normative Betrachtung zu Grunde, viel-
mehr werden die Normbriiche als Objekte einer
sozialwissenschaftlichen Betrachtung genom-
men.

Der strafrechtliche Normbruch als Charak-
teristikum macht deutlich, dass es keine
Delinquenz ohne das (in der Regel national-
staatliche) Strafgesetz gdbe. Dieses hat das
Definitionsmonopol dafiir, was als welche
Delinquenz gilt. Der mehrfach literarisch
(Beccaria, Dostojewskij u.a.) bearbeitete
Zusammenhang von Verbrechen und Strafe
weist darauf hin, dass Delinquenz nicht natur-
haft existiert, sondern vom Gesetz und damit
der Kriminalpolitik bestimmt wird.

Das davon abweichende Verstdndnis der tra-
ditionellen Kriminologie bezog sich allein auf
die Tathandlung und isolierte diese von dem
interaktiven Kontext ihrer bewertenden Wahr-
nehmung. Der intersubjektive Charakter sozia-
ler Gebilde zwingt jedoch auch bei der Rekon-
struktion der Delinquenz als ihrem Bestandteil
zur Beriicksichtigung der sozialen Interaktion,
in der Handlungen mit einem bestimmten Ver-
stdndnis belegt werden und sich Einstellungen
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dazu bilden. Dadurch wird keine Stellung zur
vom Strafrecht propagierten Eigenverantwor-
tung des Téters fiir sein Tun bezogen, sondern
diese Annahme als Dogma ausgewiesen, dem
eine sozialwissenschaftliche Betrachtung nicht
folgt.

Im Zentrum dieser Betrachtung steht die
Frage nach den Ursachen der Delinquenz.
Einer unendlichen Geschichte dhnlich, werden
heterogene Zusammenhinge mit Kriminalitdt
erforscht und zueinander gefiigt. Dabei werden
Erkenntnisse aus der Gen- und Hirnforschung,
der Psychiatrie, der Soziologie, Psychologie,
Wirtschaftswissenschaften bis hin zu kultur-
wissenschaftlichen und diskursanalytischen
Ansitzen herangezogen. Dem Fazit von Kunz
und Singelnstein folgend, ergeben all diese
Erklirungsansidtze ein multiperspektivisches
Bild ohne klare Konturen.

Ob es nicht kodifizierte ubiquitédr geltende
«natiirliche» Verbrechen (Volkermord, Delikte
gegen die Menschlichkeit) gibt, ist umstritten:
Auch hier ist mit unterschiedlichen kultur-
spezifischen Verstdndnissen zu rechnen, die
sich typischerweise in kulturbedingten Straf-
normen manifestieren. Aus der Erwdgung, der
Skandal werde erst durch seine Skandalisie-
rung dazu, ist sogar erwégbar, fiir Delinquenz
die formliche Registrierung und Verfolgung zu
verlangen; dann wiirden unentdeckte Taten im
Dunkelfeld nicht als Delinquenz gelten.

Ausmass und Schwere der amtlich bekannt
gewordenen und registrierten Delinquenz
wird durch verschiedene Instanzen der Straf-
justiz nach vorwiegend strafrechtlichen Krite-
rien kriminalstatistisch erfasst. Daneben wird
versucht, die unentdeckt bleibende Delin-
quenz
Solche demoskopischen Befragungen erhe-
ben die Wahrnehmung von Delinquenz durch
die Bevolkerung. Ob deren Antwortverhalten
authentisch die «wirkliche» Delinquenzbelas-
tung widerspiegelt, ist nicht iiberpriifbar. Stets
ist mit Verzerrungen der Wahrnehmung und
der Antwortbereitschaft zu rechnen, so dass

in Dunkelfeldstudien zu ermitteln.
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auch Dunkelfeldstudien die tatsédchliche Delin-
quenzmenge und -art nicht wiedergeben.

Die Einsicht, dass viele und schwere Straf-
taten von wenigen Intensivtitern begangen
werden, hat langfristig angelegte Riickfallstu-
dien befliigelt (so auch fiir die Strafurteils-
statistik des Bundes). Diese streben vor allem
danach zu erforschen, welche Sanktionsarten
am wenigsten Riickfille zur Folge haben und
deshalb prédventiv {iberlegen sind. Freilich
erheben solche Studien nicht Riickfille, son-
dern Wiederverurteilungen. Diese werden von
Umstdnden wie Kontrollintensitdt und sozia-
ler Auffilligkeit bestimmt und erfassen insbe-
sondere unentdeckt bleibende Riickfélle nicht.
Andere Umstédnde als die vorgidngige Bestra-
fung konnen das Eintreten oder Ausbleiben
von Wiederverurteilungen verursachen. Bei
erneuter Straffilligkeit sind die Varianzen von
Dauer des straffreien Zeitraums und Schwere
der erneuten Delinquenz zu beriicksichtigen.

Delinquente Handlungen sind neben der
formlichen Strafbarkeit mit dem Stigma sozi-
aler Achtung belegt, welches die eigentliche
Strafe iibertreffen und iiberdauern kann. Je
hoher die Strafe, desto grosser die soziale Ach-
tung. Da sich die Achtung nur schwer steuern
lasst und ihr Ausmass in Zeiten gesellschaftli-
cher Punitivitdt zumeist die Harte der rechts-
staatlich gebédndigten Sanktion des Strafrechts
iibertrifft, ist die staatliche Strafe in der Regel
mit dieser stigmatisierenden Nebenfolge
belastet. Bei der Bestimmung der angemesse-
nen Sanktion sollte deshalb diejenige gewahlt
werden, welche konkret noch gerade zum
gerechten Tatausgleich hinreicht und deshalb
die relativ geringsten Nebenfolgen befiirchten
lasst.

Delinquenz wird als negativ bewertetes Han-
deln nach denselben Regeln wie sozial positiv
bewertetes Handeln zugeschrieben. Ansehen
und Machtgefille finden dabei Ausdruck. Die
strafrechtliche Kontrolle ist Teil und Ausdruck
der makrosozialen Struktur der Gesellschaft. In
der Delinquenzbelastung spiegelt sich die sozi-



ale Hierarchie: Unter den strafrechtlich ver-
folgten und bestraften Personen befinden sich
deshalb iiberdurchschnittlich viele mit niedri-
gem sozialen Status.

Erwartungswidrig fiihrt eine harte Strafpra-
xis nicht zu weniger und leichterer Delinquenz.
Angesichts der schweren Stigmatisierungswir-
kungen hoher Strafen ist eher umgekehrt eine
Spirale zu noch bedeutenderer Delinquenz zu
erwarten. Dies legt eine Sanktionierung nahe,
welche unter den gesetzlich moglichen und
konkret in Betracht kommenden Sanktionen
die mildeste wahlt.

Der staatliche Umgang mit Delinquenz (Kri-
minalpolitik) beeinflusst diese daher. Dabei
bestehen Verbindungen zur Gesellschafts- und
zur Sozialpolitik. Der Satz Franz von Liszts,
Sozialpolitik sei die beste Kriminalpolitik,
wurde durch Gustav Radbruch dahin erginzt,
es sei die fragwliirdige Aufgabe des Strafrechts,
nachzuholen, was die Sozialpolitik fiir den Ver-
brecher zu tun versdumt habe. Hingegen wird
in der Praxis mitunter unter populistischem
Druck Strafrecht eingesetzt, obwohl sozialpoli-
tische Massnahmen ebenso oder besser geeig-
net wiren. So sind Bestrafungen von Drogen-
konsum oder Betteln zweifelhaft.

Die Kriminalpolitik wird
von den in den Medien geschiirten Emotio-
nen getrieben. Angste der Bevolkerung iiber
Intensivtidter und Terroristen fiihren zu Ver-
schiarfungen der Kriminalpolitik. Sicherheit,
Vorsorge und Kontrolle geniessen hohen Stel-
lenwert. Makrosoziale Einfliisse (Globalisie-
rung, Neoliberalismus) bewirken, dass Nati-
onen mit vorwiegend wohlfahrtsstaatlichem
Gesellschaftssystem eine eher geringere und
weniger gefdhrliche Kriminalitdt aufweisen als
neoliberal gestaltete Nationen.

Die traditionell moderate Kriminalpoli-
tik der Schweiz tendiert neuerdings zu mehr
Hirte. Strafrechtsrevisionen und Volksinitia-
tiven (Lebensldngliche Verwahrung, Ausschaf-
fung krimineller Ausldnder, Unverjdahrbarkeit
pornografischer Straftaten an Kindern, hirtere

zunehmend

Bestrafung von Rasern) erginzen und verschir-
fen die Sanktionspalette. Dies zeigt sich beson-
ders bei den sichernden Massnahmen (Lebens-
langliche Verwahrung extrem gefédhrlicher
Straftdter, stationdre Behandlung psychisch
schwer gestorter Tater). Sicherheitsbedenken
erschweren vorzeitige Entlassungen. Dem ver-
mehrten Sicherheitsbediirfnis der Bevolkerung
entsprechend ist die Bereitschaft zur Anwen-
dung von Strafhirte gewachsen. Hingegen wird
die erwartbare Wirksamkeit von der Wissen-
schaft iiberwiegend skeptisch eingeschitzt.

Karl-Ludwig Kunz
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Delinquenz von Frauen®

Delinquenz von Frauen umfasst das gesamte
Spektrum moglicher Straftaten. Allerdings sind
Straftidterinnen seltener und begehen haufiger
als Médnner geringfiigige Delikte. Verhaftungen,
Verurteilungen, Gefiangnisstrafen: Bei sdmt-
lichen Statistiken sind die Frauen in der Min-
derheit. Im europdischen Durchschnitt machen
sie 15-20% der in den Kriminalstatistiken
erfassten Personen und 4-6 % aller Gefangnis-
insassen aus. Aber werden Frauen auch gleich
behandelt wie Ménner?

Hinterhéltig oder anstiftend agierend: in
der Vergangenheit hiess es, Frauen wiirden nur
heimlich Delikte begehen oder Ménner dazu
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anstiften; vor allem aber hiess es, dass sie in
den seltenen Fillen, in denen sie gefasst wer-
den konnten, von Polizei und Justiz begiinstigt
wurden. So postulierte bereits in den 1950er
Jahren die These des justiziellen Paternalis-
mus (oder Ritterlichkeitsthese), dass Behorden
Frauen im Vergleich zu Ménnern bevorzugt
behandeln. Die aufgefiihrten Griinde sind viel-
faltig: Begiinstigung, gesellschaftliche Vorein-
genommenheit, Vorurteile, kognitive Verzer-
rung, aber auch ein gewisser Pragmatismus.
Geht es darum, Kinder von ihren Eltern zu
trennen, wiirden Richter eher zogern, Miitter
mit Strafen zu belegen, als dies bei Vitern der
Fall wére. Hingegen kann sich Mutterschaft
im Fall einer Anklage auch nachteilig auswir-
ken, weil sie das Bild einer «schlechten Mut-
ter» erweckt. Entsprechend besagt die Theo-
rie vom Teufelsweib, dass Frauen strenger als
Manner behandelt werden, da sie einerseits fiir
ihre Straftat sanktioniert werden, andererseits
aber auch fiir den Rollenbruch. Dieses Phino-
men wird als «doppelte Devianz» bezeichnet:
mit richterlicher Milde konnen Straftdterinnen
nur rechnen, wenn sie sich entsprechend ihrer
Geschlechterrolle verhalten.

Die Forschung hat sich mittlerweile der
geschlechtsspezifischen Analyse justizieller
Entscheidungen angenommen und Verhaftun-
gen, Anklageerhebungen, Freilassungen auf
Kaution und Verurteilungen unter die Lupe
genommen. Die widerspriichlichen Ergebnisse
zeigen methodologische Probleme aufgrund
der empirischen Beriicksichtigung einer Viel-
zahl an Parametern, die in justizielle Entschei-
dungen mit einfliessen. Sie spiegeln aber auch
das Prinzip der Individualisierung der Strafe
wieder. Es ist in jedem Fall angezeigt, nicht nur
die strafrechtliche Sozialkontrolle zu betrach-
ten. Definiert man das Konzept der Sozialkon-
trolle breiter, wird Devianz bei Frauen offenbar
anders sanktioniert als bei Midnnern - auch
am Rande der strafrechtlichen Sphire. Ob nun
Weiblichkeit zu mildernden oder zu verschér-
fenden Umstidnden fiihrt: Das Geschlecht ist
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im (Straf-)Justizsystem nie belanglos und es
kristallisieren sich nach wie vor festgefah-
rene Vorstellungen von «Frau» und «Mann»
sowie deren Wechselbeziehungen mit anderen
gesellschaftlichen Hierarchien.

Diese Vorstellungen kommen auch in der
historischen Entwicklung des Strafvollzugs
an Frauen zum Tragen. So versuchten biirger-
liche Reformkrifte straffdllige Frauen durch
Anerziehung christlicher Moralvorstellungen
und sittsamer Haushaltsfiihrung zu retten.
Die Behorden wollten sich ausreichender Zeit
fiir ihre Resozialisierung versichern und ver-
urteilten sie deshalb zu unbefristeten Gefang-
nisstrafen, manchmal inmitten von Méannern,
manchmal wurden sie in unterfinanzierten
Einrichtungen vergessen. Weibliche Gefangene
wurden lange Zeit diskriminiert. Dies hat sich
nur unwesentlich gebessert.

In rechtlicher Hinsicht gelten fiir Inhaf-
tierungen gesetzliche Normen zur Wahrung
der Grundrechte und internationale Abkom-
men betreffend Vollzug von Freiheitsstrafen
wie die Empfehlungen des Europarates und
die UNO-Resolutionen. Dazu gehoren auch
die sogenannten Bangkok-Regeln, einziges
Regelwerk mit Mindestnormen fiir Frauen im
Strafvollzug. Diese nicht bindende Resolution
propagiert Unterbringungsbedingungen, mit
denen den sogenannten «besonderen» Bediirf-
nissen von Frauen Rechnung getragen werden
soll. In der Schweiz ist der Straf- und Regelvoll-
zug durch Artikel 74-92 des Strafgesetzbuches
geregelt. Das Prinzip der Individualisierung
von Sanktionen ldsst auch unterschiedliche
Haftbedingungen zu, welche die Beriicksichti-
gung personlicher Eigenschaften und beson-
derer Bediirfnisse der Verurteilten erlaubt, die
z.B. auch durch das Geschlecht bedingt sein
konnen. Bediirfnisse, die jedoch hiufig {iber-
gangen werden aufgrund der geringeren Sicht-
barkeit der weiblichen Gefangenenpopulation.

Speziell geregelt ist die Unterbringung von
Gefdngnisinsassinnen, die schwanger sind,
gerade entbunden und ein Kind haben. Thre



Betreuung hinsichtlich Gesundheitsversor-
gung, Hygiene und Erndhrung muss von qua-
lifiziertem Fachpersonal iibernommen werden.
Die internationalen Vorschriften sehen vor,
dass Entbindungen in zivilen oder sonstigen
Einrichtungen stattfinden miissen, in denen
die erforderliche medizinische Versorgung
gewdhrleistet ist. Beziiglich Zwangsmassnah-
men sind diese Vorschriften eindeutig: Entbin-
dungen in Fesseln sind inakzeptabel; sie sind
unmenschlich und gefdhrlich - und dennoch
gingige Praxis z.B. in den USA. Zahlreiche
Lander erlauben es inhaftierten Frauen, dass
sie ihre Kinder bis zu einem Alter zwischen 18
Monaten und etwa drei Jahren im Gefdngnis
grossziehen. In der Schweiz diirfen Kinder bis
zur Einschulung bei der Mutter bleiben, in der
Praxis wird dies aber meist nur bis zum zwei-
ten oder dritten Lebensjahr so gehandhabt.
Ausschlaggebend ist stets das Kindeswohl. Die
Lebensbedingungen des Kindes miissen sei-
ner guten Entwicklung forderlich sein. Zudem
miissen der Zugang zu hinreichender medizi-
nischer Versorgung, regelmissige Aufenthalte
ausserhalb des Gefingnisses und die Teilnahme
an altersgerechten Aktivititen gewihrleistet
sein. Massnahmen zur Begleitung der Inhaf-
tierten in ihrer Mutterschaft miissen ebenfalls
ergriffen werden. Die verfiigharen Arrange-
ments fiir Miitter und Kinder unterscheiden
sich zwischen den jeweiligen Einrichtungen
allerdings erheblich.

Ebenso uneinheitlich sind die Regelungen
betreffend Massnahmen zur Férderung emoti-
onaler und familidrer Bindungen, obwohl diese
ein zentraler Bestandteil des Rechts auf Privat-
leben und Familie sind. Zwar muss der Kon-
takt der Inhaftierten zu ihren Familien und vor
allem zu ihren Kindern ausserhalb des Gefang-
nisses ermoglicht und miissen angemessene
Voraussetzungen dafiir geschaffen werden,
dennoch obliegt die Festlegung der Besuchs-
modalitédten (fiir Besuche von regulédren Besu-
chern, Angehérigen, Ehegatten) jeweils der

Einrichtungsleitung, wodurch Ungleichbe-
handlung begiinstigt wird.

Die Resozialisierung ist hauptsdchliches
Ziel der Sanktionen und wird durch ein auf Bil-
dungs- und Qualifikationsniveau abgestimm-
tes Angebot verfolgt. Immerhin ist die mora-
lische Rehabilitierung der inhaftierten Frauen
nicht mehr Teil davon, aber das Angebot ist im
Vergleich zu Haftanstalten fiir Manner noch
immer relativ beschréankt. Simtlichen Bemii-
hungen zum Trotz sind die ergriffenen Mass-
nahmen stark geschlechtsspezifisch und zu
wenig auf den Erwerb von Kompetenzen ausge-
legt, die der Wiedereingliederung in die Gesell-
schaft dienlich sind.

Zudem zeigen mehrere Studien, die im Ver-
gleich zu Mannern erhdhte Verletzlichkeit von
Frauen im Strafvollzug und dies sowohl beziig-
lich des Lebensverlaufs wie auch der Haftfol-
gen. So weisen Frauen mehr gesundheitliche
Probleme auf als méannliche Gefangene, sowohl
hinsichtlich korperlicher Leiden und chroni-
scher Krankheiten als auch hinsichtlich psych-
iatrische Storungen und Suchterkrankungen.
Angesichts ihrer Erfahrungen und Lebens-
umstdnde, die der Haftstrafe vorausgingen,
haben Frauen auch spezielle Bediirfnisse, was
ihre Wiedereingliederung in die Gesellschaft
und die Verhinderung einer erneuten Straffal-
ligkeit angeht. Therapeutische Massnahmen
geniigen diesen Anforderungen jedoch selten
und geschlechtsspezifische Massnahmen sind
trotz vielversprechender Resultate immer noch
nicht sehr verbreitet. Die Gesundheitsversor-
gung im Gefdngnis muss in sozialer und politi-
scher Hinsicht Prioritdat haben; dies umso mehr
als fiir manche Frauen die Inhaftierung den
einzig moglichen Zugang zu gesundheitlicher
Versorgung darstellt, was die Strafvollzugsme-
dizin zu einem natiirlichen Element der dffent-
lichen Gesundheit macht.

Zu oft vergessen von Gesetzgeber, sozialen
und strafrechtlichen Institutionen, sind straf-
fdllige Frauen weit davon entfernt, identische
Lebensverldufe aufzuweisen. So vielfiltig die
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Bedingungen sind, die zur Straffélligkeit der
Frauen gefiihrt haben, so komplex gestaltet
sich auch der Unterstiitzungsbedarf. Obwohl
zahlreichen schweizerischen und internatio-
nalen Organisationen die Verletzlichkeit delin-
quenter Frauen bekannt und die Notwendigkeit
einer genderspezifischen Herangehensweise
unbestritten ist, zeigen sowohl die Kriminal-
als auch die Sozialpolitik Miihe, die entspre-
chenden Schritte in die richtige Richtung zu
wagen.

Véronique Jaquier
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Direkte Demokratie

Direkte Demokratie bezeichnet die unmittel-
bare Mitsprache der Biirgerinnen und Biirger an
politischen Sachentscheiden. Der aktuelle poli-
tische und wissenschaftliche Diskurs bezieht
sich dabei nicht auf eine reine direkte Demo-
kratie im Sinne eines idealtypischen Modells
politischer Volksherrschaft. Direkte Demokra-
tie wird vielmehr als ein politisches Entschei-
dungsverfahren betrachtet, das repriasentative
Demokratie erginzen kann. Wiahrend die Aus-
gestaltung direktdemokratischer Instrumente
im internationalen Vergleich stark variiert, las-
sen sich zwei Haupttypen unterscheiden: Uber
Initiativen konnen die Biirgerinnen und Biirger
selbst Gesetzes- oder Verfassungsvorschlage an
die Urne bringen. Im Rahmen von Referenden
hingegen entscheidet die Stimmbevdlkerung
iiber Gesetzes- und Verfassungsvorschlige von
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Regierung und Parlament. Direktdemokrati-
sche Instrumente lassen sich weiter danach
differenzieren, ob sie top-down (von der Regie-
rung bzw. von Gesetzes wegen, wie z.B. das
obligatorische Referendum) oder aber bot-
tom-up (d.h. durch die Bevolkerung selbst, z.B.
Volksinitiative oder fakultatives Referendum)
ausgelost werden. In der Auspriagung, wie die
direkte Demokratie in der Schweiz vorzufin-
den ist, kann sie als Schweizer Besonderheit
betrachtet werden. In der Tat ist die Schweiz
das einzige Land, in welchem direktdemokra-
tische Instrumente auf nationaler Ebene eine
wesentliche Rolle spielen. Die direktdemokra-
tische Mitsprache erweist sich fiir die Sozial-
politik jedoch nicht nur auf nationaler Ebene
(v.a. betreffend Sozialwerke oder jiingst die
familienpolitische Ausrichtung), sondern auch
in den Kantonen und Gemeinden (Krankenkas-
senverbilligungen, Kinderbetreuungsangebote,
Steuern) als pragend.

Die Wirkung direktdemokratischer Inst-
rumente auf die Sozialpolitik ist theoretisch
ambivalent. Eine erste Sichtweise geht von der
Annahme aus, dass — gegeben eine linkssteile
Einkommensverteilung — eine Mehrheit der
Bevolkerung von Umverteilung profitiert. Ent-
scheiden deshalb die Biirgerinnen und Biirger
an der Urne direkt iiber die Sozialpolitik, lasst
sich eine im Vergleich zu reinen Représentati-
vdemokratien grossziigigere und stirker redis-
tributive Wohlfahrtsstaatspolitik erwarten.
Dieser Zusammenhang wird dadurch bestérkt,
dass gerade Initiativen neue Anliegen auf die
politische Agenda bringen und damit wohl-
fahrtsstaatliche Reformen oder sogar sozi-
ale Innovationen anstossen und ermoglichen
konnen.

Die zweite Perspektive, wie sie etwa Uwe
Wagschal und Herbert Obinger vertreten,
betrachtet die direkte Demokratie hingegen
als institutionellen Vetopunkt, welcher ins-
besondere den Ausbau des Wohlfahrtsstaa-
tes hemmt. Dies wird zentral darauf zuriick-
gefiihrt, dass die Stimmbiirgerschaft neuen



Steuern und Ausgaben generell skeptisch
gegeniiber steht und im Zweifelsfall den Sta-
tus Quo gegeniiber mit Unsicherheit behaf-
teten Reformen vorzieht. Ausserdem beteili-
gen sich hohere soziale Schichten und somit
die typischen Nettozahlenden wohlfahrts-
staatlicher Politik {iiberdurchschnittlich oft
an Abstimmungen. Umgekehrt bleibt die aus-
landische Wohnbevélkerung, die {iberdurch-
schnittlich oft sozialstaatliche Leistungen
bezieht, im direktdemokratischen Prozess
ohne Stimme. Diese Gegebenheiten stellen die
oben erwdhnte Priferenz fiir mehr Umvertei-
lung an der Urne in der Realitdt in Frage und
lassen vielmehr vermuten, dass gerade ressour-
cenreiche Gruppierungen, welche eher einen
geringen Wohlfahrtsstaat beflirworten, in der
direkten Demokratie besonders gut ihre Inte-
ressen durchsetzen kénnen.

Empirisch stiitzen internationale Studien —
nicht zuletzt aus den US-amerikanischen Staa-
ten — eher die Sichtweise einer bremsenden
Wirkung. Dieser Ansatz erhélt auch mit Blick
auf die Entwicklung der Schweizer Sozialpo-
litik Unterstiitzung. In der Tat gilt die direkte
Demokratie — in Kombination mit dem Fodera-
lismus - als die wichtigste Erklarung fiir die
spite Entwicklung des Wohlfahrtstaates in der
Schweiz.Das Paradebeispiel fiir die verzogernde
Wirkung ist die Mutterschaftsversicherung,
welche bereits 1945 in einem Verfassungsarti-
kel verankert wurde. Das entsprechende Gesetz
trat jedoch erst 60 Jahre spéter und nach zahl-
reichen an der Urne gescheiterten Anldufen in
Kraft. Auch die Einfiihrung zentraler Sozial-
werke wie die Alters- und Hinterlassenenver-
sicherung oder die obligatorische Krankenver-
sicherung brauchten mehrere Jahrzehnte, um
nicht zuletzt die verschiedenen direktdemo-
kratischen Hiirden auf Verfassungs- und Geset-
zesstufe zu liberstehen. Zugleich wird jedoch
auch darauf verwiesen, dass die verzogerte
Entwicklung durchaus Vorteile aufweist und
der Qualitit der eingefiihrten sozialpolitischen
Massnahmen, vor allem aber auch ihrer Abstiit-

zung und Stabilitdt dienlich ist. Ausserdem ist
zu erwahnen, dass durch Volksinitiativen ein-
gebrachte Vorschldge die Entwicklung spéite-
rer, erfolgreicher Vorlagen durchaus beein-
flussten und den Reformprozess immer wieder
anstiessen. Dieser scheinbare Widerspruch
verdeutlicht die wichtige Unterscheidung zwi-
schen Referenden, welche eine kontrollierende
und reformhemmende Funktion ausiiben, und
Initiativen, mit denen neue Vorschlidge in den
politischen Prozess eingebracht werden und
damit durchaus als Einfallstor sozialer Innova-
tion dienen konnen.

Trotzdem ist im Zeichen von Wohlfahrts-
staatsriickbau bzw. -umbau die hemmende
Wirkung der direkten Demokratie auch gegen-
wirtig besonders sichtbar: Einmal eingefiihrte
Leistungen und Rechte lassen sich in der
direkten Demokratie noch schwieriger wieder
zuriick nehmen als in rein reprasentativen Sys-
temen, da Biirgerinnen und Biirger dem Abbau
explizit zustimmen miissen. Sozialpolitische
Reformen erweisen sich im Kontext direkter
Mitsprache deshalb als besonders schwierig
und lassen sich praktisch nur realisieren, wenn
Sparmassnahmen mit Verbesserungen auf der
Leistungsseite kombiniert werden. Inwiefern
die Blockadeanfilligkeit der direkten Demo-
kratie tatsdchlich zu Tage tritt, ist jedoch nicht
nur rein institutionell bedingt, sondern hiangt
massgeblich von anderen gesellschaftlichen,
okonomischen und politischen Faktoren ab.
So hat etwa die zunehmende parteipolitische
Polarisierung seit Beginn der 2000er Jahre die
Blockaderisiken erhoht, wiahrend in fritheren
Dekaden die Sozialpolitik trotz direkter Demo-
kratie von langsamen, aber stetigen Entwick-
lungen gekennzeichnet war.

Die hemmende Wirkung direktdemokrati-
scher Mitsprache auf sozialpolitische Refor-
men kann somit als eine vergangene, aktu-
elle, aber auch zukiinftige Herausforderung
der Schweizer Sozialpolitik betrachtet werden.
Die Notwendigkeit von Reformen der Schwei-
zer Sozialwerke ist angesichts des demogra-
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fischen Wandels sowie des limitierten staat-
lichen Finanzierungsspielraums weitgehend
unbestritten. Trotzdem sind Reformvorschlage
seit der Jahrtausendwende wiederholt geschei-
tert — nicht zuletzt an der Urne. Die Debatte
um die Zukunft der Altersvorsorge zeigt bei-
spielhaft die Charakteristiken sozialpoliti-
scher Reformprozesse im Kontext der direkten
Demokratie auf: Erstens sind sie, wie bereits
erwdhnt, dadurch gekennzeichnet, dass sie
Kiirzungsmassnahmen mit eigentlichen Aus-
bauelementen kombinieren. Dies hat auch zur
Folge, dass umfassende Reformen unwahr-
scheinlich sind und die finanzielle Entlastung
des Staatshaushaltes hédufig beschrankt bleibt.
Zweitens sind Reformprozesse typischer-
weise langwierig, weil den austarierten Paket-
16sungen meist jahrelange Verhandlungen in
Parlament und Regierung vorausgehen. Dies
kann als eine indirekte Wirkung der direkten
Demokratie gesehen werden: Um Referenden
zu verhindern, wird bereits im Parlament ver-
sucht, eine moglichst breit abgestiitzte Losung
zu finden. Drittens sind Reformprozesse selbst
unter Antizipation der «Referendumsdrohung»
mit Unsicherheit behaftet. Abstimmungskam-
pagnen konnen unvorhergesehene Dynamiken
annehmen und dazu fiihren, dass der Reform-
prozess nach einem Nein an der Urne wieder
von vorne beginnen muss.

Isabelle Stadelmann-Steffen
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Diskriminierungsschutz

Der Diskriminierungsschutz umfasst den tat-
sdchlichenund denrechtlich/ethisch gebotenen
Rahmen zur Bekdmpfung von Diskriminierung
sowie die Gesamtheit der hierfiir zur Verfiigung
stehenden Handlungsansdtze. Diskriminie-
rung gilt als eine iiber lange Zeit gewachsene,
besonders ungerechte und wirkméchtige Form
der Benachteiligung, die dadurch charakteri-
siert ist, dass Menschen aufgrund tatsdchli-
cher oder zugeschriebener Zugehorigkeit(en)
zu einer bestimmten Gruppe bzw. Teilgruppe
systematisch Nachteile erfahren und Stigma-
tisierung und Ausgrenzung ausgesetzt sind.
Der Zweck des Diskriminierungsschutzes ist
es, mittels rechtlichen und ethischen Regelun-
gen sowie Strategien, Programmen und Mass-
nahmen Formen der Benachteiligung beim
Zugang zu Ressourcen abzubauen. Wahrend in
der philosophischen Konzeption v.a. die Men-
schenwiirde als Schutzgut in den Vordergrund
geriickt wird, geht es aus der Perspektive der
Sozialwissenschaften darum, strukturell gefes-
tigte Dominanz- und Hierarchisierungsver-
hiltnisse zu beseitigen.

Zu den gewichtigsten strukturellen Un-
gleichheiten, die durch den Diskriminierungs-
schutz anzugehen sind, zdhlen der Altersdis-
kriminierung, der Ableismus (Behinderung),
der Sexismus und Heterosexismus bzw. die
Heteronormativitédt (Diskriminierung aufgrund
des biologischen und sozialen Geschlechts,
der Geschlechtsidentitdt und des geschlecht-
lichen Begehrens), der Rassismus (Diskrimi-
nierung aufgrund der Hautfarbe, der Religion
sowie ethnische Zuschreibungen und Fremd-
machungsprozesse) und der Klassismus (bzw.
die Diskriminierung aufgrund der sozialen
Stellung und Armutsbetroffenheit). In der Pra-
xis handelt es sich dabei hiufig um multiple/
intersektionelle Diskriminierungen, d.h. For-
men der Differenzmarkierung, die sich durch
das Zusammenwirken mehrere Diskriminie-
rungskategorien kennzeichnen.



Der Diskriminierungsschutz stiitzt sich zum
einen auf ein menschenrechtliches Konzept,
das bereits in der Antike, religiosen Schriften
und der Aufklirung angelegt war, und das im
Nachgang des Zweiten Weltkriegs im Rahmen
der Vereinten Nationen fortentwickelt wurde.
Zum anderen wurde das Konzept massgeblich
durch emanzipatorische Kampfe um Grund-
rechte geprégt, v.a. durch die Biirgerrechts-
bewegung der 1960er Jahre in den USA und der
transnationalen Dekolonialisierungsbewegun-
gen. Zu Beginn der konzeptuellen Ausein-
andersetzung standen vorwiegend liberale
Konzepte im Vordergrund, die gesetzliche Dis-
kriminierungsverbote postulierten und ent-
sprechende Rechtsanspriiche gegeniiber dem
Staaten und Unternehmen forderten.

Ab den 1970er Jahren wurden zunehmend
institutionelle Vorkehrungen geschaffen, die
die Durchsetzung der Diskriminierungsverbote
mittels staatlichen Strukturen unterstiitzen
sollten. Ausserdem wurde bereits friih erkannt,
dass es iiber die formalen Diskriminierungsver-
bote und institutionellen Mechanismen auch
Massnahmen zur gezielten Forderung struk-
turell benachteiligter Gruppen braucht, die
in Liandern wie z.B. den USA, Siidafrika und
Indien v.a. unter dem Begriff der affirmative
action und in Europa als Positive Massnahmen
bekannt wurden. Fiir die Entwicklung der ver-
schiedenen Ansitze tragend waren insbeson-
dere die Theorienbewegungen der legal gender
studies und der critical race theory, aber auch die
disability legal studies, die theories on law and
ageing und der Neo-Materialismus.

Aus diesen historischen Entwicklungen ent-
stand der rechtliche Diskriminierungsschutz,
der auf einer ersten grundsitzlichen Ebene
die Gesamtheit der geltenden bzw. menschen-
rechtstheoretisch gebotenen Verfassungs-,
Gesetzes- und Verordnungsbestimmungen zu
Programmatik und Policy-Steuerung, Praven-
tion, Intervention, Restitution, Kompensa-
tion und Sanktionierung von Diskriminierung
umfasst. Zentral sind zum einen die Um- und

Durchsetzung rechtlicher Diskriminierungs-
verbote, inklusive sogenannter angemessene
Vorkehrungen zur Beseitigung individuel-
ler Nachteile. Dazu zdhlen organisatorische
Vorkehrungen durch Verwaltungsstellen wie
Massnahmen im Bereich Sensibilisierung, Pra-
vention und Vernetzung. Ferner Teil des recht-
lichen Diskriminierungsschutzes sind die kri-
tische Policy-Begleitung durch unabhingige
staatliche Organisationen wie z.B. parlamenta-
rische Kommissionen, unabhéngige Menschen-
rechtskommissionen und Ombudsstellen sowie
die Kontrolle und Aufsicht durch staatliche
Uberwachungsorgane. Wichtig ist ausserdem
die anwaltschaftliche Mobilisierung rechtli-
cher Verfahren im Privat-, Straf-, Verwaltungs-
und Verfassungsrecht durch zivilgesellschaftli-
che Akteure.

Eine transdisziplindr ausgerichtete Praxis
des Diskriminierungsschutzes ist die soge-
nannte strategische Prozessfiihrung (auch
strategic human rights litigation genannt),
deren Zweck es ist, Handlungsspielrdume zu
erweitern, damit sich Diskriminierungsbetrof-
fene gemeinsam im Rahmen von kollektiven
organisierten Bewegungen und Allianzen zur
Wehr setzen konnen. Zu den nicht im engeren
Sinne rechtlichen Elementen des Diskriminie-
rungsschutzes zdhlen ausserdem die durch die
Soziale Arbeit geprigte Gemeinwesenarbeit,
Aktivitdten der sozial engagierten Kunst, die
psychosoziale Beratung, Massnahmen im
Bereich der Organisationsentwicklung wie das
Diversity-Mainstreaming und -Management,
die Politikfeldberatung sowie Diskursinterven-
tionen durch die Wissenschaften.

Die Ebenen, auf denen die jeweiligen Dis-
ziplinen ansetzen, sind abhidngig von der kon-
kreten Problemstellung, den Zielen und den
Methoden: Massnahmen zur Erméchtigung von
Betroffenen bezwecken die Unterstiitzung von
Menschen, die von Diskriminierung betroffen
sind wie Beratungsangebote und Projekte im
Bereich der Vernetzung, Selbstermichtigung
und der selbstbestimmten taktischen Inter-
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vention. Massnahmen zur Gestaltung von Ent-
scheidungen fokussieren auf Instrumente, die
der Abschreckung und der Beseitigung von Dis-
kriminierung dienen und die Auseinanderset-
zung mit diskriminierenden Stereotypen und
ihre Auswirkungen auf Vorurteile und struk-
turelle Barrieren fordern. Ausserdem bedarf es
sogenannter positiver Massnahmen, die Men-
schen in Entscheidungspositionen bringen, die
iiber die entsprechenden Diskriminierungser-
fahrungen verfiigen. Massnahmen zur Gestal-
tung von Vielfalt sind z.B. Quotenregelungen.
Ebenfalls dazu zdhlen weiche Massnahmen, die
zum Ziel haben, systematisch und prozessori-
entiert Sensibilisierung, Pravention, Partizipa-
tion u.a.m. die Lebensqualitdt mit besonderen
Anforderungen nachhaltig zu verbessern und
giinstige Voraussetzungen fiir die gesellschaft-
liche Anerkennung, Teilhabe, Partizipation
und Inklusion zu schaffen.

Mit Blick auf die Schweiz kann festgestellt
werden, dass auf der einen Seite das Konzept
des Diskriminierungsschutzes in wissenschaft-
lichen Diskursen und teilweise auch offent-
lichen und Praxis-Debatten an Bedeutung
gewonnen hat, insbesondere mit Blick auf die
Frage der multiplen Diskriminierung. Auf der
anderen Seite wird in Theorie und Praxis aber
auch deutlich, dass der Diskriminierungs-
begriff sehr allgemein gehalten ist, um spezi-
fische Probleme wie zum Beispiel die Situation
von Fliichtlingsfrauen effektiv adressieren zu
konnen. Die Unterschiede im Schutzstandard
der verschiedenen von Diskriminierung betrof-
fenen Gruppen gehort denn auch zur aktuell
grossten Herausforderung im Diskriminie-
rungsschutz.

Tarek Naguib
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Diversity

Der Begriff Diversity (Diversitit/diversité)
beschreibt die Vielfalt bzw. Heterogenitit der
personlichen und umweltbedingten Voraus-
setzungen und Merkmale von Menschen. Er
verdeutlicht, dass Menschen sich nicht nur
voneinander unterscheiden, sondern zugleich
selbst Trdger und Tragerinnen unterschied-
lichster Merkmalseigenschaften sind. Als
primdre Dimensionen von Vielfalt werden
als weitgehend unverdnderlich betrachtete,
askriptive Merkmale, wie z.B. die Geschlechts-
oder Alterszugehorigkeit eines Menschen,
die nationale und soziale Herkunft, geistige
und korperliche Fihigkeiten oder die sexuelle
Orientierung genannt. Sekundidre Dimensio-
nen von Vielfalt, wie z.B. Ausbildung, Wohn-
ort, Familienstand, Einkommen, Berufsstand
oder Lebenserfahrung, gelten als im Lebens-
verlauf erworben. Dabei ist zu beachten, dass
sich einige Merkmale, wie z.B. die Religi-
onszugehorigkeit, nur schwer einer der bei-
den Dimensionen zuordnen lassen, wihrend
zugleich Wechselwirkungen zwischen primi-
ren und sekundédren Dimensionen von Vielfalt
(z.B. zwischen sozialer Herkunft und Bildung)
bestehen. Im Kontext einer sozialpolitischen
Perspektive stellt sich die Frage, inwiefern
mit den hier beschriebenen Dimensionen bzw.
Identitédtskategorien und ihren Verschriankun-
gen spezifische Probleme sozialer Ungleichheit



und Diskriminierung sowie die soziale Exklu-
sion von Einzelnen oder Gruppen verbunden
sind.

Die Urspriinge des Konzepts reichen auf
die afroamerikanische Biirgerrechtsbewegung
und die Frauenbewegung im Nordamerika der
Jahre 1950 bis 1970 zuriick. Damals wandten
sich erstmals Biirgerrechtler und Frauenorga-
nisationen gegen rassistische und sexistische
Formen von Diskriminierung in der Gesell-
schaft und auf dem Arbeitsmarkt und forderten
gleiche politische Rechte fiir alle Biirger und
Biirgerinnen der USA. Das Biirgerrechtsgesetz
(Civil Rights Act) von 1964 sowie Affirmative
Action (AA) und Equal Employment Opportunity
(EEO) Programme bildeten Grundlagen einer
erstmals gesetzlich verankerten Antidiskrimi-
nierungspflicht auf dem nordamerikanischen
Arbeitsmarkt. In den 1980er Jahren stellten
die Begriinder des Diversity-Ansatzes, darun-
ter Taylor H. Cox und R. Thomas Roosevelt
Jr., den an Fairness und Gerechtigkeit orien-
tierten Antidiskriminierungsprogrammen die
provokative Behauptung entgegen, dass es sich
hier nur um «kiinstliche Interventionen» han-
dele, deren Erfolg iiber kurz oder lang versan-
den werde. Thre an den Management-Schulen
von Michigan und Harvard sowie im Rahmen
der Organisationsberatung entwickelten Ideen
fiir ein Management of Diversity griindeten auf
einem fundamentalen Perspektivenwechsel.
Dieser machte deutlich, dass ein sensibler und
kritischer Umgang mit der Verschiedenheit von
Menschen in Anbetracht sozialer, demogra-
fischer und 6konomischer Transformationen
nicht nur gesellschaftlich unvermeidbar ist,
sondern dass er auch grosse Potenziale birgt
bzw. betriebswirtschaftlich von grossem Nut-
zen ist. Die seither mit dem Diversity-Ansatz
stark verkniipfte Business-Perspektive begreift
die in Gesellschaft und Belegschaften vorhan-
dene Heterogenitdt als Ressource: Aus dieser
Sicht steigert etwa ein diskriminierungsfreies
Arbeitsumfeld nicht nur die Zufriedenheit und
Leistung der Beschiftigten, sie hat auch posi-

tive Auswirkungen auf Arbeitsqualitit und
Produktivitdt, Problemlosungs- und Innovati-
onsfihigkeit sowie den Marktzugang von Orga-
nisationen.

Das Konzept Diversity, das seit den 1990er
Jahren in der Praxis vielfach bei Fragen zur
Fiihrung und Gestaltung von Arbeitsorgani-
sationen Anwendung findet, wird heute ver-
mehrt auch in seiner Bedeutung fiir gleichstel-
lungs- oder sozialpolitische Fragestellungen
und Ansidtze diskutiert. So macht es auch auf
gesellschaftlicher Ebene auf komplexe Struk-
turen von Benachteiligung und daraus resul-
tierende soziale Risiken aufmerksam, etwa
wenn es um Bildungschancen, den Zugang zum
Arbeitsmarkt oder soziale Sicherheit im Alter
geht. Da der Diversity-Begriff erlaubt, soziale
Fragen deutlich differenzierter als bisher mit
Blick auf spezifische Zielgruppen (z.B. aty-
pisch Beschiftigte, Alleinerziehende) oder mit
Blick auf die kumulativen Formen von Benach-
teiligung (z.B. geringqualifizierte Frauen mit
Migrationshintergrund) zu bearbeiten, wird er
fiir sozialpolitische Perspektiven hochst rele-
vant. Die sozialpolitischen Aspekte von Diver-
sity werden iiberdies in Zusammenfiihrung mit
dem Begriff der Inklusion deutlich, welcher im
normativen Sinne auf die staatliche Aufgabe
der sozialen Integration in einer zunehmend
von Vielfalt gekennzeichneten Gesellschaft
verweist. Und beim Blick auf die politische
Sphire wird ersichtlich, dass Reformen und
Handlungsansitze im Bereich Sozialpolitik erst
dann der Vielfalt individueller Voraussetzun-
gen und Lebenslagen Rechnung tragen kon-
nen, wenn sie gemeinsam mit weiteren Politik-
feldern, wie etwa Bildungs-, Arbeitsmarkt- oder
Migrationspolitik angegangen werden.

Eine rechtliche Grundlage fiir betriebliche
Diversitdt bildet das erstmals 1997 im Amster-
damer Vertrag formulierte Diskriminierungs-
verbot, das sich auf Alter, Geschlecht, Ethnizi-
tdt, Behinderung, Rasse, Religion und sexuelle
Orientierung bezog. Seit Beginn dieses Jahr-
hunderts werden Verstosse gegen Gleich-
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behandlung innerhalb wie ausserhalb der
Arbeitswelt durch verschiedene européische
Gleichbehandlungsrichtlinien und -gesetze
sanktioniert. Uberdies haben sich seit 2004
zahlreiche europdische Lander mit der Unter-
zeichnung einer Diversity-Charta zu Antidis-
kriminierung und Massnahmen der Gleich-
stellung mit Blick auf sehr unterschiedliche
Diversitits-Dimensionen verpflichtet.

Am 1. Januar 2000 fand mit Artikel 8, Absatz
1 erstmals explizit das Diskriminierungsver-
bot Eingang in die schweizerische Bundes-
verfassung: Es verweist darauf, dass niemand
wegen seiner Herkunft, Rasse, Geschlechts,
Alter, Sprache, sozialer Stellung, Lebensform,
religioser, weltanschaulicher oder politischer
Uberzeugung oder wegen einer korperlichen,
geistigen oder psychischen Behinderung dis-
kriminiert werden darf. Dennoch etabliert sich
in der Eidgenossenschaft Diversity als Begriff
oder sozialpolitisches Konzept nur langsam.
Dabei zeichnet sich die Eidgenossenschaft
nicht allein aufgrund ihrer vier Sprachgemein-
schaften durch eine von kultureller Vielfalt und
Wertepluralismus gepridgte Bevilkerung aus.
Die Wohn- und Erwerbsbevilkerung weist im
europdischen Vergleich auch einen sehr hohen
Anteil zugewanderter Personen auf. Beson-
ders gleichstellungs- und integrationspolitisch
motivierte Analysen und Debatten befordern
heute in der Schweiz ein Nachdenken iiber
Benachteiligungen aufgrund soziokultureller
Heterogenitdt: Gerade mit Blick auf die Migra-
tionsbevolkerung stellt sich in der Schweiz die
Frage, wie institutionell ein Rahmen geschaf-
fen werden kann, der auch Zugewanderten
gleichen Chancen hinsichtlich gesellschaftli-
cher Teilhabe gewihrleistet.

Der Begriff Diversity gilt heute hinsicht-
lich seiner sozialpolitischen Dimensionen und
Reichweite als unterbelichtet. Kritisch anzu-
merken ist insbesondere die im europdischen
Raum vorherrschende Lesart des Konzepts,
welche von soziokulturell bedingten Vertei-
lungs- und Chancenungleichheiten ablenkt
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und einseitig die betrieblichen Nutzeneffekte
von Diversitidt betont. Die im wirtschaftlichen
Kontext dominanten Diskurse und Massnah-
men zu Diversity zielen in erster Linie auf die
Integration von hochqualifizierten Beschaftig-
ten, sie verbessern kaum die Lage gering qua-
lifizierter Frauen mit Migrationshintergrund.
Gerade in der Schweiz machen jiingste Stu-
dien auf die spezifischen Benachteiligungen
aufmerksam, die Frauen mit Care-Verpflich-
tungen, mit Migrationshintergrund und bei
prekidrer Erwerbsarbeit auf dem Arbeitsmarkt
und im System sozialer Sicherheit entstehen.
Uberdies legt die jiingere Forschung die nega-
tiven Folgen einer Sozialpolitik offen, die sich
mit Blick auf soziale Sicherheit und Lebens-
qualitdat im Alter noch immer an einer lebens-
langen und kontinuierlichen Vollzeiterwerbs-
tdtigkeit orientiert und damit die Situation
vieler Frauen oder jilingerer Erwerbstdtiger
ausblendet. Gerade aus sozialpolitischer Per-
spektive gilt es somit, wieder Anschluss an die
politisch-normativen Urspriinge des Konzepts
zu finden, welche soziale Ungleichheit und
damit verkniipfte soziale Risiken ausdriicklich
thematisiert.

Brigitte Liebig
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Dreisaulenprinzip*

Das Dreisdulenprinzip bezieht sich auf die drei
Elemente des Schweizer Altersvorsorgesys-
tems, ndmlich die 1947 gegriindete Alters- und
Hinterlassenenversicherung (AHV, 1. Sdule),
die im 1985 in Kraft getretenen Gesetz festge-
legte und von den Pensionskassen ausgefiihrte
berufliche Vorsorge (BVG, 2. Siule) sowie
schliesslich die Ende der 1980er Jahre formell
eingefiihrte individuelle Vorsorge (3. Sdule).
Die drei Sdulen basieren auf unterschiedlichen
Arten der Finanzierung: Im Gegensatz zur
AHV, die auf dem Umlageverfahren griindet,
werden die zweite und die dritte Sdule durch
das Kapitalisierungssystem finanziert. Auch
die Bedeutung der einzelnen Siulen fiir die
Altersvorsorge unterscheidet sich stark: Wah-
rend die AHV eine Grundversorgung fiir alle
Pensionierten bietet, beziehen derzeit nur vier
von fiinf Mannern und zwei von drei Frauen
zusitzlich eine Pension nach BVG. Lediglich
rund ein Drittel der Rentnerinnen und Rentner
geniessen ausserdem Leistungen der dritten
Sdule.

Erst nach iiber drei Jahrzehnten politischer
Kontroversen iiber ihre Form und Finanzierung
konnte die AHV 1947 gegriindet werden. Diese
Zangengeburt zeigt auf, in welch starkem Aus-
mass institutionelle «Vetos», wie der Fodera-
lismus und die Mechanismen der direkten
Demokratie (insbesondere das Referendum),
dazu beigetragen haben, die Entwicklung der
sozialen Sicherheit in der Schweiz aufzuhalten.
Parallel zu den Kontroversen um die AHV ent-
stehen zahlreiche, von 6ffentlichen und priva-
ten Unternehmen gegriindete Pensionskassen,
wihrend die grossen Lebensversicherungs-
gesellschaften Kollektivvertrige entwickeln.
Die Pensionskassen, die ab Ende des Ersten
Weltkriegs entstehen, decken 22 % der Beschif-
tigten im Jahr 1941 (1970 sind es 40 % und nach
1985 mehr als 85%) und hdufen betridchtliche
Reserven an (1941 entsprechen die Reserven
bereits 29% des Bruttoinlandprodukts, 1970

sind es 41% und zu Beginn des 21. Jh. mehr
als 100%). Seit den 1920er Jahren stellt die
Abgrenzung zwischen AHV und Pensionskas-
sen sowie die Festlegung der entsprechenden
Rollen ein zentrales Thema in der Vorsorge-
politik und in der Gestaltung des Altersvorsor-
gemarkts dar.

Nach dieser Anfangsphase setzt sich Ende
der 1960er Jahre das Dreisdulenprinzip in der
Schweiz durch. Die Dreigliederung, in deren
Mittelpunkt die obligatorische Mitgliedschaft
in einer Pensionskasse steht, wird in erster Linie
von den biirgerlichen Parteien, den Arbeitge-
berverbanden und den Lebensversicherungs-
gesellschaften propagiert. Das Dreisdulenprin-
zip lasst sich interpretieren als eine Strategie
dieser Kriafte mit dem Ziel, die bestehenden
Pensionskassen zu verteidigen, den Ausbau der
AHYV, die zwischen 1947 und 1973 nicht weni-
ger als acht Revisionen durchlaufen hat, zu
bremsen und die von den Links-aussen-Par-
teien vorgeschlagene «Volkspension» zu ver-
hindern, die das Umlageprinzip auf Kosten der
kapitalisierungsbasierten Pensionskassen aus-
bauen mochte. Viele Gewerkschaften und die
Leitung der Sozialdemokratischen Partei der
Schweiz lehnen das Projekt Volkspension ab
und fordern stattdessen tiefgreifende Refor-
men der Pensionskassen. Nach einer hitzigen
politischen Debatte wird die Volkspension in
der Volksabstimmung vom Dezember 1972 ver-
senkt. Angesichts des heftigen Widerstands der
Arbeitgeberschaft scheitert schliesslich auch
das Projekt, die Pensionskassen grundlegend
zu reformieren.

Das 1972 in der Bundesverfassung veran-
kerte und 1985 durch das BVG umgesetzte
Dreisdulenprinzip fiihrt den obligatorischen
Anschluss der Arbeitnehmenden an die beste-
henden Pensionskassen ein. Die gesetzliche
Verankerung der 2. Sdule stellt das Kapitalisie-
rungssystem langfristig in den Mittelpunkt der
Finanzierung der Altersvorsorge. Die Hohe der
im Umlageverfahren finanzierten AHV-Bei-
trdge und -Leistungen wird hingegen einge-
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froren. Ergdnzend zum BVG fiihren diverse
Erlasse steuerliche Anreize fiir das individu-
elle Vorsorgesparen, die 3. Sdule, ein. Diese
Entwicklungen ebnen den Weg fiir die Konso-
lidierung der verschiedenen Komponenten des
Dreisdulensystems, einem zentralen Thema in
der Rentendebatte seit Beginn des 21. Jh.
Bevor diese Entwicklungen vorgestellt wer-
den, sei auf die Besonderheiten des schweize-
rischen Vorsorgesystems im internationalen
Vergleich hingewiesen. In den Nachbarlindern
(Frankreich, Deutschland, Italien, Osterreich)
steht das Umlageverfahren im Zentrum, wih-
rend Pensionskassen nach dem Kapitalisie-
rungssystem von geringer Bedeutung sind oder
erst in jlingster Zeit entwickelt wurden. Hin-
gegen weist die schweizerische Altersvorsorge
Ahnlichkeiten zu den Systemen der Nieder-
lande, der Vereinigten Staaten und Grossbri-
tanniens auf, wo das Kapitaldeckungsverfahren
eine wichtige Rolle spielt. Ebenso wie in der
Schweiz ist die grosse Mehrheit der niederldn-
dischen Arbeitnehmenden einer Pensionskasse
angeschlossen. Wihrend aber die niederlandi-
sche 2. Sdule im Wesentlichen aus einigen Dut-
zend Kassen besteht, die ganze Wirtschafts-
sektoren abdecken, spielen Branchenkassen in
der Schweiz im Vergleich zu Unternehmens-
kassen und von Versicherungsgesellschaften
verwalteten Sammelstiftungen nur eine mar-
ginale Rolle. Eine dhnlich zentrale Bedeutung
in der Fiihrung von Pensionskassen wie in der
Schweiz haben die Lebensversicherer in Gross-
britannien und in den USA. Die Schweiz unter-
scheidet sich allerdings von diesen beiden Lin-
dern durch das Obligatorium der 2. Sdule. Das
Sdulenprinzip ist auch Bestandteil der Reform-
bestrebungen, die von der Weltbank, der Orga-
nisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit
und Entwicklung (OECD) und der Europii-
schen Union propagiert werden und die darauf
abzielen, kollektive und individuelle Systeme
auf Grundlage der Kapitalisierung anstatt des
Umlageverfahrens zu entwickeln. Das Drei-
sdulenmodell der Vorsorge gehort heute zum
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Vokabular der vergleichenden Sozialpolitik,
einem schnell wachsenden Forschungsgebiet.
Selbst eine Generation nach dem Inkraft-
treten des BVG sind die Auswirkungen des
Dreisdulenmodells auf die sozio6konomi-
sche Situation von Rentnerinnen und Rentner
noch immer Gegenstand unterschiedlichster
Studien. Zwar stellt die AHV fiir mehr als die
Hilfte aller Haushalte von Pensionierten eine
dusserst wichtige Einnahmequelle dar, doch
ersetzen die AHV-Renten nur rund 35% des
fritheren Einkommens. BVG-Leistungen spie-
len daher besonders bei mittleren und hohen
Einkommen eine wesentliche Rolle, um das
Ziel eines Ersatzeinkommens von rund 60%
zu erreichen. Die Bedeutung der 3. Sdule in
der Altersvorsorge bleibt marginal: Das indi-
viduelle Sparen spielt vor allem eine Rolle als
Mittel zur Steuererleichterung fiir Wohlha-
bende. Vorliegende Forschungsergebnisse zei-
gen, dass dltere Menschen in der Schweiz ein
hohes durchschnittliches Einkommensniveau
geniessen. Hinter den Durchschnittswerten
verbergen sich jedoch markante Unterschiede:
Menschen mit tiefem Einkommen - insbeson-
dere Frauen — werden vom BVG weit weniger
gut abgedeckt als Besserverdienende. Da die
AHV-Renten nach oben begrenzt sind, miis-
sen viele Pensionierte Ergdnzungsleistungen
(EL) in Anspruch nehmen. Im Endeffekt hemmt
das wachsende Gewicht des Kapitalisierungs-
verfahrens in der 2. und 3. Sdule die potenziell
umverteilenden Aspekte des Umlagesystems.
Seit Beginn des 21. Jh. setzen die demogra-
fische Alterung, Unsicherheiten in der wirt-
schaftlichen Entwicklung, Verdnderungen in
der Arbeitswelt und die finanzielle Instabilitét
die AHV und die Pensionskassen unter Druck.
Die sukzessive Ablehnung der 11. AHV-Revi-
sion im Jahr 2004, der Senkung des Umwand-
lungssatzes fiir die Berechnung der BVG-Leis-
tungen 2010 und der kombinierten Reform der
1. und 2. Sdule 2017 (Altersvorsorge 2020) ver-



deutlichen die strukturellen Schwierigkeiten,
das komplexe System zu reformieren.

Matthieu Leimgruber
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Einbiirgerung*

Bei der Einbiirgerung verleiht ein Staat einer
Ausldnderin oder einem Auslander auf entspre-
chenden Antrag die Nationalitdt dieses Staa-
tes. Dieser willentliche Erwerb der Staatsbiir-
gerschaft bildet in der Realitdt die Ausnahme.
Normalerweise kann die eigene Nationalitdt
nicht gewdhlt werden. Vielmehr entspricht
sie einem Status, der vom Staat bei der Geburt
gewdhrt wird. Somit nehmen die meisten Men-
schen die Nationalitdt eines Landes unfreiwil-
lig an. Die Einbiirgerungsvorschriften konnen
in Abhidngigkeit von den Biirgerrechtsgesetzen,
welche die Staaten aufgrund ihrer Geschichte
erlassen, mehr oder weniger restriktiv sein. In
der Schweiz wird der Erwerb der Staatsbiir-
gerschaft restriktiv gehandhabt. Er beruht auf
dem Abstammungsprinzip und dem Biirger-
recht auf lokaler Ebene (d.h. in der Gemeinde
bzw. im Kanton), sodass der Bundesebene in
dieser Frage keine entscheidende Bedeutung
zukommt. Die jeweilige Politik zur Gewdhrung
des Biirgerrechts ist untrennbar mit dem Auf-
bau und der Legitimation des modernen Staa-
tes verbunden und wirkt sich (in)direkt auf die

Definition der Grenzen des Sozialstaates aus.
Diese Zusammenhinge leiten sich daraus ab,
dass der Staat ein Nationalstaat im minimalen
Sinne ist, weil er sich zum Staat einer Nation
proklamiert (und als solcher verstanden wird).
Es handelt sich um den Staat einer bestimmten,
unterscheidbaren und abgegrenzten Nation,
der fiir diese Nation handelt und seinen Biir-
gerinnen und Biirgern bestimmte «Vorteile»
einrdaumt. Unter diesem Gesichtspunkt stellt
die Einbiirgerung fiir eine Ausldnderin bzw.
einen Ausldnder eine Moglichkeit dar, um als
Mitglied der nationalen Gruppe vollstindig
anerkannt zu werden und somit unbeschréank-
ten Zugang zu den biirgerlichen, sozialen und
politischen Rechten zu erhalten.

Linder, die sich traditionell starker fiir Ein-
wanderung 6ffnen, verleihen in der Regel allen
auf ihrem Territorium geborenen Menschen
die Staatsbiirgerschaft (ius soli bzw. Geburts-
ortsprinzip). Nach diesem Modell fordert der
Staat die Einbiirgerung aktiv durch einfache
Verfahren und klar definierte Kriterien, sodass
eine Nichteinbiirgerung fast zu einer Normab-
weichung wird. Das Modell am anderen Ende
des Spektrums besteht darin, dass die Natio-
nalitdt der Eltern ausschlaggebend ist, und die
Tatsache, dass ihr Kind auf dem Staatsgebiet
geboren worden ist, sogar auf die Folgegene-
rationen so gut wie keinen Einfluss hat (ius
sanguinis bzw. Abstammungsprinzip). Nach
diesem Modell stellt die Einbiirgerung eine
Normabweichung dar. Sie wird als Privileg ver-
standen, das — oft im Rahmen eines komplexen
und langwierigen Verfahrens — bestimmten
verdienten Personen zuerkannt wird.

In der Schweiz kam es ab dem Ersten Welt-
krieg in der Einbiirgerungspolitik zu einer
entscheidenden, ideologischen Wende. Die in
jener Zeit geprigte Ideologie der «Uberfrem-
dung» bildete die symbolische Grundlage fiir
die rechtliche und politische Exklusion von
Ausldanderinnen und Ausliandern.

Sie miindete in einer Verschirfung der bis
dahin geltenden Einbiirgerungsvorschriften.
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Die Einbiirgerung wurde fortan nicht mehr als
Mittel zur Integration von Einwanderinnen
und Einwanderern gesehen, sondern als Instru-
ment zum Schutz der «Schweizer Identitdt»
vor externen Gefahren, einer {iberbordenden,
anormalen Einwanderung von Ausldnderinnen
und Auslindern sowie «opportunistischen»
Einbiirgerungen. Sie setzte die «gelungene
Assimilation» voraus. Der erschwerte Zugang
zur Staatsbiirgerschaft dusserte sich in einer
schrittweisen Verldingerung der erforderli-
chen Aufenthaltszeit fiir das Einbiirgerungs-
gesuch: 1917 wurde die erforderliche Aufent-
haltszeit von zwei auf vier Jahre erhoht. 1920
waren bereits sechs Jahre notwendig und 1952
erfolgte die Erh6hung auf zwolf Jahre.

Der Aufbau des Sozialstaats triagt indi-
rekt ebenfalls zur Herausbildung des nationa-
len Bezugsrahmens bei. Ende des 19. Jh., als
die Verantwortung fiir die Unterstiitzung von
Bediirftigen noch mehrheitlich bei der Hei-
matgemeinde (bzw. der Biirgergemeinde) lag,
wurde seitens der Sozialfiirsorge noch nicht
zwischen Heimat- bzw. Biirgerortsfremden
und Personen ausliandischer Staatsangeho-
rigkeit unterschieden. Menschen aus anderen
Kantonen und aus dem Ausland galten damals
gleichermassen als Fremde. In der Folge wur-
den verschiedene interkantonale Konkordate
im Bereich der Sozialhilfe erprobt — eine Pra-
xis, die 1967 auf samtliche Kantone ausgewei-
tet wurde. Die Konkordate unterschieden klar
und deutlich zwischen dem Status von mittel-
losen EidgenossInnen und jenem von anderen
bediirftigen Personen. Diese Abgrenzung kon-
stituierte das moderne Verstdndnis des «Frem-
den», das auf der Staatsangehorigkeit und
nicht auf der Zugehorigkeit zu einer Gemeinde
oder zu einem Kanton beruht. Trotzdem wird
das Schweizer Biirgerrecht heute nach wie
vor grosstenteils auf lokalpolitischer Ebene
gewdhrt.

Der Bezug von Sozialhilfe wirkt sich in der
Schweiz - sowie in einigen anderen Lindern
auch - negativ auf die Moglichkeit der Einbiir-
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gerung aus. Gemadss der Verordnung iiber das
Schweizer Biirgerrecht vom 17. Juni 2016 wird
die soziale Situation innerhalb eines Rahmens
objektiv betrachtet, welcher die Behorden — auf
Grundlage zweier Urteile des Bundesgerichts
aus dem Jahr 2003 - dazu verpflichtet, ihre
Entscheidung (und insbesondere eine Ableh-
nung) zu begriinden. Dabei sind jedoch die
«personlichen Verhiltnisse» zu beriicksichti-
gen, welche eine Abweichung von den aufge-
stellten Kriterien rechtfertigen konnen. Die
mangelnde Berufstitigkeit einer Bewerbe-
rin bzw. eines Bewerbers muss gerechtfertigt
werden, damit sie sich nicht negativ auf das
Einbiirgerungsgesuch auswirkt. In der Verord-
nung iiber das Schweizer Biirgerrecht sieht der
Gesetzgeber in diesem Zusammenhang drei
Szenarien vor: Die Nichterfiillung der Krite-
rien ist moglich aufgrund «einer korperlichen,
geistigen oder psychischen Behinderung; einer
schweren oder lang andauernden Krankheit;
anderer gewichtiger personlicher Umsténde,
namentlich wegen einer ausgeprigten Lern-,
Lese- oder Schreibschwiche, Erwerbsarmut,
der Wahrnehmung von Betreuungsaufgaben,
Sozialhilfeabhidngigkeit, zu der es wegen einer
erstmaligen formalen Bildung in der Schweiz
kam, sofern die Sozialhilfeabhédngigkeit nicht
durch personliches Verhalten herbeigefiihrt
wurde.» Trotz der Anerkennung bestimmter
rechtlicher Garantien besteht kein Recht auf
Einbiirgerung. Jedes Einbiirgerungsgesuch wird
gepriift, sodass die Bewerberin bzw. der Bewer-
ber im Voraus nicht sicher sein kann, ob sie
bzw. er «erwéhlt» wird. Die Einbiirgerung wird
als eine Art Priifung erlebt.

Wie auch in anderen europiischen Lan-
dern ist seit den 1990er Jahren in der Schweiz
die Zahl der Einbiirgerungen gestiegen. Abso-
lut betrachtet hat sich dieser Wert, der 2014
bei etwas unter 2% der Ausldnderinnen und
Ausldnder mit stindigem Aufenthalt in der
Schweiz lag, seit 1992 etwas mehr als ver-
doppelt. Im europdischen Vergleich ist dieser
Prozentsatz gleichwohl einer der niedrigsten.



Das liegt auch daran, dass das Schweizer Biir-
gerrecht haufig politisch instrumentalisiert
wird, um iiber einen emotionalen Appell den —
zumeist ethnisch begriindeten — Mythos einer
«nationalen Identitdt» aufrechtzuerhalten. Das
neue Gesetz {iber das Schweizer Biirgerrecht,
das 2014 verabschiedet wurde und 2018 in Kraft
trat, griindet auf einer stirkeren Selektivitét.
Wihrend Bewerberinnen und Bewerber ab 1952
zwolf Jahre lang im Besitz eines (giiltigen) Auf-
enthaltstitels sein mussten, verlangt das neue
Gesetz von den Bewerberinnen bzw. Bewer-
bern, im Besitz einer «Niederlassungsbewilli-
gung» (Ausweis C) zu sein — und das seit zehn
Jahren. Da die erforderliche Aufenthaltszeit
fiir die Erteilung einer Niederlassungsbewil-
ligung je nach Herkunftsland variiert, miissen
sich GesuchstellerInnen aus den EU-15- und
EFTA-Staaten mindestens 15 Jahre und solche
aus Drittstaaten mindestens 20 Jahre in der
Schweiz aufgehalten haben, um ein Einbiirge-
rungsgesuch stellen zu konnen.

Die im Rahmen der Einbiirgerungspolitik
vorgenommenen Anderungen fiihren somit
tendenziell dazu, die verschiedenen Ausldn-
derstatus noch stidrker zu hierarchisieren und
zu differenzieren. Einerseits bleibt Asylbewer-
benden und vorldufig aufgenommenen Perso-
nen (Ausweis N und F) der Weg zu einer Ein-
biirgerung verschlossen. Andererseits konnen
Personen der dritten Ausldndergeneration
erleichtert eingebiirgert werden. Diese sozi-
ale Auswahl im Vorfeld der Einbiirgerung geht
Hand in Hand mit einer Verldngerung der «Pro-
bezeit», die nach Zuerkennung der Staatsbiir-
gerschaft beginnt: Konnte die Einbiirgerung
frither maximal innert fiinf Jahren fiir nichtig
erklart werden, wird diese Probezeit durch das
neue Gesetz auf acht Jahre verldngert. Somit
stellt sich die Frage, ob eine nationale Gruppe
innerhalb eines Staates den Glauben an eine
nationale Homogenitdt eines Tages ablegen
und einen gewissen Zusammenhalt wahren

kann, ohne sich auf «rassische» oder «kultu-
relle» Abgrenzungen zu stiitzen.

Arnaud Frauenfelder
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Einkommensverteilung

Der Begriff der Einkommensverteilung be-
schreibt, wie das im Verlaufe eines Jahres erar-
beitete gesamtwirtschaftliche Einkommen auf
die einzelnen Gesellschaftsmitglieder (Per-
sonen, Haushalte) und Produktionsfaktoren
(Kapital, Arbeit) aufgeteilt wird. Dabei wird
zwischen personeller und faktorieller Einkom-
mensverteilung unterschieden: Die personelle
Einkommensverteilung kennzeichnet die Ver-
teilung des (nationalen) Einkommens auf die
Privathaushalte und Individuen, wéahrend die
faktorielle (bzw. funktionale) Einkommens-
verteilung die Aufteilung auf die Produktions-
faktoren Kapital (Gewinnquote) und Arbeit
(Lohnquote) dokumentiert. Gewohnlich wird
die Einkommensverteilung auf nationaler (z.T.
auch auf kantonaler) Ebene betrachtet. Erst in
jlingster Zeit wird auch die Einkommensver-
teilung auf globaler Ebene, d.h. die Verteilung
des Welteinkommens unter den Individuen
und Haushalten der Weltgesellschaft, vermehrt
thematisiert.

Die personelle Einkommensverteilung
beschreibt die (unterschiedlichen) materiel-
len Lebensbedingungen der Haushalte sowie
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der Biirgerinnen und Biirgern innerhalb einer
Gesellschaft und liefert damit Hinweise auf
bestehende Einkommens- und potenzielle
Chancenungleichheiten. Dies gilt insbeson-
dere fiir die Verteilung des verfiigbaren Haus-
haltsdquivalenzeinkommens, das aussagekréf-
tigste Einkommensmass fiir die Messung von
Wohlstands- und Wohlfahrtsunterschieden.
Beim Haushaltsdquivalenzeinkommen werden
zunidchst alle Einkommensquellen aller Haus-
haltsmitglieder (Arbeitseinkommen, Kapital-
einkommen, staatliche und private Transfers)
aufaddiert, danach die Zwangsabgaben (wie
Steuern, Sozialversicherungsbeitrige, Kran-
kenkassenpriamien) abgezogen und schliess-
lich mittels sogenannter Aquivalenzskalen mit
der Haushaltsgrosse gewichtet. Die am hdu-
figsten verwendete Aquivalenzskala, die soge-
nannte «modifizierte» OECD-Skala, gewichtet
die erste (erwachsene) Person eines Haushalts
mit 1, die zweite und jede weitere erwach-
sene Personen mit 0,5 und Kinder mit 0,3. Die
Problematik der Messung von Einkommen
ist fiir die Frage der Einkommensverteilung
(aber auch der Armutsmessung) von grosser
Bedeutung, da unterschiedliche Messmetho-
den, Einkommenskonzepte und Aquivalenz-
skalen die Einkommensverteilung erheblich
beeinflussen. So sind beispielsweise die Ein-
kommen der Haushalte ausgeglichener ver-
teilt als die individuellen Einkommen. Auch
die verfligharen Einkommen bewegen sich in
einer engeren Bandbreite als das sogenannte
Primdreinkommen (Erwerbs- und Kapitalein-
kommen, ohne Transferleistungen). So variiert
in der Schweiz der Gini-Koeffizient, der wohl
bekannteste Indikator fiir Einkommensun-
gleichheit, der einen Wert zwischen 0 (perfekte
Gleichheit) und 1 (maximale Ungleichheit)
aufweisen kann, beim verfiigbaren Haushalts-
dquivalenzeinkommen in den letzten Jahren
(2010-2014) je nach Datenquelle und Jahr
zwischen 0,26 und 0,30, wiahrend er beim Pri-
mireinkommen zwischen 0,40 und 0,44 liegt.
Der staatliche Umverteilungseffekt (mittels
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Sozialpolitik und Steuerprogression) ist also
erheblich, ndamlich zwischen 0,10 und 0,18
Gini-Koeffizient-Punkten. Im internationalen
Vergleich gehort die Schweiz zu den Liandern
mit einer vergleichsweise geringen, unter-
durchschnittlichen Einkommensungleichheit —
der Gini-Koeffizient aller OECD-Lédnder beim
verfligharen Haushaltsdquivalenzeinkommen
betrégt derzeit (2013) 0,31.

Hat sich die Verteilung des verfiigbaren
Einkommens in den letzten Jahren verandert?
Sind die Wohlstandsunterschiede im Gefolge
der Globalisierung und des technologischen
Wandels grosser geworden? Fiir die Schweiz
lasst sich insgesamt festhalten, dass die Haus-
haltseinkommensungleichheit aktuell etwa
gleich hoch ist wie Anfang der 1990er Jahre.
Allerdings steigt die Ungleichheit in Boom-
jahren (1998-2001, 2003-2007) an und bleibt
in 6konomischen Rezessionen stabil oder geht
leicht zuriick (anfangs der 1990er Jahre, 2002—
2003, 2008-2009). Dieser Einfluss der Konjunk-
turentwicklung liegt einerseits am ausgleichen-
den Effekt der Sozialpolitik, die die Einkommen
der armeren Haushalte in Krisenjahren stabili-
siert (durch Arbeitslosenversicherung, Sozial-
hilfe und Altersrenten, deren Hohe weitgehend
unabhdngig vom Wirtschaftswachstum sind).
Andererseits reagieren sehr hohe Einkommen
sensibler auf das Wirtschaftswachstum als tiefe
und mittlere Einkommen, da sie stirker von
Kapitaleinkommen und Boni bestimmt sind,
die ihrerseits eng an die Zyklen der Aktien-
markte gekoppelt sind. Das Bild einer weitge-
hend stabilen Einkommensverteilung auf der
Ebene der verfligharen Haushaltseinkommen
wird allerdings relativiert bei Betrachtung der
individuellen Erwerbseinkommen. So hat sich
die Lohnschere in der Schweiz im Verlaufe der
letzten zehn Jahre ausgeweitet. Hauptmotor
dieser Entwicklung sind angesichts nur leicht
gestiegener tiefer und mittlerer Lohne die
iiberdurchschnittlich gewachsen Toplohne.
Aber auch die zunehmende Teilzeitarbeit und
eine grossere Ungleichheit bei den Stunden-



I6hnen spielen bei diesen Verdnderungen eine
Rolle.

Verschiedenen Faktoren sind dafiir verant-
wortlich, dass sich in der Schweiz die Einkom-
mensschere bei den Haushalten in den letzten
Jahren weniger stark geoffnet hat als in vielen
anderen Landern. Erstens reduzierte die gestie-
gene Erwerbstétigkeit der Frauen die Ungleich-
heit der Haushaltseinkommen in der Schweiz.
Zweitens hat der Anteil kleiner Haushalte (die
die Haushaltseinkommensungleichheit ten-
denziell vergrossern) in der Schweiz weniger
stark zugenommen als in anderen Landern.
Drittens hat die staatliche Umverteilung durch
Renten, 6ffentliche Transfers und Steuern iiber
die Zeit leicht zugenommen.

Die faktorielle Einkommensverteilung hat
sich in praktisch allen Landern Europas, so
auch in der Schweiz, im Verlaufe der vergan-
genen Jahrzehnte zugunsten der Kapitalbesit-
zer verdndert. Gemiss diverser Studien konn-
ten die Kapitalbesitzer in den reichen Liandern
ihren Anteil am Gesamteinkommen zwischen
den 1970er Jahren und 2010 von 15-25% auf
25-30% steigern. Aufgrund von Messsunge-
nauigkeiten variieren allerdings die Angaben je
nach Quelle, Land und Bereinigungsverfahren
erheblich. Es scheint jedoch, dass die Schweiz
zu einer Gruppe von Lindern gehort, in der der
Riickgang der Lohnquote (Anteil der Lohnein-
kommen am Gesamteinkommen) vergleichs-
weise gering ausfiel — dies im Gegensatz etwa
zu Osterreich, Norwegen und Finnland. Als
Griinde fiir diese langfristigen Verdnderungen
in der faktoriellen Einkommensverteilung wer-
den der technologische Wandel sowie die Auto-
matisierung und die Globalisierung der Pro-
duktion genannt. Eine wichtige Rolle diirften
aber auch verdnderte Machtverhiltnisse zwi-
schen Arbeitnehmern und Arbeitgeber spielen.

Struktur und Wandel der Einkommensver-
teilung haben unmittelbare sozialpolitische
Bedeutung: zu grosse und wachsende Einkom-
mensunterschiede kdnnen sich in Wohlstands-
griaben, gesellschaftlichen Spaltungen und

Benachteiligungen ganzer Bevdlkerungsgrup-
pen niederschlagen und den sozialen Zusam-
menhalt einer Gesellschaft nachhaltig gefdhr-
den. Die hohe Stabilitdt in der Verteilung des
verfligbaren Haushaltseinkommens ist deshalb
in sozialpolitischer Hinsicht eine gute Nach-
richt und bedeutet, dass in der Schweiz die
strukturellen Spaltungs- und Ausgrenzungs-
tendenzen mit ihren entsprechenden sozial-
politischen Folgen weniger manifest sind, als
dies in anderen Landern derzeit der Fall ist.
Diese sozialpolitisch glinstige Situation konnte
sich jedoch in Zukunft dndern, etwa kurzfristig
als Folge politischer Reformen, die die bislang
stabilisierenden Mechanismen beeintrachtigen
oder langerfristig, etwa infolge eines anhalten-
den und verstarkten Riickgangs der Lohnquote.
Schliesslich ist 1angerfristig auch mit ungleich-
heitsfordernden Effekten des technologischen
und demografischen Wandels zu rechnen.
Kurz- und mittelfristig besonders bedeutsam
sind die (bislang) bedeutenden, ausgleichen-
den Effekte von Steuern und staatlichen Trans-
ferleistungen, die durch (regressive) Steuer-
reformen oder bestimmte Verdnderungen bei
den sozialpolitischen Leistungen (z.B. Aufhe-
bung der Indexierung der AHV-Renten) erheb-
lich reduziert werden konnten.

Christian Suter
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Einwanderung

Einwanderung stellt als Gegenstiick zur Aus-
wanderung eine Bevolkerungsbewegung {iber
internationale Grenzen hinweg dar. Wande-
rungen im Landesinnern werden dagegen als
Binnenwanderungen bezeichnet. Dabei ist
der Grund und Zweck der Wanderung, ob sie
freiwillig oder unfreiwillig begangen wurde
und welchen rechtlichen Status die Person
hat nicht von Bedeutung. Bis vor kurzem ging
die Internationale Organisation fiir Migration
(IOM) in ihrer Definition zusétzlich von einem
dauerhaften Wohnsitzwechsel von mindes-
tens 12 Monaten aus. Angesichts temporirer,
zirkuldrer und transnationaler Migrationsfor-
men, nimmt die aktuelle Formulierung jedoch
die Dauer des Aufenthalts von der Definition
aus. Derzeit verfiigt ein Viertel der Schweizer
Bevolkerung nicht iiber einen Schweizer Pass,
eine geringe Anzahl davon sind Fliichtlinge.

Die Schweiz hatte lange eine Tradition als
Auswanderungsland. Insbesondere in der
Mitte des 19. Jh. wanderten viele arme Bau-
ernfamilien nach Nord- und Siidamerika aus,
um dort eine neue Existenz zu griinden. Zeit-
gleich kamen im Zuge der Industrialisierung
Deutsche aus akademischen und Handwerks-
berufen sowie italienische Arbeiterinnen und
Arbeiter in die Schweiz. Nach 1848 erlebte die
Schweiz eine Phase der Offnung, welche 1910
zu einem Anteil ausldndischer Personen von
14,7 % fiihrte. Der Anstieg des Ausldnderanteils
schiirte Angste in der Bevolkerung und brachte
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die Frage der Uberfremdung zum ersten Mal
in dieser Form aufs Tapet. Der erste Weltkrieg
setzte der Politik liberaler Einwanderung ein
Ende. In der Zwischenkriegszeit wurde 1931
mit dem Bundesgesetz iiber Aufenthalt und
Niederlassung der Ausldnder (ANAG) zum ers-
ten Mal die Einwanderung, die Niederlassung
und der Zugang zum Arbeitsmarkt fiir Auslan-
derinnen und Ausldnder geregelt.

Nach dem Zweiten Weltkrieg erlebte die
Schweiz eine Phase der wirtschaftlichen Bliite,
welche zu einem Mangel an Arbeitskriften
fiihrte. Entsprechend wurde der Arbeitsmarkt
geoffnet und das sogenannte «Gastarbeiter-Re-
gime» eingefiihrt. Dabei entspricht die mannli-
che Form dem damaligen Sprachgebrauch, aber
auch der Vorstellung, dass der Mann migrierte
und Frau und Familie nachzog, was nur zum
Teil der Realitdt entsprach. Die Gastarbeiter,
deren Herkunft neben Italien auch Spanien
und spiter Portugal umfasste, wurden als tem-
porére Arbeitskrifte betrachtet. Ihr Aufenthalt
war oft auf eine Saison oder auf wenige Jahre
beschrinkt und sie dienten als billige Arbeits-
krafte und Konjunkturpuffer. Auch die Lebens-
bedingungen waren in den von den rekrutieren-
den Firmen zur Verfiigung gestellten Baracken
oft prekidr und von Gesetzes wegen war ihnen
der Familiennachzug untersagt. Typischer-
weise arbeiteten sie im Bau, der Hotellerie, in
Fabriken und in der Landwirtschaft.

In den 1960er Jahren wurde die Fremden-
frage wieder aktuell. Die Schwarzenbach-Initi-
ative war nur die beriihmteste einer Reihe von
Abstimmungen, mit der man die Uberfrem-
dung bekdmpfen wollte. Die Initiative wurde
1970 zwar vom Volk abgelehnt, doch zeigt sie
deutlich, wie Uberfremdungsingste die Debat-
ten dominierten. Entsprechend fiihrte der Bun-
desrat eine jahrliche Kontingentierung ein. Die
Funktion der Gastarbeiter als Konjunkturpuf-
fer zeigte sich sodann deutlich mit der Olkrise
1973/1974. Vielen wurde die Erneuerung ihrer
Bewilligung verweigert und sie mussten in ihre
Heimat zuriickkehren. Dies fiihrte zu einem



ersten Riickgang der Eingewanderten seit 1940.
Die «exportierte» Arbeitslosigkeit fiihrte aller-
dings auch zu einem Riickgang des Konsums,
was man unterschitzt hatte. Als sich Mitte der
1980er Jahre die Wirtschaft wieder erholte,
setze eine neue Migrationswelle ein, welche
bis heute zu einer zunehmenden Anzahl einge-
wanderter Personen fiihrt. Zu den Herkunfts-
landern der einwandernden Arbeitskrifte und
«Saisonniers» kamen jetzt das ehemalige Jugo-
slawien und Portugal hinzu. Die Krise auf dem
Balkan aber auch andere politische Konflikte
fiihrten zu einer Zunahme von Personen, wel-
che nicht aus wirtschaftlichen, sondern aus
humanitiren Griinden Zugang erhielten.

Im Jahr 2002 nahm die Einwanderungs-
politik der Schweiz nochmals eine neue Wende.
Im Zuge der bilateralen Abkommen mit der EU,
welche die Personenfreiziigigkeit fiir EU-Biir-
ger und Biirgerinnen beinhalteten, fiihrte die
Schweiz das Zwei-Kreise-Modell ein. Perso-
nen aus der EU/EFTA haben freien Zugang zum
Schweizer Arbeitsmarkt und mit dem Nach-
weis eines Arbeitsvertrags auch Anspruch auf
eine Aufenthaltsbewilligung. Die Zuwanderung
aus den EU/EFTA-Léandern hat seither deutlich
zugenommen und zeichnet sich durch einen
hohen Anteil an Hochqualifizierten aus den
nordlichen Liandern, insbesondere Deutsch-
land, aus, wahrend aus den siidlichen Liandern
mehr Personen mit mittlerer und niedriger
Qualifikation einwandern. Fiir Personen von
ausserhalb der EU beschrinkt sich der Zugang
auf hochqualifizierte Arbeitskrdfte sowie auf
den Familiennachzug oder auf Fliichtlinge.
Durch die Diversifizierung der Einwanderung
arbeiten Migrantinnen und Migranten in der
Schweiz heute auf unterschiedlichen Qualifi-
kationsstufen und in den unterschiedlichsten
Branchen. Ein gutes Beispiel ist das Gesund-
heitswesen, wo auf allen Stufen, vom Pfleger
bis zur Arztin Eingewanderte zu finden sind.

Im Vergleich zu anderen Landern, wie bei-
spielsweise der USA, welche sich durch eine
lange Tradition der Einwanderung auszeich-

nen oder Grossbritannien, wo die Kolonialver-
gangenheit auch die Einwanderung mitpragt,
stammte die Schweizer Migrationsbevolkerung
lange aus den umliegenden europédischen Lin-
dern. Erst in den letzten Jahren hat sich das
Bild diversifiziert. Hinzu kommt, dass Einwan-
derung im Rahmen der Gastarbeiterpolitik als
temporér galt und dadurch Fragen der Integra-
tion erst relativ spat diskutiert wurden. Weiter
zeichnet sich die Schweiz durch eine restrik-
tive Einbiirgerungspolitik aus. Einbiirgerung
wird als Belohnung und nicht als Grundlage fiir
eine erfolgreiche Integration gesehen. Hinzu
kommt, dass in der Schweiz das Biirgerrecht
aufgrund des Biirgerrechts der Eltern vergeben
wird (ius sanguinis) und nicht qua Geburt auf
Schweizer Boden (ius soli).

Derzeit befindet sich die Schweizer Migrati-
onspolitik in einer schwierigen Situation. Nach
der angenommenen Abstimmung zur Massen-
einwanderungsinitiative vom 9. Februar 2014
stehen die bilateralen Abkommen mit der EU
und insbesondere die Personenfreiziigigkeit
zur Diskussion. Dabei steckt die Schweiz wie
viele europdische Linder in einem Spannungs-
feld. Einerseits bestehen in der Bevdlkerung
Angste vor einer als iibermissig empfundenen
Einwanderung, welche sich insbesondere in
einer Angst vor einer sogenannten «Islamisie-
rung» dussert. Diese Angste werden von popu-
listischen Politikerinnen und Politikern und
Parteien erfolgreich geschiirt. Andererseits
fehlt es auf dem Arbeitsmarkt in Branchen wie
der Informatik oder der Pflege an Arbeitskrif-
ten. Diese konnen zumindest kurzfristig nur
aus dem Ausland rekrutiert werden. Aber auch
im Tieflohnsegment koénnen viele Arbeits-
plitze nur mit Eingewanderten besetzt werden.

Migrationspolitik wurde lange vor allem als
Arbeitsmarktpolitik betrieben. Mittlerweile
ist Migration in verschiedenen Bereichen der
Sozialpolitik verankert und geht weit iiber die
Bestimmungen, wie sie im Ausldnder- und
Integrationsgesetz (AIG) von 2018 festgehalten
sind, hinaus. Themen sind u.a. die Chancen-
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gleichheit in der Bildung und Ausbildung oder
Fragen der institutionellen Diskriminierung.
Die Einwanderungsgesellschaft stellt neue
Anforderungen an offentliche Institutionen,
indem bspw. in Spitilern Ubersetzungsdienste
angeboten werden. Spezifisch an Eingewan-
derte richtet sich die explizite Integrations-
politik, welche mit Kursen, aber auch bin-
denden Vereinbarungen die Integration von
Zugewanderten unterstiitzen soll. Gleichzei-
tig besteht dabei die Gefahr, Migration mit
sozio6konomischen Faktoren wie Bildungs-
ferne und geringen 6konomischen Ressourcen
gleichzusetzen.

Marina Richter
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Elternschaft*

Der Begriff der Elternschaft wird in verschie-
denen Kontexten verwendet und besitzt unter-
schiedliche Bedeutungen. Die Fachwelt kennt
vor allem die drei folgenden: Im Bereich der
Psychoanalyse und Psychologie verweist der
Begriff in der Regel auf psychische oder psy-
choaffektive Prozesse, welche bei Individuen
ablaufen, die «Eltern» werden. Auf dem Gebiet
der Anthropologie bezeichnet er die gesell-
schaftliche Position und die Verantwortung,
die Personen zukommt, die in den verschie-
denen sozialgeschichtlichen Kontexten als
Eltern bezeichnet werden. Und im Recht sowie
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in der Sozialpolitik verbindet man mit «Eltern-
schaft» im Allgemeinen die Kompetenzen und
die Ausfiihrung der Aufgaben der rechtlichen
Eltern. Das Konzept der rechtlichen Eltern-
schaft hat zur Folge, dass elterliche Aufgaben,
die durch Ehegattinnen und -gatten oder Part-
ner und Partnerinnen von rechtlichen Eltern
wahrgenommen werden, vom Gesetz her nicht
anerkannt werden. Ausserdem bleiben diesen
Personen bestimmte Rechte verwehrt. So unter-
liegen vom Gesetz nicht anerkannte Eltern (in
Patchwork- oder Regenbogen-Familien) zwar
der Unterhaltspflicht, wenn sie mit den Kin-
dern zusammenleben. Im Falle des Todes der
rechtlichen Elternteils oder der Trennung von
dieser Person ist die Zuerkennung des Sorge-
rechts aber nur moglich, wenn ein Gericht dies
als wichtig fiir die Kindesentwicklung erachtet.

Diese drei unterschiedlichen Definitionen
haben eines gemeinsam: Sie bezeichnen einen
individuellen oder gesellschaftlichen Prozess
und entkoppeln die Eltern-Kind-Beziehung
von ihrem natiirlichen Ursprung. So ist es mog-
lich geworden, die Elternfunktion bzw. -rolle
unabhingig von der jeweiligen biologischen
Beziehung und von der Unterscheidung zwi-
schen Mutterschaft und Vaterschaft zu benen-
nen und zu analysieren. Die unterschiedlichen
Definitionen erhohen die Komplexitit des
Familienbegriffs, wie die nachfolgend aufge-
fiihrten historischen Beispiele fiir die Verwen-
dung des Begriffs zeigen.

Die Forderungen, vielféltige Formen «Fami-
lie zu sein» anzuerkennen und sichtbar zu
machen, haben den Begriff der Elternschaft
populdr gemacht und zu seiner Verbreitung
gefiihrt. In der franzosischsprachigen Welt
wurde in den 1970er Jahren ein Kampf um die
Entstigmatisierung der sogenannten filles-mé-
res, also der jungen, ledigen Miitter, gefiihrt.
In diesem Zusammenhang feierte der Begriff
mono (Einelternschaft) Einzug in die Debatte.
In jlingerer Zeit wurden die Bezeichnungen
homoparentalité (Homoelternschaft) und pluri-
parentalité (Mehrelternschaft) geprédgt, um auf



die Anerkennung der Rolle gleichgeschlecht-
licher Eltern bzw. Stiefeltern in sogenannten
Patchwork-Familien hinzuwirken.

Die Verwendungsgeschichte des Begriffs der
Elternschaft widerspiegelt die Debatte um die
Anerkennung der vielféltigen Erziehungssi-
tuationen von Kindern im privaten Raum. Sie
verdeutlicht ausserdem den Willen, die Eltern-
und insbesondere die Mutterrolle vom natiir-
lichen Ursprung abzukoppeln. Betrachtet man
parallel hierzu die Geschichte der sich auf die
elterlichen Praktiken beziehenden Sozialpo-
litik, wird die Mehrdeutigkeit des Begriffs und
die Widerspriichlichkeit der damit verbunde-
nen sozialen Fragen deutlich.

In der Schweiz reichen die ersten Eingriffe
in die Elternschaft und in die Erziehungsprak-
tiken von Eltern bis in die 1920er Jahre zuriick.
Damals wurde eine «positive» Eugenik propa-
giert, die auf die Reproduktion der «guten Ele-
mente» innerhalb der Bevilkerung abzielte. So
luden die «Zentralstellen fiir Ehe- und Sexual-
beratung» Gruppen junger Frauen ein, wie etwa
die 1932 in Ziirich gegriindete Niederlassung.
Den jungen Frauen erkldrte man dann, was bei
der Auswahl eines guten Ehemanns zu beach-
ten sei und wie ein ordnungsgemadss gefiihrter
Haushalt auszusehen habe — alles mit dem Ziel,
Generationen von wohlerzogenen Kindern
hervorzubringen. Ausserdem konnten Eltern,
die — in der Regel aufgrund ihrer ethnischen
Zugehorigkeit, ihres Lebensstandards oder der
Nichteinhaltung von ehelichen Regeln - als
untauglich eingestuft wurden, interniert und
ihrer Kinder beraubt werden, wie der Skan-
dal um die «Kinder der Landstrasse» gezeigt
hat. Diese Kinder wurden in staatlichen oder
kirchlichen Heimen untergebracht - oder in
meist bauerlichen Pflegefamilien, die ihr Pfle-
gekind oft vor allem als zusitzliche Arbeits-
kraft betrachteten. Die gesetzliche Grundlage
hierfiir bildeten die Kinderschutzbestimmun-
gen des 1912 in Kraft getretenen Zivilgesetz-
buchs und die Vorschriften iiber fiirsorgerische
Zwangsmassnahmen. Derartige Zwangsplat-

zierungen fanden bis in die 1980er Jahre statt,
auch wenn sich mehrere Privatinitiativen
immer wieder dafiir einsetzten, diese Massnah-
men durch die Stdarkung bzw. «<Normalisierung»
der elterlichen Kompetenzen und Erziehungs-
praktiken zu verhindern. Zu diesen Initiativen
zdhlten die Elternschulen, die ab den 1950er
Jahren in den Westschweizer Kantonen sowie
in Winterthur entstanden. In den von Fachleu-
ten angeleiteten Kursen und Gesprichsgrup-
pen ging es darum, Wissen iiber elterliche Auf-
gaben und Verantwortlichkeiten zu vermitteln.
Die Miitter als primire Zielgruppe dieser Pro-
gramme erfuhren hierdurch eine Wertschit-
zung, ging man doch nun nicht mehr davon
aus, die fiir die Erfiillung der elterlichen Auf-
gaben erforderlichen Féhigkeiten seien ange-
boren, sondern erlernbar und komplex. Parallel
dazu wurde die Mutterrolle Gegenstand neuer
Normen, mit welchen sich die Miitter konfron-
tiert sahen. Diese Spannung zwischen Wert-
schitzung einerseits und Uberwachung ande-
rerseits zieht sich wie ein roter Faden durch
die Geschichte der Sozialpolitik im Bereich der
Elternschaft.

Seit dem Ende der 1990er Jahre ist die-
ses Spannungsfeld dadurch geprigt, dass sich
immer mehr Expertinnen und Experten mit
der Elternschaft beschiftigten und hierzu ein
immer grosseres Wissen aufbauten — vor allem
iiber die emotionalen Beziehungen zwischen
Eltern und Kindern und das Thema «Kindern
Grenzen setzen». Dieses Wissen ermdoglicht es
einerseits, bisher wenig wertgeschitzte Erzie-
hungsméglichkeiten sichtbar zu machen und
den (grosstenteils weiblichen) Erziehenden
entsprechende Instrumente zu ihrer Umset-
zung in die Hand zu geben. Andererseits trigt
es aber auch zur Entstehung neuer Normen
und zur Ausweitung des Spektrums der als pro-
blematisch empfundenen Erziehungspraktiken
bei.

Ausserdem richten sich die staatlichen und
halbstaatlichen Programme zur Unterstiitzung
der Eltern — wie beispielsweise das in verschie-
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denen Kantonen verbreitete Positive Parenting
Program, das Programm «Elternbildung» in
Ziirich, das zwischen 2006 und 2010 landesweit
durchgefiihrte Programm «Stark durch Erzie-
hung» oder die Programme zur Unterstiitzung
von Einelternfamilien nach wie vor an sehr
spezifische Bevolkerungsgruppen wie Familien
mit Migrationshintergrund oder junge Miit-
ter. Umschrieben als Hilfe und Unterstiitzung
kommt es hdufig dazu, dass die Stigmatisie-
rung bestimmter Erziehungspraktiken und der
sozialen Beziehungen und Geschlechterrollen,
die durch diese Erziehungspraktiken zum Aus-
druck kommen, gewissermassen beschonigt
wird.

In der Schweiz wie in vielen anderen euro-
paischen und im weiteren Sinne westlichen
Liandern gibt es seit dem Ende des 20. Jh. immer
mehr Massnahmen und offentliche Politiken
zur Unterstiitzung der Elternschaft. Wie die
familienpolitischen Instrumente und Mass-
nahmen werden diese aber hiufig von priva-
ten Organisationen iibernommen, ohne dass es
eine koordinierte nationale Politik géibe.

Uber diese hauptsichlich an Frauen gerich-
teten oOffentlichen Politiken hinaus, liegt die
Verantwortung fiir die Erziehung trotz des
gestiegenen Engagements der Minner doch
noch immer primédr bei den Miittern und
Frauen. Die Folgen einer ungleichen Aufga-
benverteilung sind bereits bekannt. Aktuelle
Untersuchungen haben nun zusétzlich verdeut-
licht, dass der Eintritt in die Elternschaft einen
Schliisselmoment fiir das geschlechterspezifi-
sche Auseinanderdriften der Berufslaufbahnen
darstellt. Wahrend die Geburt eines Kindes den
Laufbahnen von Médnnern zugutekommt (mehr
Verantwortung und hoherer Lohn), bedeutet
sie fiir Frauen hdufig einen Karriereknick. Die
auf die Elternschaft abzielenden Programme
erlauben es sicher, den Einsatz und die Aufga-
ben, die lange Zeit als «natiirlich» und «weib-
lich» eingestuft wurden, zu bezeichnen und
aufzuwerten. Aber sie riskieren gleichzeitig die
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ausgepragt geschlechtsspezifische Dimension
der Elternschaft zu verschleiern.

Lorraine Odier
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Erganzungsleistungen
fiir Familien®

Die Erginzungsleistungen fiir Familien
(FamEL) richten sich an Familien, die iiber
geringe finanzielle Ressourcen verfiigen,
obwohl sie erwerbstitig sind. Durch eine
Erginzung ihres Einkommens soll die materi-
elle Sicherheit dieser Familien gewihrleistet
werden. Die FamEL richten sich an die Working
Poor, eine Bevolkerungsgruppe, in der Familien
wegen ihren besonderen Lasten iibervertre-
ten sind. Das Konzept der FamEL geht davon
aus, dass die Sozialhilfe nicht angemessen ist
fiir eine Bevolkerungsgruppe, die aufgrund der
finanziellen Belastung durch die Kinder mit
einem weitgehend strukturellen Problem kon-
frontiert ist.

Die Ergdnzungsleistungen fiir Familien
basieren auf dem bewéhrten Modell der EL in
der Alters- und Invalidenversicherung (AHV/
V), das erfolgreich die Armut bei dlteren Men-
schen verringert hat. Ziel ist es, das Erwerbs-
einkommen zu ergidnzen, um den Grundbedarf
der Familienmitglieder zu decken. Monatlich
wird ein Betrag ausgezahlt, der unter Beriick-
sichtigung aller anerkannten Einnahmen und



Ausgaben der Familie berechnet wird. Zusitz-
lich werden in manchen Kantonen die Gesund-
heitsausgaben sowie die Kosten fiir die Kinder-
betreuung erstattet.

Die Familienzulagen fiir Arbeitnehmende
und Selbststdndige unterscheiden sich insofern
von den FamEL, als sie unabhingig vom Ein-
kommensniveau einen teilweisen Ausgleich fiir
die Kosten der Kinder leisten. Die an erwerbs-
tdtige Familien gerichteten FamEL verfolgen
sowohl ein familienpolitisches Ziel, indem sie
Familie und Erwerbstatigkeit in Einklang brin-
gen, als auch ein sozialpolitisches Ziel, indem
sie verhindern, dass die Geburt eines Kindes zu
Armut fiihrt.

Zu Beginn der 2000er Jahre herrschte in
der Schweiz ein reges Interesse fiir familien-
politische Fragen, begleitet von entsprechen-
den politischen Diskussionen. Aufgrund der
Ergebnisse von Studien zum Risiko der Fami-
lienarmut und den mit der Geburt eines Kindes
einhergehenden direkten und indirekten Kos-
ten wurden auf Bundesebene zahlreiche par-
lamentarische Vorstosse eingereicht, wiahrend
die landesweit in Familienfragen tétigen Orga-
nisationen intensive Lobbyarbeit betrieben. Im
Zentrum der Vorstosse standen drei Bereiche:
der Ausgleich der Familienlasten, die Verein-
barkeit von Familie und Beruf sowie der Mut-
terschutz. Der Bekdmpfung der Familienarmut
wurde in diesem Zusammenhang besondere
Aufmerksamkeit geschenkt.

Im Schweizer System basiert der Ausgleich
der Familienlasten hauptsdchlich auf den
Familienzulagen und den Steuererleichterun-
gen fiir Kinder, wobei sehr grosse Unterschiede
zwischen den einzelnen Kantonen bestehen.
Die Arbeiten auf Bundesebene konzentrierten
sich daher zunichst auf die Umsetzung des
Prinzips «ein Kind - eine Zulage», was zum
2006 in der Volksabstimmung angenommenen
Bundesgesetz {iber die Familienzulagen fiihrte,
das die Zuerkennungsbedingungen und die
Minimalbetrdge landesweit vereinheitlichte.
Eine vorgeschlagene Revision der Besteuerung

von Paaren und Familien scheiterte hingegen
2004 in der Volksabstimmung.

Die erwdhnten Massnahmen (Familien-
zulagen und Steuerabziige) vermodgen nur in
begrenztem Umfang die Familienlasten zu
kompensieren. Deshalb forderte die Eidgends-
sische Koordinationskommission fiir Familien-
fragen (EKFF) 1999 die Einfiihrung von Ergédn-
zungsleistungen fiir Familien auf nationaler
Ebene nach dem Vorbild des Kantons Tessin,
wo eine solche Regelung bereits seit 1997
besteht. Auch die Konferenz der kantonalen
Sozialdirektorinnen und -direktoren (SODK)
beschiftigte sich mit dem Thema und empfahl
den Kantonen im Jahr 2000, die Einfiihrung
von FamEL zu priifen. Im selben Jahr billigte
der Nationalrat zwei parlamentarische Initi-
ativen zugunsten einer FamEL-Regelung fiir
einkommensschwache Familien nach dem Tes-
siner Modell. Im Jahr 2004 schickte die Kom-
mission fiir soziale Sicherheit und Gesundheit
des Nationalrats (SGK-N) einen Gesetzesent-
wurf mit mehreren Varianten in die Vernehm-
lassung. Die Vernehmlassung ergab, dass eine
bundesrechtliche Regelung und die Finan-
zierung der FamEL durch Bund und Kantone
mehrheitlich begriisst wurde. Allerdings waren
noch verschiedene Fragen zu priifen, darunter
die Exportierbarkeit der Leistungen und die
effektiven Kosten des Modells, insbesondere
hinsichtlich der Auswirkungen der Lasten-
iibertragung aus der Sozialhilfe. Die Frist fiir
die Ausarbeitung der beiden Initiativen wurde
wegen des vorrangig zu behandelnden Bun-
desgesetzes iiber die Familienzulagen und der
ausstehenden Entscheidungen iiber die neue
Aufgabenteilung zwischen Bund und Kanto-
nen (dritter Teil der NFA) zweimal verldngert.
Im Februar 2009 beschloss die SGK-N, die Frist
erneut zu verlingern und die Verwaltung zu
beauftragen, eine alternative Losung zu entwi-
ckeln, welche die Working Poor gezielt entlas-
ten sollte. Gleichzeitig sollte die neue Losung
sicherstellen, dass die Leistungen nicht expor-
tierbar sind, und die Kompetenz zur Einfiihrung
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der FamEL den Kantonen {iibertragen. Nach
zehn Jahren wurden die beiden vom Natio-
nalrat angenommenen parlamentarischen
Interventionen 2011 jedoch abgeschrieben. Die
Mehrheit der Kommission hielt es nicht mehr
fiir sinnvoll, die Arbeiten fortzusetzen, da es in
zehnjdhriger Diskussion nicht gelungen war,
einen mehrheitsfahigen Gesetzentwurf vorzu-
legen. Zudem war die Mehrheit der Ansicht, die
Unterstiitzung einkommensschwacher Fami-
lien sei eine Aufgabe der Kantone, die besser in
der Lage seien, geeignete Losungen zu finden.
Eine Minderheit der Kommission wendete ein,
es sei zu verhindern, dass die Kantone weiter-
hin unterschiedliche Regelungen entwickeln,
die spater harmonisiert werden miissen, und
forderte zumindest die Schaffung von Leitli-
nien auf Bundesebene. Doch da sich die Fami-
lienpolitik in der Schweiz auf die Grundsitze
des Foderalismus und der Subsidiaritit stiitzt,
verfiigt der Bund in diesem Bereich iiber keine
klare gesetzgeberische Kompetenz.

Aufgrund dieser Entwicklung beschloss die
SODK 2009, Empfehlungen zuhanden der Kan-
tone zu formulieren und dadurch zur Harmo-
nisierung der kantonalen Losungen und zur
Koordination im Hinblick auf eine zukiinftige
Bundeslésung beizutragen. Gleichzeitig erar-
beitete die Schweizerische Konferenz fiir Sozi-
alhilfe (SKOS) ein FamEL-Modell, um die Kan-
tone zu diesem Thema beraten zu konnen.

Mit einem gewissen Pragmatismus richteten
nach dem Kanton Tessin, dem Pionier auf die-
sem Gebiet, drei weitere Kantone FamEL-Sys-
teme ein: Solothurn, Waadt und Genf. Mehrere
weitere Kantone stellten Uberlegungen an oder
entwickelten Vorlagen, die aber in der parla-
mentarischen Beratung oder in der Volksab-
stimmung scheiterten. Der Kanton Tessin hat
1997 Ergdnzungsleistungen fiir Familien ein-
gefiihrt. Das System besteht aus zwei Kompo-
nenten: Die Unterstiitzung der gesamten Fami-
lie in den ersten drei Lebensjahren des Kindes
wird von einer «integrativen» Zulage abge-
16st, die bis zum Alter von 15 Jahren nur den
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Grundbedarf des Kindes decken soll. Anfang
der 2000er Jahre erfolgten Anpassungen in
Form von Massnahmen, welche die Weiter-
fiihrung der elterlichen Erwerbstdtigkeit for-
dern sollen. Im Kanton Solothurn wurde 2010,
nach Annahme durch das Volk, ein FamEL-Pro-
gramm zundchst wihrend einer Probezeit ein-
gefiihrt. Im Jahr 2016 beschloss das Solothurner
Parlament, das Provisorium per 2018 in eine
definitive Losung umzuwandeln. Die kantonale
Regelung richtet sich an Familien mit Kindern
unter sechs Jahren, die mit ihrer Erwerbstétig-
keit mindestens ein bestimmtes Einkommen
erzielen. Das im Kanton Waadt 2011 in Kraft
getretene FamEL-System unterstiitzt Familien
mit Kindern unter 16 Jahren und sieht wie das
Tessiner Modell bei hoherem Alter der Kinder
geringere Leistungen vor. Der Kanton Genf
fiihrte 2012 FamEL fiir Familien mit Kindern
bis 25 Jahre ein, wobei ein Beschiftigungsgrad
von mindestens 90% fiir Paare und 40% fiir
Alleinerziehende vorausgesetzt wird.

Um die Weiterfiihrung bzw. Steigerung der
Erwerbstitigkeit zu fordern, beriicksichtigen
drei dieser Kantone bei der Berechnung des
Familieneinkommens ein festes Mindestein-
kommen (hypothetisches Einkommen), wah-
rend zwei andere zudem einen Freibetrag beim
Erwerbseinkommen anrechnen. Ausserdem
werden in allen Kantonen die Kinderbetreu-
ungskosten riickerstattet oder bei der Berech-
nung der Ausgaben beriicksichtigt. Erhebliche
Unterschiede von Kanton zu Kanton bestehen
hinsichtlich der Skala fiir die Grundbediirf-
nisse.

In allen kantonalen Regelungen wird eine
Mindestaufenthaltsdauer im Kanton vorausge-
setzt. Im Tessin und in der Waadt umfasst die
Finanzierung nebst den Beitridgen von Kanton
und Gemeinden auch eine Beteiligung vonsei-
ten der Arbeitgebenden, der Arbeitnehmenden
und der Selbststandigen (sowie im Tessin auch
der Personen ohne Erwerbstétigkeit).

Auswertungen haben gezeigt, dass die
FamEL auf wirksame Weise die Grundbediirf-



nisse von Familien befriedigen, den Sozialhil-
febezug verringern und gleichzeitig die Weiter-
fiihrung der Erwerbstatigkeit fordern konnen.
Diese Leistungen miissen jedoch durch andere
Massnahmen zugunsten der Familien begleitet
werden, insbesondere durch die Verstirkung
der Kindertagesstitten.

Anouk Friedmann
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Erganzungsleistungen
zur AHV/IV

Die Ergidnzungsleistungen zur AHV/IV (EL)
sind eine eidgendssische Sozialversichersiche-
rungsleistung, welche die Existenz der einkom-
mensschwachen AHV- und IV-Rentenberech-
tigen sichert. Zudem bilden sie eine wichtige
Sédule bei der Finanzierung von Heimaufent-
halten und ersparen den Rentenberechtigten
in der Regel den Gang zur Sozialhilfe. Sie sind
ein nach dem Versorgungsprinzip konzipiertes
soziales Entschddigungssystem und Hauptcha-
rakteristikum der EL ist die klare Normierung
von Rechtsanspruch und Leistungsrahmen. Die
Leistungen werden in einer mit dem Steuerver-
fahren verwandten Weise ermittelt. Sie beste-
hen aus zwei Leistungsarten; den jahrlichen

Ergidnzungsleistungen, die monatlich ausbe-
zahlt werden, und der Vergiitung von Krank-
heits- und Behinderungskosten. Die Hohe der
jahrlichen Ergdnzungsleistungen entspricht
dem Betrag, um den die anerkannten Ausgaben
die anrechenbaren Einnahmen iibersteigen.

Die Leistungen der AHV und der IV waren bei
ihrer Einfilhrung nicht ausreichend, um den
Verfassungsauftrag der angemessenen Exis-
tenzsicherung zu garantieren. Nach sechs
AHV-Revisionen setzte sich die Erkenntnis
durch, dass die unteren Einkommensklassen
auch bei einer deutlichen Erhhung der Ren-
ten auf zusitzliche Einnahmen angewiesen
waren, um ihren Lebensunterhalt zu bestrei-
ten. Die Zahl der einkommensschwachen Ren-
tenberechtigten wurde Mitte der 60er Jahre
auf 200000 geschétzt. Bei den Vorarbeiten zu
einer der AHV und IV ergidnzenden Leistungs-
art wurde diskutiert, wie die Kombination von
Bedarfsprinzip und Versicherungsprinzip aus-
zugestalten wiren. Man einigte sich auf eine
Subventionslésung, die es den Kantonen frei
liess, ob sie EL erbringen wollten oder nicht.
In der Schlussabstimmung vom 19. Médrz 1965
genehmigten die beiden Réte das Gesetz iiber
die Ergidnzungsleistungen zur AHV/IV (ELG)
einstimmig, woraufhin es am 1. Januar 1966 in
Kraft trat. Herausragende Merkmale waren das
Versicherungsprinzip, der klare und einklagbare
Rechtsanspruch und das Fehlen von Fiirsorge-
elementen wie der Riickerstattungspflicht und
der Verwandtenunterstiitzung. Urspriinglich
lediglich als Ubergangslosung gedacht, fanden
die EL am 1. Januar 2008 Eingang in die Bun-
desverfassung und erhielten somit auch auf
Verfassungsstufe die Bedeutung, die ihnen in
der Praxis schon lange zukam; Existenzsiche-
rung im Alter, bei Hinterlassenschaft und Inva-
liditat. Neben der Existenzsicherung haben
die EL zunehmend und zusétzlich die Aufgabe
einer Pflegefinanzierung iibernommen. Rund
die Hilfte der Heimbewohnenden ist heute auf
EL angewiesen, um die steigenden Heimkosten
tragen zu konnen. Gut jeder zehnte AHV-Ren-
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tenberechtigte und beinahe jeder zweite [V-Be-
rechtigte bezieht EL.

Die EL werden - anders als die Leistungen
der AHV und der IV - nicht iiber Lohnbeitrége,
sondern vollumfinglich aus Steuermitteln
von Bund (rund 30%), Kantonen und meist
auch Gemeinden finanziert. Das Existenzmi-
nimum der EL orientiert sich in der Hohe an
der Gesamtheit der soziodkonomischen Ver-
héltnisse des Landes und an einem den sozia-
len und kulturellen Bedingungen angemesse-
nen Mindestlebensstandard. Dieses typisierte
Mindesteinkommen ist das hochste der in der
Schweiz verwendeten Systeme.

Im Bundesgesetz iiber die Ergdnzungs-
leistungen zur AHV/IV (ELG) ist der Kreis der
potenziell Anspruchsberechtigten eng und
zugleich klar umschrieben: Zum Bezug von EL
berechtigt sind Personen, die einen eigenen
Anspruch auf eine AHV-Rente, IV-Rente oder
Hilfslosenentschddigung der IV haben oder
wihrend mindestens sechs Monaten Taggel-
der der IV beziehen, in der Schweiz Wohnsitz
haben und sich hier gewohnlich aufhalten, das
Schweizer Biirgerrecht besitzen oder als aus-
landische Staatsangehorige bestimmte Karenz-
fristen erfiillen. EU-Staatsangehorige sind den
Schweizerinnen und Schweizern gleichgestellt.

Wirtschaftlich ist vorausgesetzt, dass die
vom Gesetz anerkannten Ausgaben die anre-
chenbaren Einnahmen {ibersteigen. Wichtigste
Ausgabenposition fiir AHV- und IV-Renten-
berechtigte, die in einer Wohnung leben, ist der
Betrag fiir den allgemeinen Lebensbedarf und
der Mietzins. Fiir Personen, die dauerhaft oder
iiber ldngere Zeit in einem Heim oder Spital
leben, stehen die Ausgaben der Heimtaxe und
der Betrag fiir personliche Auslagen im Vor-
dergrund. Im Rahmen der EL werden auch die
Krankenkassenpramien in Hohe der effektiven
Prdmie bis zur massgebenden Pramie des Kan-
tons vergiitet.

Die Bekdmpfung der Altersarmut wird in
der Schweiz nicht wie in anderen Lidndern
der Sozialhilfe {iiberlassen, sondern mittels
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einer eigentlichen Versorgung sichergestellt.
Obgleich das Dreisdulenmodell der Alters- und
Hinterlassenenvorsorge im internationalen
Vergleich als musterhaft gilt und mehr als die
Hiélfte aller Sozialversicherungsausgaben in
den Bereich Alter fallen, hdlt die OECD fest,
dass die Schweiz die vierthdchste Armutsrate
hat nach Mexiko, Australien, und Korea. Den
EL wird bei der Bekiampfung der Altersarmut
zwar eine wichtige Funktion zugebilligt, die
Leistungshohe wird aber als relativ niedrig
bezeichnet und es wird darauf hingewiesen,
dass nicht alle Berechtigten die Leistungen tat-
sdchlich geltend machen. Da die OECD in ihrem
internationalen Vergleich von einer relativen
Armutsdefinition ausgeht, bleibt anzumerken,
dass eine armutsbetroffene AHV-berechtigte
Person in der Schweiz {iber ein hoheres verfiig-
bares Einkommen verfiigt als in den meisten
anderen Landern. Gleichwohl sollte eine Erho-
hung des Leistungsniveaus bei den EL disku-
tiert werden.

Die Zahl der EL-Beziehenden sowie die Kos-
ten der EL sind in den letzten Jahren kontinu-
ierlich gestiegen. Im Bereich der Ergdnzungs-
leistungen zur AHV ist dies vor allem auf die
demografische Entwicklung und die steigenden
Kosten fiir Heimbewohnerinnen und -bewoh-
ner zuriickzufiihren. Bei den Ergidnzungsleis-
tungen zur IV hat die lange Zeit steigende Zahl
von Neurentnerinnen und -rentnern zu einem
hohen Ausgabenwachstum gefiihrt.
kommen diverse Gesetzesrevisionen inner- und
ausserhalb der EL-Gesetzgebung. Zu erwih-
nen sind hier insbesondere die 5. IV-Revision
aus dem Jahr 2008 mit der Aufhebung der
Zusatzrenten und des Karrierezuschlages, die
Revision des ELG 2019 mit der Erh6hung der
Mietzinssétze, der Reduktion der Vermogens-
freibetrdge und der Festlegung der Anspruchs-
berechtigung bei weniger als 100000 Franken
Vermogen. Auch in Zukunft ist mit einer wei-
teren jdhrlichen Kostenzunahme zu rechnen,
wobei die Kosten fiir die Ergdnzungsleistungen
zur AHV hoher ausfallen werden als jene zur IV.

Hinzu



Die Kostensteigerungen bei den EL fiihren
dazu, dass diese stéarker in den Fokus der Poli-
tik geriickt sind und vermehrt Sparmassnah-
men diskutiert werden. Bei diesen Diskussio-
nen muss aber beriicksichtigt werden, dass die
wesentlichen Kostentreiber der EL ausserhalb
der gesetzlichen Regelung der EL liegen und
nicht das System als solches infrage gestellt
werden darf. Zudem darf der Grundauftrag der
Ergidnzungsleistungen nicht aus den Augen
verloren gehen: Es geht um die Bekimpfung
von Armut bei den zu Hause lebenden Ren-
tenberechtigten und die Vermeidung von Sozi-
alhilfeabhingigkeit von Heimbewohnenden.
Lebensfiihrungskontrollen, Reduktionen des
Leistungsniveaus in Richtung Sozialhilfeni-
veau wegen ungeniigender Beriicksichtigung
der tatsdchlichen Ausgaben wie Heimtaxen
und effektive Wohnkosten stehen im Wider-
spruch zum Versorgungsgedanken und zum
Verfassungsauftrag der Ergdnzungsleistungen.

Uwe Koch
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Erwachsenenschutz

Der Erwachsenenschutz kommt zum Tragen,
wenn eine Person infolge eines Schwiche-
zustands (geistige Behinderung, psychische
Storung oder andere Griinde) ihre Angelegen-
heiten nicht oder nur unzureichend besorgen
kann und dadurch schutzbediirftig wird. Das

Erwachsenenschutzrecht, das im Zivilgesetz-
buch geregelt ist und 2013 gesamtrevidiert
wurde, sieht verschiedene Instrumente vor, mit
denen die Schutzbediirftigkeit behoben und die
Interessen gewahrt werden konnen: Neben der
eigenen Vorsorge (Vorsorgeauftrag und Pati-
entenverfiigung) und den Vertretungsrechten
von Angehdrigen sind auch behordliche Mass-
nahmen vorgesehen. Im vorliegenden Beitrag
stehen die behordlichen Massnahmen im Vor-
dergrund.

Die zentralen Revisionsanliegen von 2013
waren die Professionalisierung der Behorden-
organisation, die Forderung der Selbstbestim-
mung, die Starkung der Familiensolidaritidt und
die Einfiihrung von massgeschneiderten Mass-
nahmen. Die letzten drei Punkte entsprechen
den Stossrichtungen der Nachbarldnder. Die
Professionalisierung der Behordenorganisa-
tion war eine Besonderheit der Schweiz (in den
Nachbarldandern waren die Behorden seit jeher
professionalisiert). Auch der Umstand, dass in
der Schweiz die gleichen Stellen und Personen
neben dem Erwachsenenschutz meistens auch
fiir den Kindesschutz zustdndig sind, ist eine
Besonderheit (im Ausland sind diese Aufgaben
meistens getrennt).

Zum Adressatenkreis des Erwachsenen-
schutzes gehéren Menschen mit psychischen
Storungen, Altersgebrechen oder Behinderun-
gen sowie unerfahrene junge Erwachsene, aber
auch Menschen, die aufgrund eines Unfalls
oder einer Krankheit unerwartet schutzbediirf-
tig werden. Ende 2016 waren schweizweit rund
90000 Erwachsene (ohne fiirsorgerische Unter-
bringung) von Schutzmassnahmen betroffen
(d.h. 1,3% der erwachsenen Bevdlkerung in
der Schweiz). Die Fallzahlen nehmen - auch
im internationalen Vergleich - seit den 1990er
Jahren kontinuierlich zu; Hauptgriinde sind die
demografische Entwicklung der Bevolkerung
sowie die zunehmende Verrechtlichung der
Gesellschaft.

Erwachsenenschutzmassnahmen sind be-
hordliche Eingriffe in die personliche Frei-
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heit. Sie stellen den Schutz und das Wohl
hilfsbediirftiger Personen sicher und sollen
deren Selbstbestimmung so weit wie moglich
erhalten und fordern. Es geht um Beratung und
Unterstiitzung, oft auch um Vertretung. Die
Massnahmen erfolgen meistens im Einverneh-
men mit der betroffenen Person, nétigenfalls
konnen sie auch gegen den Willen angeord-
net werden. Erwachsenenschutz bewegt sich
im Spannungsfeld zwischen selbstbestimmter
Lebensfiihrung und fremdbestimmter Interes-
senswahrung.

Wichtige Werte im Erwachsenenschutz sind
die Selbstbestimmung, die Individualisierung
und die Sozialraumorientierung. Wichtige
Prinzipien sind die Subsidiaritdt (die Unter-
stiitzung durch Familie, nahestehende Perso-
nen oder private/6ffentliche Dienste haben
Vorrang), Komplementaritdt (die Handlungs-
moglichkeiten der betroffenen Person werden
nicht ersetzt, sondern erginzt und gestérkt)
und Verhiltnismaéssigkeit (geeignet und erfor-
derlich, so viel wie notig und so wenig wie
moglich).

Zentrale Akteure sind die Kindes- und
Erwachsenenschutzbehorden (KESB) und die
Beistandspersonen. Die KESB ordnet eine
Massnahme an und beauftragt eine Beistands-
person mit der Umsetzung. Die KESB ist eine
interdisziplindre Fachbehorde, die je nach
Kanton als Verwaltungsbehdrde oder Gericht,
resp. als kantonale oder (inter-)kommunale
Behorde konzipiert ist (in der Romandie ist die
KESB meist ein Gericht, in der Deutschschweiz
meist eine Verwaltungsbehorde). Schweizweit
gibt es 142 KESB (Stand Januar 2017) mit total
rund 2000 Mitarbeitenden (ca. 1300 Fachper-
sonen aus den Bereichen Recht, Soziale Arbeit
und Psychologie, und ca. 700 Personen aus dem
Bereich Administration/Revisorat). Bei den
Beistandspersonen wird unterschieden zwi-
schen Berufsbeistinden (schweizweit ca. 5000
Fachpersonen, die bei einer Berufsbeistand-
schaft oder einem Sozialdienst angestellt sind
und durchschnittlich 10 bis 80 Mandate fithren
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und in der Regel einen Abschluss in Sozialer
Arbeit haben) und privaten Beistandspersonen
(schweizweit ca. 28000 Personen, die sich als
Angehorige oder Privatperson engagieren und
durchschnittlich 1 bis 3 Mandate fiihren). Ent-
scheide der KESB konnen mittels Beschwerde
einem Gericht unterbreitet werden, gegen
Handlungen der Beistandsperson konnen sich
Betroffene an die KESB wenden. Eine Bundes-
aufsicht besteht nicht. Die Konferenz fiir Kin-
des- und Erwachsenenschutz (KOKES) koor-
diniert zwischen den Kantonen, erhebt die
Statistik, gibt Impulse und ist fiir die Zusam-
menarbeit mit dem Bund verantwortlich.

Die wichtigsten behordlichen Massnahmen
sind die Beistandschaft und die fiirsorgerische
Unterbringung. Bei den Beistandschaften gibt
es verschiedene Arten. Die Aufgabenbereiche
der Beistandsperson werden von der KESB ent-
sprechend den Bediirfnissen der betroffenen
Person individuell massgeschneidert festgelegt
(z.B. Wohnen, Gesundheit, Administration,
Finanzen, usw.). Je nach Massnahmenart hat
die Beistandsperson unterschiedliche Kompe-
tenzen. Bei einer Begleitbeistandschaft ist es
nur eine beratende Funktion. Bei einer Vertre-
tungsbeistandschaft kann die Beistandsperson
vertretend handeln, unter Umstdnden auch
gegen den Willen der betroffenen Person. Bei
einer Mitwirkungsbeistandschaft bendétigen
Beistandsperson und betroffene Person die
gegenseitige Zustimmung. Bei einer umfassen-
den Beistandschaft hat die Beistandsperson ein
umfassendes Vertretungsrecht und die betrof-
fene Person kann keine Rechtsgeschifte mehr
selber abschliessen (vorbehalten sind hochst-
personliche Rechte). Die hdufigste Massnahme
ist die Vertretungsbeistandschaft (ca. 75 % aller
Massnahmen). Die umfassende Beistandschaft
betrifft rund 18 % aller Massnahmen. Im lang-
jahrigen Vergleich nehmen die milderen Mass-
nahmen tendenziell zu und die stérkeren Mass-
nahmen tendenziell ab.

Im Erwachsenenschutz agiert der Staat in
einem sensiblen Bereich: Der Staat kontrol-



liert die Fahigkeiten von potenziell schutzbe-
diirftigen Menschen und greift wenn nétig in
ihre Personlichkeitsrechte ein. Das Bekenntnis
des Gesetzgebers zur Subsidiaritdt und Selbst-
bestimmung und der Fokus auf die Interessen
und Bediirfnisse der betroffenen Person sind
wichtige Errungenschaften eines liberalen
Staates. In der Praxis bestehen vereinzelt Frik-
tionen, weil Angehorige oder die Gesellschaft
ein repressiveres Einschreiten verlangen. Die
Erwartungen an die Einflussmoglichkeiten des
Erwachsenenschutzes sind manchmal {iber-
hoht: Es konnen lediglich Vertretungsrechte
eingerdumt und Interessen gewahrt werden,
aber Verdnderungsprozesse konnen nicht
erzwungen werden. Auch der Schutz der Gesell-
schaft vor gefdhrlichen Personen gehort nicht
zum Auftrag der KESB. Je nach Fokus schreitet
die KESB zu friih oder zu spit ein, interveniert
zu stark oder zu schwach.

Weitere Herausforderungen werden beim
methodischen Handeln (Diagnostik, Abkla-
rung und Interventionsplanung/-steuerung),
der Qualitdtssicherung (was ist guter Erwach-
senenschutz?), der verbesserten Kooperation
mit den Versorgungssystemen (Case Manage-
ment) sowie der zielgruppenspezifischen Pro-
filschdrfung (welche Zielgruppe erhalt welche
Leistung mit welchem Ziel und welchem Res-
sourceneinsatz?) geortet. Die interprofessio-
nelle Zusammenarbeit wird noch von Juristen
und Juristinnen dominiert. Damit der Erwach-
senenschutz seinen Zielen besser gerecht wer-
den kann, miissen sich die nicht-juristischen
Professionen, allen voran die Soziale Arbeit,
stirker einbringen.

Der demografische Wandel mit der Zunahme
von dlteren Menschen wird den Erwachsenen-
schutz quantitativ und aufgrund der zuneh-
menden Mehrfachproblematiken auch qua-
litativ herausfordern. Fiir die zunehmenden
Fallzahlen miissen Losungen gefunden wer-
den, insbesondere sind die Leistungen der
vorgelagerten Versorgungssysteme (z.B. Bera-
tung oder Lohnverwaltung durch kommunale

Sozialdienste) sowie familidrer Netze auszu-
bauen und besser zu nutzen resp. zu iiberprii-
fen und gegebenenfalls zu aktivieren. Auch die
Frage, wie die Selbstbestimmung, Autonomie
und Selbsthilfe trotz psychischer Erkrankung
oder geistiger Behinderung ermoglicht werden
kann, ist anzugehen, damit die psychosozialen
Leistungen kiinftig mehr Gewicht erhalten.

Diana Wider
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Erwerbstatigkeit von Menschen
mit Behinderung

Erwerbstitigkeit meint das produktive Arbei-
ten gegen eine Entlohnung. Sie tragt nicht nur
zur materiellen Existenzsicherung bei, sondern
ermoglicht Selbstbestdtigung und Kompetenz-
erleben, symbolisiert Normalitdat und Zugeho-
rigkeit und ist personlichkeitsbildend. Erwerbs-
arbeit ist folglich heute eine der wichtigsten
Faktoren fiir die berufliche und soziale Inte-
gration - fiir Menschen mit und ohne Behin-
derung. Die Erwerbschancen fiir Menschen
mit Behinderung sind jedoch deutlich tiefer
im Vergleich zu Menschen ohne Behinderung.
Das Behindertengleichstellungsgesetz fiihrt in
der Definition der Behinderung im Artikel 2 die
erschwerte oder verhinderte Erwerbstatigkeit
aufgrund einer korperlichen, geistigen oder
psychischen Beeintrichtigung als mdgliche
Konsequenz auf. Eine Behinderung kann eine
verminderte bis fehlende Erwerbsfahigkeit zur
Folge haben. Im Fall drohender oder manifes-
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tierter Erwerbsunfihigkeit besteht Anspruch
auf Leistungen der Invalidenversicherung
(IV). Erwerbsunfihigkeit ist im Bundesgesetz
iiber den Allgemeinen Teil des Sozialversiche-
rungsrechts im Artikel 7 definiert als der durch
Beeintrachtigung der korperlichen, geisti-
gen oder psychischen Gesundheit verursachte
ganze oder teilweise Verlust der Erwerbsmog-
lichkeiten auf dem in Betracht kommenden
ausgeglichenen Arbeitsmarkt. Unter letzterem
wird ein Arbeitsmarkt mit einem gewissen
Gleichgewicht zwischen Angebot und Nach-
frage nach Arbeitskréften verstanden.

Fiir Menschen mit Behinderung mit einer
Rente der IV, die mit der geforderten Arbeits-
und Leistungsfihigkeit im allgemeinen (oder
ersten) Arbeitsmarkt nicht mithalten k6nnen
oder keine Stelle finden, stellen im ergénzen-
den (oder zweiten) Arbeitsmarkt « Werkstatten»
Arbeitspldtze zur Verfiigung. Werkstétten sind
betriebswirtschaftlich gefiihrte Unternehmen
(Produktions-, Dienstleistungs-, Gastgewerbe-
betriebe u.a.), die sich dadurch auszeichnen,
dass Menschen mit Behinderung entsprechend
ihren Moglichkeiten und mit arbeitsagogischer
Begleitung produktiv arbeiten konnen, einen
leistungsentsprechenden Lohn erzielen und im
Hinblick aufihre soziale und berufliche Integra-
tion gefordert werden. Der Ursprung der heuti-
gen Werkstitten geht in die Zwischenkriegszeit
zurlick. Vorher liefen Menschen mit Behinde-
rung im Zuge der Industrialisierung entweder
Gefahr, in Einrichtungen (Zuchthédusern) als
Arbeitskréfte ausgebeutet zu werden oder gal-
ten - insbesondere bei kognitiver und schwe-
rer psychischer Beeintrichtigung — hiufig als
bildungs- und arbeitsunfihig. 1930 schlos-
sen sich elf Werkstédtten zum Schweizerischen
Verband von Werken fiir Behinderte (SVWB)
zusammen. Mit dem Bundesgesetz {iber die IV
(1959) wurden zahlreiche neue Institutionen
im ergidnzenden Arbeitsmarkt gegriindet. Die
grosse Mehrheit derselben ist INSOS Schweiz
(friher SVWB), dem Branchenverband der
Institutionen fiir Menschen mit Behinderung,
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angeschlossen. Der Verband zihlt inzwischen
gegen 300 Werkstitten, welche jahrlich einen
Erl6s von rund 300 Mio. Franken erzielen und
damit etwa 40 % ihrer Gesamtkosten abdecken.
Sie bieten iiber 23000 Arbeitspldtze an (Stand
Februar 2017). Seit der Einfiihrung der Neuge-
staltung des Finanzausgleichs und der damit
einher gehenden Aufgabenteilung zwischen
Bund und Kantonen kommen seit 2008 anstelle
des Bundesamtes fiir Sozialversicherungen die
Kantone fiir die Institutionen auf. Das Bundes-
gesetz {iber die Institutionen zur Férderung der
Eingliederung invalider Personen bietet hierfiir
die gesetzliche Grundlage.

Die berufliche Integration von Menschen
mit Behinderung am allgemeinen Arbeitsmarkt
ist zunehmend ein gesellschaftspolitisches
Ziel, das zu einer Entwicklung hin zu integrier-
teren Formen von Erwerbsarbeit fiihrt. Zahl-
reiche Institutionen des erginzenden Arbeits-
marktes bieten heute z.B. die Mdglichkeit
von Aussenarbeitspldtzen, integriert in einen
Betrieb des allgemeinen Arbeitsmarktes an.
«Eingliederung vor Rente» ist seit der 5. Revi-
sion auch die Leitidee der IV. Im Zeitraum von
2009 bis 2014 ist eine Abnahme der Renten
von gegen 10% zu beobachten. Aus Sicht der
Selbsthilfeorganisationen ist der Riickgang
mehr auf die Verschirfung der Invalidititsbe-
messung zurilickzufiihren und weniger auf die
gelungene (Wieder-)Eingliederung von Men-
schen mit Behinderung in den allgemeinen
Arbeitsmarkt.

Auch wenn die Mehrheit der Menschen
mit Behinderung einer Erwerbstatigkeit nach-
geht, so ist die Erwerbsquote von Menschen
mit Behinderung gemiss Bundesamt fiir Sta-
tistik fast 20% tiefer. Zudem arbeitet fast jede
zweite Person mit Behinderung Teilzeit, hdufig
aus gesundheitlichen Griinden. Bei den Perso-
nen ohne Behinderung ist es jede dritte Per-
son, die Teilzeit arbeitet. Menschen mit Behin-
derung sind bei der Erwerbsarbeit hdufig von
Einschriankungen und Hiirden betroffen, z.B.
beziiglich Arbeitspensum, Art der Arbeit oder



Zugang zum Arbeitsplatz. Stigmatisierung und
die Konfrontation mit Vorurteilen sind wei-
tere Benachteiligungen, denen Menschen mit
Behinderung u.a. im Erwerbsleben begegnen.

Die UNO-Behindertenrechtskonvention ver-
pflichtet die Schweiz, diskriminierende Fak-
toren in der Arbeit zu verhindern und sicher-
zustellen, dass der Arbeitsmarkt offen und
zuginglich ist. Der aktuelle Rechtsrahmen,
der durch das Bundesgesetz iiber die Beseiti-
gung von Benachteiligungen von Menschen
mit Behinderungen, das Bundesgesetz iiber
die IV und das Bundesgesetz iiber die Institu-
tionen zur Forderung der Eingliederung inva-
lider Personen abgesteckt ist, geniigt hierzu
nur bedingt. So fehlen z.B. der Schutz vor Dis-
kriminierung durch private Arbeitgeber oder
die Wahlfreiheit, insbesondere fiir Menschen
mit starker Beeintrdchtigung, im ergidnzenden
oder im allgemeinen Arbeitsmarkt arbeiten zu
konnen. Wahrend die IV ein Interesse hat, dass
moglichst viele Menschen mit Behinderung
einer Erwerbstétigkeit nachgehen, die zu einer
Rentenreduktion fiihrt, so sind der Zugang und
der nachhaltige Verbleib im Arbeitsmarkt fiir
Menschen mit Leistungseinschrankungen nach
wie vor erschwert.

Mit dem Paradigmenwechsel in der Behin-
dertenhilfe riicken verschiedene integrations-
fordernde Konzepte in den Fokus: Quoten-
modelle, antidiskriminierende Instrumente
(wie z.B. Diversity Management und Disability
Management), Anreizmodelle oder Suppor-
ted Employment. Supported Employment hat
sich als Handlungskonzept zur Unterstiitzung
von Menschen mit Behinderung beim Finden
und Halten von bezahlter Arbeit im allgemei-
nen Arbeitsmarkt international als erfolgreich
erwiesen, ist aber unter den aktuell giiltigen
rechtlichen Rahmenbedingungen nur teilweise
finanzier- und damit umsetzbar.

Es ldsst sich ein Widerspruch beobachten
zwischen der medizinischen, defizitorientier-
ten Definition von Behinderung, verankert
in den gesetzlichen Grundlagen, welche dazu

fiihrt, dass Massnahmen zur beruflichen Teil-
habe von Menschen mit Behinderung mehr-
heitlich beim Individuum ansetzen und dem
Behinderungsbegriff wie er in der Fachwelt
diskutiert wird: In dieser Perspektive ist Behin-
derung nicht eine individuelle Schédigung,
sondern entsteht erst durch ausgrenzende,
gesellschaftliche Bedingungen. Entsprechend
miissten Massnahmen auch dort ansetzen, wo
sie die gesellschaftlichen Bedingungen verdn-
dern konnen. Handlungsbedarf besteht nach
wie vor bezogen auf Arbeitgebende: hier sind
nicht nur Information und Sensibilisierung
wichtig, sondern vor allem Massnahmen in
Form von konkreter Unterstiitzung und Bera-
tung, u.a. wenn es darum geht die Rahmen-
bedingungen und Einrichtung eines konkre-
ten Arbeitsplatzes so auszugestalten, dass
ein Mensch mit Behinderung dadurch seine
Kompetenzen zum Tragen bringen kann. Ein
weiterer Ansatz wire die Ausdehnung des
Bundesgesetzes iiber die Beseitigung von
Benachteiligungen von Menschen mit Behin-
derungen auf Beschiftigungsverhiltnisse der
Privatwirtschaft, um u.a. die Diskriminierung
von Menschen mit Behinderung abzubauen.

Susanne Aeschbach & Annina Studer
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Existenzminimum

Existenzminima werden definiert, um Armut
zu messen, iiber einen Anspruch auf Sozial-
leistungen zu entscheiden oder eine minimale
Versorgung zu schiitzen. Durch die Garantie
einer minimalen Versorgung wird die Existenz
gesichert. Dabei kann zwischen zwei Ansit-
zen unterschieden werden. Ein absolutes Exis-
tenzminimum definiert, was ein Mensch zum
physischen Uberleben braucht. Dieser Bedarf
variiert jedoch aufgrund individueller Voraus-
setzungen und klimatischen Bedingungen. In
der Schweiz gehoren zur Sicherung der Exis-
tenz neben Nahrung auch Obdach, Kleidung
und Zugang zur Gesundheitsversorgung. Als
soziales Existenzminimum wird jener finanzi-
elle Mindestbetrag bezeichnet, der neben der
Existenz auch die Teilhabe an der Gesellschaft
ermoglicht. Das Konzept erhilt so eine relative
Dimension, indem es sich am in einer Gesell-
schaft giiltigen Standard orientiert.

Die Hohe des absoluten- und in viel stér-
kerem Masse des sozialen Existenzminimums
sind eng mit den wirtschaftlichen und sozi-
alen Bedingungen und den sozialen Normen
einer Gesellschaft verkniipft. Ist der Zugang
zu arztlicher Versorgung nur bei Vorweisen
eines Krankenversicherungsausweises mog-
lich, muss der Abschluss einer solchen Versi-
cherung bei der Festlegung des absoluten Exis-
tenzminimums beriicksichtigt werden. Findet
die Kommunikation zwischen den Mitgliedern
einer Gesellschaft zu einem grossen Teil iiber
Telefon oder Internet statt, sind entsprechende
Gerdte und Zuginge bei der Definition des
sozialen Existenzminimums zu beriicksich-
tigen. Diese relative Komponente fiihrt dazu,
dass das soziale Existenzminimum in der Ten-
denz mit zunehmendem gesellschaftlichem
Wohlstand ansteigt.

Das Existenzminimum wird in der Schweiz
durch Artikel 12 und Artikel 41 der Schweizer
Bundesverfassung geschiitzt. Der Staat ver-
pflichtet sich, allen in der Schweiz lebenden
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Personen ein menschenwiirdiges Dasein zu
ermoglichen. In wie weit aus diesen Artikeln
ein Anrecht auf ein {iber das absolute Existenz-
minimum hinaus gehendes soziales Existenz-
minimum abgeleitet werden kann, ist umstrit-
ten. Dessen Giiltigkeit ldsst sich nicht aus
einem bestimmten Artikel ableiten, ergibt sich
jedoch aus der Interpretation der Gesamtheit
der Sozialziele und der verschiedenen Grund-
rechte, welche zusidtzlich zur Bundesverfas-
sung auch von den Kantonsverfassungen sowie
vom Volkerrecht geschiitzt werden.

Existenzminima werden {iblicherweise in
Geldbetrdagen ausgedriickt. Grundlage bilden
in der Regel fachliche oder wissenschaftliche
Herleitungen. Weder das absolute noch das
soziale Existenzminimum konnen jedoch rein
wissenschaftlich definiert werden. Jedes Exis-
tenzminimum weist eine politische Kompo-
nente auf, die Ausdruck ist fiir die Balance zwi-
schen jenen Ressourcen, die aus individueller
Sicht notig sind, und jenen Ressourcen, die aus
gesellschaftlicher oder auch finanzpolitischer
Sicht moglich sind. Das Existenzminimum wird
zum Beispiel in der Regel fiir eine Einzelper-
son festgelegt und dann fiir gréssere Haushalte
anhand einer Aquivalenzskala hochgerechnet.
Auch diese auf Beobachtungen zum sinkenden
Bedarf pro Person bei wachsender Haushalts-
grosse basierenden Skalen sind nie rein wis-
senschaftlich hergeleitet, sondern beruhen alle
an einem gewissen Punkt auf einem normati-
ven respektive politischen Entscheid.

Die Schweiz kennt kein einheitliches Exis-
tenzminimum. Im Laufe der zweiten Hilfte des
20. Jh. bildeten sich insbesondere drei sozi-
ale Existenzminima heraus. Jenes zur Berech-
nung des Anrechts auf Ergdnzungsleitungen zu
AHV/IV, welches im Bundesgesetz iiber Ergin-
zungsleistungen zu AHV/VI (ELG) geregelt
ist, jenes zum Schutz des Gldubigers im Falle
einer Betreibung, welches im Schuldbetrei-
bungs- und Konkursgesetz (SchKG) normiert
ist und schliesslich jenes zur Berechnung des
Anrechts auf Sozialhilfe. Letzteres ist in den



SKOS-Richtlinien im Kapitel A.6. umschrieben
und wird von den kantonalen Gesetzgebungen
zur Sozialhilfe mehrheitlich aufgenommen
oder dient diesen zumindest als enge Referenz.
Dieses breit akzeptierte Existenzminimum bil-
det zudem die Basis fiir die anfangs des 21. Jh.
eingefiihrte nationale Armutsstatistik.

Obwohl sich die drei Methoden an einer
minimalen gesellschaftlichen Teilhabe orien-
tieren, fiihren sie zu unterschiedlich hohen
Existenzminima. Sie basieren nédmlich auf
unterschiedlichen Pauschalen fiir die materi-
elle Grundsicherung, verfahren unterschied-
lich bei der Anrechnung der Gesundheits- und
Wohnkosten und auch situationsbedingte Leis-
tungen werden unterschiedlich beriicksichtigt.
In der Tendenz resultiert bei Berechnungen
nach dem ELG das hochste Existenzminimum,
in der Berechnung nach den SKOS-Richtlinien
das tiefste. Je nach Haushaltskonstellation und
-situation kann sich jedoch aufgrund der Mog-
lichkeit der Anrechnung von Zulagen auch ein
anders Bild ergeben.

Die Pauschale zur materiellen Grundsiche-
rung orientiert sich bereits an einem sozialen
Existenzminimum, indem sie so bemessen sind,
dass eine minimale Teilhabe am gesellschaftli-
chen Leben mdglich sein soll. Der Grundbedarf
gemiss SKOS spiegelt beispielsweise das Kon-
sumverhalten der einkommensschwichsten
7% der Bevolkerung wieder. In deren «Waren-
korb» sind auch Budgetposten wie Vereinsbei-
trage, Ausgaben fiir Tageszeitungen oder ein
gelegentlicher Restaurantbesuch beriicksich-
tigt.

Situationsbedingte Leistungen (SIL) beriick-
sichtigen die besondere gesundheitliche, wirt-
schaftliche, personliche und familidre Lage
von unterstiitzten Personen und Haushal-
ten. Sie ermdglichen es einerseits, Sozialhilfe
individuell sowie nach Bedarf auszurichten
und andererseits das Gewidhren besonderer
Mittel mit bestimmten Verhaltenszielen zu
verkniipfen. SIL sind Teile des sozialen Exis-
tenzminimums und lassen sich bei der indivi-

duellen Bedarfsabklarung gut beriicksichtigen.
Schwieriger wird deren Beriicksichtigung bei
statistischen Belangen. Daher pauschaliert das
Bundesamt fiir Statistik (BFS) die SIL fiir seine
Berechnungen und beriicksichtigt pro Person
ab 16 Jahren eine Zulage von 100 Franken.

Aus sozialpolitischer Sicht weist das Kon-
zept des Existenzminimums in der Schweiz
drei hauptsdchliche Schwichen auf: Die
Abhingigkeit vom Niveau der gesellschaftli-
chen Solidaritit, die interpretationsbediirftige
rechtliche Basis und die Koexistenz verschiede-
ner Minima.

Die Wahl und Hohe der in einer Gesell-
schaft giiltigen Existenzminima ist einerseits
Ausdruck des Wohlstands einer Gesellschaft,
aber auch Ausdruck der Solidaritdt innerhalb
einer Gesellschaft. Die verstéarkten politischen
Angriffe auf die Sozialhilfe zu Beginn des 21. Jh.
sind Folgen einer schwindenden Solidaritét.
Unter politischem Druck reagierte die SKOS
im Rahmen der Revision 2015 trotz allgemein
steigendem Wohlstand mit einer Senkung des
Grundbedarfs fiir grosse Haushalte und ver-
zichtete auf die fachlich angezeigte Erhohung
der Leistungen bei kleineren Haushalten. Die
Abhingigkeit von der gesellschaftlichen Soli-
daritdt zeigt sich auch bei den sozialen Exis-
tenzminima im Asylbereich, die deutlich tiefer
angesetzt sind als im Bereich der «ordentli-
chen» Sozialhilfe.

Eine weitere Schwiche des Konzepts liegt in
seiner gesetzlichen Verankerung. Die Gesetz-
gebung, eigentlich als kldrendes, direktes Ins-
trument gedacht, wird in diesem Punkt ihrem
Ruf nicht gerecht. Die Existenz eines sozialen
Existenzminimums kann nicht mit einem Arti-
kel referenziert werden, sondern bedarf einer
ganzen juristischen Herleitung. Noch schwieri-
ger wird es beziiglich der Hohe der jeweiligen
Minima. Zum Schutze der Schwichsten wére
eine klare und weniger interpretationsabhin-
gige rechtliche Basis dringend nétig.

Die foderale Logik ist omnipridsent in der

Schweiz. Hinzu kommt ein ausgeprigtes
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«Kassen-» oder «Risikodenken» im System
der sozialen Sicherheit. Je nach Ursache der
Bediirftigkeit und Wohnort der Betroffenen
gelten andere Regeln. Es ist schwierig erkldr-
bar, wieso fiir jemanden, der aufgrund einer
Krankheit bediirftig wurde, ein anderer Mass-
stab gelten soll, als fiir jemanden, der aufgrund
eines Arbeitsplatzverlustes in fortgeschritte-
nem Alter auf Hilfe angewiesen ist. Durch diese
Heterogenitdt wird der Zusammenschluss
derer, die gesellschaftliche Solidaritdt bendti-
gen, {iber Kassen und Kantonsgrenzen hinweg
erschwert. Sie konnen ihre Stimme ungleich
schwieriger erheben, als der weit grossere Teil
der solidaritdtsgebenden Gesellschaftsmit-
glieder.

Christin Kehrli

Literaturhinweise

Bollhalder, F. (2014). Vereinheitlichung bzw. Har-
monisierung der verschiedenen Existenzminima
in der Schweiz. Jahrbuch zum Sozialversiche-
rungsrecht, 3, 95-105.

Bundesamt fiir Statistik (2014). SKOS-Grundbedarf.
Aktualisierte Berechnungen des BFS. Neuenburg:
Bundesamt fiir Statistik.

Schweizerische Konferenz fiir Sozialhilfe. Richt-
linien zur Ausgestaltung und Bemessung der
Sozialhilfe. https://skos.ch/skos-richtlinien/
aktuelle-richtlinien/

Exklusion

Unter dem Begriff Exklusion werden aktuelle
gesellschaftliche Entwicklungen der Vertie-
fung und Verfestigung sozialer Ungleichheiten
thematisiert, die insbesondere mit Umbriichen
in der Erwerbsarbeit, dem Umbau wohlfahrts-
staatlicher Sicherung und verschérften Migra-
tions- und Grenzpolitiken einhergehen. Soziale
Exklusion bezieht sich auf fehlende Teilhabe-
rechte in verschiedenen gesellschaftlichen
Dimensionen: Marginalisierung am Arbeits-
markt bis hin zu Langzeit-Erwerbslosigkeit;
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Einschrankung der sozialen Beziehungen bis
hin zur sozialen Isolation; Ausschluss von
Moglichkeiten der Teilhabe an Lebensstandard
und an gesellschaftlicher Mitgestaltung. Seit
den 1990er Jahren ist der Begriff in soziologi-
schen Zeitdiagnosen als «Metapher des sozia-
len Wandels» (Castel) und als «neuer Name» fiir
die «soziale Frage in Europa» (Kronauer) stér-
ker verbreitet und wurde rasch auch in sozial-
politischen Debatten aufgenommen.

Exklusion bezieht sich auf unterschiedli-
che Bereiche (z.B. Okonomische, politisch-
institutionelle, kulturelle, rdumliche Ausgren-
zung) und umfasst mangelnden Zugang zu
gesellschaftlichen Ressourcen wie Bildung,
gesundheitliche Versorgung und Wohnraum,
aber auch zu abstrakteren Giitern wie Rechte,
Sicherheit und Anerkennung. Exklusionen in
verschiedenen Bereichen konnen sich dabei
wechselseitig verstdarken und ineinandergrei-
fen (Intersektionalitit).

In die wissenschaftliche und politische Dis-
kussion eingebracht wurde der Begriff in Frank-
reich ab den 1980er Jahren, wobei Exklusion
eng mit dem Herausfallen aus der Erwerbsar-
beit verbunden wurde. Der Ausschluss aus dem
Arbeitsmarkt bedeutet dabei nicht nur 6kono-
mische Abhidngigkeit von einem (tendenziell
entsicherten) Sozialstaat, sondern kann auch
mit sozialer Isolierung und einem Verlust der
Einbindung in soziale Netzwerke einherge-
hen. Exklusionsdynamiken betreffen zudem
auch jene, die (noch) im Erwerbsarbeitsmarkt
inkludiert sind: Job-Unsicherheit und die
Angst vor sozialem Abstieg reicht bis weit in
die gesellschaftliche Mitte hinein und ist damit
ein Merkmal der prekarisierten Erwerbsgesell-
schaft, welches disziplinierend wirkt.

Seit den 1990er Jahren wird Exklusion auch
in der Sozialpolitik der Europdischen Union
problematisiert. Die (Wieder-)Eingliederung
in die Erwerbsarbeit wird dabei als zentrale
Strategie im Kampf gegen Exklusion betrach-
tet. Gemiss des neuen Paradigma der aktivie-
renden Sozialpolitik und dessen Leitmotiven
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«Fordern und Fordern» und «Selbstverantwor-
tung» wird von den Erwerbslosen als Gegen-
leistung fiir den Leistungsbezug eingefordert,
sich erwerbswillig zu zeigen und erwerbsfihig
zu halten.

Prozesse rdumlicher Exklusion zeigen sich
in Bezug auf Wohnen unter dem Stichwort
«Gentrifizierung» als Verdriangung aus dem
stddtischen Raum. Damit in Verbindung steht
ein ungleicher Zugang zu qualitativ guter sozi-
aler Infrastruktur (Schulen, Gesundheitswe-
sen) und zu lebenswertem Raum (Luftqualitat,
Larm).

Staatsbiirgerliche Exklusion wird heute
auf politischer Ebene insbesondere durch
verschirfte Migrationsgesetze vorangetrie-
ben. Diese fiihren einerseits zum Ausschluss
bestimmter Gruppen und Nationalititen von
Aufenthaltsrechten und mit Hannah Arendt
damit vom grundlegenden «Recht, Rechte
zu haben». Daneben kommt es zu einer Stra-
tifizierung von sozialen, 6konomischen und
politischen Rechten durch die unterschied-
liche Kategorisierung von Migrantlnnen und
Gefliichteten (EU- versus Drittstaaten-Ange-
horige, hochqualifizierte versus niedrigquali-
fizierte Migrierte, Asylsuchende, Sans-Papiers)
entlang den festgeschriebenen Aufenthaltsbe-
dingungen.

In der Schweiz taucht der Begriff Exklusion
in den wissenschaftlichen und offentlichen
Debatten erst relativ spat auf. Besondere Auf-
merksamkeit kommt den sogenannten working
poor zu, wobei sich an deren Situation zeigt,
dass Eingliederung in Erwerbsarbeit nicht mit
der Garantie eines soziokulturell angemes-
senen Lebensstandards einhergehen muss.
Bedeutend war das Nationale Forschungspro-
gramm (NFP) 51 zu Integration und Ausschluss,
bei dem insbesondere fokussiert wurde auf Dis-
kurse um In-/Exklusion, die Praxis staatlicher
und privater Institutionen (u.a. Sozialhilfe,
Arbeitsintegrationsbehorden, Psychiatrie) und
die Situation und das Handeln von Menschen,
die von Exklusionsprozessen betroffen sind.

Auch in der Schweiz bestimmt das Para-
digma der Aktivierung seit Mitte der 1990er
Jahre zunehmend die Entwicklung der Arbeits-
losenversicherung, der Sozialhilfe und der
Invalidenversicherung. Dabei sollen Bei-
tragsempfangende mittels Kursen und Mass-
nahmen schneller wieder in den Arbeitsmarkt
integriert werden, gleichzeitig werden sie
aber auch stdrkeren Kontrollen und Sanktio-
nen unterstellt. Als problematisch beurteilt
wird daran, dass neue Ausschliisse und Stig-
matisierungen produziert und eine weitere
Ausbreitung prekdrer Beschéftigungsverhalt-
nisse legitimiert werden. Zudem ist aus einer
geschlechterpolitischen Perspektive kritisch
anzumerken, dass Care-Verpflichtungen (die
insbesondere Frauen betreffen) in den aktivie-
renden Massnahmen héufig ignoriert und nicht
anerkannt werden.

Der (graduelle) Ausschluss von Staatsbiir-
gerschaft fiihrt in der Schweiz dazu, dass rund
25% der Bevolkerung an den formalen politi-
schen Partizipationsprozessen nicht teilneh-
men kénnen und kein Stimm- und Wahlrecht
haben. Migrierte und Personen mit Migrations-
hintergrund sind neben sozialen und 6konomi-
schen Formen der Exklusion (z.B. Diskriminie-
rung auf dem Wohnungs- und Arbeitsmarkt)
zudem auf einer symbolischen Ebene von
Grenzziehungen zwischen «Drinnen» und
«Draussen» betroffen, wobei die Einteilung in
«Wir» und «die Anderen» mit diskriminieren-
den und rassistischen Zuschreibungen ver-
bunden sein kann. Am stérksten von Exklusion
der Staatsbiirgerschaft betroffen sind die Sans-
Papiers.

Von kritischen Stimmen zum Exklusionsbe-
griff wird beméngelt, dass das Konzept diffus
bleibe und theoretisch mangelhaft prizisiert
werde — insbesondere in Abgrenzung zu klas-
sischen Armutskonzepten und zur traditionel-
len Klassentheorie. Zudem wird die dichotome
Vorstellung von «Drinnen» und «Draussen» und
das damit verbundene Bild einer «Innen-Aus-
sen»-Spaltung der Gesellschaft kritisiert. Die
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analytische Trennung in «Inkludierte» und
«Exkludierte» verstelle den Blick auf gesell-
schaftliche Zusammenhinge und die konflik-
treiche und machtvolle Beziehung zwischen
In-/Exklusion und analysiere zu wenig die
Logik, nach der das «Drinnen» iiberhaupt erst
das «Draussen» produziert (Castel). Zudem
werde Inklusion zum normativ iiberhShten
Gegenbegriff zu Exklusion stilisiert, womit man
unterschlage, dass Inklusion z.B. mittels soge-
nannten Eingliederungsmassnahmen héufig
auch bedeutet, sich an Praktiken und Werte der
inkludierten Gruppen assimilieren zu miissen.
Schliesslich lenke die Dichotomie von «Drin-
nen» und «Draussen» die Aufmerksamkeit in
erster Linie auf gesellschaftliche Schichten an
den sogenannten Riandern der Gesellschaft, fiir
die sogenannten Risikofaktoren — u.a. person-
liche Defizite — als Ursache ihres Ausschlusses
identifiziert werden (Zuschreibung der Verant-
wortung ans Individuum) und die damit zum
Zielobjekt einer tendenziell technokratischen
Sozialarbeit werden.

Der Begriff der Exklusion sollte demnach
nicht als abgeschlossene sozialstrukturanaly-
tische Kategorie, sondern vielmehr als gradu-
eller Prozess gefasst werden und zudem rela-
tional konzipiert sein. Auf diese Weise gerit
die Dynamik zwischen Inklusion und Exklu-
sion in verschiedenen gesellschaftlichen Teil-
bereichen in den Fokus und es werden starker
auch die Macht- und Ungleichheitsverhéltnisse
thematisiert, die zu neuen sozialen Spaltun-
gen und zum Entzug sozialer Sicherungen fiih-
ren. Entsprechend muss sich eine an sozialer
Gerechtigkeit orientierte Gesellschaft nicht in
erster Linie um (Wieder-)Eingliederung bemii-
hen, sondern vielmehr um die Beseitigung
ausgrenzender sozialer Verhiltnisse. Die von
Exklusion Betroffenen sollten dabei nicht bloss
als passive Opfer, sondern als Subjekte mit
eigener Handlungsmacht (agency) angesehen
werden, die, wie es Bourdieu 1997 in Elend der
Welt postulierte, eigensinnig und auch kreativ
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gegen Formen und Mechanismen der sozialen
Exklusion ankampfen.

Sarah Schilliger
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Familie*

Die heutige Vielfalt der Familienformen verun-
moglicht eine abschliessende Definition des-
sen, was unter einer «richtigen» Familie zu ver-
stehen ist. So ringen private und institutionelle
Akteure und Akteurinnen heute um verschie-
dene Normvorstellungen von Familie.

Jenseits dieser Schwierigkeit bezeichnet
«Familie» die Gesamtheit der Individuen, die
durch biologische Abstammung, Heirat oder
ein anderweitiges Verwandtschaftsverhaltnis
miteinander verbunden sind, {iber gegenseitige
Rechte und Pflichten verfiigen und eine Kern-
familie aus Vater, Mutter und Kindern oder eine
erweiterte Familie mit Grosseltern, Onkeln,
Tanten, Cousinen und Cousins usw. bilden.
In der Schweizer Sozial- und Familienpolitik
spielt die erweiterte Familie allerdings keine
Rolle, im Vordergrund der sozialpolitischen
Aktionen und Anspriiche steht die Kernfamilie.
So sind etwa nur Verwandte in auf- und abstei-
gender Linie zur Unterstiitzung von Verwand-
ten in finanzieller Not verpflichtet. Schliesslich
bezeichnet der Familienbegriff auch die Insti-
tution, in welcher in symbolischer, moralischer
und materieller Hinsicht Leben erhalten und
neu geschaffen wird und in der den Familien-



mitgliedern Aufgaben im Bereich der Pflege,
Erziehung, emotionalen Unterstiitzung und
Integration zugedacht werden. Diese Zuschrei-
bungen entsprechen und reproduzieren einer
geschlechterbedingten Arbeitsteilung.

Diese Ungleichheit der Geschlechter in der
Familie wird durch die Unterstiitzungsange-
bote fiir Familien kaum grundlegend korrigiert,
nicht zuletzt, weil sich die Familienpolitik
nur schwer vom fordistischen Familienmo-
dell 16sen kann. Dieses Modell basiert auf der
Vorstellung, dass in der Kernfamilie der Vater
allein fiir das Einkommen sorgt und die Mut-
ter die Kinder betreut. Das durch eine stark
geschlechtshierarchische Organisation des
Ehe- und Familienlebens geprdgte Rollenbild
gerit heute gleich doppelt ins Wanken. Auf-
grund der heutigen Wertvorstellungen ladsst
sich ein Familienmodell, in dem Familien- und
Berufsarbeit nach rein geschlechtsspezifischen
und -hierarchischen Kriterien aufgeteilt wer-
den, weder mit der in der Bundesverfassung
verankerten Gleichstellung von Mann und Frau
noch mit dem Grundsatz von Gerechtigkeit
und Autonomie des Individuums vereinbaren.
Auch aus praktischer Sicht ist eine Familien-
organisation, die auf einem lebenslangen Ehe-
versprechen und auf der Vorstellung, dass der
Mann alleine mit seinem Einkommen die Fami-
lie unterhalten kann, in der heutigen Schweizer
Gesellschaft weder praktikabel noch sinnvoll —
nicht zuletzt wegen der hohen Scheidungsrate,
der Flexibilitdt auf dem Arbeitsmarkt und pre-
kdren Arbeitsbedingungen. Dennoch besteht
das traditionelle Familienmodell heute in einer
leicht an die neuen Gegebenheiten angepass-
ten Form weiter: Immer noch ist es vorwiegend
die Frau, die sich um den Haushalt kiimmert
und gleichzeitig einer Teilzeitbeschaftigung
nachgeht. Das ist heute nicht nur das hau-
figste Familienmodell der Schweiz, sondern
auch dasjenige, das von der Familienpolitik am
stirksten gefordert wird, obwohl es Ungleich-
heit und Prekaritdt Tiir und Tor &6ffnet. So ist
etwa im Jahr 2017 die Altersrente von Méannern

mehr als ein Drittel héher als jene von Frauen,
weil Letztere weniger stark in den Arbeits-
markt eingebunden sind. Uberdies beschrin-
ken sich die Massnahmen fiir eine bessere
«Vereinbarkeit» von Beruf und Familie auf die
Forderung von Teilzeitarbeit und zielen damit
auf die Miitter ab, die ihren Alltag an jenen
der Familienmitglieder, an die Schulstunden-
plane und die Offnungszeiten von Betreuungs-
einrichtungen anpassen sollen. Schliesslich
zeugt auch die Tatsache, dass nur erwerbsti-
tige Miitter Anspruch auf Mutterschaftsurlaub
haben, von der Geringschitzung der Haus-
arbeit. Dadurch, dass ausserdem nur biologi-
sche Miitter Anspruch auf Mutterschaftsur-
laub haben, zeigt, dass Mutterschaft weiterhin
durch biologische Abstammung begriindet
wird. Letztlich zieht die 6ffentliche Politik die
heterosexuelle Zweielternfamilie als Massstab
heran und erwartet von ihr, dass ein weibliches
Familienmitglied die Betreuungsarbeit leistet.
Das geht zu Lasten von anderen Familienfor-
men wie Patchwork- und Regenbogenfamilien
mit einem dritten Elternteil sowie von getrennt
lebenden Eltern, die die Kinderbetreuung
unter sich aufteilen (oder auch nicht) und
denen Anerkennung und Unterstiitzung ver-
sagt bleiben. Die Regenbogenfamilie wird von
den Gesetzen also (noch) nicht beriicksichtigt.
Auch die Mehrelternschaft, in der etwa Stief-
oder Grosseltern Elternarbeit leisten, wird nur
selten anerkannt; die Grundsitze, auf denen
das westliche Abstammungsmodell (exklusi-
ves Kindsverhiltnis zu zwei Elternteilen unter-
schiedlichen Geschlechts) beruht, sind in der
Praxis zwar umstritten, geben aber dennoch
den rechtlichen Rahmen fiir die Elternschaft
vor.

Fakt ist, dass Individuen, die in Familienge-
bilden zusammenleben, ihr Leben heute nach
pluralistischen, willentlich oder intuitiv aus-
gebildeten Idealen organisieren oder dies tun
mochten. Sie wollen bei der Gestaltung ihres
Privatlebens und der Familiengestaltung eine
aktive Rolle einnehmen. An diese neuen Gege-
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benheiten passen sich die 6ffentlichen Institu-
tionen nur teilweise an. Die aktuellen Praktiken
und Debatten zeigen zwar, dass die unumstoss-
lichen Pfeiler der Institution Familie, etwa die
Heterosexualitdt, heute hinterfragt werden,
doch Familiengruppen, die sich fiir diesen sozi-
alen Wandel engagieren, sind immer noch Kon-
flikten, Diskriminierungen und Risiken ausge-
setzt. Da sie kaum richtig geschiitzt werden,
kommen die Verdnderungen mitunter nur pri-
vilegierten Kreisen zugute.

Auf diesem schmalen Grat zwischen Wandel
und Bewahrung muss der Begriff der Familie
als legitimer Gegenstand der Politik neu defi-
niert werden. Im Zentrum der heutigen Sozial-
politik stehen das Kind und seine Bediirfnisse.
Umso kontroverser gestaltet sich die Festle-
gung des familidren Rahmens, in dem diese
Bediirfnisse bestmoglich beriicksichtigt wer-
den sollen. Lange wurde die Familie aus der
offentlichen Debatte verdridngt, entsprach sie
doch vermeintlich einer natiirlichen Ordnung
mit klar abgegrenzten Mutter- und Vaterrollen.
Auch heute noch tut sich die Politik schwer,
die Familie in ihre Debatten aufzunehmen und
fiir Gleichstellung zu sorgen. Die jiingsten Stu-
dien zeigen, dass sich Médnner vergleichsweise
selten und selektiv fiirs Gemeinwohl engagie-
ren und dass die Schweiz im Vergleich mit den
Liandern der EU in Sachen Vaterschafts- und
Elternurlaub den traurigen letzten Platz belegt.

Die vielfdltigen Familienformen, die im
Laufe der Geschichte entstanden sind, aber
auch die Ausrichtung der Familien- und Sozi-
alpolitik zeigen, wie und im Rahmen wel-
cher Familien- und Organisationsformen eine
Gesellschaft auf die grundlegenden Fragen des
Entstehens und des Schutzes des Lebens, also
Geburt, Erziehung Betreuung der schwicheren
Menschen eingeht. Dass die gemeinsame elter-
liche Sorge im Scheidungsfall zur Regel erklart
wurde, die «eingetragene Partnerschaft» und
das Recht auf Stiefkindadoption fiir gleichge-
schlechtliche Paare eingefiihrt wurden, zeigt,
dass solche Normen nicht in Stein gemeisselt
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sind. Verdnderungen stossen aber immer auch
auf Widerstand. Die heterosexuelle Familie
ist eine Institution, die Geschlechterdiskri-
minierung hervorbringt, sie ist ein vom Ant-
agonismus der Geschlechter geprégter Bezie-
hungsraum, in welchem die Haushalts- und
Betreuungsarbeit geringgeschatzt wird und die
okonomische Ungleichheit zwischen Mann und
Frau zur Folge hat.

Alle Bestrebungen fiir eine Neudefinition
des Familienbegriffs und die Schaffung eines
gerechten Familienmodells scheitern haupt-
sdchlich an der fehlenden Bereitschaft, diesen
Antagonismus anzuerkennen.

Marianne Modak
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Familienkonfigurationen*

Die Betrachtung von Familien aus der Kon-
figurationsperspektive lehnt sich direkt an
die Arbeiten von Norbert Elias an, der Konfi-
gurationen als Strukturen von wechselseitig
aufeinander angewiesenen und voneinander
abhédngigen Individuen definiert. Nach dieser
Sichtweise werden die verschiedenen Zweier-
beziehungen (Dyaden) innerhalb einer Fami-
lie - wie etwa die Paarbeziehung oder die
Beziehung zwischen Eltern und Kindern - in
erheblichem Masse durch die breiteren inter-
personellen Beziehungsgeflechte beeinflusst,
in die sie eingebettet sind. Die zur Beschrei-
bung dieser Geflechte herangezogenen Inter-
dependenzmodelle hidngen weitgehend davon



ab, wie die Macht in diesen wichtigen Zweier-
beziehungen verteilt ist, wie Konflikte gelost
werden und welche Unterstiitzung besteht. Bei
der Betrachtung von Familien aus der Konfigu-
rationsperspektive geht es somit nicht primar
darum, die dynamischen Prozesse innerhalb
der einzelnen Familiendyaden zu erforschen
oder eine klare Trennung zwischen dem
Bereich der Familie und dem der Elternschaft
zu ziehen. Vielmehr sollen die komplexen,
sowohl positiven (vielféltige Unterstiitzung,
emotionale Nidhe) als auch negativen (Kon-
flikte, Stress, Ausbeutung) Interdependenzen
beleuchtet werden, die zwischen den verschie-
denen Familiendyaden bestehen.

Ein weiteres Merkmal der Familienkonfi-
gurationen besteht darin, dass sie nicht von
vornherein definiert werden konnen durch
Kriterien wie der Zugehorigkeit zum selben
Haushalt oder der Tatsache, dass die betref-
fenden Personen durch die Ehe oder eine
rechtlich anerkannte Abstammung miteinan-
der verbunden sind. Legte man diese Kriterien
an, wiirde dies der Vielfalt der Familien, «auf
die es ankommt», nicht gerecht werden. Denn
Familien funktionieren nicht nach solchen Ver-
waltungskriterien. Ist ein Paar in zweiter Ehe
verheiratet, kommt es beispielsweise vor, dass
sich die im Haushalt lebenden Personen nicht
als Mitglieder ihrer jeweiligen Familie verste-
hen. Umgekehrt werden die meisten Menschen
in der Schweiz auch Personen, die nicht in
ihrem Haushalt leben, zur Familie, auf die es
ankommt, hinzuzdhlen - und womdglich sogar
nahestehende Menschen einschliessen, mit
denen sie nicht direkt durch Blutsverwandt-
schaft oder Ehe verbunden sind. Somit ist das
Konzept der Familienkonfigurationen nicht
deckungsgleich mit dem von Demografen ver-
wendeten Begriff der «Familienstrukturen».
Denn bei der Betrachtung von Familien aus der
Konfigurationsperspektive stehen die tatsdch-
lichen Interdependenzen zwischen Personen
im Mittelgrund, die sich unabhingig von ihrem
jeweiligen Wohnsitz und ihren Verwandt-

schaftsverhaltnissen selbst als Mitglieder einer
Familie betrachten.

Durch die Fokussierung auf Familienkon-
figurationen ldsst sich somit eine eingeengte
Sichtweise der Familie vermeiden, die zuwei-
len dafiir verantwortlich war, dass unwirksame
oder sogar diskriminierende familienpolitische
Massnahmen ergriffen wurden. Wie sich die
Familienkonfigurationen zusammensetzen, ist
nicht nur fiir die Sozialpolitik, sondern auch fiir
andere Offentliche Politikbereiche entschei-
dend. So stiitzt sich beispielsweise die Migra-
tionspolitik und die Politik der Familienzu-
sammenfiihrung auf implizite Definitionen der
Kernfamilie (Ehepartner und Kinder), die bisher
noch keiner systematischen Bewertung unter-
zogen worden sind. Dasselbe gilt mit Blick auf
die Massnahmen zugunsten pflegender Ange-
horiger. Hier wird hdufig davon ausgegangen,
dass die erwachsenen Kinder per definitionem
nahestehende Personen sind und eine aktive
Helferrolle einnehmen. Im Zuge der Pluralisie-
rung der Lebensverldufe haben sich die Fami-
lienkonfigurationen diversifiziert und iiber die
Kernfamilie hinaus ausgeweitet. Sie umfassen
eine breite Palette von Bindungen, die von der
Beziehung zu den eigenen Geschwistern bis hin
zur Rolle in der Wahlfamilie reichen, die sich
aus Personen zusammensetzt, welche nicht
durch Heirat oder Elternschaft miteinander
verbunden sind. Durch eine Fixierung auf die
Definition der Kernfamilie laufen die gesell-
schaftlichen Akteure Gefahr, die familidren
Ressourcen der Menschen zu unterschétzen.

Die Frage der Familiensolidaritdt hat viel
Aufmerksamkeit erregt. So wurde untersucht,
wie Familienkonfigurationen zu gegenseiti-
ger Hilfeleistung fiihren. Die Untersuchungen
zeigen eindeutig, dass Unterstiitzung faktisch
hauptsichlich innerhalb der ehelichen Bezie-
hung geboten wird. Die anderen Familienmit-
glieder leisten demnach eine eher punktuelle
Hilfe, insbesondere in Krisen- oder Ubergangs-
zeiten. Hilfsbereitschaft entsteht zum Beispiel
im Zusammenhang mit einer Schwangerschaft,
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einer Krankheit, finanziellen Problemen oder
im Scheidungsfall. Allerdings ist die Betreuung
von Enkeln durchaus regelmissiger und struk-
tureller Natur. Diese Formen der Solidaritét
konnen sowohl emotionale als auch rechtliche
Rechtfertigungen haben. So sind Hilfsbezie-
hungen zwischen Eltern und erwachsenen Kin-
dern durch strenge normative Regeln geprigt,
wihrend andere Familienverhiltnisse, wie zum
Beispiel die Beziehungen unter Geschwistern
deutlich mehr von der jeweiligen emotionalen
Nahe abhdngen.

Fiir die Familienkonfigurationen ist der
tatsdchliche regelmassige Austausch im All-
gemeinen weniger relevant. Entscheidender
ist die Moglichkeit, im Notfall das bestehende
Hilfspotenzial in Anspruch nehmen und sich
der Familie zugehorig fiihlen zu konnen, was fiir
die Identitdt des bzw. der Einzelnen sehr wich-
tig ist. Bei der Bildung dieses Kapitals sind die
Familienkonfigurationen sehr wichtig. Gleich-
zeitig konnen sie aber auch gesellschaftlichen
und psychischen Stress verursachen. So haben
verschiedene Untersuchungen gezeigt, dass
Menschen dank des durch die Familienkonfi-
gurationen gebildeten sozialen Kapitals in die
Lage versetzt werden, mannigfaltige Schwie-
rigkeiten zu meistern — wie berufliche Prob-
leme (Arbeitslosigkeit und andere berufliche
Notlagen) oder Krankheiten bzw. gesundheitli-
che Beeintrdachtigungen. Dieses soziale Kapital
entfaltet allerdings oft unerwartete und mit-
unter absurde Effekte. Wenn beispielsweise die
Familienkonfiguration durch sehr enge Bezie-
hungen geprégt ist, begiinstigt dies das Fest-
halten an traditionellen Geschlechterrollen.
Untersuchungen haben diesbeziiglich gezeigt,
dass junge Paare aus Familien mit eng mit-
einander verbundenen Mitgliedern die hausli-
chen und beruflichen Aufgaben mit grdosserer
Wahrscheinlichkeit sehr ungleich zwischen
Mann und Frau aufteilen als andere Paare. Der
durch die Familienkonfigurationen gebotene
Riickhalt wirkt sich also in widerspriichlicher
Weise auf die Fahigkeit der Individuen aus, den
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Anforderungen der modernen Gesellschaft an
ihre Beschiftigungsfahigkeit und Vielseitig-
keit gerecht zu werden. Des Weiteren kdnnen
Familienkonfigurationen Konflikte und Stress
verursachen, werden Familienmitglieder doch
oft mit iiberzogenen und manchmal wider-
spriichlichen Unterstiitzungsforderungen kon-
frontiert. So deuten mehrere Untersuchungen
mit Seniorinnen und Senioren darauf hin, dass
sie ihre Familienbeziehungen sehr ambivalent
betrachten. Sie sind hin- und hergerissen zwi-
schen dem Wunsch, eine enge Verbindung zu
den jiingeren Generationen zu halten, und dem
Gefiihl extremer Uberlastung. Altere Frauen
mit Kindern finden sich iiberdurchschnittlich
oft in solchen Situationen wieder, die durch ein
grosses Beziehungsungleichgewicht geprégt
sind. Die Solidaritdt in den Familien bringt
somit eine Ambivalenz mit sich, die sich mit-
unter negativ auf die psychische Gesundheit
und das Wohlbefinden auswirken kann.

Einige Studien haben schliesslich gezeigt,
dass die Zusammensetzung der Familienkon-
figurationen und die Ressourcen, die den ein-
zelnen Individuen dank dieser Konfiguratio-
nen zur Verfiigung stehen, von den jeweiligen
Rahmenbedingungen abhdngen - darunter
auch von der Sozialpolitik. Eine Sozialpoli-
tik sozialdemokratischer Pragung scheint die
Familienkonfigurationen und ihre Unterstiit-
zungsfunktionen offener zu definieren als eine
konservative bzw. korporatistische Sozialpoli-
tik. Im ersten Kontext gibt es einen Fokus der
familidren Intervention auf die emotionale
Unterstiitzung. Im zweiten dagegen wird der
Familie ungeachtet ihrer Moglichkeiten bei der
Ausiibung generationsiibergreifender Solida-
ritdt eine fiihrende Rolle zugeschrieben - ins-
besondere in Zeiten beschrinkter staatlicher
Finanzmittel.

Eines scheint heute auf jeden Fall unab-
dingbar: Die gesellschaftlichen und politischen
Akteure miissen bei ihren Uberlegungen und
ihrer Entscheidungsfindung beriicksichtigen,
wie variabel und dynamisch die Interdepen-



denzen innerhalb der Familienkonfigurationen
unserer Zeit sind.

Eric D. Widmer
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Familiennachzug*

Der Familiennachzug ist eine gesetzliche
Regelung, welche es einer ausldndischen Per-
son ermoglicht, ihre Familienmitglieder im
Hinblick auf ein weiteres Zusammenleben in
die Schweiz kommen zu lassen. Der Schutz
des Familienlebens wird durch Artikel 8 der
Européischen
und Artikel 13 und 14 der Bundesverfassung
garantiert. Die Schweiz ist demnach verpflich-
tet, das Familienleben zu schiitzen. Die Euro-
pdische Menschenrechtskonvention garan-
tiert zwar weder das Recht, in ein bestimmtes
Land einzureisen, noch das Recht, sich darin
aufzuhalten. Das Recht auf Familienleben ist
jedoch tangiert, wenn ein Staat die Trennung
einer Familie durchsetzt oder die Familie daran
hindert, ein gemeinsames Leben zu fiihren,
beispielsweise indem er eine Aufenthaltsbe-
willigung nicht bewilligt. Das Recht auf Famili-
enleben kann auch bei einer Heirat oder fiir die
Erteilung eines Visums geltend gemacht wer-
den. Bei einer Trennung oder Scheidung kann
der sogenannte «umgekehrte Familiennach-
zug» (siehe unten) geltend gemacht werden,
sofern Kinder mit Schweizer Nationalitdt vor-

Menschenrechtskonvention

handen sind und der Elternteil mit der elterli-
chen Obhut von einer Ausweisung bedroht ist.
Obschon der Schutz des Familienlebens in den
internationalen, europdischen und nationalen
Gesetzesgrundlagen verankert ist, garantiert
die Schweiz ihn nicht allen Ausldnderinnen
und Ausldandern in vollem Umfang.

Die Schweiz reguliert den Familiennachzug
seit den 1980er Jahren auf Gesetzesebene, bis
dahin gab es kaum entsprechende Regelungen.
Das Saisonnierstatut gab keinen Anspruch auf
Familiennachzug. Dies hatte zur Folge, dass
sich die Familienangehorigen haufig irregu-
lar im Land aufhielten. Heute wird diese Frage
durch mehrere Gesetze geregelt, insbesondere
durch das Asylgesetz, das Ausldndergesetz und
das Freiziigigkeitsabkommen zwischen der
Schweizerischen Eidgenossenschaft und der
Europdischen Gemeinschaft und ihren Mit-
gliedstaaten.

Da die Schweiz ein Bundesstaat ist, sind die
Kantone fiir die Anwendung der Rechtsnormen
und Regeln des Familiennachzugs zustiandig.
Das Bundesrecht sieht Rechte bzw. Moglich-
keiten fiir den Familiennachzug vor, die sich je
nach rechtlichem Status unterscheiden. Aller-
dings muss in allen Fillen eine Reihe von Kri-
terien erfiillt werden, wie beispielsweise ein
ordnungsgemadsser Aufenthalt, eine bedarfs-
gerechte Wohnung oder ausreichende finanzi-
elle Mittel. Die Praxis der Kantone unterschei-
det sich vor allem bei der Anwendung und der
Auslegung von Kriterien wie «das Interesse
des Kindes», «wichtige familidre Griinde» oder
«finanzielle Bediirfnisse» stark. Dies hat zur
Folge, dass Sozialhilfebeziehende oder Per-
sonen mit einem vermuteten Risiko auf Sozi-
alhilfebezug vom Recht auf Familiennachzug
ausgeschlossen werden.

Eine der Besonderheiten des schweizeri-
schen Systems des Familiennachzugs besteht
darin, dass es Schweizer Biirgerinnen und Biir-
ger gegeniiber den Biirgerinnen und Biirgern
der Mitgliedstaaten der Europdischen Union
diskriminiert (umgekehrte Diskriminierung).
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Fiir eine Schweizer Person, die den Familien-
nachzug fiir eine Biirgerin oder einen Biirger
eines Drittstaats beantragt, gelten strenge
Bedingungen (nur Familiennachzug von Kin-
dern bis 18 Jahre, kein Nachzug von Verwand-
ten in aufsteigender Linie), wihrend die Biirge-
rinnen und Biirger aus der Europdischen Union
Anspruch auf einen grossziigiger geregelten
Nachzug haben (Kinder bis 21 Jahre sowie
Stiefkinder und Stiefeltern). Diese Diskriminie-
rung hat je nach geltenden Rechtsvorschriften
eine unterschiedliche Praxis zur Folge.

Die Rechtsprechung und insbesondere die
Rechtsprechung des Europdischen Gerichts-
hofs hat einen weiteren zentralen Aspekt
behandelt: den «umgekehrten Familiennach-
zug». Hier stellt sich die Frage, ob sich ein
(zusammenzufiihrender) auslandischer Eltern-
teil auf das Aufenthaltsrecht seines (zusam-
menfiihrenden) minderjdhrigen Kindes stiit-
zen kann, um eine Aufenthaltsbewilligung zu
beantragen. Die Schweizer Behdrden haben
sich mehrere Jahre lang geweigert, dieser Mog-
lichkeit stattzugeben. Das Bundesgericht hat
jedoch 2009 die Auslegung des «umgekehrten
Familiennachzugs» des Europdischen Gerichts-
hofs iibernommen und in zwei Féllen Eltern
aus Drittstaaten, deren Kind die Schweizer
Nationalitdt besitzt, eine Aufenthaltsbewilli-
gung erteilt. Die Bundesrichter haben in diesen
Entscheiden den Fokus vor allem auf das iiber-
geordnete Interesse des Kindes gemiss dem
Ubereinkommen iiber die Rechte des Kindes
und auf seine Schweizer Nationalitét, die ihm
erlaubt, aus der Schweiz aus- und wieder ein-
zureisen, gelegt.

Die Debatten rund um den Familiennach-
zug konzentrieren sich auf zwei Fragen: Es
geht zundchst darum, wie der Familienbegriff
ausgelegt und wie «Familie» in unserer Gesell-
schaft praktiziert wird. Diese heiklen Fragen
wirken sich auf die Interpretation des Begriffs
der Familieneinheit aus. Daraus folgt, dass
Rechtsvorschriften mit einer engen Definition
von Familie bewirken, dass gewisse personliche
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Bindungen nicht geschiitzt werden. Ein aktuel-
les Beispiel ist die Umsetzung der Volksinitia-
tive iiber die Riickschaffung krimineller Aus-
landerinnen und Ausldnder, die generell eine
automatische Riickschaffung — mit Ausnahmen
fiir Hartefdlle — vorsieht. Eine solche Praxis
kann schwerwiegende Folgen fiir das Famili-
enleben haben. Zudem wird der im internatio-
nalen Recht verankerte Schutz des Familienle-
bens durch die Volksinitiative in Frage gestellt,
da sie das nationale Recht {iber das internati-
onale Recht stellt. Die zweite Frage steht im
Zusammenhang mit den zunehmenden Fliicht-
lingsstromen und der Trennung von Familien
wihrend der Flucht. Der Familiennachzug ist
fiir diese neuen Migrantinnen und Migranten
immens wichtig. Er wird dadurch fiir die Befiir-
worter und Befiirworterinnen einer restriktive-
ren Migrationspolitik zur Zielscheibe.

Cesla Amarelle & Stefanie Kurt
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Familienpolitik*

Die Familienpolitik umfasst alle Massnahmen
und Instrumente zur Unterstiitzung und For-
derung von Familien: 1) monetdre Massnah-
men, wie Familienzulagen, Mutterschaftsver-
sicherung, Stipendien sowie die steuerliche
Behandlung von Familien und die Ergdnzungs-
leistungen; 2) Unterstiitzungsdienste fiir Fami-
lien, wie ausserfamilidre Betreuungsangebote,



das Schul- und Bildungssystem sowie Eltern-
beratungs- und Bildungsdienste; 3) gesetzli-
che Bestimmungen, die den Rechtsrahmen der
Familie abstecken und die Rechte und Pflich-
ten der einzelnen Familienmitglieder - zum
Beispiel bei Heirat, Scheidung, Trennung und
eingetragener Partnerschaft — definieren.
Dariiber hinaus wirken sich zahlreiche Poli-
tikbereiche auf die Familien aus. In diesem
Zusammenhang sind insbesondere die Wirt-
schafts-, Bildungs-, Arbeits-, Renten-, Gleich-
stellungs-, Kinder- und Jugend-, Migrations-,
Wohnungs-, Transport- und Gesundheitspolitik
zu nennen. In diesem Sinne stellt die Familien-
politik ein transversales Feld dar.

Vor dem Hintergrund des institutionel-
len, politischen und kulturellen Kontexts der
Schweiz hat sich die Familienpolitik in unse-
rem Land erst vergleichsweise spdt und in
begrenztem Umfang herausgebildet. Die Haup-
tursachen hierfiir liegen in der foderalen Struk-
tur und im Subsidiaritéatsprinzip. Alle Berei-
che, die nicht in den Zustidndigkeitsbereich des
Bundes fallen, werden auf unterer Stufe (in den
Kantonen und Gemeinden) geregelt. Das Subsi-
diaritdtsprinzip besagt zudem, dass der Priva-
tinitiative Prioritdt eingerdumt wird. Einerseits
wird davon ausgegangen, dass in erster Linie
die Familie fiir das Wohlbefinden ihrer Mit-
glieder verantwortlich ist. Andererseits werden
private gemeinniitzige Organisationen dazu
angehalten, Dienstleistungen fiir Familien zu
erbringen. Dies fiihrt zu einer Verwidsserung
der Verantwortlichkeiten. Die Entwicklung der
Familienpolitik wurde durch weitere Faktoren
gehemmt. Hierzu zéhlen die direkte Demokra-
tie und die langsame Herausbildung des Sozi-
alstaates, ein das konservative Lager stdrken-
des Krafteverhidltnis im Parlament, die spite
Verabschiedung des Frauenwahlrechts sowie
der kulturelle und religiése Pluralismus in der
Schweiz.

Die Entwicklung der Familienpolitik ldsst
sich auf Bundesebene in sechs Etappen eintei-
len: Die erste Etappe ist in der vorindustriellen

Zeit angesiedelt. Damals beschridnkte sich die
Familienpolitik auf vereinzelte Hilfsleistungen
durch Kirchen und Wohltitigkeitseinrichtun-
gen, die sich vor allem an Waisen und ledige
Miitter richteten.

Die zweite Etappe fallt mit der Industriali-
sierung der Schweiz und der damit verbunde-
nen Verstddterung und Verarmung zusammen.
In dieser Zeit wurden die ersten (staatlichen
und Dbetrieblichen) Massnahmen ergriffen,
um die Arbeitsbedingungen zu regeln und
bestimmte gesellschaftliche Risiken zu decken.

Die dritte Etappe erstreckt sich iiber die
zwei Weltkriege und endet im Jahr 1945 mit
der Verabschiedung eines Verfassungsartikels
iiber die Familie (Art. 34 quinquies sowie in der
Folge Art. 116 der Verfassung von 1999). Dieser
Artikel schuf die Grundlage fiir die eidgendssi-
sche Familienpolitik. Er definiert ein allgemei-
nes Ziel — die Beriicksichtigung der Bediirfnisse
der Familie — und legt fest, welche spezifischen
Bereiche in die Zustdndigkeit des Bundes fal-
len. Hierzu zdhlen insbesondere die Familien-
zulagen, die Mutterschaftsversicherung und
der Wohnungsbau. In den meisten dieser Auf-
gabenbereiche wurden entsprechende Mass-
nahmen - mit Ausnahme der 1952 erfolgten
Einfilhrung von Familienzulagen in der Land-
wirtschaft — jedoch erst sehr viel spiater umge-
setzt.

Wahrend der vierten Etappe (1950-1980)
wurden Fortschritte im Bereich der Sozialversi-
cherungen erzielt, wihrend die Familienpolitik
kaum auf der politischen Agenda figurierte.

Die fiinfte Etappe (1980-2000) war durch
tiefgreifende gesellschaftliche Verdnderungen
geprigt, von denen die Pluralisierung famili-
aler Lebensformen und die Zunahme der Zahl
berufstitiger Miitter besonders ins Gewicht
fielen. In dieser Periode nahm die Familien-
politik in der Bundesverwaltung sichtbarere
Formen an. So kam es beispielsweise 1984 zur
Griindung des Koordinationsdienstes fiir Fami-
lienfragen und 1995 zur Einrichtung der Eid-
genossischen Koordinationskommission fiir
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Familienfragen, die als beratendes Organ des
Bundesrates fungiert. Parallel dazu wurde der
fiir die Familie und ihre Mitglieder geltende
rechtliche Rahmen erheblich verdndert. Hie-
runter fillt die Verabschiedung eines Verfas-
sungsartikels im Jahr 1981, der die rechtliche
und tatsdchliche Gleichstellung von Mann und
Frau vor allem in der Familie festlegt. Des Wei-
teren kam es 1979 zur Revision der Rechtsstel-
lung der nichtehelichen Kinder. 1988 wurde
im Eherecht die Gleichstellung der Ehegatten
verankert. Die 10. AHV-Revision fiihrte die
Erziehungsgutschriften im Hinblick auf die
Berechnung der Altersrenten ein, wodurch
die Familienarbeit eine Aufwertung erfah-
ren hat (1997). 1998 erfolgte schliesslich eine
Totalrevision des Scheidungsrechts. Die regi-
onalen Unterschiede bei den Familienzulagen
bestanden jedoch fort und die Einfiihrung einer
Mutterschaftsversicherung auf Bundesebene
gestaltete sich sehr schwierig. Zwischen 1974
und 1999 wurden vier Gesetzesentwiirfe per
Volksabstimmung abgelehnt.

Mit der Jahrtausendwende begann schliess-
lich die sechste Etappe. Es handelt sich um
eine Phase der Modernisierung, in der auf
Bundesebene die wichtigsten familienpoliti-
schen Massnahmen (monetdre Instrumente
und Dienstleistungen) eingefiihrt worden sind.
Als grosster Fortschritt gilt die Einfiihrung
einer 14-wochigen Mutterschaftsentschadi-
gung fiir Arbeitnehmerinnen und Selbststédn-
digerwerbende (Erwerbsersatzgesetz) im Jahr
2004. 2003 wurde im Parlament ein befristeter
Kredit fiir die Schaffung von ausserfamilidren
Kinderbetreuungsplidtzen bewilligt, der seit-
dem dreimal verldngert wurde. 2006 nahmen
die Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirger per
Volksabstimmung ein Bundesgesetz zur Har-
monisierung und Erhéhung der Familienzula-
gen an. Des Weiteren wurden interkantonale
Vereinbarungen zur Harmonisierung der obli-
gatorischen Schule (2009) und zur Harmonisie-
rung von Ausbildungsbeitrigen (Stipendien-
konkordat, 2013) geschlossen. Erwdhnenswert
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sind schliesslich ausserdem die folgenden
Anderungen der Gesetzgebung: Annahme des
Bundesgesetzes iiber die eingetragene Part-
nerschaft gleichgeschlechtlicher Paare (2004),
Revision des Namensrechts von Ehegatten
(2011), Einfilhrung des gemeinsamen Sorge-
rechts (2014), Revision des Kindesunterhalts-
rechts (2015) und Abstimmung zur Einfiihrung
des Vaterschaftsurlaubs (2020).

Neben diesen Entwicklungen auf Bun-
desebene bleiben =zahlreiche Massnahmen,
die sich direkt auf die Familien auswirken, in
der Zustdndigkeit der Kantone und/oder der
Gemeinden. In diesem Zusammenhang sind
insbesondere die Offentliche Bildung, die
ausserfamilidren Betreuungsangebote sowie
die Ergdnzungsleistungen fiir einkommens-
schwache Familien zu nennen.

Gesamthaft betrachtet ist der Umfang der
Schweizer Familienpolitik nach wie vor ver-
gleichsweise bescheiden. Die Familienpoli-
tik verfolgt tendenziell einen «individualisti-
schen» Ansatz, in dessen Rahmen die Familie
als Privatsache betrachtet wird. Somit ist es
Aufgabe der Familie, fiir Betreuung und Wohl-
befinden ihrer Mitglieder zu sorgen. Der Staat
interveniert als letzte Instanz erst, wenn die
Familie bzw. der Markt gescheitert sind. Der
prozentuale Anteil am Bruttoinlandprodukt,
den die Schweiz zur Finanzierung ihrer Fami-
lienpolitik aufwendet, liegt unter dem Durch-
schnitt der OECD-Liander (1,9% gegeniiber
2,5%, Stand: 2011). Unterdurchschnittlich ist
in der Schweiz auch die Inanspruchnahme von
Betreuungseinrichtungen fiir Vorschulkinder,
deren Dienstleistungen fiir die Eltern deut-
lich teurer sind als in den Nachbarldndern. Die
Schweiz ist auch das einzige europdische Land
ohne Elternurlaub bzw. Adoptionsurlaub.

Ein wichtiger Aspekt der Familienpolitik
ist ihr Einfluss auf die Beziehungen zwischen
den Geschlechtern. Historisch gesehen orien-
tierte sich die Familienpolitik am traditionel-
len Familienmodell, das dem Mann die Rolle
des Erndhrers und der Frau die Verantwortung



fiir die Hausarbeit zuerkannte. Verschiedene
familienpolitische Regelungen hielten Frauen
tendenziell von der Aufnahme einer Berufs-
titigkeit ab. Die gemeinsame steuerliche Ver-
anlagung von Ehepaaren ist ein gutes Beispiel
hierfiir. In jlingster Zeit wurden verschiedene
Massnahmen zur besseren Vereinbarkeit von
Beruf und Familie erlassen, die einer Erwerbs-
tatigkeit entgegenkommen.
Allerdings iiberwiegen bei ihnen die Teilzeit-
beschiftigungen, und bei der Aufteilung der
Haus- und Familienarbeit gibt es nach wie vor
grosse geschlechterspezifische Unterschiede.
Aktuell werden unterschiedliche Massnahmen
mit erheblicher Relevanz fiir die Gleichstellung
von Mann und Frau debattiert. Hierunter fallen
die Besteuerung von Familien, das Familien-
recht, der Vaterschafts- und Elternurlaub, die
Unterstiitzung einkommensschwacher Fami-
lien und die Beriicksichtigung der Beziehung
zwischen erwachsenen Kindern und ihren
betagten Eltern im Rahmen einer Generatio-
nenpolitik.

Eine andere Herausforderung besteht in der
kiinftigen Weiterentwicklung der Familienpo-
litik. Denn ohne ein Gesamtkonzept fiihrt die
Verteilung der Zustdndigkeiten auf verschie-
dene politische Ebenen zu inkohdrenten Mass-
nahmen und Problemen bei der Koordination
der Akteure. Die Zentralisierung der Familien-
politik ist jedoch nicht unumstritten. Dies zeigt
die Ablehnung eines Verfassungsartikels im
Jahr 2013, der zu einer Ausweitung der Kom-
petenzen des Bundes im Bereich der Vereinbar-
keit von Beruf und Familie gefiihrt hitte.

von Miittern

Isabel Valarino
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Familienrecht

Das Familienrecht wird als Teilgebiet des Pri-
vat- respektive Zivilrechts umschrieben. Es
legt dabei die Normen fest, welche Entste-
hung, Anderung und Beendigung sowie Inhalte
von Rechtsverhiltnissen zwischen Menschen
regeln, die durch Ehe, Lebenspartnerschaft,
Familie und Verwandtschaft in Verbindung ste-
hen. In der Schweiz ist es der zweite Teil des
Zivilgesetzbuches (ZGB), der den Titel «Fami-
lienrecht» trdgt. Seine erste Abteilung regelt
das Eherecht, die zweite die Verwandtschaft
(inkl. Kindesrecht und -schutz) und die dritte
das Erwachsenenschutzrecht. Klassische Defi-
nitionen des Familienrechts sind entsprechend
institutionell gefédrbt; im internationalen Ver-
gleich pragt die Ankniipfung am formellen Kri-
terium einer Ehe zwischen Mann und Frau das
Schweizer Familienrecht (bindrer Geschlechts-
code; Statusbasierung). Die nicht-eheliche
Gemeinschaft heterosexueller Paare und ihrer
Kinder ist dagegen nur rudimentédr geregelt,
derweil das Recht gleichgeschlechtlicher Part-
nerschaft im Partnerschaftsgesetz ausgela-
gert ist. Folglich handelt es sich beim Schwei-
zer Familienrecht auch heute primar um die
Verfassung der ehelichen Familie mit bind-
rer Geschlechterordnung. Der soziale Wandel
bleibt mithin unbeachtet, was mit Blick auf
neue, rechtlich nicht erfasste Lebenssituatio-
nen problematisch ist.

Das Familienrecht wird von sich wandeln-
den, ausserrechtlichen Faktoren beeinflusst —
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und vice versa. Faktische Pluralisierungs-
tendenzen werden von biotechnologischen
Moglichkeiten (Gentests, Fortpflanzungsmedi-
zin), gednderten Bildungsrealitdten, Wirtschaft
(Fachkridftemangel), Migrationsbewegungen
sowie aufgrund neuer Familienkonstellatio-
nen wie z.B. Patchwork-Familien angestossen.
Ausserdem sind Familienbelange Gegenstand
zahlreicher Rechtsgebiete: innerhalb des Pri-
vatrechts insbesondere des Erb- und Perso-
nenrechts, angrenzend das Fortpflanzungs-
medizingesetz, Arbeits-, Steuer- sowie das
Sozialhilfe-, Sozialversicherungs- und Migra-
tionsrecht. Entsprechend multiplizieren sich
die wechselseitig wirkenden Einflussfaktoren
im Spannungsverhiltnis zwischen gelebten
Familienrealitdten und einem statusbasierten
Rechtsverstdndnis.

Problematisch sind in diesem Kontext noch
heute Restbestinde direkt diskriminierender
Regeln, faktische Ungleichheit verursachende
Normen, Regelkonzepte, die Geschlechter-
stereotypien verhaftet sind, vernachldssigte
interkulturelle Beziige, eine von Rollenbildern
geprigte oder Fakten unzureichend beriick-
sichtigende Praxis, aber auch der schwache
infrastrukturelle Rahmen fiir Familien in der
Schweiz («Familie ist privat»). Sie sind Aus-
druck und Folge des Familienideals der eheli-
chen Einheitsfamilie.

Aus sozialpolitischer Warte sieht das
Schweizer Familienrecht Sdulen des Aus-
gleichs fiir in Familien erbrachte Leistungen
unter (partiellem) Verlust der Eigenversorgung
konzeptionell umfassend nur fiir die eheliche
Familie vor. Von Bedeutung sind namentlich
die Instrumente des (nachehelichen) Unter-
haltsrechts, des Giiterrechts und des Vorsor-
geausgleichs. Der Unterhalt befasst sich mit
dem gesamten Lebensbedarf einer Familie und
ihrer Mitglieder. Kategorisiert werden Unter-
haltspflichten und -anspriiche, Unterhalt in
Gestalt von Geldleistung (Barunterhalt) und
Naturalleistung (Betreuung sowie Haushalts-
fiihrung), ehelicher resp. nachehelicher Unter-
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halt und Kindesunterhalt. Das Unterhaltsrecht
wird von verschiedenen Prinzipien beherrscht,
der Unterhalt anhand verschiedener Methoden
berechnet. Das Giiterrecht befasst sich mit den
Wirkungen der Ehe auf das Vermégen der Ehe-
partner und entsprechenden Anspriichen auf
vorhandene resp. wihrend der Ehe erlangte
Vermogensbestandteile. Der Vorsorgeausgleich
gewidhrleistet einen eigenstdndigen Anspruch
auf den bedeutsamen Vermogenswert der
Ersparnisse in der 2. Sdule.

Allerdings zeigen sich innerhalb der recht-
lich erfassten Bereiche Defizite. Ein angemes-
sener Mindestunterhalt fiir Kinder (beispiels-
weise in der Hohe einer einfachen maximalen
Waisenrente) fehlt und unterhaltsrechtliche
Argumente werden oft inkongruent einge-
setzt. Spricht man vom «Unterhalt», meint man
damit oft den «Barunterhalt», wihrend der
Naturalunterhalt ungeniigend beachtet wird.
Grundrechtlich nicht haltbar ist die einseitige
Mankozuweisung. Beim Manko geht es um den
Fehlbetrag, der sich aus der Differenz der ver-
fiigbaren Mittel und des Gesamtbedarfs ergibt.
Bei der einseitigen Mankozuweisung wird der
Fehlbetrag der barunterhaltsberechtigten Per-
son aufgebiirdet (in der Regel der betreuenden
Person, statistisch der Frau, ggf. mit folgender
Sozialhilfe- und Armutsbetroffenheit), wah-
rend dem Barunterhaltspflichtigen das Exis-
tenzminimum belassen wird (in der Regel der
erwerbstidtigen Person). Gefordert wird die
sogenannte Mankoteilung. Mit Blick auf die
soziale Sicherheit problematisch ist sodann das
Abweichen von einer hilftigen Teilung der Vor-
sorgegelder, aber auch die Mutterzentriertheit
des Kindesrechts.

Ein Familienrecht, das sich an einem exklu-
siven Familienmodell orientiert, riskiert, an
Leitideen (insbesondere Kindeswohl, Wahl-
freiheit, Egalitdt) sowie Realitdten vorbei zu
regeln. Familidre Verantwortung wird in man-
nigfachen Arrangements wahrgenommen. Mit
der Fokussierung auf den Ehestatus wird fak-
tisch geleistete Care-Arbeit und gelebte famili-



dre Verantwortung inner- aber auch ausserhalb
des Familienrechts unzuldnglich adressiert.
Brisant ist dies namentlich infolge des fehlen-
den Regelungskonzepts fiir die nichteheliche
Gemeinschaft. Zwar wird das Leitbild der ehe-
lichen Einheitsfamilie auch rechtlich erodiert:
die gemeinsame elterliche Sorge greift neu als
Regel nach Scheidung, nicht aber von Gesetzes
wegen in der nicht-ehelichen Gemeinschaft;
seit dem 1.1.2017 sieht das ZGB fiir das Kind
in nicht-ehelicher Gemeinschaft einen Betreu-
ungsunterhalt vor: Das Kind hat damit einen
Unterhaltsanspruch, der auch die Kosten der
Betreuung durch einen Elternteil beinhaltet;
zum Wohl des Kindes soll die geteilte Obhut
gepriift werden (Wechselmodell), womit man
nach elterlicher Trennung die Beziehung des
Kindes zu beiden Eltern stabilisieren will; der
Zugang und Austausch von Informationen
(insbesondere genetische Abstammung; neues
Informationssystem im Adoptionsdreieck)
gewinnt Anerkennung, womit die Relevanz
verschiedener familidrer Systeme anerkannt
wird; die Stiefkindadoption soll neu auch in
gleichgeschlechtlicher Partnerschaft moglich
sein; Wahlfreiheiten werden ausgebaut (illust-
rativ: Namensrechtsrevision). Der sich vollzie-
hende faktische Wandel familidre Verhéltnisse
wirkt sich somit auf das materielle Recht aus,
allerdings bloss punktuell. Sodann sollte der
Dynamik von Beziehungen und Lebensphasen
durch die spezifische Gestaltung von (behord-
lichen) Verfahren und Institutionen (insbeson-
dere Einsetzung von Familiengerichten und
Sprach- und Kulturvermittlung), aber auch
dem Ausbau struktureller Rahmenbedingun-
gen besser Rechnung getragen werden.

Die Abkehr vom Schutz der ehelichen Ein-
heitsfamilie (Institutionenschutz) 16st die
strikte Trennung von Wirtschaft und Familie
auf. Familidre Leistungen sind weder rein pri-
vat noch rein ideell, sondern Garant von Soli-
daritdt und Wirtschaftlichkeit. Sie sind fiir die
gesamte Gesellschaft unverzichtbar. Erbracht
werden familidre Leistungen in einem weiten

Spektrum von Arrangements, wobei sich fami-
lidre Beziehungen stetig wandeln. Zur Defi-
nition von Familien(-recht) kann folglich ein
relationaler Ansatz produktiv sein: Im Famili-
enrecht geht es um den Schutz der Beziehung
selbst (wohingegen andere Rechtsbeziehun-
gen Mittel zur Erfiillung anderer Zwecke sind).
Gegenstand des Familienrechts ist die (V-)
Erfassung zwischenmenschlicher Beziehungen
eigener Art mit besonderen Fiirsorgepflichten
und Verantwortlichkeiten.

Monika Pfaffinger
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Familienzulage®

Unterstiitzung fiir Familien gibt es in vieler-
lei Formen: Geldleistungen (Familienzulagen,
Ausbildungszulagen) etwa werden ausgerich-
tet, um finanzielle Mehrbelastungen auszu-
gleichen oder bestimmte Ausgaben im Zaum
zu halten (Pramienverbilligung oder Mietzu-
schiisse), weitere Unterstiitzungsleistungen
umfassen den Aufbau von Infrastrukturen fiir
Familien, so etwa Krippenpldtze oder schuler-
ginzende Betreuungseinrichtungen. Unter die-
sen Leistungen nehmen die Familienzulagen
einen besonderen Platz ein. Thre Geschichte
ist eng mit dem Ersten Weltkrieg verbunden;
ihren Ursprung haben die Familienzulagen
in der Anerkennung der finanziellen Mehr-
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belastung, die mit der Geburt eines Kindes
einhergeht. Um diese Mehrbelastung teilweise
auszugleichen, richtete der Bund seinen Ange-
stellten eine Teuerungszulage aus. Nach dem
Zweiten Weltkrieg wurden die ersten diesbe-
ziiglichen kantonalen Gesetze verabschiedet.
Die Verankerung der Familienzulagen in der
Bundesverfassung im Jahr 1945 ebnete 1952
den Weg fiir die landesweite Einfiihrung von
Familienzulagen, wenn auch vorlaufig nur fiir
in der Landwirtschaft tdtige Personen (Lohn-
empfiangerlnnen, selbststindige Landwirte
und Alplerinnen). Da der Bund seine Kompe-
tenzen nicht voll ausschopfte, hatten die Kan-
tone bei der Entwicklung ihrer eigenen Gesetze
volle Handlungsfreiheit, die sie unter Beriick-
sichtigung der politischen, sozialen und wirt-
schaftlichen Gegebenheiten auch nutzten. Im
Laufe der Zeit wurde der Geltungsbereich der
kantonalen Familienzulagengesetze auf die
iibrigen Arbeitnehmenden ausgedehnt, nicht
aber auf Selbststindigerwerbende und weniger
noch auf Nichterwerbstitige. Intransparenz
und Ungleichbehandlung waren denn auch nur
zwei der zahlreichen, immer wieder gedusser-
ten Kritikpunkte am schweizerischen System.

Zwischen den ersten Zulagen, die der Bund
seinem Personal ab 1916 ausrichtete, und der
Verankerung der Familienzulagen in einem
entsprechenden Gesetz sollten noch mehrere
Jahrzehnte vergehen. Bis es so weit war, kam
es aufgrund der unterschiedlichen Systeme zu
einer weitreichenden, mitunter schockieren-
den Ungleichbehandlung der Biirgerinnen und
Biirger, von der vor allem die Frauen betroffen
waren.

Eine Ursache fiir diese Ungleichbehandlung
lag in den Arbeitsbedingungen: Mehrere kan-
tonale Gesetze sprachen nur Arbeitnehmenden
mit einem Vollzeitpensum eine volle Famili-
enzulage zu. Bei Teilzeitbeschiftigten richtete
sich die Familienzulage nach dem Beschifti-
gungsgrad. Einige kantonale Gesetze sahen
Ausnahmen fiir geschiedene Frauen vor, denen
die elterliche Sorge zugeteilt wurde. Sie kamen
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in den Genuss einer vollen Familienzulage,
wenn ihr Beschiftigungsgrad ein bestimmtes
Mindestpensum (in der Regel 50 %) erreichte.
In Kantonen ohne solche Ausnahmen hatten
geschiedene Frauen lediglich Anspruch auf
eine Teilzulage, wihrend der Kindsvater kei-
nen Anspruch auf eine Zulage mehr geltend
machen konnte. Diese Ungleichbehandlung
war bis 2004 weit verbreitet, wie die Kommis-
sion fiir soziale Sicherheit und Gesundheit des
Nationalrats 2004 in einem Bericht festhielt:
Von 26 Kantonen kannten bloss zwei eine
volle Familienzulage ungeachtet des Beschaf-
tigungsgrads und 14 Kantone hatten den
Beschiftigungsgrad, der Alleinerziehende zum
Bezug einer vollen Familienzulage berechtigte,
gesenkt.

Eine weitere Ursache fiir Diskriminierun-
gen — und die weitaus wichtigste — war die
Anspruchsberechtigung in den Féllen, wo
sowohl die Mutter als auch der Vater Anspruch
auf die Familienzulagen geltend machen
konnten. In den ersten Gesetzen, insbeson-
dere jenem iiber die Bundesbeamten, hatten
anfangs nur Viter Anspruch auf eine bedarfs-
abhéngige Teuerungszulage, sofern bestimmte
Voraussetzungen (Lohn unter einem bestimm-
ten Grenzbetrag) erfiillt waren. Ab 1927 fiel
diese Bedingung weg. 1927 fiihrte der Bund
unabhingig von den Kinderzulagen eine «Ver-
heiratetenzulage» fiir sein Personal ein, auf die
spater eine «Haushaltungszulage» fiir landwirt-
schaftliche Arbeitnehmende folgte, die unter
den Geltungsbereich des Bundesgesetzes iiber
die Familienzulagen in der Landwirtschaft von
1952 fielen. Die Verheiratetenzulage und die
Haushaltungszulage wurden nach dem damals
geltenden Zivilgesetzbuch dem Oberhaupt der
ehelichen Gemeinschaft und Inhaber der Haus-
gewalt ausgerichtet. Der Einfluss des Eherechts
war damals gross. Daran dnderte sich gerade in
Bezug auf das Verbot der Leistungskumulierung
lange Zeit nichts. In den meisten Kantonen war
die Erwerbstdtigkeit des Vaters massgeblich,
das Einkommen aus der Erwerbstitigkeit der



Mutter galt als nebenséchlich. Diese augenfil-
lige Ungleichbehandlung wurde vom Bundes-
gericht aber nicht sofort korrigiert. 1985 befand
das Bundesgericht, Artikel 4 Absatz 2 der Bun-
desverfassung vom 14. Juni 1981 sei nicht auf
ein kantonales Gesetz anwendbar. Im Streitfall,
iiber den das Bundesgericht befinden musste,
sprach das bernische Gesetz nur verheirateten
ménnlichen Beamten ein Recht auf Familien-
zulagen zu. Frauen dagegen konnten nur einen
Anspruch geltend machen, wenn sie massgeb-
lich zum Unterhalt der Familie beitrugen. Die
Haltung des Bundesgerichts wurde damals von
einem Grossteil der Rechtslehre massiv kri-
tisiert. Andere Stimmen dagegen befanden,
bei der in mehreren Gesetzen anzutreffenden
Bestimmung ginge es lediglich um die Frage
nach der Zuweisung zu einer Ausgleichskasse,
die keine Ungleichbehandlung zwischen Frau
und Mann begriinde. 2002 musste das Bun-
desgericht im Rahmen eines interkantonalen
Streitfalls den im Freiburger Gesetz vorgese-
henen Vorrang des Vaters beurteilen. Es wies
zuerst das Argument des erstinstanzlichen
kantonalen Gerichts zuriick, das sein Urteil
damit begriindete, die Vollzeitbeschiftigung
des Vaters entspreche noch immer der gesell-
schaftlichen Realitdt. In der Folge stiitzte sich
das Bundesgericht auf das per 1. Januar 1988
in Kraft getretene Eherecht und einen Teil der
Rechtslehre und befand, die kantonale Bestim-
mung zum Vorrang des Vaters widerspreche
dem in Artikel 8 Absatz 3 der Bundesverfassung
verankerten Grundsatz der Gleichberechtigung
von Mann und Frau (BGE 1291265 E. 3.4).

Mit dem Inkrafttreten des Bundesgesetzes
iiber die Familienzulagen per 1. Januar 2009
wurde der Geltungsbereich auf alle berufs-
titigen Personen (Arbeitnehmende, Selbst-
stindige) und ansatzweise auch auf Nicht-
erwerbstdtige ausgedehnt. Im neuen Gesetz
konnten {iberdies einige Streitpunkte geklart
werden. Eine volle Familienzulage wird nach
dem Gesetz unabhingig vom Beschaftigungs-
grad ausgerichtet und bei der Frage nach dem

Vorrang wurde nicht das Geschlecht als Kri-
terium herangezogen, sondern die Art der
Erwerbstitigkeit (so haben Arbeitnehmende
beispielsweise Vorrang vor Selbststindigen)
und die Situation des Kindes nach einer Tren-
nung der Eltern. Da die Familienzulagen immer
noch auch in die Zustdndigkeit der Kantone
fallen, ist eine Ungleichbehandlung je nach
Wohnort nach wie vor nicht ausgeschlossen.
Mit der Verkniipfung von Anspruchsberech-
tigung und bezahlter Erwerbstatigkeit sind
iiberdies mitunter schwerwiegende Probleme
verbunden, etwa dann, wenn die berufliche
Laufbahn durch Krankheit, Unfall, Arbeits-
losigkeit oder Elternzeit unterbrochen wird.
Vor diesem Hintergrund sind und bleiben
Frauen von Diskriminierung weiterhin nicht
verschont.

Béatrice Despland
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Finanzausgleich

Das foderalistische Staatssystem der Schweiz
zielt darauf ab, jeder Staatsebene politische
und finanzielle Autonomie zu gewihrleisten.
Dafiir sind Zusténdigkeit und Finanzierungs-
verantwortung fiir die staatlichen Aufgaben
zu kldren. Die Bundesverfassung (BV) teilt die
Zustandigkeiten nach dem Subsidiaritatsprin-
zip zu, die Finanzierungsverantwortung dage-
gen nach dem 6konomischen Grundsatz «Wer
nutzt, zahlt und befiehlt» (Aquivalenzprinzip).
Weiter wird in der BV die Zustdndigkeit fiir eine
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Aufgabe an die Finanzhoheit gekoppelt (Kon-
nexititsprinzip). Die fiir eine Aufgabe zustédn-
dige Gebietskorperschaft hat also das Recht,
Abgaben fiir die Finanzierung des Aufgaben-
vollzugs zu erheben. So wird das Ziel der Auto-
nomie erreicht. Aus 6konomischer Perspektive
wiederum sind die Voraussetzungen erfiillt,
offentliche Giiter und Dienstleistungen effizi-
ent zu erstellen und den Standort- und Steuer-
wettbewerb zwischen den Gebietskorperschaf-
ten spielen zu lassen.

Nicht alle Gebietskorperschaften sind jedoch
mit den gleichen Ressourcen ausgestattet bzw.
mit den gleichen Herausforderungen konfron-
tiert. Die finanziellen Folgen aufgrund dieser
Ungleichheiten — unter Wahrung von Autono-
mie und Wettbewerbsfdhigkeit — zu reduzieren
und ein Auseinanderbrechen der Foderation
zu verhindern, bildet den staatspolitischen
Hintergrund fiir den Finanzausgleich. Sozi-
alpolitisch trdgt er zu einer Angleichung der
Leistungsfdhigkeit der einzelnen Gebiets-
korperschaften und zum gesellschaftlichen
Zusammenhalt bei.

Die Schweiz kennt einen Finanzausgleich
auf der Ebene Bund - Kantone sowie 26 kan-
tonale Finanzausgleichssysteme. 2008 trat die
«Neugestaltung des Finanzausgleichs und der
Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen
(NFA)» in Kraft. Sie Ioste den Finanzausgleich
von 1959 ab und hatte sich gegen die Alterna-
tiven Gebietsreform und materielle Steuerhar-
monisierung durchgesetzt. Die NFA ihrerseits
hatte eine Weiterentwicklung der 26 interkom-
munalen Finanzausgleichssysteme zur Folge.

Mit der NFA wird zwischen einem Finanz-
ausgleich im weiteren und im engeren Sinne
unterschieden. Ersterer besteht aus den drei
nachfolgend beschriebenen Elementen: Auf-
gaben- und Finanzierungsentflechtung, neue
Zusammenarbeits- und Finanzierungsformen
zwischen Bund und Kantonen bei Verbundauf-
gaben sowie die interkantonale Zusammenar-
beit mit Lastenausgleich.
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Die Aufgaben- und Finanzierungsentflech-
tung zielt darauf ab, dass moglichst nur eine
Staatsebene fiir eine Aufgabe und deren Finan-
zierung zustdndig ist. Damit wird die Auto-
nomie der jeweiligen Gebietskorperschaften
gestarkt und komplexe Finanztransfers werden
reduziert. Mit der NFA wurde dem Bund fiir sie-
ben (z.B. individuelle Leistungen der AHV und
IV) und den Kantonen fiir zehn Aufgaben (z.B.
Sonderschulen, Bau und Betrieb von Behin-
dertenheimen) die alleinige Kompetenz iiber-
tragen.

Bei den Verbundaufgaben sind Bund und
Kantone - z.B. Krankenkassen, Ergdnzungs-
leistungen - beziehungsweise Kanton und
Gemeinden gemeinsam fiir eine Aufgabe
zustiandig (kooperativer Foderalismus). In der
Regel ist die hohere Staatsebene fiir die strate-
gische Steuerung sowie Gesetzgebung und die
tiefere Staatsebene fiir den Vollzug verantwort-
lich. Die Finanzierung erfolgt gemeinsam und
ist moglichst Ergebnis- und output-orientiert
(statt Kosten und input-orientiert). Dies kenn-
zeichnet auch die neuen Zusammenarbeits-
und Finanzierungsformen zwischen Bund und
Kantonen, mit denen der Handlungsspielraum
der Kantone vergrossert und eine wirkungsori-
entierte Steuerung ermoglicht werden soll.

Die interkantonale Zusammenarbeit mit
Lastenausgleich ist die Antwort auf kantons-
iibergreifende Herausforderungen. Um einer
Zentralisierung der Aufgaben beim Bund und
um das so genannte Trittbrettfahrerverhalten
zu verhindern, treffen Kantone untereinander
vertragliche Vereinbarungen inklusive Finan-
zierungsregelungen. Zudem kann der Bund auf
Antrag der Kantone in neun Bereichen (u.a.
Straf- und Massnahmenvollzug, Institutionen
zur Eingliederung und Betreuung von Invali-
den) interkantonale Vereinbarungen fiir alle
Kantone als verbindlich erkléren.

Die drei Elemente des Finanzausgleichs im
weiteren Sinne fanden teilweise Eingang in
die Weiterentwicklung der interkommunalen
Finanzausgleichssysteme. Das Konzept des



nachfolgend erlduterten Finanzausgleichs im
engeren Sinne mit Ressourcen- und Lastenaus-
gleich werden demnichst alle Kantone in ihre
Gesetzgebungen aufgenommen haben.

Der Finanzausgleich im engeren Sinne
bezweckt gemiss BV, dass die Gebietskor-
perschaften trotz der Disparititen «iiber die
notwendigen finanziellen Mittel zur Erfiil-
lung ihrer Aufgaben verfligen». Der Ausgleich
beschrénkt sich auf Einnahmen und Ausgaben,
welche die Gebietskorperschaften kaum oder
nicht selber beeinflussen kdnnen. Um Fehlan-
reize und Zielkonflikte zu verhindern, erfolgt
der Finanztransfer nicht aufgabengebunden,
sondern — mit Blick auf die Wahrung der Auto-
nomie und des Steuerwettbewerbs - zweck-
frei. Die separate Betrachtung von Ertragsseite
(Ressourcen) und Aufwandseite (Lasten) for-
dert die Transparenz der Finanzfliisse. Beim
Ubergang von alten zu neuen Finanzaus-
gleichsbestimmungen kann zudem ein Harte-
ausgleich fiir die Abfederung von besonderen
Belastungen bereitgestellt werden. Insgesamt
betrugen die NFA-Ausgleichszahlungen 2008
4,1 Mia. Franken und 2018 gut 5 Mia. Franken.
Diese verteilten sich im Schnitt zu 78 % auf den
Ressourcenausgleich, 15% auf den Lastenaus-
gleich (je halftig auf den geografisch-topo-
grafischen und den soziodemografischen Aus-
gleich) und 7 % auf den Harteausgleich.

Der Ressourcenausgleich hat eine Anglei-
chung der Steuerkraft zum Ziel. Sie basiert auf
der fiskalisch abschopfbaren Wertschopfung
einer Gebietskorperschaft («<harmonisierter
Steuerertrag», «Ressourcenpotenzial») und
nicht auf den tatsdchlich realisierten Steuer-
einnahmen. Mit Hilfe der Steuerkraft, die nach
gesetzlichen Vorgaben indexiert wird, lassen
sich die Gebietskorperschaften in ressour-
censtarke und -arme unterscheiden. Wie stark
ausgeglichen wird, hdangt u.a. von der politisch
definierten Mittelausstattung ab.

Die Lastenausgleichssysteme in der Schweiz
kennen unterschiedliche auszugleichende Las-
ten: geografisch-topografische Lasten (z.B.

Steilheit der Lage, Siedlungsdichte), soziode-
mografische Lasten (z.B. Anteil von Kindern
und Jugendlichen, Hochbetagten oder Armuts-
betroffenen an der Gesamtbevolkerung), Zen-
trumslasten (z.B. Kultur- und Sportangebote)
und ausserordentliche Lasten (z.B. Naturkata-
strophen). Welche Faktoren als Last gelten, wie
die Grosse der einzelnen Lasten ermittelt und
gewichtet wird, hdngt von der Situation der
Gebietskorperschaften ab und wird sehr ver-
schieden gehandhabt. So kennen etwa einige
Kantone beim soziodemografischen Lasten-
ausgleich im Sinne eines Anreizes fiir das Kos-
tenbewusstsein bei den Empfiangern einen
Selbstbehalt, obwohl der Empfinger die Lasten
per definitionem kaum beeinflussen kann. Das
Beispiel zeigt den Einfluss (sozial-)politischer
Uberlegungen auf den staatspolitisch motivier-
ten Ausgleich. Generell erweist sich vor allem
die Ausgestaltung des soziodemografischen
Lastenausgleichs aufgrund der Komplexitit des
sozialen Sicherungssystems, der Nachweisbar-
keit der Wirkungszusammenhinge sowie der
Messbarkeit der Lasten als Herausforderung.
Die Mittel fiir den Finanzausgleich stammen
entweder von der {ibergeordneten Gebiets-
korperschaft (vertikaler Ausgleich) oder den
Gebietskorperschaften der gleichen Ebene
(horizontaler Ausgleich). Bei den Finanzaus-
gleichssystemen der Schweiz kommt erste-
rer beim Lastenausgleich, letzterer haufiger
beim Ressourcenausgleich zur Anwendung.
Die Forschung weist auf die Vorteile des hori-
zontalen Ausgleichs hin: Die Geber bilden ein
Gegengewicht zu den Empfingern und sind
nicht daran interessiert, die Empfangsberech-
tigungskriterien zu erweitern. Der horizontale
Finanztransfer stdrkt die Autonomie der unte-
ren Staatsebene und erreicht das Ziel, kaum
beeinflussbare Unterschiede zu reduzieren,
wirksamer als der vertikale. Dies wird auch
empirisch von den Wirksamkeitsberichten
gestiitzt, welche Bund und auch immer mehr
Kantone eingefiihrt haben, um die Steuerungs-
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fahigkeit ihres Finanzausgleichssystems aus-
zuwerten.

Die Entwicklungen der vergangenen
Jahre zeigen folgendes Bild: Die gesetzlichen
Bestimmungen zum Finanzausgleich werden
regelmissig debattiert und iiberarbeitet. Dies
macht deutlich, dass Finanzausgleichssysteme
Teil und Ergebnis von politischen Aushand-
lungsprozessen sind. Die Vielfalt der schwei-
Finanzausgleichssysteme bietet
Anregungen und Ansporn zu deren Weiterent-
wicklung.

zerischen

Daniela Tschudi
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Finanzpolitik*

Die Finanzpolitik umfasst simtliche Massnah-
men zur effizienten Verwaltung des Staats-
haushalts. Je nach Sichtweise geht es dabei
entweder darum, eine ausgeglichene Haus-
haltsrechnung vorzulegen oder aber Haushalts-
kiirzungen bzw. -optimierungen durchzufiih-
ren, um eine optimale Ressourcenzuweisung
zu erreichen. Die Kriterien, die diesen Zielen
zugrunde liegen, sind allerdings wenig konkret:
Was genau bezeichnen die Begriffen Effizienz
und Optimierung? Zudem ist es wenig sinn-
voll, von einer einzigen Finanzpolitik zu spre-
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chen; unterscheiden sich die den Gemeinden,
den Kantonen und dem Bund zur Verfiigung
stehenden Steuerungsinstrumente mitunter
doch erheblich. Und so zielt die in der Schweiz
praktizierte Finanzpolitik permanent darauf
ab, wirtschaftliche und politische Logik mit-
einander in Einklang zu bringen. Thren kon-
kreten Ausdruck findet die Finanzpolitik in der
Organisation des Staatshaushaltes, der sich aus
folgenden Elementen zusammensetzt.

Zwischen 1990 und 2014 haben sich die
offentlichen Ausgaben des Bundes nominal
betrachtet mehr als verdoppelt. Dieser starke
Anstieg ist vor allem auf den Bereich der Sozi-
alen Sicherheit zuriickzufiihren; dessen Aus-
gaben haben sich im selben Zeitraum verdrei-
facht. Die Sozialausgaben machen rund ein
Drittel der Gesamtausgaben des Bundes aus.
Dieser Wert veranschaulicht das Ausmass der
Umverteilung in unserem Land und zeigt indi-
rekt, welchen Beitrag die Biirgerinnen und Biir-
ger fiir den gesellschaftlichen Zusammenhalt
leisten. Gleichzeitig ist der Anteil der Sozial-
versicherungsbeitrage am Bruttoinlandprodukt
(rund 7%) in den letzten Jahren recht stabil
geblieben. Dasselbe gilt fiir die Sozialausgaben
insgesamt, wie eine Untersuchung beziiglich
der jiingeren Vergangenheit ergeben hat. Die
Schweiz liegt diesbeziiglich nahe dem Durch-
schnittswert der Mitgliedstaaten der Organisa-
tion fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und
Entwicklung (OECD), bleibt in diesem Punkt
allerdings deutlich hinter ihren direkten Nach-
barn — insbesondere Frankreich - zuriick.

Weitere grosse Ausgabenposten des Bundes
entfallen (in absteigender Reihenfolge) auf die
Bereiche Finanzen und Steuern, Verkehr und
Telekommunikation, Bildung, Bundesverwal-
tung, Ordnung, Sicherheit und Verteidigung,
Wirtschaftspolitik (vor allem die Unterstiit-
zung der Landwirtschaft) sowie Umweltschutz
und Raumplanung.

Die Finanzpolitik widerspiegelt bestimmte
ideologische Auffassungen iiber die Rolle des
Staates in einer Volkswirtschaft und setzt dem



Markt im Verhiltnis zum offentlichen Sek-
tor gewisse Grenzen. Der Stellenwert, der den
Sozialtransfers im Rahmen der Finanzpolitik
eingerdumt wird, kann ausserdem als Indiz fiir
die gesellschaftliche Solidaritdt herangezogen
werden. Die Finanzpolitik ldsst sich von fol-
genden Prinzipien leiten:

Jede offentliche Ausgabe muss entweder
durch Steuern oder durch Kredite finanziert
werden. Aus makrookonomischer Sicht sind fiir
die Finanzpolitik ausschliesslich die Steuern
verniinftig. Da jeder Kreditverpflichtung eine
Forderung gegentibersteht, gleichen sich beide
Posten in der volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung aus. Ubersteigen die Steuereinnah-
men die offentlichen Ausgaben, resultiert
ein Haushaltsiiberschuss, welcher zu einem
Anstieg des nationalen Vermdgens beitragt.
Decken die Steuereinnahmen die 6ffentlichen
Ausgaben hingegen nicht, entsteht ein Haus-
haltsdefizit. In diesem Fall werden private Ver-
mogen angezapft, sodass weniger Mittel fiir
Investitionen zur Verfiigung stehen. Da Inves-
titionen aber der Wachstumsmotor schlechthin
sind, hemmt ein staatliches Haushaltsdefizit
von heute das Wachstum von morgen.

Ein Uberschuss im Staatshaushalt stellt hin-
gegen ein offentliches Vermogen dar, das fiir
die Finanzierung von Investitionen herange-
zogen werden kann. Das Wirtschaftswachstum
wird angekurbelt, was sich wiederum in zusétz-
lichen staatlichen Ausgaben und Einnahmen
niederschlagt.

Wie die Steuereinnahmen der Finanzie-
rung der verschiedenen 6ffentlichen Ausgaben
zugewiesen werden, hiangt davon ab, aus wel-
chen der sehr unterschiedlichen Quellen die
Einnahmen stammen. Grundsitzlich dient die
Einkommensteuer zur Finanzierung der kan-
tonalen und kommunalen Ausgaben, wihrend
die (indirekte) Mehrwertsteuer die Ausgaben
des Bundes finanziert. In der Praxis stimmt
diese Unterscheidung aber nicht, weil der Bund
ebenfalls eine direkte Steuer erhebt. Ausser-
dem existiert ein komplexes Finanztransfer-

system zwischen Gemeinden, Kantonen und
Bund, was eine aussagekriftige Klassifizierung
der Finanzierungsquellen verunméglicht. Ein
Finanzierungsprinzip diirfte jedoch zutreffen:
Je weniger zweckgebunden die Steuereinnah-
men sind, desto flexibler lassen sie sich vom
Staat verwalten und desto besser gelingt die
Mittelzuweisung. In der Praxis verkniipft das
Parlament allerdings haufig bestimmte Steuer-
einnahmen mit spezifischen Ausgaben.

Es gibt keine theoretischen Regeln zur
Bestimmung von Hohe und Umfang der 6ffent-
lichen Haushalte. Allgemein herrscht jedoch
Einvernehmen dariiber, dass die staatlichen
Ausgaben nicht schneller wachsen sollten
als die Wirtschaft. In der Schweiz wird die-
ser Grundsatz eingehalten. Damit hatte die
Schweiz gute Voraussetzungen, um die Coro-
na-Krise zu bewiltigen. Die Kriterien des
Maastricht-Vertrags, die von vielen Mitglied-
staaten der Europdischen Union iibrigens nicht
eingehalten werden, sehen eine Deckelung der
Staatsverschuldung auf 60 % des Bruttoinland-
produkts vor. Die Verschuldung aller offent-
lichen Verwaltungen in der Schweiz liegt bei
rund 35 %. Damit unterschreitet unser Land das
genannte Maastricht-Kriterium deutlich. Diese
giinstige Entwicklung ist ohne Zweifel darauf
zuriickzufiihren, dass wiederholt darauf hin-
gewirkt wurde, die Expansion des 6ffentlichen
Sektors zu begrenzen und dessen Finanzierung
unter Kontrolle zu halten.

Diese Kontrolle wird im Rahmen einer Sta-
bilisierungspolitik ausgeiibt, die auf einem
Biindel von Massnahmen beruht. Hierzu zih-
len das Dreikontenmodell, die Schuldenbremse
und das eigentliche Stabilisierungsprogramm.

Das nur auf kantonaler Ebene angewandte
Dreikontenmodell sieht grundsitzlich vor, dass
das erste Konto, auf dem die laufenden o6ffentli-
chen Ausgaben verbucht werden, ausgeglichen
sein sollte. Das zweite Konto, das den offentli-
chen Investitionen vorbehalten ist, kann hin-
gegen defizitdr sein, nutzen diese Ausgaben
doch auch kiinftigen Generationen. Beim drit-
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ten Konto schliesslich muss die Finanzierungs-
quelle Kklar ersichtlich sein.

Die Schuldenbremse ist seit 2001 in der
Bundesverfassung verankert. Dieser Mechanis-
mus stellt sicher, dass die staatlichen Ausga-
ben iiber einen vollstdndigen Konjunkturzyklus
hinweg nicht hoher ausfallen als die 6ffentli-
chen Einnahmen.

Was das eigentliche Stabilisierungspro-
gramm betrifft, hat der Bundesrat fiir die Jahre
2017 bis 2019 24 Kostenersparnismassnahmen
ergriffen, die jahrliche Haushaltsentlastungen
von bis zu 1 Milliarde Franken vorsehen.

Die Stabilisierungspolitik richtet sich nach
der wirtschaftlichen Situation des Landes,
die wiederum sehr stark vom internationalen
Kontext abhédngt. In der Hochkonjunktur stei-
gen die Steuereinnahmen haufig schneller als
die offentlichen Ausgaben. Zudem tragt die
Inflation in dieser Zeit zu einem Anstieg der
nominalen Steuereinnahmen bei. Ein Haus-
haltsiiberschuss ist daher wahrscheinlich. In
konjunkturellen Schwichephasen ldsst sich
genau das Gegenteil beobachten: Die Steuer-
einnahmen sinken, ohne dass die im hiufig
langsamen und komplexen Gesetzgebungs-
prozess beschlossenen Ausgaben automatisch
zuriickgingen. Daraus resultiert ein Staats-
defizit.

Da sich die Kantone wirtschaftlich unter-
schiedlich schnell und in verschiedene Rich-
tungen entwickeln, wird die Steuerpolitik auch
als Instrument eingesetzt, um wirtschaftliche
Konvergenz zu fordern und Ungleichheiten
abzubauen. Dies widerspricht aber der Regel,
wonach sich die Zahl der eingesetzten Instru-
mente und die der angestrebten Ziele entspre-
chen sollten. Laut dieser Regel sollte sich die
Finanzpolitik strikt auf das Ziel einer effizien-
ten Steuerung der offentlichen Finanzen kon-
zentrieren, wihrend der Finanzausgleich im
Unterschied dazu die wirtschaftliche Konver-
genz der Kantone anzustreben hat.

Die Finanzpolitik gleicht einer Dauerbau-
stelle. Sie ist Gegenstand zahlreicher Reform-
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vorhaben insbesondere im Zusammenhang
neuer Besteuerungsgrundlagen. Diese Vorha-
ben betreffen unterschiedlichste Sektoren, die
vom Umweltbereich tiber das soziale Umfeld bis
hin zur Neuregelung der Steuerlast von Unter-
nehmen reichen. Letztere wurde vor allem im
Rahmen der vorgeschlagenen Unternehmens-
steuerreform III diskutiert. Die eidgendssi-
schen Ridte hatten diesen Reformvorschlag
mit grosser Mehrheit angenommen, bevor sich
das Stimmvolk bei einem Referendum Anfang
2017 dagegen aussprach. Der Trend zur Steuer-
harmonisierung innerhalb der Europdischen
Union wird die kiinftige Finanzpolitik prigen
und dazu fiihren, dass finanzpolitische Leit-
linien immer seltener nur aufgrund von natio-
nalen Kriterien definiert werden.

Beat Biirgenmeier
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Fiskalpolitik*

Die Fiskalpolitik ist ein Teilbereich der staat-
lichen Finanzpolitik und konzentriert sich als
Politikfeld im Allgemeinen darauf, das Volu-
men und die Zusammensetzung der Ausgaben
und Einnahmen der 6ffentlichen Koérperschaf-
ten zu modulieren, um verschiedene Ziele zu
erreichen. Dabei handelt es sich weitgehend
um eine institutionelle Politik (polity), die
im Dienst zentraler Politikbereiche (policies)
u.a. das Ziel hat, Ressourcen (Arbeit, Kapital,
Umwelt) zu Konsum- oder Produktionszwe-
cken effektiver und effizienter einzusetzen. Sie
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kann auch darauf abzielen, die finanziellen und
materiellen Giiter gleichmaéssiger zu verteilen,
insbesondere in der Sozialpolitik. Und nicht
zuletzt kann ihr Ziel darin bestehen, die Wirt-
schaft in ihrer Gesamtheit (Wachstum, Arbeits-
losigkeit, Inflation) zu steuern.

In der Praxis wird die Fiskalpolitik oft mit
dem Ziel der gesamtwirtschaftlichen Regu-
lierung assoziiert, die zwei Stossrichtungen
verfolgt. Zum einen geht es um die Gldttung
von Konjunkturschwankungen und insbeson-
dere um die Abfederung grdsserer Storungen
im Konjunkturzyklus. Zum anderen soll das
langfristige strukturelle Wachstum gefordert
werden. Zusammen mit der Geldpolitik stellt
die Fiskalpolitik das wichtigste Instrument
des Staates dar, um die Konjunktur, d.h. die
gesamtwirtschaftliche Nachfrage, zu beein-
flussen.

Konjunktur und Struktur hdngen miteinan-
der zusammen, folgt die Wirtschaft doch unter
konjunkturellen Schwankungen einem struk-
turellen Trend. Auf lange Sicht wichst eine
Volkswirtschaft wie die schweizerische und
damit der Wohlstand, welcher im Allgemei-
nen durch das reale Bruttoinlandprodukt (BIP)
gemessen wird. Kurzfristig kann das BIP aber
schrumpfen, wenn die Produktionskapazitd-
ten nicht vollstindig ausgelastet sind (Unter-
beschiftigung). In diesem Fall spricht man
von einem Konjunkturtief beziehungsweise
von einer negativen Produktionsliicke (nega-
tive output gap). Das BIP kann den langfristigen
Wachstumstrend aber auch {ibertreffen. Dann
sind die Produktionskapazititen tiiberbean-
sprucht, was sich insbesondere in Uberstun-
den niederschlégt. In diesem Fall ist von einer
Hochkonjunktur oder einer positiven Produk-
tionsliicke (positive output gap) die Rede.

In der Wirtschaftstheorie gibt es unter-
schiedliche Auffassungen dariiber, welche Ursa-
chen den Konjunkturschwankungen zugrunde
liegen und welche Abhilfemassnahmen sinn-
voll sind. Laut der Kklassischen Lehre (18.—
19. Th.) sind Konjunkturzyklen natiirliche Pro-

zesse, die sich dank flexibler Preise und Lohne
selbst regulieren. Deshalb sei, so diese Theorie,
kein staatliches Eingreifen erforderlich. Die (ab
den 1930er Jahren entstandene) keynesiani-
sche Theorie beriicksichtigt eine gewisse Starre
von Preisen und Lohnen, was phasenweise zu
erheblicher Unterbeschiftigung und Arbeits-
losigkeit fiihrt. In diesen Zeiten schrumpfe die
Gesamtnachfrage nach Waren und Dienstleis-
tungen, weshalb der Staat eingreifen und die
Nachfrage durch Ausgabenerhohungen und/
oder Steuersenkungen ankurbeln miisse. Diese
Theorie und ihre Folgeentwicklungen haben
die Auffassung populdr gemacht, wonach die
Finanzpolitik auch auf die Stabilisierung der
Gesamtwirtschaft abzielen miisse. Die neo-
liberale Theorie hat sich (ab den 1970er Jah-
ren) als Reaktion auf den Keynesianismus und
ganz allgemein auf die staatlichen Interventio-
nen in der Wirtschaft entwickelt. Mit Blick auf
die offentlichen Finanzen sind ihre Vertreter
und Vertreterinnen der Meinung, Staatsdefi-
zite wiirden nur auf kurze Sicht positive Aus-
wirkungen auf das BIP und die Beschiftigung
haben und kiinftige Generationen belasten.
Strukturell betrachtet miissten sich die 6ffent-
lichen Ausgaben auf jene Bereiche konzentrie-
ren, die fiir das Wachstum und die Umvertei-
lung von zentraler Bedeutung sind (Bildung,
Gesundheitswesen, Infrastruktur usw.).

In der Praxis bedient sich die Fiskalpolitik
zweier Mechanismen, um Konjunkturschwan-
kungen abzufedern. Der erste Mechanismus
besteht aus den automatischen Stabilisatoren,
welche bestimmte offentliche Ausgaben und
Einnahmen an die jeweilige Konjunkturlage
kniipfen. Ein Beispiel hierfiir ist die Arbeitslo-
senversicherung, deren Leistungen gesetzlich
vorgeschrieben sind. Erhoht sich die Zahl der
Arbeitslosen, steigt automatisch der Gesamt-
betrag der Arbeitslosenentschidigungen.
Ebenfalls gesetzlich verankert sind die Moda-
lititen der Besteuerung. In einem Konjunk-
turtief vermindert sich das zu versteuernde
Einkommen beziehungsweise der steuerpflich-
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tige Gewinn, wodurch die Steuereinnahmen
des Staates unvermittelt sinken. Diese Auto-
matismen fiihren dazu, dass das Staatsdefizit
bei einem Konjunkturabschwung steigt und
in einer Boomphase abgebaut wird. Ein sich
ausweitendes Staatsdefizit kurbelt wiederum
automatisch die Gesamtnachfrage und die
Konjunktur an, wihrend sich der Defizitabbau
missigend auf die Konjunkturentwicklung aus-
wirkt. Der zweite Mechanismus besteht darin,
dass die offentliche Hand gezielte Impulse zur
Beeinflussung der Gesamtnachfrage geben
kann. Als Beispiele lassen sich die diversen
Bundesprogramme anfiihren, die darauf abzie-
len, die Folgen einer Konjunkturflaute bezie-
hungsweise eines durch Inflation gepriagten
Booms zu mildern. In diesen Féllen nutzt der
Staat seinen Handlungsspielraum, um iiber die
offentlichen Haushalte auf die Konjunktur ein-
zuwirken. Die Interventionen sollten natiirlich
antizyklisch wirken - also die Gesamtnach-
frage in Abschwungsphasen ankurbeln und im
Falle einer Hochkonjunktur abdampfen. Aus
Griinden technischer Natur (z.B. Verzogerung
bei der Umsetzung, falsche Prognosen) oder
politischer Natur (Stichwort Klientelpolitik)
wirken Interventionen jedoch mitunter pro-
zyklisch. Sie kurbeln somit die Nachfrage bei
hoher Konjunktur an und bremsen sie bei tiefer
Konjunktur weiter ab.

Die Bundesverfassung verweist auf Grund-
sitze der Fiskalpolitik. Mit Blick auf die Steue-
rung der Gesamtwirtschaft folgt die Verfassung
der keynesianischen Theorie. In Artikel 100
iiber die Konjunkturpolitik heisst es: «Bund,
Kantone und Gemeinden beriicksichtigen in
ihrer Einnahmen- und Ausgabenpolitik die
Konjunkturlage.» Des Weiteren sieht der Arti-
kel vor, dass der Bund «Massnahmen fiir eine
ausgeglichene konjunkturelle Entwicklung,
insbesondere zur Verhiitung und Bekdmpfung
von Arbeitslosigkeit und Teuerung» trifft. Die
Kantonsverfassungen enthalten in der Regel
keine derart weit entwickelten Bestimmungen.
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In der Bundesverfassung und den Kan-
tonsverfassungen finden sich ausserdem Vor-
schriften zur Beschrdnkung der Defizite bezie-
hungsweise der Verschuldung. In diesem Punkt
folgen sie gewissermassen der neoliberalen
Theorie. Artikel 126 Bundesverfassung schreibt
vor, dass der Bund «seine Ausgaben und Ein-
nahmen auf Dauer im Gleichgewicht» halt, und
regelt zudem die Grundziige der Schulden-
bremse auf Bundesebene.

Das jeweilige, vom Bund oder den Kantonen
erlassene, Finanzhaushaltsgesetz konkreti-
siert die spezifischen Verfassungsbestimmun-
gen zur Haushaltsfiihrung. Daneben gibt es
noch weitere Gesetze, die einen verbindlichen
Rahmen fiir die Finanz- bzw. Fiskalpolitik bil-
den. Ein Beispiel hierfiir ist die Gesetzgebung
zur Finanzordnung. Sie legt fest, auf welche
Art und Weise die 6ffentlichen Korperschaf-
ten Steuern und steuerdhnliche Abgaben erhe-
ben und so Einnahmen generieren konnen.
Im Schweizer Kontext sind auch die Gesetzes-
bestimmungen zur Regelung des Finanzaus-
gleichs und zur Aufgabenteilung zwischen den
foderalen Ebenen (Bund/Kantone bzw. Kanton/
Gemeinden) zu nennen.

Das Schweizer System der direkten Demo-
kratie schriankt den Handlungsspielraum der
Fiskalpolitik ein. Denn in diesem System sind
Gesetzesdnderungen und insbesondere die
Anderung der Steuergesetzgebung besonders
aufwéndig und zeitintensiv. So ist es zum Bei-
spiel technisch unmoglich, derartige Gesetze
im Rahmen der Budgetplanung zu dndern.
Somit besteht ein erhohtes Risiko, dass die im
staatlichen Ermessen getroffenen Interventio-
nen prozyklisch wirken, da die Interventionen
ihre Auswirkungen zu spit entfalten — ndm-
lich zu einem Zeitpunkt, zu dem sich das kon-
junkturelle Ungleichgewicht bereits aufgelost
hat. Daher gibt es auf Bundesebene eher die
Tendenz, die automatischen Stabilisatoren
wirken zu lassen. In der Schuldenbremse des
Bundes kommt dieser Wille konkret zum Aus-
druck. Die seit Einfiihrung dieses Instruments



gesammelten Erfahrungen zeigen, dass die
Schuldenbremse tatsdchlich zu einer antizy-
klischen Anpassung der Bundesausgaben an
die jeweilige Konjunkturlage fiihrt. Eine struk-
turelle Erhohung der Ausgaben verhindert sie
aber nicht, wenn diese Ausgabensteigerung mit
einer — ebenfalls strukturellen - Zunahme der
Einnahmen (wie kiirzlich im Zuge der Erho-
hung des Mehrwertsteuersatzes) einhergeht.
Die Kantone haben vor Kurzem ihrerseits ver-
bindliche Vorschriften erlassen, die auf den
Ausgleich ihrer Haushalte und Finanzen abzie-
len. Die jeweilige Konjunkturlage wurde dabei
kaum beachtet. Bei einer negativen Produk-
tionsliicke konnen derartige Bestimmungen
die Politik zur Umsetzung von Sparprogram-
men zwingen, die dann prozyklisch wirken. Um
in einem foderalen Staat wie der Schweiz eine
kohédrente Fiskalpolitik sicherzustellen, wire
es daher erforderlich, die derzeit geltenden
kantonalen Vorschriften zu {iberpriifen.

Nils Soguel
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Flexibilisierung von
Arbeitsverhaltnissen

Einer dlteren Definition von Martinez-Lucio
und Blyton folgend, ist Flexibilitét die Freiheit,
die Quantitdt und die Qualitidt des Arbeitsin-
puts zu variieren oder der Nachfrage anzupas-
sen. Neben der Flexibilisierung im Sinne einer
Anpassung des Arbeitsinputs an die Nachfrage
gibt es zudem eine Flexibilisierung des Inputs

an die Bediirfnisse der Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter. Die Frage der Flexibilitdt auf dem
Arbeitsmarkt ist auf drei verschiedenen Ebe-
nen angesiedelt. Zum einen die individuelle
Ebene der Arbeitnehmerinnen und Arbeitneh-
mer: Hier verbinden sich Flexibilisierungsan-
forderungen und —wiinsche mit Sicherheits-
bediirfnissen. Auf gesamtwirtschaftlicher
Ebene bzw. auf der politischen Ebene, werden
die Rahmenbedingungen fiir Flexibilitdt und
Sicherheit definiert. Stichwort sind hier aty-
pische Arbeitsverhiltnisse, Sozialstaat und
Arbeitsrecht. Auf der Mesoebene, der betrieb-
lichen Ebene, werden in Aushandlungsprozes-
sen Flexibilitdatsmuster implementiert, die den
Anforderungen der Unternehmen geniigen und
auch den Anforderungen der Arbeitnehmenden
geniigen sollten. Von ganz erheblicher Bedeu-
tung ist dabei, wer entscheidet, wann und wie
gearbeitet werden muss. Flexibilitdt, Sicher-
heit und Autonomie von Arbeitnehmerinnen
und Arbeitnehmern hdngen nun miteinander
zusammen. Je nachdem, welche Art der Flexi-
bilitat gewdhlt wird, konnen unterschiedliche
Grade der Autonomie und Sicherheit attes-
tiert werden. Es stellt sich die Frage, ob es
nicht Moglichkeiten der Arbeitsorganisation in
Unternehmen gibt, die diese scheinbar wider-
spriichlichen Ziele - Flexibilitdt, Sicherheit
und Autonomie - verkniipfen. Um diese Frage
zu beantworten, miissen wir uns ansehen, was
fiir Formen der Flexibilitdt von Unternehmen
es gibt.

Man unterscheidet intern-numerische (Ar-
beitszeitorganisation, Variation der Arbeits-
zeit, Variation der Arbeitsintensitit), extern-
numerische (Einstellungen und Entlassungen,
Befristete Arbeitsvertrige, Temporirbeit), in-
tern-funktionale (Umschulung, Versetzung,
Mehrfachqualifikation, Aufgabenwechsel, De-
legation und Verantwortung) und extern-funk-
tionale Flexibilitdit (Outsourcing, Unterneh-
mensnetze, Werkvertriage/Freelancing).

Die Flexibilitatsformen lassen sich in
Bezug auf Sicherheit und Autonomie ganz
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unterschiedlich einordnen. Temporirarbeit
(extern-numerisch) erlaubt keine Autonomie
und geringe Sicherheit fiir Arbeitnehmende,
aber hohe Flexibilitdt fiir das Unternehmen.
Einstellen und Entlassen (extern-numerisch)
bedeutet geringe Autonomie und geringe
Sicherheit fiir Arbeitnehmende, aber hohe Fle-
xibilitdt fiir das Unternehmen. Uberstunden
(intern-numerisch) haben wenig Autonomie
und hohe Sicherheit, aber Flexibilitat fiir das
Unternehmen zur Folge. Bestimmte Formen
der Arbeitszeitorganisation wie zum Beispiel
Arbeitszeitkonten oder Gleitzeit (intern-nu-
merisch) sind aber besonders geeignet, das
Dilemma aus Flexibilitdt, Sicherheit und Auto-
nomie zu losen. Ist es doch so, dass bei intel-
ligenter Arbeitszeitorganisation Unternehmen
das Arbeitsvolumen der Nachfrage anpassen
konnen, aber auch fiir Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmer ein gewisses Mass an Sicherheit
und Autonomie herrscht. Flexible Arbeits-
zeiten (intern-numerisch) konnen also hohe
Flexibilitit mit hoher Autonomie und hoher
Sicherheit kombinieren. Arbeitszeitflexibili-
sierung ist ein Mittel, das sowohl Unterneh-
men als auch Arbeitnehmende gerecht werden
kann. In der Schweiz wird im Moment {iber ver-
schiedene Formen der Lockerung der Arbeits-
zeitregeln diskutiert, was insbesondere als Fle-
xibilisierung interpretiert wird. Entscheidend
wird dabei sein, welche Formen der Selbst-
bestimmung von Dauer und Lage der Arbeits-
zeiten fiir Arbeitnehmer und Arbeitnehmerin-
nen implementiert werden. Daran wird sich
zeigen, ob die neue Regulierung potenziell
schédlich fiir diese Gruppe ist.

Eine besondere Form der extern-nume-
rischen Flexibilitdt verbindet sich mit dem
Schlagwort der Digitalisierung im Allgemeinen
und der so genannten Plattformwirtschaft im
Speziellen. Hierbei handelt es sich quasi um
eine institutionalisierte Form des Outsourcings
(extern-funktional), bei dem Plattformbetrei-
ber wie zum Beispiel Booking.com, Amazon
oder auch Uber lediglich als Vermittler zwi-
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schen Kundinnen und Kunden sowie selbst-
stindigen Produzentinnen und Produzenten
dienen. Die lose Kopplung von Ort, Arbeits-
verhiltnis und Produkt fiihrt zu einer deutlich
hoheren Flexibilitat. Sozialpolitisch problema-
tisch ist diese spezielle Form der extern-funk-
tionalen Flexibilitdt, weil die Regulierung der
Arbeitsbedingungen ganz wesentlich auf dieser
engen Kopplung zwischen Ort, Arbeitsverhalt-
nis und Produkt beruht. Insbesondere gilt dies
fiir die massive Nutzung von Selbststindigen
als Produzentinnen und Produzenten, da dies
eine institutionelle, gewerkschaftliche Organi-
sation besonders schwierig macht. Plattformen
als neue Organisationsformen mit loser Kopp-
lung und verstdarktem, quasi dem Geschafts-
modell inhdrenten Outsourcing, beschleu-
nigen den ohnehin vorhandenen Trend weg
vom Normalarbeitsverhdltnis und verstdrken
damit noch die weiter unten beschriebenen
sozialpolitischen Schwierigkeiten der Absi-
cherung von prekdr Beschiftigten. Diese Form
extern-funktionaler Flexibilisierung stellt die
am stdrksten ausgeprdgte Form von Auto-
nomie und Flexibilitdt fiir das Unternehmen,
also die Plattformen dar, empirisch zeigt sich,
dass Autonomie, Sicherheit und Flexibilitat
der Anbieterinnen und Anbieter darunter aber
stark leiden. Ein routinisierter Umgang mit die-
sem Angriff auf Marktordnungen und Marktre-
gulierungen ist nicht in Sicht, wobei die weit
verbreitete Haltung, dass es sich bei der Digi-
talisierung um eine sozusagen naturgegebene
Entwicklung handele, deren Folgen man deswe-
gen hinnehmen miisse, nicht nachvollziehbar
erscheint. Vielmehr geht es um die Gestaltung
der Digitalisierung, um die sozialpolitischen
Folgen der Digitalisierung zumindest abmil-
dern zu konnen. Dies ist im Falle von Uber in
der Schweiz zum Teil auch schon geschehen.
Die SUVA hat in diesem Fall entschieden, dass
Fahrerinnen und Fahrer von Uber nicht selbst-
stindig erwerbstitig sind, sondern als Ange-
stellte sozialversichert werden miissen. Der
Fall ist vor dem Bundesgericht hingig.


http://Booking.com

Welche Flexibilitdtsmuster Unternehmen
nutzen, hiangt ganz massgeblich vom Standort
ab, da unterschiedliche Lander und Branchen
ganz unterschiedliche Kulturen und Regulie-
rungen haben.

Gesellschafts- und sozialpolitisch ist die Art
der Flexibilisierung der Arbeitsverhiltnisse aus
dreierlei Griinden von erheblicher Bedeutung.
Erstens hat die Anzahl psychischer Erkrankun-
gen in der Schweiz stark zugenommen, was
insbesondere auch mit Uberlastungen im Beruf
zu tun hat. Im Dezember 2016 waren 46 % aller
IV-Renten psychisch bedingt. Dies kann eine
direkte Folge der Diskrepanz zwischen man-
gelnder Autonomie bei gleichzeitiger hoher
Arbeitslast sein und verringert zudem auch
die Chance, gesund das AHV-Alter zu errei-
chen. Mit der stiarkeren Etablierung der Platt-
form-Okonomie mit den weitgehend ungiins-
tigeren Arbeitsbedingungen konnte sich dieser
Trend iiber die Zeit noch erheblich verschar-
fen, wenn es nicht zu nationalstaatlichen wie
supranationalen Regulierungen kommt. Zwei-
tens ist eine Flexibilisierung, die sich aus-
schliesslich an den Bediirfnissen der Unterneh-
men ausrichtet, fiir einen Ausgleich zwischen
Arbeits- und Privatleben nicht zutraglich. Die
sozial- bzw. gesellschaftspolitischen Folgen
reichen von einer Entscheidung zur Kinderlo-
sigkeit bis zu fragmentierten Erwerbskarrieren,
die Liicken in die Altersvorsorge der Betroffe-
nen - zumeist Frauen - reissen. Auch hier sind
die Modelle der Plattform-Okonomie geradezu
exemplarisch dazu geeignet, diese sozial- und
gesellschaftspolitischen Folgen noch zu ver-
schirfen. Beispielhaft ist hier an Plattformen
zu denken, die in kleine Teile zerlegte Dienst-
leistungen (z.B. Ubersetzungen) zu Niedrigst-
preisen anbieten. Drittens fiihren die oben
genannten Entwicklungen zu einer Verlang-
samung der Produktivititsentwicklung der
Schweiz, was insgesamt fiir den Wohlstand der
Eidgenossenschaft nicht zutrdglich ist. Mit der

verstdrkten Digitalisierung konnte sich dieses
Problem sogar noch verscharfen.

Sebastian Schief
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Foderalismus

Foderalismus steht fiir ein Regierungssystem,
bei dem die staatliche Souverénitdt zwischen
der Zentralregierung und regionalen Regie-
rungen geteilt wird. Den Gliedstaaten wird
in einem foderalistischen System territoriale
Eigenstidndigkeit gewdhrt, also entscheidungs-
relevante politische Macht und die Garantie
der eigenen Identitdt und Grenzen. Auch haben
die Gliedstaaten Moglichkeiten, die Entscheide
des Zentralstaates mitzutragen, wobei eine
gleiche oder angeglichene Représentation von
Gliedstaaten ungleicher Bevolkerungsgrosse
angestrebt wird. Die Aufgabenteilung zwischen
Bundesstaat und Gliedstaaten wird zwar auf
Bundesebene geregelt, aber unter Mitbestim-
mung der Gliedstaaten. Foderalistisch organi-
sierte Staaten sind zum Beispiel die Schweiz,
Deutschland, Belgien, die USA, Kanada oder
Indien.

Foderalismus geht zwar in der Regel mit
Dezentralisierung der Verwaltungsaufgaben
einher, ist aber nicht damit gleichzusetzen. Es
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gibt auch Staaten, wie zum Beispiel Schweden
oder Didnemark, die diverse staatliche Aufga-
ben sowie die Erhebung der fiir deren Finan-
zierung notwendigen Steuern weitgehend an
dezentrale Gebietskorperschaften delegieren,
diesen aber keine abschliessende Regulie-
rungskompetenz, und somit keine staatliche
Souverénitit zugestehen.

Die Schweiz kann als paradigmatischer
Fall eines foderalistisch organisierten Staates
angesehen werden. Kein anderes Land hat im
Vergleich zur geografischen Grosse derart viele
Gliedstaaten. Die Gliedstaaten der Schweiz,
Kantone oder auch Stdnde genannt, verfii-
gen {iber sehr weit ausgebaute Selbstbestim-
mungsrechte. Die beiden wichtigsten Grund-
siatze des Foderalismus, die der Souverdnitat
und der Subsidiaritdt, werden in Artikel 3 der
Bundesverfassung festgehalten: «Die Kantone
sind souverdn, soweit ihre Souverdnitidt nicht
durch die Bundesverfassung beschridnkt ist;
sie {iben alle Rechte aus, die nicht dem Bund
iibertragen sind.» Die Kantone sind frei, sich,
unter Beriicksichtigung einiger Grundprinzi-
pien wie der Demokratie, der Rechtsstaatlich-
keit und der Gemeindeautonomie, intern selber
zu organisieren. Sie haben eigene Verfassun-
gen, eigene legislative, exekutive und juristi-
sche Entscheidungsorgane. Alle Aufgaben, die
nicht dem Bundesstaat zugeordnet werden,
fallen automatisch in den Kompetenzbereich
der Kantone. Selbst da, wo der Bund die Regu-
lierungskompetenz hat, sind in der Regel die
Kantone mit dem Vollzug der Staatstitigkeiten
beauftragt.

Zusammen mit der direkten Demokratie
ist der Foderalismus mitverantwortlich fiir die
verzogerte Herausbildung des Schweizer Sozi-
alstaats. Denn der Schweizer Bundesstaat hatte
immer erst dann sozialpolitische Regulierungs-
kompetenzen, wenn er dazu per Verfassungs-
bestimmung ermichtigt wurde. Hierzu musste
jeweils zuerst ein Verfassungsauftrag formu-
liert werden, der dem Doppelmehr-Referendum
von Volk und Stinden unterliegt. Nur wenn die
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Stimmberechtigten insgesamt (Volksmehr) und
auch die Mehrheit der Stdnde zustimmen, kann
die Schweizer Verfassung gedndert werden. Die
Mehrheit der Kantone kann eine sozialpoliti-
sche Kompetenzverlagerung hin zum Bundes-
staat somit verhindern. Dies geschah beispiels-
weise 2013. Damals wurde der Familienartikel,
der den Bund erméchtigt hitte, Massnahmen
im Bereich der Vereinbarkeit von Beruf und
Familie zu ergreifen, von einer Mehrheit der
Stimmbevolkerung gutgeheissen, in einer
knappen Mehrheit der Kantone konnte sich das
Anliegen aber nicht durchsetzen.

Der Foderalismus ist aber nicht nur eine
Bremse sozialstaatlicher Entwicklung, son-
dern auch eine Quelle der Innovation. Die
hohe Autonomie gibt den Kantonen und den
grosseren Gemeinden und Stddten auch Mog-
lichkeiten, eigene Losungen und Innovationen
auszuarbeiten. Innerhalb der Schweiz konnen
verschiedene Varianten parallel implemen-
tiert werden, unterschiedliche Erfahrungen
gemacht und ausgetauscht werden. Da sich die
Einstellungen der Bevdlkerung zu sozialpoli-
tischen Fragen zum Teil je nach Region stark
unterscheiden, erméglicht der Foderalismus
eine Anpassung an die regionalen Wertesys-
teme oder Begebenheiten. Beispiele fiir kan-
tonale Innovationen sind die Mutterschafts-
versicherung des Kantons Genf, die aufgebaut
wurde, bevor auf nationaler Ebene eine mehr-
heitsfiahige Losung gefunden werden konnte,
oder die Familienergidnzungsleistungen, wo
der Kanton Tessin ein Pioniersystem aufbaute.

Die Kantone selber sind intern ebenfalls
foderalistisch organisiert und ihre eigenen
«Gliedstaaten», die Gemeinden, konnen iiber
eine Reihe von politischen Aufgaben abschlies-
send entscheiden. Welche das sind, unterschei-
det sich je nach Kanton. Manche Kantone
verfligen {iiber eine zentralisiertere interne
Organisation als andere. Im Bereich der Sozial-
hilfe beispielsweise ist die Gemeindeautono-
mie in den grosseren Ostschweizerkantonen
sehr ausgeprégt, wihrend in der Westschweiz



die Kantone meist viel stdrker steuern und ein-
greifen. In einigen Kantonen wiederum, dazu
gehoren Genf und Glarus, wird die Sozialhilfe
durch den Kanton entrichtet.

Die Koordination und Zusammenarbeit im
Bereich der Sozialpolitik ist im foderalistischen
System komplex. Um die Zusammenarbeit zu
verbessern und die Interessen auf der hoheren
Regierungsebene gebiindelt einbringen zu kon-
nen, haben Kantone und Gemeinden Organisa-
tionen zur horizontalen Koordination gebildet.
Auf kantonaler Ebene ist in der Sozialpolitik
das wichtigste Gremium die Konferenz der kan-
tonalen Sozialdirektoren und Sozialdirektorin-
nen (SODK). Die SODK vertritt die sozialpoli-
tischen Anliegen der Kantone gegeniiber Bund
und Offentlichkeit und iibernimmt diverse
Koordinations- sowie Verbundsaufgaben. Auch
Verbdnde {ibernehmen wichtige Koordinati-
onsfunktionen im foderalistischen Schweizer
Sozialstaat. Auf gesamtschweizerischer Ebene
zu nennen sind hier etwa die Stddteinitiative
Sozialpolitik, der stadtische Gemeinden in der
ganzen Schweiz angehoren, oder die Schwei-
zerische Konferenz fiir Sozialhilfe SKOS, der
nationale Fachverband fiir Sozialhilfe.

Neben der horizontalen Organisation ist
auch die vertikale Koordination iiber verschie-
dene Ebenen anspruchsvoll. Mit der Neugestal-
tung des Finanzausgleichs und der Aufgaben-
teilung zwischen Bund und Kantonen (NFA)
im Jahre 2008, gelang es, die uniibersichtliche
Kompetenzverteilung in verschiedenen Ver-
bundaufgaben teilweise zu entflechten. Auch
wenn damit eine Verbesserung erzielt werden
konnte, bleibt die Koordination und Zusam-
menarbeit im foéderalen Sozialstaat ein zentra-
les Thema im sozialpolitischen Diskurs. Ein oft
gehorter Vorwurf betrifft die Abwilzung von
Kosten von der einen Regierungsebene auf die
andere. So wird zum Beispiel vermutet, dass die
Verschiarfung der Anspruchsvoraussetzungen
fiir IV-Renten oder die Begrenzung von Leis-
tungen in der Arbeitslosenversicherung durch
den Bund zu Mehrkosten bei Gemeinden und

Kantonen fiihren. Ein anderes immer wieder
und auf verschiedenen Ebenen diskutiertes
Thema betrifft die Frage nach dem Ausgleich
sozialer Lasten. Auf Bundesebene besteht seit
dem neuen Finanzausgleich ein System zum
Ausgleich der Soziallasten, das durch Beitriage
des Bundes, aber auch durch ein Umvertei-
lungssystem zwischen den Kantonen getragen
wird. Innerhalb der Kantone wird dies unter-
schiedlich gehandhabt. In einigen Kantonen
bestehen sehr weitgehende Systeme zum Aus-
gleich der Soziallasten zwischen den Gemein-
den, in anderen nicht. Beides fiihrt regelmassig
zu politischen Vorstéssen in den Kantonen.

Michelle Beyeler
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Frauenbewegung

Die Frauenbewegung stellt einen kollekti-
ven Handlungszusammenhang dar, in dem
Gruppen, Organisationen und Individuen fiir
Gleichheit und Anerkennung von Frauen in
allen Teilbereichen der Gesellschaft eintreten.
Die Frauenbewegung hat eine starke histori-
sche Dimension. Den Hintergrund des Auf-
schwungs der Frauenbewegung in den letz-
ten beiden Jahrzehnten des 19. Jh. bildet in
der Schweiz der Ausbau des Staates nach den
Revisionen der Bundesverfassung von 1874
und 1891. Bund und Kantone {ibernehmen in
der Folge vermehrt Aufgaben des Sozial- und
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Bildungswesens und sind auf Vermittler vor
Ort angewiesen. Damit ist der Moment giins-
tig, um sich in diejenigen sozialen Fragen ein-
zumischen, die Frauen konkret betreffen, wie
die Einfiihrung eines eidgendssischen Kran-
ken- und Unfallversicherungsgesetzes. Inner-
halb kurzer Zeit entstehen thematisch diffe-
renzierte Frauenvereine: Sittlichkeitsvereine,
denen es um die Abschaffung der Prostitution
und Jugendschutz geht; Bildungs- und Wohl-
tatigkeitsvereine, die sich fiir die Ausbildung
junger Frauen einsetzten und Frauen aus allen
Bevolkerungsschichten in die Lage versetzen
wollten, sich selbst zu versorgen; Berufsver-
eine (z.B. fiir Arbeiterinnen und Lehrerinnen),
konfessionelle Frauenvereine sowie Frauen-
wahlrechtsvereine. 1900 entsteht als nationa-
ler Dachverband der «Bund Schweizerischer
Frauenvereine» (BSF).

Die im Riickblick so genannte erste Welle
der Frauenbewegung ebbt in der Ara der Welt-
kriege ab. In den 1970er Jahren entstehen
jedoch in den meisten Liandern der westlichen
Welt — und in anderen Weltregionen — neue
Frauenbewegungen («zweite Welle»), die Fra-
gen der sozialen Gerechtigkeit, der weiblichen
Selbstverwirklichung und der Anerkennung
von Differenz ansprechen. Im Zentrum steht
auch in der Schweiz die Forderung nach der
Entkriminalisierung des Schwangerschafts-
abbruchs. Die Frauenbewegung trdgt auch
andere Anliegen voran, wie die juristische Ahn-
dung von Vergewaltigung und Gewalt in der
Ehe, die Kompensation von Erwerbsausfall bei
Mutterschaft oder die Durchsetzung von glei-
chem Lohn fiir gleiche Arbeit. Dariiber hinaus
geht es darum, Rdume zu schaffen, in denen
Sexualitdt und Solidaritdt unter Frauen the-
matisiert, Patriarchats- und Kapitalismuskritik
geiibt, Self-help und Selbsterfahrung stattfin-
den konnen.

Als «dritte Welle» wird die Ausweitung des
Feminismus in den virtuellen Raum (Cyber-
feminismus) sowie die Verankerung von
Frauenanliegen in nationalen und interna-
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tionalen Rechtssystemen und Institutionen
bezeichnet, Prozesse, die sich seit Mitte der
1980er Jahre vollziehen. Parallel prégt sich ein
von vielféltigen Gruppierungen und Netzwer-
ken getragenes feministisches Milieu heraus,
in dem das Experimentieren mit neuen Lebens-
und Protestformen eine wichtige Rolle spielt.
Gemeinsame Anliegen sind die Anerkennung
von Diversitit, soziale Gleichheit und Gerech-
tigkeit sowie transnationale Solidaritét.

Einige Kernfragen prdgen die gesamte
Geschichte der Frauenbewegung. Dazu gehort,
erstens, der strittige Punkt, ob der Kampf fiir
die Aufhebung von geschlechtsbedingter Dis-
kriminierung auf der Grundlage der Annahme
einer prinzipiellen Ahnlichkeit von Frauen und
Minnern oder aber im Namen des spezifisch
Weiblichen zu fiihren sei. Wahrend z.B. Teile
der Frauenwahlrechtsbewegung um 1900 die
prinzipielle Gleichheit aller Menschen ins Feld
fiihren, verweisen andere auf die besonderen
Fdhigkeiten und den gesellschaftlichen Beitrag
von Frauen, besonders Miittern. In den 1970er
Jahren wird diese Diskussion in den Begriffen
von «Gleichheit» und «Differenz» gefiihrt.

Zweitens stellt sich fiir die Anhdngerinnen
der Frauenbewegung immer wieder die Frage
der Allianz mit anderen gesellschaftlichen
Gruppen. Als 1900 der BSF als Dachorganisa-
tion der schweizerischen Frauenorganisatio-
nen entsteht, ist die Teilnahme der Arbeiterin-
Geschlechts- und
Klassenzugehorigkeit als Grundlage fiir solida-

nenvereine umstritten.
risches Handeln unter Frauen stehen auch
spdter immer wieder neu zur Verhandlung.
Ausserdem werden vor allem seit den 1970er
Jahren die Kategorien Ethnie und Rasse ver-
mehrt diskutiert. Die Aktivistinnen der neuen
Frauenbewegung miissen sich den Vorwurf
gefallen lassen, eine Veranstaltung weisser
Mittelklassefrauen zu sein und die Bediirfnisse
von anderen Frauen, zum Beispiel Migrantin-
nen oder schwarze Frauen, zu iibergehen. Die
Verschrankung unterschiedlicher Diskriminie-
rungserfahrungen untersucht die Geschlech-



terforschung heute unter dem Stichwort der
Intersektionalitét.

Drittens steht die Thematik der Koopera-
tion mit dem Institutionensystem vielfach zur
Debatte, beriihrt sie doch strategische Posi-
tionierungen im Spannungsfeld von «Revo-
lution» und «Reform», die Wahl der Formen
politischer Intervention inbegriffen. Vor allem
in den 1970er Jahren, in denen mit der Forde-
rung nach straffreier Abtreibung eine Gesetze-
sanderung im Mittelpunkt des feministischen
Engagements steht, ist man auf den parla-
mentarischen Weg und auf Biindnispartner
angewiesen. So sind den Abstimmungen iiber
die Einschreibung der Gleichheit in die Ver-
fassung («Gleiche Rechte fiir Mann und Frau»,
angenommen 1981) und iiber eine Erwerbser-
satzentschidigung bei Mutterschaft («Mutter-
schaftsversicherung», abgelehnt 1984, 1987,
1999, angenommen 2004) breit gefiihrte Initi-
ativkampagnen vorausgegangen, in denen die
Frauenbewegung sich an die Regeln des poli-
tischen Spiels anpassen musste. Verbreitet ist
darum eine zweigleisige Strategie, die einer-
seits den Ausbau von moglichst autonomen
feministischen Gegeninstitutionen, anderer-
seits einen «Weg durch die Institutionen» vor-
sieht. Bestes Beispiel dafiir sind die behord-
lich sanktionierten Gleichstellungsbiiros, die
zumindest in der Griindungsphase Ende der
1970er und in den 1980er Jahren vielerorts mit
Personen besetzt worden sind, die aus dem
Umfeld der Frauenbewegung kommen und ver-
suchen, feministische Forderungen in behord-
liches Handeln zu iibersetzen.

Eine Sonderstellung nimmt die Schweiz
nach dem Zweiten Weltkrieg in Bezug auf das
Frauenstimm- und Wahlrecht ein. Unterschei-
det die politische Situation von Frauen sich vor
dem Ersten Weltkrieg kaum von der in anderen
Liandern, wird die Auslegung des allgemeinen
Wahlrechts als Mdnnerwahlrecht in den Nach-
kriegsjahrzehnten unter den demokratisch
verfassten Staaten zum Alleinstellungsmerk-
mal. Erst 1990 erledigt sich das Anliegen der

Frauenwahlrechtsbewegung, als der Halbkan-
ton Appenzell Innerrhoden auf Intervention
des Bundesgerichts als letzter Landesteil das
kantonale Frauenstimmrecht einfiihrt. Auf-
grund des Systems politischer Aushandlung
werden auch andere Forderungen der Frauen-
bewegung in der Schweiz vergleichsweise spit
erfiillt (Mutterschaftsversicherung, liberali-
sierter Schwangerschaftsabbruch) oder stehen
noch heute aus. Letzteres betrifft insbesondere
Fragen der sozialen Sicherung (z.B. Renten-
anspriiche) und des Steuerrechts.

Die Anliegen der Frauenbewegung sind
weder erledigt, noch hat die grundsitzliche
Bereitschaft zu feministischen Engagement
abgenommen. Die Ansatzpunkte gesellschaft-
licher Verdnderung sind so vielfiltig wie die
Schauplitze feministischen Denken und Han-
delns. Herausforderungen ergeben sich bei
der Koordination zwischen Akteurinnen, die
in Begriffen von generationeller Erfahrung,
Lebens- und Erwerbssituation, sexueller Ori-
entierung, Professionalisierungsgrad
politischer Ausrichtung heterogen sind und
unterschiedliche Wege und Ziele von sozia-
lem Wandel verfolgen. Als schwierig erweist
sich ebenfalls die praktische Umsetzung von
Gleichheitsanspriichen, etwa bei der Aufhe-
bung des Lohn- und Renten-Gaps zwischen
Mainnern und Frauen. Auch theoretisch ist der
Feminismus herausgefordert, sich in aktuel-
len gesellschaftspolitischen Debatten neu zu
positionieren. Ehemals progressive Forderun-
gen erscheinen unter den Bedingungen neo-
liberaler Umgestaltung und globaler Arbeits-
teilung in einem neuen Licht. In die zundchst
unumstrittene feministische Forderung nach
reproduktiver Selbstbestimmung («Ob Kinder
oder keine, entscheiden wir alleine») mischen
sich beispielsweise angesichts neuer reproduk-
tionsmedizinischer Moglichkeiten, besonders
der Leihmutterschaft, kritische Stimmen aus
den eigenen Reihen.

und

Kristina Schulz
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Fremdenfeindlichkeit (Xenophobie)*

Im etymologischen Sinn bedeutet Fremden-
feindlichkeit oder Xenophobie eine Einstellung
der Feindschaft oder der Angst vor fremden
Menschen. Die Sozialwissenschaften verstehen
Fremdenfeindlichkeit als die Ablehnung des
anderen wegen seiner realen oder imaginidren
Eigenschaft, fremd zu sein und nicht zur eige-
nen Nation zu gehoren. Die Nichtzugehorig-
keit des anderen zur politischen Gemeinschaft
rechtfertigt eine feindliche Haltung und eine
Ungleichbehandlung im Vergleich zu Mitglie-
dern der einheimischen Bevolkerung.

In der Logik der Fremdenfeindlichkeit wird
der Gegensatz einheimisch-ausldndisch zum
zentralen Unterscheidungsmerkmal der Gesell-
schaft erhoben. Es handelt sich um eine grob
vereinfachende, die Komplexitit reduzierende
Logik, die viel Ahnlichkeit mit dem Rassismus
aufweist. Beiden Einstellungen ist gemeinsam,
dass bestimmte Bevolkerungsgruppen verung-
limpft werden und dass es als normal gilt, diese
Gruppen unter dem Vorwand angeblich unauf-
16sbarer Gegensitze zu diskreditieren und aus-
zuschliessen. Rassismus und Fremdenfeind-
lichkeit unterscheiden sich hingegen in der
Auswabhl der Siindenbdcke: Statt auf eingewan-
derte und «ausldandische» Menschen bezieht
sich der Rassismus auf ein breiteres Spektrum
von Minderheiten, das auch Menschen, die
«eingebiirgert» oder derselben Nationalitdt
zugehorig sind, mit einschliesst. Ein weite-
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rer grundlegender Unterschied besteht in der
sozialen Akzeptanz der beiden Einstellungen:
Werden offene Ausserungen des Rassismus
in der Offentlichkeit und in den gesetzlichen
Vorschriften meist verurteilt, so tolerieren
weite Teile der Bevolkerung zumindest einige
Erscheinungsformen der Fremdenfeindlich-
keit oder heissen sie sogar gut. Beispielsweise
verfligen Parteien und Bewegungen, die auf
Auslanderfeindlichkeit ausgerichtet sind, tiber
weitgehende Meinungsfreiheit und sind in den
meisten europdischen Parlamenten vertreten.
In bestimmten Fallen werden ihre Ideen min-
destens teilweise von anderen Kriften im poli-
tischen Spektrum und sogar von staatlichen
Institutionen aufgegriffen. Dieses Phdnomen,
das in sdamtlichen Staaten Europas und darii-
ber hinaus zu beobachten ist, manifestiert sich
je nach soziohistorischem und politischem
Kontext unterschiedlich stark. In der Schweiz
driickt sich die Fremdenfeindlichkeit wegen
den spezifischen demokratischen Institutionen
(Volksinitiative, Referendum) besonders deut-
lich in der Offentlichkeit aus, was aber nicht
unbedingt zu bedeuten hat, dass die fremden-
feindlichen Tendenzen hier intensiver sind als
in andern Landern.

Ein Blick in die Geschichte zeigt, dass in der
Schweiz deutliche fremdenfeindliche Tenden-
zen ab Ende des 19. Jh. in Erscheinung treten.
In einem Klima des aufkommenden Nationa-
lismus manifestiert sich die Fremdenfeindlich-
keit offen in Volksgewalt gegen ausldndische
Staatsangehorige, aber auch in den Reden und
Publikationen fiihrender Personlichkeiten. Der
Erste Weltkrieg fiihrt zu einer Zentralisierung
der Einwanderungspolitik und der Schliessung
der Grenzen fiir auslandische Menschen. 1917
wird die «Zentralstelle fiir Fremdenpolizei»
eingerichtet, die in einer Atmosphire wach-
sender Feindseligkeit gegen ausldandische
«Storenfriede» vorgeht. In dieser Stimmung
des Misstrauens gegeniiber der ausldndischen
Bevolkerung wird 1931 das Gesetz {iber Aufent-
halt und Niederlassung der Ausldnder (ANAG)



verabschiedet, das die restriktive Politik der
Vorjahre legitimiert und den Begriff der «Uber-
fremdung» als Eckpfeiler der Einwanderungs-
politik einfiihrt. Artikel 16 ANAG legt fest, dass
die Anzahl der Ausldnderinnen und Ausldn-
der, die die Schweiz aufnehmen kann, von den
moralischen und wirtschaftlichen Interessen
des Landes und dem Grad der Uberfremdung
abhingt. Der Begriff der «Uberfremdung», wel-
cher auslandischen Machteinfluss, eine Inva-
sion durch Zugewanderte und den Verlust der
nationalen Identitét evoziert, kennzeichnet die
offizielle Haltung gegeniiber der ausldndischen
Bevolkerung im gesamten 20. Jh., zundchst
gegeniiber den Fliichtlingen im Zweiten Welt-
kriegs, danach in der langen Phase des wirt-
schaftlichen Aufschwungs der Nachkriegszeit
und wihrend den darauffolgenden Krisen. Die
ausldndische Bevolkerung wird als Bedrohung
fiir die Stabilitdt und den nationalen Konsens
gesehen.

Fremdenfeindliche Bewegungen nutzen die-
sen politischen Raum, um Volksinitiativen zur
Begrenzung oder Verringerung der ausldndi-
schen Bevolkerung zu starten. So lancieren von
1965 bis in die Gegenwart verschiedene Bewe-
gungen und Parteien Initiativen, die sich auf
den Standpunkt stellen, dass es in der Schweiz
zu viel Zuwanderung oder zu viele Ausldnder-
innen und Ausldnder gebe und dass ihre Zahl
deshalb zu begrenzen sei. Am bekanntesten
ist die Initiative, die 1968 von der Nationalen
Aktion und ihrem einzigen Nationalrat James
Schwarzenbach lanciert wird und die zum Ziel
hat, die Zahl der Ausldnder in jedem Kanton
auf 10 % zu reduzieren, mit Ausnahme von 25 %
fiir den Kanton Genf. Sie wird 1970 von 54 %
der Stimmenden abgelehnt.

Im Bestreben sich an die Europdische Union
(EU) anzunahern, fiihren die Schweizer Behor-
den 1991 ein neues Modell ein, das zwischen
auf dem Arbeitsmarkt «integrierbaren» und
«nicht integrierbaren» Ausldanderinnen und
Auslandern unterscheidet. Das sogenannte
Drei-Kreise-Modell teilt die potenziellen

Arbeitskrdfte nach ihren Herkunftsregionen
auf. Der erste Kreis besteht aus Angehorigen
der EU- und EFTA-Staaten, mit denen Frei-
ziigigkeit angestrebt
wird. Der zweite Kreis wird gebildet durch die
Staatsangehorigen von Industrienationen wie
Kanada, den Vereinigten Staaten und Japan,
die entsprechend dem Bedarf der Wirtschaft
zur Arbeit in die Schweiz einreisen diirfen. Der
dritte Kreis umfasst Staatsangehdrige aus allen
iibrigen Landern der Welt, die nur in Ausnah-
mefillen in der Schweiz arbeiten diirfen. Die
Eidgendssische Kommission gegen Rassismus
(EKR) iibt 1996 heftige Kritik an diesem Modell
und vertritt die Meinung, «das Drei-Kreise-Mo-
dell habe mit seinen ethnozentrischen Pramis-
sen eine diskriminierende Wirkung fiir gewisse
Gruppen von ausldndischen Bewohnern der
Schweiz und fordere fremdenfeindliche und
kulturell-rassistische Vorurteile gegeniiber tat-
sdchlichen oder vermeintlichen Angehorigen
des Dritten Kreises». Nach dieser Kritik wird
das Modell 1998 durch ein Zwei-Kreise-Mo-
dell ersetzt, das den zweiten und dritten Kreis
zu einem einzigen dusseren Kreis zusammen-
fasst. Das Beispiel zeigt, wie die EKR vereinzelt
innerhalb der rechtlichen und politischen Rah-
menbedingungen der Schweiz eine méssigende
Rolle spielen kann.

In jlingerer Zeit beschrénkt sich die Feind-
lichkeit nicht mehr nur auf die Staatsangeho-
rigen sogenannter «ferner» Ldnder, sondern
trifft auch europdische Staatsangehorige. So
zielt die Initiative «Gegen Masseneinwande-
rung» der Schweizerischen Volkspartei (SVP)
darauf ab, die Migration losgeldst von den bila-
teralen Abkommen mit der EU eigenstindig
zu steuern. Zu diesem Zweck sollen jahrliche
Quoten nach dem Bedarf der Wirtschaft «unter
Beriicksichtigung eines Vorranges fiir Schwei-
zerinnen und Schweizer» festgelegt werden.
Diese Initiative wird am 9. Februar 2014 mit
50,3 % der Stimmen angenommen, was zu einer
Phase angespannter Beziehungen zwischen der
Schweiz und der EU fiihrt. Nach der Umsetzung

im Personenverkehr
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der Initiative durch das Parlament im Jahr 2017
lancierte die SVP im Januar 2018 eine neue
Volksinitiative mit dem Ziel, die Personenfrei-
zligigkeit abzuschaffen.

Der ausldndischen Bevolkerung wurde in der
jlingeren Geschichte der Schweiz abwechselnd
vorgeworfen, zu zahlreich zu sein, den Einhei-
mischen die Arbeit wegzunehmen, kulturell zu
andersartig und folglich «nicht assimilierbar»
zu sein und das schweizerische Sozialsystem
«missbrauchen» zu wollen. Unabhéngig davon,
was die betroffenen Menschen tun, wird ihre
Anwesenheit als Problem aufgefasst — sei es
ihre Anzahl, sei es ihre kulturellen Eigenar-
ten, sei es die Tatsache, dass sie arbeiten, oder
sei es die Tatsache, dass sie nicht arbeiten und
Kosten fiir die Gemeinschaft verursachen: Thre
Anwesenheit wird als zutiefst unrechtmaissig
wahrgenommen.

Nach Ansicht des Soziologen und Anthro-
pologen Andreas Wimmer besteht ein Zusam-
menhang zwischen der Bildung des modernen
Staats (abgeschlossen zu Beginn des 20. Jh.),
der nationalen Solidaritit und der Ausgren-
zung der anderen. Der moderne Staat verbin-
det drei Dimensionen: eine imagindre Gemein-
schaft, eine Interessengemeinschaft und eine
nationale Biirokratie. Daraus resultiert der Ein-
druck, dass der Staat, das Territorium, die Kul-
tur, aber auch die soziale Sicherheit Eigentum
einer imagindren Gemeinschaft sind, die eine
Nation bildet und durch eine nationale Biiro-
kratie gestiitzt wird. Wenn der Pakt zwischen
diesen Akteurinnen und Akteuren in eine Krise
gerit, erscheint Fremdenfeindlichkeit als ein
Aufruf zur Wiederherstellung des Solidaritats-
pakts zwischen der imagindren Volksgemein-
schaft und der nationalen Biirokratie, der zu
zerbrechen und gewisse Gruppen in den sozi-
alen Abstieg zu fiihren droht.

In diesem Zusammenhang ist der aus-
landerfeindliche Diskurs mehr als bloss ein
psychosozialer Diskurs, der das Schicksal
abwenden und das Gefiihl der Machtlosigkeit
angesichts der sich abzeichnenden Bedrohun-
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gen lindern soll. Er ist auch ein Kampf um den
sozialen Schutz des Staates und das Eigentum
am Territorium. Auf dem Spiel stehen Pro-
zesse, die sowohl die kollektive Identitédt als
auch die gemeinsamen Interessen betreffen.
Solide Informationen und logische Argumente
reichen daher nicht aus, um die Einstellungen
zu dndern. Es geht darum, wer ein legitimes
Mitglied der Gemeinschaft ist, wer Rechte hat
und wer die Unterstiitzung der Gemeinschaft
verdient.

Claudio Bolzman
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Friihkindliche Bildung

Im deutschen Sprachraum ist «friihkindli-
che Bildung» der Ausdruck des internatio-
nal gebrduchlichen Terminus early childhood
education. Sie umfasst die Altersspanne ab der
Geburt bis zum Schuleintritt und bezieht sich
auf institutionelle Arrangements, zu denen
Kindertageseinrichtungen (Kitas), Tageseltern
und Spielgruppen gehdren. Diese Angebote
sind vom Kindergarten zu unterscheiden,
der in der Schweiz im Alter zwischen 4 und



6 Jahren beginnt und zum Schulsystem gehort.
Programmatisch geht es in der Debatte um
frithkindliche Bildung darum, moglichst alle
Kontexte des Aufwachsens auf das Ziel der
Foérderung und des Lernens von Kindern ein-
zustellen. Zentral ist dabei der umfassende
Anspruch: Frithkindliche Bildung bezieht sich
auf die kognitive, soziale, emotionale, kdrper-
liche und moralische Entwicklung von Kindern.
Die ideengeschichtlichen Wurzeln des Nach-
denkens iiber die Moglichkeiten friihkindlicher
Bildung lassen sich seit der friihen Neuzeit etwa
in den Werken von Comenius, Rousseau, Pesta-
lozzi oder Montessori finden. Ein international
viel beachteter institutioneller Anfang der Pra-
xis frithkindlicher Bildung stellt 1840 die Griin-
dung des ersten deutschen «Kinder-Gartens»
durch Frobel dar. Mit der Devise, potenziell
allen Kindern eine altersangemessene Forde-
rung ihrer korperlichen und geistigen Fihig-
keiten zukommen zu lassen, weist das Anliegen
des ersten Kinder-Gartens schon damals weit
iiber die Aufgabe der Schulvorbereitung hin-
aus. Das Grundprinzip friihkindlicher Bildung
besteht in der Idee, Kindern die Ausbildung
ihrer Fahigkeiten mit Hilfe einer vorgingig
strukturierten, anregenden und herausfordern-
den rdumlichen, materiellen, sozialen und kul-
turellen Erfahrungswelt zu ermdglichen.

In sozialgeschichtlicher Hinsicht wird friih-
kindliche Bildung in der Schweiz seit den spé-
ten 1960er Jahren vorwiegend indirekt the-
matisiert. Seit der Jahrtausendwende ist ihre
Relevanz jedoch unmittelbarer in den Fokus der
Aufmerksamkeit geriickt. Zu den Hintergriin-
den gehdren der gesellschaftliche Wandel, der
zu neuen Rollenverstdndnissen in der Familie
sowie zu einer wachsenden Erwerbstatigkeit
von Frauen und einem damit einhergehenden
Bedarf an familienergdnzender Kinderbetreu-
ung gefiihrt hat. Auch haben bildungsdko-
nomische Erkenntnisse seither verdeutlicht,
dass sich Investitionen in die Infrastruktur
frithkindlicher Bildung zukiinftig in volkswirt-
schaftlichen Renditen niederschlagen. Des

Weiteren weisen nunmehr Ergebnisse inter-
nationaler Vergleichsstudien zur Leistungsfa-
higkeit der Bildungssysteme einzelner Lander
(PISA usw.) regelmassig auf die Bedeutung der
frithen Lebensphase fiir die spétere Bildungs-
laufbahn und fiir den Ausgleich herkunftsbe-
dingter Benachteiligungen hin. Schliesslich
hat das verstdrkte Engagement supranationa-
ler Organisationen wie OECD, Weltbank, usw.
und deren Empfehlungen fiir die jeweilige
nationale Ausgestaltung der friihkindlichen
Bildung in vielen Staaten Bemiihungen um den
Ausbau, die Curricularisierung und die qualita-
tive Weiterentwicklung des Angebots nach sich
gezogen.

Obschon die internationale Entwicklung
die Debatte um friihkindliche Bildung in der
Schweiz wesentlich beeinflusst hat, sind die
daraus resultierenden Konsequenzen auf der
politisch-rechtlichen Ebene weitgehend aus-
geblieben. So gibt es in der Schweiz aufgrund
der noch liickenhaften Versorgung mit Betreu-
ungsplitzen und des fehlenden Rechtsan-
spruchs keinen allgemeinen Zugang zu friih-
kindlichen Bildungseinrichtungen. Auch gibt
es kein bundesweit verbindliches Fachgesetz,
das iiber Mindeststandards hinaus Grundsétze
fiir die padagogische Arbeit formuliert. Zwar
definiert auf Bundesebene die PAVO (Verord-
nung iiber die Aufnahme von Pflegekindern)
rechtliche Bedingungen fiir die Bewilligung
und Aufsicht der Angebote der familienexter-
nen Kinderbetreuung. Dariiber hinaus jedoch
besitzt der Bund keine gesetzgeberische Ver-
antwortung und Kompetenz. Entsprechend
sind die politischen Moglichkeiten zur Steue-
rung der institutionellen Angebote friithkind-
licher Bildung auf nationaler Ebene einge-
schrénkt. Die fehlende Verbindlichkeit in der
inhaltlichen Ausrichtung des Sektors spiegelt
sich in der Heterogenitit der Tragerlandschaft
wider: Offentlich verantworteten Angeboten
stehen private Non-Profit-Organisationen,
Betriebskitas und eine hohe Anzahl an kom-
merziellen Einrichtungen gegeniiber.
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Verglichen mit anderen westeuropdischen
Staaten ist die Schweiz beziiglich der Entwick-
lungen im Friihbereich ein latecomer. Zudem
zdhlt sie bei den Investitionen in den Friih-
bereich nach wie vor zu den schwicheren
OECD-Landern (2012: 0,25% des BIP). Ferner
unterscheidet sie sich von anderen europii-
schen Lindern bei der Inanspruchnahme von
formellen friihkindlichen Bildungsangeboten.
Zwar liegt die Schweiz 2016 mit einer Besuchs-
quote von etwa 41% bei Kindern von 0 bis
3 Jahren iiber dem EU-Durchschnitt, jedoch ist
die Zeit, die Kinder in Kitas durchschnittlich
verbringen mit knapp 18 Stunden pro Woche
deutlich niedriger. Auffillig ist zudem die lokal
stark differierende Besuchs- und Versorgungs-
quote. Hier zeigen sich ein Stadt-Land-Gefille
und ein Gefille zwischen den Sprachregio-
nen: Formelle friithkindliche Bildungsangebote
sind hdufiger in der Stadt und haufiger in der
Romandie anzutreffen und werden dort auch
entsprechend 6fter in Anspruch genommen.

In der Schweiz steht die Debatte um die
Bedeutung friihkindlicher Bildung immer noch
im Schatten arbeitsmarktokonomischer Erwi-
gungen. Daneben spielen aber auch migrations-
und integrationspolitische Aspekte eine Rolle,
weil der friihkindlichen Bildung zugetraut
wird, besonders bei Kindern aus fremdsprachi-
gen Elternhdusern und aus soziookonomisch
benachteiligten Familien eine kompensato-
rische Wirkung im Hinblick auf deren Bil-
dungschancen zu entfalten. Von 2003-2017
verzeichnete die Schweiz — u.a. bedingt durch
Finanzhilfen des Bundes fiir familienergén-
zende Kinderbetreuung (SR 861; 353 Mio.
Franken) - einen betrdchtlichen Ausbau der
Platzzahlen (31078 neue Kitaplatze; Stand:
31.12.16), so dass die familienexterne Kinder-
betreuung zu einem bedeutenden Sozialisa-
tionsfeld fiir Kinder im Vorschulalter gewor-
den ist. Ferner gab es fachliche Initiativen, die
einen Strukturwandel der Kinderbetreuung hin
zu einer Ausrichtung auf ihre Bildungsfunktion
anzeigen. Zu erwdhnen sind die von zivilgesell-
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schaftlichen Akteuren getragenen Bemiihun-
gen um eine qualitative Weiterentwicklung,
wie etwa der «Orientierungsrahmen fiir friih-
kindliche Bildung, Betreuung und Erziehung in
der Schweiz» oder der Qualitatsstandard «Qua-
liKita». Da diese Instrumente aber nicht gesetz-
lich verankert oder verbindlich sind, bleibt
fraglich, inwieweit sie bildungsbezogene Mass-
stibe im Feld etablieren konnen. Neben der
Verankerung des Bildungsgedankens besteht
in sozialpolitischer Hinsicht die grosste Her-
ausforderung darin, einen universellen Zugang
zu friihkindlichen Bildungseinrichtungen zu
schaffen. Das beriihrt zum einen die Frage der
Kosten fiir die Eltern, die in der Schweiz sehr
hoch sind. Eltern werden bei nicht subventio-
nierten Betreuungspldtzen mit Beitrdgen von
120-150 Franken pro Tag und Kind konfron-
tiert. Zum anderen ist damit die Frage aufge-
worfen, inwieweit sich gesellschaftspolitisch
der Gedanke durchsetzen kann, dass Bildung
und Betreuung in der frithen Kindheit nicht nur
eine privat-familiale Aufgabe darstellen, son-
dern ein offentliches Gut sind, auf das Kinder
und Eltern einen Anspruch haben.

Sascha Neumann & Marina Wetzel

Literaturhinweise

Burger, K., Neumann, S. & Brandenberg, K. (2017).
Studien zur friihkindlichen Bildung, Betreuung
und Erziehung in der Schweiz: Eine Bestands-
aufnahme erstellt im Auftrag der Jacobs Foun-
dation. https://jacobsfoundation.org/app/
uploads/2017/07/JF_Whitepaper_FBBE _lang_
deu.pdf

Kibesuisse & Jacobs Foundation (Hrsg.) (2014).
Qualikita-Handbuch: Standard des Qualitdtsla-
bels fiir Kindertagesstdtten (2. Aufll.). https://
www.quali-kita.ch/

Wustmann Seiler, C. & Simoni, H. (2012). Orientie-
rungsrahmen fiir friihkindliche Bildung, Betreu-
ung und Erziehung in der Schweiz (2. Aufl.). Bern:
Schweizerische UNESCO-Kommission.


https://jacobsfoundation.org/app/uploads/2017/07/JF_Whitepaper_FBBE_lang_deu.pdf
https://jacobsfoundation.org/app/uploads/2017/07/JF_Whitepaper_FBBE_lang_deu.pdf
https://jacobsfoundation.org/app/uploads/2017/07/JF_Whitepaper_FBBE_lang_deu.pdf
https://www.quali-kita.ch
https://www.quali-kita.ch

Fiirsorgerische Unterbringung (FU)

«Eine Person, die an einer psychischen St6-
rung oder an geistiger Behinderung leidet oder
schwer verwahrlost ist, darf in einer geeigne-
ten Einrichtung untergebracht werden, wenn
die notige Behandlung oder Betreuung nicht
anders erfolgen kann.» So definiert das Schwei-
zerische Zivilgesetzbuch seit dem 1. Januar
2013 die Fiirsorgerische Unterbringung, kurz
FU genannt. Kantonal bezeichnete Arzte und
Arztinnen sowie die Kindes- und Erwachse-
nenschutzbehérden (KESB) diirfen demnach —
sofern die Voraussetzungen erfiillt sind -
natiirliche Personen auch ohne oder gegen
ihren Willen in einer geeigneten Institution
unterbringen. (Fiir minderjahrige Personen
gelten teilweise abweichende Bestimmungen).
Eine &rztliche Unterbringung fallt spatestens
sechs Wochen nach dem Unterbringungsent-
scheid dahin, es sei denn, die KESB verlangert
die FU. Eine Unterbringung durch die KESB
kann unbefristet verfiigt, muss aber regelmais-
sig liberpriift werden.

Voraussetzungen fiir eine Unterbringung
sind ein Schwichezustand - eine psychi-
sche Storung, eine geistige Behinderung oder
eine schwere Verwahrlosung -, eine Behand-
lungs- bzw. Betreuungsbediirftigkeit (Schutz-
bediirftigkeit) sowie eine geeignete Einrich-
tung. Zudem muss die FU verhéltnismissig
d.h. insbesondere erforderlich sein: Weniger
einschneidende d.h. ambulante Massnahmen
haben versagt oder kommen von vorneherein
nicht in Frage. Beim Einweisungsentscheid
diirfen die Belastung und der Schutz von Ange-
horigen und Drittpersonen wie Nachbarinnen
und Nachbarn, aber auch von Professionellen,
wie bspw. einer Spitexorganisation, beriick-
sichtigt werden. Eine reine «Fremdgefdhrdung»
reicht fiir eine FU jedoch nicht aus: Betroffene
miissen an einem Schwichezustand leiden und
selber schutzbediirftig sein. Die Entlassungs-
kompetenz bei einer drztlichen FU liegt bei der
Einrichtung; bei einer Einweisung durch die

KESB entscheidet diese selber iiber die Entlas-
sung, es sei denn, sie delegiert den Entscheid
an die Einrichtung. Mit der FU ist ein ausgebau-
ter Rechtsschutz verbunden d.h. die Betroffe-
nen konnen sich gegen die Einweisung, den
weiteren Aufenthalt sowie gegen medizinische
und bewegungseinschrinkende Massnahmen,
welche wihrend des Aufenthaltes gegen ihren
Willen ergriffen werden, vor einem Gericht zur
Wehr setzen.

Fiirsorgerische Unterbringungen sind his-
torisch, ethisch und rechtlich ein belastetes
und heikles Thema. Historisch, da vor Einzug
der altrechtlichen Bestimmungen zur «Fiir-
sorgerischen Freiheitsentziehung» 1981 ins
schweizerische Zivilgesetzbuch keine einheit-
liche bundesrechtliche Rechtsgrundlage fiir
Zwangseinweisungen bestand und zahlreiche
sogenannt «administrativ Versorgte» bis heute
unter willkiirlichen Behordenentscheiden lei-
den. Ethisch, da mit einer FU in die Freiheit von
Betroffenen eingegriffen und ihr Selbstbestim-
mungsrecht massiv beschnitten wird. Damit
zusammenhéngend stellt sich die Frage, wie
gesellschaftspolitisch mit Personen, welche
von einer bestimmten Norm abweichen, umge-
gangen werden soll. Rechtlich, da Begriffe wie
bspw. «Geeignetheit» unbestimmt formuliert
sind und somit einen Ermessensspielraum
offen lassen. Auch wenn sich die Rechtsanwen-
denden dabei auf das Gesetz, die Rechtspre-
chung, die Rechtslehre sowie die Rechtspraxis
abstiitzen, ist nicht von der Hand zu weisen,
dass personliche Werthaltungen und Einschat-
zungen bei der Anwendung von Rechtsbegrif-
fen und damit bei fiir Betroffene weitreichen-
den Entscheidungen eine Rolle spielen.

Zur Einweisungsrate fehlen in der Schweiz
gesicherte Daten, weshalb ein europdischer
Vergleich kaum aussagekriftig ist. Es fehlt ein
umfassendes, gesamtschweizerisches Moni-
toringsystem. Bezliglich Einweisungspraxis
bestehen zwischen den Kantonen grosse Unter-
schiede. Es spielt zum Beispiel eine Rolle, ob
alle in einem Kantonsgebiet zugelassenen oder
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nur spezialisierte Arztinnen und Arzte Betrof-
fene einweisen konnen. Unerfahrenheit im
Umgang mit psychisch erkrankten Menschen
fiihrt moglicherweise eher dazu, eine betrof-
fene Person stationdr einzuweisen. Auch die
Versorgungsstrukturen sind relevant: Fachper-
sonen sind sich heute weitgehend einig, dass
die Einweisungsrate gesenkt werden konnte,
wiren mehr ambulante Strukturen wie bei-
spielsweise mobile Kriseninterventionsequi-
pen vorhanden, durch welche Betroffene frii-
her aufgefangen werden konnten. Der Aufbau
dieser Strukturen wiederum scheitert jedoch
oft an den vorgegebenen Finanzierungssyste-
men. Immerhin kdnnen die KESB ambulante
Massnahmen wie bspw. regelmaissige Arztbe-
suche verfiigen, um Krisen vorzubeugen. Diese
Anordnungen sind jedoch nicht gegen den Wil-
len der Betroffenen durchsetzbar.

Im Rahmen der Revision des neuen Erwach-
senenschutzrechtes wurden bei der Fiirsor-
gerischen Unterbringung insbesondere die
Terminologie angepasst sowie die Einwei-
sungskompetenz von Arzten und Arztinnen,
das Recht auf eine Vertrauensperson sowie die
Voraussetzungen zu den Zwangsbehandlungen
neu geregelt. Nach wie vor stellen sich jedoch
eine Reihe von rechtlichen Fragen, welche
die Rechtspraxis, die Rechtsprechung und der
Gesetzgeber bei einer Revision werden 16sen
miissen: Ist es beispielsweise gerechtfertigt —
im Gegensatz zur hohen Verbindlichkeit in der
Somatik — Patientenverfiigungen im Rahmen
einer Fiirsorgerischen Unterbringung bei der
Behandlung von psychischen Stérungen nur
zu «beriicksichtigen» und die gesetzlichen Ver-
tretungsrechte in medizinischen Angelegen-
heiten dabei ebenfalls ausser Acht zu lassen?
Ist dieses zweigleisige Verfahren von Psyche
und Soma noch zeitgemidss? Welche Wertun-
gen sind damit verbunden und was bedeutet
dies fiir Betroffene? Wie verhalt es sich mit den
zwei rechtlich unterschiedlichen Regimes der
«Behandlung ohne Zustimmung» sowie den
«Massnahmen zur Einschrinkung der Bewe-
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gungsfreiheit»? In einer psychiatrischen Klinik
werden Zwangsmedikationen und bewegungs-
einschrankende Massnahmen oftmals kombi-
niert durchgefiihrt und es stellt sich die Frage,
wie praktikabel die bestehenden Regelungen
sind. Unklar ist beispielsweise auch, wie es sich
rechtlich verhalt, wenn eine betroffene Per-
son gegen ihren Willen zur Behandlung ihrer
psychischen Stérung Medikamente erhilt und
gleichzeitig zwangserndhrt wird, d.h. wenn
eine psychische und somatische Behandlung
gleichzeitig erfolgen: Wer hat hierbei welche
Kompetenzen und Rechte? Auch ausserhalb
von psychiatrischen Kliniken stehen Fragen
an: Sollte beispielsweise bei einer Einweisung
in eine Wohn- und Pflegeeinrichtung einer
urteilsunfahigen Person eine FU verfiigt wer-
den, wenn unklar ist, ob sie den Eintritt mochte
oder nicht? Wie verhilt es sich, wenn dieselbe
Person wihrend des Aufenthaltes Medika-
mente verweigert? Muss hier eine FU gepriift
werden?

Selbst wenn jedoch viele der angesproche-
nen Fragen geklart sein werden: Die Fiirsor-
gerische Unterbringung befindet sich stets in
einem sozial- und gesellschaftspolitischen
Spannungsfeld und ist letztlich Ausdruck dafiir,
wie eine Gesellschaft mit Menschen umgeht,
die - aus welchen Griinden auch immer -
anders sind und eines besonderen Schutzes
bediirfen.

Simone Miinger
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Geldpolitik*

Unter Geldpolitik ist der Einsatz der Instru-
mente zu verstehen, die der Zentralbank zur
Verfiigung stehen, um bestimmte wirtschafts-
politische Ziele zu erreichen. Zu diesen Zielen
gehoren insbesondere die Stabilitdt der Kon-
sumentenpreise und die Stabilitdt des Finanz-
systems, das sich aus Banken und anderen
Finanzinstituten, wie Sparkassen und Versi-
cherungen, zusammensetzt. Diese beiden Ziele
sind auch fiir die Sozialpolitik von Bedeutung,
da sie dazu beitragen, die Kaufkraft der Mittel-
schicht zu erhalten. Die Preisstabilitdt auf dem
Waren- und Dienstleistungsmarkt wird anhand
des Konsumentenpreisindexes gemessen. Die-
ser Index, der die Inflationsrate bestimmt,
basiert auf einem Warenkorb von Giitern, die
von einer repréasentativen Stichprobe von
Haushalten konsumiert werden. Um die Errei-
chung des zweiten Ziels — der Stabilitdt des
Finanzsystems — zu messen, existieren zurzeit
hingegen keine eindeutig festgelegten Indika-
toren. Eine solche Messgrosse muss erst noch
geschaffen werden.

In der Vergangenheit verfolgte die Zentral-
bank eine Vielzahl von Zielen, die das gesamte
Wirtschaftssystem umfassten. Nebst den bei-
den Zielen, die Preise und die Wechselkurse
der Landeswdhrung stabil zu halten, hatte sie
auch die Aufgabe, zur Stabilisierung der kon-
junkturellen Lage und damit des Arbeitsmarkts
beizutragen, wozu sie insbesondere die Finan-
zierung staatlicher Ausgaben auf nationaler
Ebene {ibernahm. Auf diese Weise konnte der
Staat in Zeiten markanter Konjunkturschwiche
oder gar Wirtschaftskrise die Arbeitslosigkeit

einddmmen, indem er die Wirtschaftstatigkeit
ankurbelte, ohne notwendigerweise auf den
Finanzmirkten Schulden aufnehmen zu miis-
sen, deren Zinssitze bei einer Verschlechterung
der offentlichen Finanzlage gestiegen wiren.
In Zeiten der Rezession nehmen die staatlichen
Ausgaben fiir die Sozialpolitik zu, wihrend
gleichzeitig die Steuereinnahmen erheblich
zuriickgehen, was zu steigenden Haushalts-
defiziten des Staats fiihrt. Die Finanzierung
dieser Haushaltsdefizite durch die Zentralbank
ermoglichte es dem Staat, seine wirtschafts-
politischen Ziele bei langfristig niedrigen und
stabilen Zinssdtzen zu verfolgen und die Riick-
zahlung der staatlichen Schulden auf einen
langeren Zeitraum zu verteilen, Schulden, die
im Falle grosserer Probleme bei den Staats-
finanzen dank weiterer Massnahmen der Zen-
tralbank leicht umgeschuldet werden konnten.

Die enge Zusammenarbeit zwischen Zen-
tralbank und Regierung funktionierte wah-
rend der Nachkriegsperiode des «Wirtschafts-
wunders» («trente glorieuses» 1946-1973)
gut. Diese Zeitperiode zeichnete sich aus
durch feste Wechselkurse (unter dem Bret-
ton-Woods-System) und eine keynesianisch
orientierte Wirtschaftspolitik, die auf konjunk-
turelle Stabilisierung durch Eingriffe von Staat
und Zentralbank abzielte. Da die Zentralbank
in dieser Ara den politischen Instanzen unter-
stellt war, konnte sie nicht unabhéngig von
der Landesregierung eigene Ziele verfolgen.
Diese Periode des Wachstums und des zuneh-
menden Wohlstands fiir die gesamte Bevolke-
rung der westlichen Liander endete Anfang der
70er Jahre mit der Aufgabe des Systems fester
Wechselkurse und den wenige Jahre darauf-
folgenden beiden Olkrisen. Die zweite Hilfte
der 70er Jahre war durch das Phidnomen der
Stagflation gekennzeichnet, das heisst durch
zunehmende Inflation bei gleichzeitig hoher
(oder steigender) Arbeitslosenquote. Ange-
sichts des Versagens der keynesianischen Poli-
tik, die Arbeitslosigkeit in einem Umfeld stark
steigender Konsumentenpreise durch wach-
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sende Staatsausgaben zu bekdmpfen, setzte
sich in der westlichen Welt, ausgehend von
den USA und Grossbritannien, eine alterna-
tive Denkstrémung durch. Angefiihrt von Oko-
nomen, die sich fiir die Nichteinmischung des
Staates in das Wirtschaftssystem aussprachen,
fiihrte diese (neoliberale) Denkstromung zur
Entkoppelung der Geldpolitik der Zentralbank
und der Fiskalpolitik der Regierung. Ab dieser
Wende hatte sich die Geldpolitik einzig auf die
Preisstabilitit zu beschrdnken, wahrend die
Fiskalpolitik den Ausgleich der Staatsfinan-
zen jahrlich oder zumindest im Rahmen einer
Legislaturperiode sicherstellen sollte. Fiir eine
Zentralbank ist es in der Tat nicht mdglich,
durch geldpolitische Instrumente, wie Leit-
zinsen oder Finanzmarktinterventionen, zur
konjunkturellen Stabilisierung und damit zu
einem maximalen Beschiftigungsniveau bei-
zutragen. Seit den 80er Jahren konzentrieren
sich die Zentralbanken westlicher Linder in
erster Linie, wenn nicht ausschliesslich, auf die
Preisstabilitdat von Waren und Dienstleistungen
in der Annahme, dass dieses Ziel erheblich zur
Erreichung der wirtschaftspolitischen Ziele der
Regierung beitragt.

Auch die Schweizerische Nationalbank
agiert im Rahmen derartiger Grundsitze,
wenn sie die Preisstabilitdt auf den Waren-
und Dienstleistungsmirkten unter Beriick-
sichtigung der konjunkturellen Entwicklung
gewdhrleistet, wie dies Artikel 5 des Bundes-
gesetzes iiber die Schweizerische Nationalbank
vorschreibt. Dies eroffnet ihr grundsitzlich
einen gewissen Spielraum, da sie in konjunktu-
rell schwierigen Zeiten mithilfe der Geldpolitik
zur Verringerung der Arbeitslosigkeit und zur
Wiederbelebung der Konjunktur beitragen
kann, sofern dies nicht die langfristige Preis-
stabilitdt beeintrachtigt (die durch eine Ziel-
inflation von knapp unter 2% auf Jahresbasis
definiert ist). Doch die im Mandat der Schwei-
zerischen Nationalbank enthaltene Flexibilitét
in Bezug auf die konjunkturelle Entwicklung
wurde bisher kaum zugunsten des Gemein-
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wohls genutzt, da das Direktorium der Natio-
nalbank in der Regel von monetaristischem
Gedankengut gepragt ist und daher jegliche
Beeinflussung der konjunkturellen Lage und
damit des Beschaftigungsniveaus durch geld-
politische Interventionen ablehnt. 1999 gab
die Schweizerische Nationalbank ihre moneti-
ren Wachstumsziele auf, die sie kurz nach Ende
des Bretton-Woods-Systems festgelegt hatte.
Stattdessen fiihrte sie eine geldpolitische Stra-
tegie auf der Grundlage von Inflationsprogno-
sen ein, die darauf abzielt, die Inflationsrate
der Konsumentenpreise {iber den Zeithorizont
der Prognosen (drei Jahre) positiv und nahe bei
ein Prozent jahrlich zu halten. Grundsatzlich
erhéht die Schweizerische Nationalbank die
Leitzinsen, wenn ihre Inflationsprognose zeigt,
dass die Inflation zwei Prozent iibersteigen
wird, und senkt die Leitzinsen, wenn zu erwar-
ten ist, dass die Preise fiir Waren und Dienst-
leistungen wiéhrend ihres Prognosehorizonts
sinken oder gleich bleiben werden.

Die gegenwdrtige geldpolitische Strategie
ist mit zweierlei Herausforderungen konfron-
tiert. Einerseits musste die Schweizerische
Nationalbank ihre Strategie des Mindestwech-
selkurses gegeniiber dem Euro aufgeben und
griff auf Negativzinsen zuriick, um den Schwei-
zer Franken abzuwerten. Dies verursacht Kos-
ten fiir die mittelstdndischen Sparerinnen und
Sparer, die dazu angetrieben werden, an den
Finanzmarkten hohere Risiken einzugehen,
um ihre Vermogensertrdge zu steigern. Ande-
rerseits dringen die riesigen Liquiditdtsvo-
lumina, welche die Banken auf den Girokon-
ten der Schweizerischen Nationalbank infolge
von deren Devisenkdufen halten, die Banken
dazu, Hypothekarkredite zu gewidhren, was
die Immobilienpreise in die Hohe treibt und
Besorgnis hinsichtlich der finanziellen Stabili-
tdt weckt. Eine Immobilienkrise konnte in der
Schweiz bereits auftreten, bevor die Schweize-
rische Nationalbank damit beginnt, nach der



Uberwindung der Krise im Euroraum, ihre Zins-
politik zu «<normalisieren».

Sergio Rossi
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Gemeingut

Gemeingiiter zeichnen sich dadurch aus, dass
sie fiir alle Nutzerinnen und Nutzer frei oder zu
einem Preis, der weit unter den tatsdchlichen
Kosten liegt, zugdnglich sind. Gewisse Gemein-
giiter sind von Natur aus vorhanden (z.B. Luft
und Wasser), andere werden durch je spezifi-
sche Akteure angeboten. Bei diesen handelt
es sich oft um staatliche Institutionen, aber
auch um zivilgesellschaftliche Organisationen
und lokale Gemeinschaften. Die Bereitstel-
lung von Gemeingiitern orientiert sich an einer
Logik des Allgemeinwohls, die im Gegensatz
zur Verfolgung wirtschaftlicher oder anderer
Partikularinteressen steht. In einer Gesell-
schaft, die das private Eigentumsrecht und die
Maximierung wirtschaftlicher Gewinne in den
Rang legitimer oder vorherrschender Normen
erhebt, erscheinen Gemeingiiter als Ausnahme
von der Regel und sind oft in ihrer Existenz
bedroht. So ist zum Beispiel die unentgeltliche
oder gilinstige Versorgung der Menschen mit
Trinkwasser heute an zahlreichen Orten durch
Gewidsserverschmutzung oder Privatisierung
von Quellen in Frage gestellt.

In den Wirtschaftswissenschaften werden
verschiedene Arten von Gemeingiitern unter-
schieden. Als Unterscheidungskriterien gelten
die (Nicht-)Ausschliessbarkeit und (Nicht-)

Rivalitdt des Konsums. Nichtausschliessbar-
keit bedeutet, dass niemand an der Nutzung
des Guts gehindert werden kann. Nichtrivali-
tdt bedeutet, dass die Nutzung des Guts durch
eine Person dessen Nutzung durch eine andere
Person nicht beeintrachtigt. Gemeingiiter,
auf welche beide Kriterien zutreffen, werden
als offentliche Giiter bezeichnet. Luft gilt als
offentliches Gut, weil niemand daran gehin-
dert werden kann, sie einzuatmen, und weil
das Atmen einer Person die Nutzung des Guts
durch andere Personen nicht beeintrichtigt.
Ein anderes Beispiel wire Strassenbeleuch-
tung: Thre Nutzung ist fiir alle frei zugédnglich,
und es gibt keine Einschrdnkung der Nichtri-
valitdt. Im Gegensatz dazu sind der Nutzung
einer Strasse Grenzen auferlegt: Dringen sich
zu viele Autos gleichzeitig hinein, kommt es
zum Stau. Beim Fernsehen ist Nichtrivalitit
des Konsums gegeben, Nichtausschliessbarkeit
aber nicht, denn es ist ohne weiteres moglich,
Zuschauerinnen und Zuschauer auszuschlie-
ssen (z.B. durch Pay TV).

Die Eigenschaften verschiedener Giiter sind
aber nicht einfach gegeben, sondern abhingig
von kulturellen Normen und politischen Ent-
scheidungen. Im schweizerischen Bildungs-
system zum Beispiel gilt die Volksschulbil-
dung als Gemeingut: Sie ist unentgeltlich und
allen Gruppen der Bevolkerung zuginglich.
Im Gegensatz dazu iibernimmt der Staat nur
begrenzt Verantwortung fiir weiterfiihrende
Ausbildungen. Die berufliche Ausbildung ist
vom Angebot privater Akteure abhéngig, und
der Zugang zur tertidren Bildung ist hochgra-
dig selektiv gestaltet, auch wenn an den 6ffent-
lichen Hochschulen die Studierenden nur
einen Teil der anfallenden Kosten selbst tragen
miissen.

Die Unterscheidung verschiedener Giiter in
der okonomischen Theorie erweist sich heute
als einflussreiches Raster fiir politische Dis-
kussionen und Entscheidungen. Die restriktive
Definition der offentlichen Giiter (Nichtaus-
schliessbarkeit und Nichtrivalitdt) 6ffnet ein
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sehr weites Feld fiir marktwirtschaftliche
Losungen in der Bereitstellung von Gemein-
giitern. Ein einflussreiches Beispiel fiir diesen
Zusammenhang zwischen Theorie und Politik
stellt die so genannte Tragddie der Allmende
dar. Der Begriff stammt von dem englischen
Okonomen W. F. Lloyd (1794-1852) und wurde
1968 in einem Aufsatz des US-amerikanischen
Okologen und Philosophen G. Hardin (1915~
2003) neu thematisiert. Wenn eine Schafweide
von allen Hirten mit ihrer Herde genutzt wer-
den kann, so die Argumentation, komme es zu
deren Ubernutzung, und am Ende gebe es nur
Verlierer. Die Tragodie der Allmende wurde
und wird oft als Begriindung fiir die Privati-
sierung natiirlicher Ressourcen oder fiir die
Begrenzung sozialstaatlicher Leistungen ins
Feld gefiihrt. Diese Sicht unterstellt jedoch,
dass Menschen von Natur aus dazu neigen, ihre
Partikularinteressen iiber das Gemeinwohl zu
stellen, und nicht fahig sind, die Nutzung von
Giitern im gemeinsamen Interesse zu regeln.
Selbst in den Wirtschaftswissenschaften wird
das Theorem vermehrt kritisiert. So pladiert
etwa E. Ostrom, Wirtschaftsnobelpreistrigerin
im Jahr 2009, fiir gemeinschaftliche Losungen
als Mittelweg zwischen Markt und Staat. Lokale
Gemeinschaften sind ihr zu Folge oft in der
Lage, Mechanismen der sozialen Kooperation
und Kontrolle zu erfinden, die einen nachhalti-
gen Umgang mit Ressourcen sichern.
Gemeingiiter sind fiir die Sozialpolitik
von grosser Bedeutung. Sie konnen sozialen
Zusammenhalt und Identitédt stiften. Bei der
Definition von Armutsgrenzen und bedarfs-
abhéngigen Sozialleistungen spielt das Ange-
bot an Gemeingiitern ebenfalls eine wesentli-
che Rolle. Wahrend zum Beispiel im National
Health Service Grossbritanniens der Staat die
Kosten der Gesundheitsversorgung vollstdn-
dig iibernimmt, tragen in der Schweiz die Pati-
entinnen und Patienten einen sehr grossen
Teil davon selbst, obwohl eine obligatorische
Krankenversicherung existiert. Die Sozial-
hilfe tibernimmt Krankenkassenpramien und
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Gesundheitsausgaben, und zahlreiche Familien
haben Anspruch auf Primienverbilligung. Das
auf private Versicherungstrager und Eigenver-
antwortung setzende Modell der Krankenver-
sicherung fiihrt damit zu hoheren Sozialaus-
gaben. In anderen Bereichen der Sozialpolitik
baut der Staat seine Angebote aus, weil private
oder zivilgesellschaftliche Akteure sich aus
der Bereitstellung von Gemeingiitern zuriick-
ziehen. Dies gilt heute etwa fiir die Bereiche
der Kinderbetreuung und Altenpflege (siehe
Care-Okonomie).

Lidnder mit liberaler Sozialstaatstradition
wie die Schweiz neigen seit jeher dazu, private
Akteure als Anbieter von Gemeingiitern zu
fordern. Im Kontext des Neoliberalismus sind
auch anderswo so genannte Wohlfahrtsmarkte
entstanden. Die oft gedusserte Behauptung, es
komme nicht darauf an, ob Gemeingiiter von
staatlichen oder privaten Akteuren angeboten
werden, ist allerdings umstritten. So zeigt etwa
D. Hevenstone, wie die Marktorientierung der
Sozialpolitik in den USA immer wieder dazu
fiihrt, dass politische Ziele verfehlt werden. In
der Schweiz sind die Kranken- und Pensions-
kassen als zentrale private Akteure der Sozi-
alpolitik zu nennen, und auch hier zu Lande
werden die Widerspriiche zwischen deren Par-
tikularinteressen und der politisch gewollten
Gemeinwohlorientierung kontrovers disku-
tiert. Die Umwandlung der staatlichen Regie-
betriebe fiir Post, Telekommunikation und
Eisenbahn in marktorientierte Unternehmen
seit den 1990er Jahren hat zu teilweise hefti-
gen Auseinandersetzungen um den Begriff des
Service Public gefiihrt. In dem Zusammenhang
wurde das Konzept des Universaldienstes ein-
gefiihrt, um eine Grenze zwischen der gemein-
wohlorientierten Grundversorgung und den
dariiber hinaus gehenden, gewinnorientierten
Angeboten zu ziehen.

Staatliche Sozialleistungen lassen sich nicht
einfach pauschal als Gemeingiiter betrachten.
Ihr Bezug ist oft an restriktive Berechtigungs-
bedingungen gekniipft, verlangt Gegenleistun-



gen oder unterliegt Sanktionsmoglichkeiten.
Im Zeitalter der aktivierenden Sozialpolitik
setzt sich das Menschenbild des Homo oeco-
nomicus durch, der nur durch eine Mischung
aus 0konomischen Anreizen und Sanktionen in
die gewiinschte Richtung gelenkt werden kann.
Aus sozial- und kulturwissenschaftlicher Sicht
gibt es gute Griinde, in Bezug auf die Fihig-
keiten der Menschen, gemeinwohlorientiert
zu handeln, optimistischer zu sein. Wenn die
menschliche Natur wesentlich gesellschaftlich
gepragt ist, so zdhlt es zu den Hauptaufgaben
einer guten Sozialpolitik, gesellschaftliche Ver-
haltnisse zu fordern, auf deren Basis Menschen
von selbst dazu neigen, sich gemeinwohlori-
entiert zu verhalten. Diese Perspektive hat der
Soziologe P. Bourdieu (1930-2002) als Real-
politik der Vernunft bezeichnet.

Peter Streckeisen
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Genderspezifische Ungleichheit*

Gender Studies entstanden im Zuge der femi-
nistischen Bewegung der 1970er Jahre bezie-
hungsweise — allgemeiner gefasst — im Kontext
der Infragestellung sozialer Ungleichheit und
biologisch begriindeter Rechtfertigungssys-
teme angeblicher Unterschiede hinsichtlich
Eigenschaften, Rollen, Rechten usw. Durch die
Dekonstruktion sozialer Sachverhalte haben
Gender Studies es ermoglicht, sexistische und
androzentrische Verzerrungen in der Sozial-

politik aufzudecken - ein Prozess, der weiter-
hin im Gange ist.

Als Folge der feministischen Bewegun-
gen wurde unter anderem der Grundsatz der
Geschlechtergleichstellung in die Bundesver-
fassung aufgenommen (1981). Dieser Grund-
satz hat zur Uberarbeitung des bisherigen
Rechts mit seinen geschlechtsspezifisch unter-
schiedlichen Rechten und Pflichten gefiihrt.
Heute ist der Grundsatz der formalen Gleich-
stellung von Frau und Mann die Regel. Diese
formale Gleichstellung garantiert jedoch noch
keine reelle (materielle) Gleichstellung, und
trotz des Bundesgesetzes iiber die Gleichstel-
lung von Frau und Mann von 1996 wurde die
materielle Gleichstellung bisher nicht erreicht.
Die schweizerische Sozialpolitik ist ein perfek-
tes Beispiel der Diskrepanz in Gesellschaften,
die einerseits einen Diskurs der Gleichberech-
tigung fiihren, andererseits auf einer hierarchi-
schen Geschlechtertrennung beruhen.

Die Aufnahme der formalen Gleichstellung
in die Verfassung zwang die Politik dazu, das
normative Modell «Mann als Erndhrer/Frau im
Haushalt» zu iiberpriifen, das diversen Sozi-
alversicherungen zugrunde lag und den Ehe-
frauen bloss Rechte einrdumte, die sich von
ihren Eheménnern ableiteten (bei der AHV war
dies bis 1996 der Fall). Heute herrscht in den
Rentensystemen ein individuelles Modell vor,
bei dem die Beitrige wihrend der Ehejahre zwi-
schen den Ehegatten zu gleichen Teilen aufge-
teilt und den Ehegatten individuelle Anspriiche
auf Sozialleistungen eingerdumt werden, was
gewiss einen egalitiren Eindruck vermittelt.
Doch die Sozialpolitik bleibt androzentrisch, da
diverse Sozialversicherungen auf der Erwerbs-
tatigkeit fussen (insbesondere auf seiner
typisch ménnlichen Form: bezahlte Arbeit in
Vollzeit und ohne Unterbrechung vom Ende der
Ausbildung bis zum Beginn des Ruhestandes),
wodurch Personen, die in anderen Beschif-
tigungsformen titig sind, etwa in familidren
und hauslichen Aufgaben, real benachteiligt
werden. Dies zeigt sich besonders hinsichtlich
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der geschlechtsspezifischen Arbeitsteilung. In
der Schweiz wird unbezahlte Hausarbeit, die in
der Gesellschaft eine unerlissliche Rolle spielt,
weitgehend von Frauen geleistet und von der
Sozialpolitik kaum anerkannt. Im Gegensatz
zur Erwerbstitigkeit gibt es keinen spezifi-
schen Schutz fiir diese Arbeit. So unterliegen
zum Beispiel Personen, die sich vollzeitlich um
ihre Familie kiimmern, bei einem Unfall der
Kranken- und nicht der Unfallversicherung, das
heisst, sie miissen Franchise und Selbstbehalt
selbst tragen und erhalten keine Taggelder. Ihr
Anspruch auf Leistungen der Arbeitslosenver-
sicherung griindet einzig auf der Erwerbstitig-
keit, die sie allenfalls ausiibten, bevor sie sich
der Kindererziehung widmeten. Im Falle einer
Trennung, Scheidung oder Tod des Ehegat-
ten miissen sie nachweisen, dass sie aufgrund
einer «Notlage» eine Lohnarbeit zur Bewilti-
gung ihrer neuen Situation finden miissen. Thr
Anspruch auf Leistungen ist dann zudem stark
limitiert (maximal 90 Taggelder).
Geschlechtsspezifische Ungleichheiten beim
Zugang zu den Sozialversicherungen blei-
ben selbst dann bestehen, wenn Frauen eine
bezahlte Tatigkeit ausiiben, denn im schweize-
rischen Gender-Modell reduzieren Frauen ihre
Arbeitszeit erheblich, wenn sie eine Partner-
schaft eingehen oder ein Kind zur Welt bringen.
Dies wirkt sich wiederum auf ihre Anstellungs-
chancen aus. Die Beschiftigung der Frauen
ist in der Schweiz gekennzeichnet durch eine
starke horizontale und vertikale Segrega-
tion, eine sehr hohe Teilzeitquote und weitere
Arbeitsformen mit hohem Frauenanteil wie
Temporédrarbeit oder Arbeit auf Abruf. Frauen
verdienen nach wie vor weniger als Ménner
auch fiir gleichwertige Arbeit. Sozialversiche-
rungsleistungen werden aber auf der Grundlage
des zu ersetzenden Lohnes berechnet. Teilzeit-
liche, unregelmissige oder schlecht bezahlte
Beschiftigung wirkt sich direkt und negativ auf
die Sozialversicherungsleistungen aus.
Besonders klar treten diese geschlechts-
spezifischen Ungleichheiten bei Todesfall oder
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Scheidung zutage. Frauen rutschen in diesen
Féllen viel hédufiger als Méanner in die Armut
ab und kénnen dann nur minimale, sozial stig-
matisierte Sozialhilfeleistungen beantragen
(Sozialhilfe ist gesellschaftlich sehr viel nega-
tiver angesehen als Versicherungsleistungen).
Die Ungleichheiten wirken sich auf lange Sicht
aus, da Frauen ihrer Berufslaufbahn oft weni-
ger Beachtung schenken (Unterbrechungen
der Lohnarbeitsverhdltnisse, Teilzeitarbeit,
weniger Beforderungen usw.), was eine allfal-
lige Wiedereingliederung in den Arbeitsmarkt
zusétzlich erschwert.

Geschlechtsspezifische Ungleichheiten in-
folge unterschiedlicher Lohnarbeitsmodelle
herrschen auch in der Altersvorsorge. Im Drei-
Sdulen-System der Schweiz stehen neben der
AHV die beitragsproportionalen und damit
karriereabhéngigen Renten der zweiten Séule.
Das schweizerische Rentensystem weist also
hinsichtlich Geschlecht (aber auch Klasse) eine
hohe Ungleichheit auf. Eine Gender-Analyse
der heutigen schweizerischen Sozialpolitik
zeigt in den Worten von Christine Delphy denn
auch, dass «in einer Situation der Ungleichheit
Gleichbehandlung diskriminierend» ist.

Auch bei der Umsetzung der geltenden Vor-
schriften ist eine je nach Geschlecht unter-
schiedliche Behandlung festzustellen. Die
Angestellten des Sozialstaates sehen sich oft
veranlasst, Massnahmen in Abhéngigkeit von
sozialen Geschlechtszuordnungen oder prag-
matischen Erwdgungen auf eine konkrete Situ-
ation anzuwenden. So sieht die Sozialhilfe
gemiss den Richtlinien der Schweizerischen
Konferenz fiir Sozialhilfe (SKOS) Ausnahmen
von der Beschiftigungspflicht vor, um dem
Kindeswohl eines Kleinkindes, um welches sich
ein oder eine Leistungsbeziehende(r) kiimmert,
Rechnung zu tragen. Diese geschlechtsneutral
formulierte Ausnahmemaoglichkeit wird jedoch
einem Mann beziehungsweise einer Frau nicht
gleichermassen gewihrt.

Auch der Bereich der Reproduktionsrechte
ist stark durch die ideologische Verankerung



von Geschlechtsunterschieden in der Biologie
geprigt. Bestimmte in diesem Bereich erwor-
bene Rechte werden immer wieder in Frage
gestellt (z.B. das Recht auf Schwangerschafts-
abbruch). Dass bestimmte Rechte fehlen, for-
dert zusitzlich die Reproduktion sozialer
Rollen, insbesondere bei der geschlechtsspezi-
fischen Arbeitsteilung. Die Schweiz kennt den
Mutterschaftsurlaub (seit 2004) nur im Zusam-
menhang mit der beruflichen Tatigkeit der Mut-
ter (er ist im Erwerbsersatzgesetz EOG festge-
schrieben). Das 14-wochige Taggeld basiert auf
dem bisherigen Lohn, was Wenigverdienende
benachteiligt. Es gibt also keine generelle Mut-
terschaftsversicherung und insbesondere keine
Anspriiche (in Form von Urlaub, Geldleistun-
gen usw.) fiir die Eltern generell (Viter, Adop-
tiveltern, Partner eines gleichgeschlechtlichen
Paares usw.). In Ermangelung eines Elternur-
laubs — noch besser wire eine Neuordnung der
Arbeit, indem Erwerbs- und Care-Arbeit von
Minnern und Frauen gleichermassen aner-
kannt und geteilt wiirden - kann der Mutter-
schaftsurlaub zu einer verstirkten Zuweisung
der Hausarbeit an die Mutter fiihren. Die dar-
aus resultierende Rollenverteilung im Paar
und der entsprechende Druck auf die Mutter,
Erwerbs- und Hausarbeit miteinander zu «ver-
einbaren», fiihrt dazu, dass das androzentri-
sche Modell des Mannes als Erndhrer sowie der
eingeschriankte Zugang von Frauen zu sozial-
politischen Leistungen gestiitzt werden.
Sozialpolitische Leistungen mogen zwar
theoretisch hinsichtlich der begiinstigten Per-
son geschlechtsneutral gewollt sein, sie blei-
ben aber in einen gesellschaftlichen Kontext
eingebettet, der sie sowohl inhaltlich als auch
in Bezug auf ihre Anwendung pragt. Diese Leis-
tungen sind als Spiegelbild der geschichtlichen
Entwicklung gesellschaftlichen Verdnderungen
und Auseinandersetzungen ausgesetzt, die sie
regelmissig zur Neugestaltung zwingen.

Héléne Martin
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Genderspezifische Gewalt*

Die genderspezifische Gewalt umfasst eine
Vielzahl von Handlungen psychischer, physi-
scher oder sexueller Natur, mittels derer Ver-
letzungen der Geschlechterordnung und die
strukturellen Dimensionen der Macht in den
Geschlechterbeziehungen erkannt werden. In
dieser Sicht umfasst genderspezifische Gewalt
nicht nur Gewalt gegen Frauen, sondern auch
Gewalt gegen LGBT-Personen oder gegen Min-
ner, die sich nicht an die geschlechtsspezifi-
schen Erwartungen halten. Dieselben Normen
implizieren umgekehrt, dass Midnner gewalt-
fahiger sind, was die Anwendung von Gewalt
oder Zwang durch Frauen weniger akzeptier-
bar, aber auch weniger leicht erkennbar macht.
Derartige Formen von Gewalt gibt es seit
jeher, doch erst die feministischen Bewegun-
gen haben ihre Anerkennung und theoretische
Aufarbeitung eingeleitet und aufgezeigt, welch
grosser Anteil von Frauen unter der Gewalt
eines Vaters, Verwandten, Ehemanns oder Kol-
legen leidet. Als die Frauenbewegungen ab
den 1970er Jahren eine 6ffentliche Diskussion
erzwangen, prangerten sie die Tatsache an,
dass diese Art von Brutalitét allzu oft als eine
private oder individuelle Angelegenheit ange-
sehen wird. Damit zeigten sie auf theoretischer
Ebene die Zusammenhinge zwischen héausli-
cher Gewalt, sexueller Beldstigung am Arbeits-
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platz, Vergewaltigung und sexuellen Ubergrif-
fen auf, wobei sie diese verschiedenen Formen
explizit als ein Kontinuum verstanden. Diese
Sichtweise ermoglicht es heute, die Analyse
in den Bereich politischer und militdrischer
Machtausiibung auszuweiten, wo Biirgerkriege
und internationale Interventionen von spezi-
fischer Gewalt begleitet werden: Massenver-
gewaltigungen, Zwangsprostitution, Zwangs-
schwangerschaften, Zwangssterilisationen usw.
Dank der feministischen Mobilisierungen
wurde «Gewalt gegen Frauen» zu einem Bereich
fiir staatliche Massnahmen und institutiona-
lisierte Formen der Prévention und Bestra-
fung, die sich hauptsiachlich auf den Schutz
von Frauen beziehen. Denn quantitative Stu-
dien in der Gesamtbevolkerung haben friihere
Analysen feministischer Aktivistinnen besta-
tigt, indem sie nachwiesen, dass Frauen haufig
Opfer von Mannern in ihrem Bekanntenkreis
werden. Auch in der Schweiz steht die Gewalt
in Paarbeziehungen im Zentrum der o6ffentli-
chen Aufmerksamkeit, wobei die Besonderheit
der Schweiz zweifellos darin besteht, das inner-
familidre Gleichgewicht besonders stark — und
je nach Kanton unterschiedlich — zu férdern.
Um die Aktionsplattform der Vierten Welt-
frauenkonferenz in Peking (1999) umzusetzen,
hat die Schweiz einen Aktionsplan verfasst, der
eine ganze Reihe von institutionellen, legis-
lativen und praventiven Massnahmen umfasst,
unter anderem die 2003 erfolgte Schaffung einer
dem «Eidgendssischen Biiro fiir die Gleichstel-
lung von Frau und Mann» angeschlossenen
Fachstelle fiir hdusliche Gewalt, die heute als
«Fachbereich Hausliche Gewalt» tdtig ist. Diese
Stelle ist fiir die Information der Offentlichkeit
zustidndig und vertritt ein Konzept, das sich
auf die Pravention (Prdavention durch Koordi-
nierung von Sozialdiensten, Schulen, Polizei,
Spitédlern und Behorden) und die Qualitdt der
Beratung konzentriert. Seit 2008 koordiniert
sie auch die kantonalen Interventionsstel-
len, die fiir die Innerschweiz in der «Zentral-
schweizer Fachgruppe hdusliche Gewalt», fiir
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die iibrige Deutschschweiz in der «Konferenz
der kantonalen Interventions- und Fachstel-
len gegen hdausliche Gewalt der deutschen
Schweiz» und fiir die Westschweiz und das Tes-
sin in der «Konferenz gegen hidusliche Gewalt
der lateinischen Schweiz» zusammengeschlos-
sen sind. Die institutionelle Landschaft in der
Schweiz ist relativ komplex, da diverse Organe
nebeneinander bestehen. Fiir die Opfer ist es
oft nicht einfach, mit einer Vielzahl von insti-
tutionellen Akteuren konfrontiert zu sein. Zu
den weiteren Akteuren gehdren unter ande-
rem die Schweizerische Konferenz der Gleich-
stellungsbeauftragten, die Schweizerische Ver-
bindungsstellen-Konferenz ~ Opferhilfegesetz
(SVK-OHG), die Dachorganisation der Frauen-
héuser der Schweiz und Liechtensteins (DAO),
die Opferverbdande, die Vereinigungen fiir
gewalttitige Frauen oder Minner, die Arzte-
schaft, das Justizpersonal sowie Fachkrafte im
Bildungsbereich.

Der Begriff «hdusliche Gewalt» hat mittler-
weile praktisch iiberall die friihere Bezeich-
nung «Gewalt in der Ehe» abgeldst, obschon
dadurch eine Vermischung der verschiedenen
Typen von Gewalt (zwischen Erwachsenen,
gegen Kinder, Jugendliche, Grosseltern, Behin-
derte usw.) und Taterschaften (Beziehungs-
partner, Eltern, Kinder) droht. Dieser Umbe-
nennungsprozess wird von Kontroversen und
Debatten begleitet und unterstreicht die fami-
lialistischen Tendenzen, welche die Schweiz
von anderen Lindern unterscheiden. Einige
Verbédnde widersetzen sich der Umbenennung,
weil diese nach ihrer Ansicht den Genderaspekt

nicht beriicksichtigt.
In rechtlicher Hinsicht unterliegt die gen-
derspezifische = Gewalt  unterschiedlichen

Gesetzen, je nachdem, in welchem Rahmen
sie ausgeiibt wird. Innerhalb der Familie wird
hdusliche Gewalt durch das Schweizerische
Strafgesetzbuch geahndet (Art. 123 fiir die
Bestrafung von Korperverletzungen, Art. 126
fiir wiederholte Taitlichkeiten und Art. 180 fiir
Drohungen). Seit 2004 wird hausliche Gewalt



von Amts wegen verfolgt und betrifft alle Part-
nerlnnen, ob heterosexuell oder homosexuell,
verheiratet, in eingetragener Partnerschaft
oder in rein emotionaler Beziehung. Zudem
konnen die Zivilgerichte seit dem Inkrafttreten
der Schutzbestimmung gegen Gewalt (Art. 28b
des Zivilgesetzbuches) im Jahr 2007 die gewalt-
titige Person aus der Wohnung ausweisen und
ihr die Anndherung an das Opfer sowie die Kon-
taktaufnahme verbieten. Vergewaltigung in der
Ehe wird seit 1992 strafrechtlich verfolgt (Art.
190 StGB). Zunichst galt die Vergewaltigung
zwischen Ehegatten noch als Antragsdelikt,
doch seit 2004 wird sie von Amtes wegen ver-
folgt. Diese Anderung liess sich im Parlament
nur gegen erheblichen Widerstand durchset-
zen, was die starken Bedenken aufzeigte, die
«heiligen Banden der Ehe» nicht zu gefihr-
den. Parallel zu diesen wichtigen Reformen auf
Bundesebene haben mehrere Kantone spezifi-
sche Gesetze und Massnahmen gegen hiusli-
che Gewalt erlassen (insbesondere Genf 2005,
Ziirich 2007 und Waadt 2009).

Vergewaltigung und sexuelle Notigung
sind auch im 6ffentlichen Bereich Gegenstand
zweier gesonderter Artikel des Strafgesetzbu-
ches. Dieses unterscheidet, als schweizerische
Besonderheit, zwischen der Vergewaltigung
mit vaginaler Penetration (also nur bei Frauen,
Art. 190) und der sexuellen No&tigung (Art.
189). In der Arbeitswelt wird sexuelle Belasti-
gung durch das Obligationenrecht im Rahmen
des Personlichkeitsschutzes (Art. 328) und seit
1995 im Gleichstellungsgesetz (Art. 4) als Dis-
kriminierung erfasst. Seit den 1990er Jahren
haben europidische und weltweite Normen zu
mehreren Gesetzesdnderungen gefiihrt, dar-
unter 1993 zur Einfiihrung des Opferhilfege-
setzes (OHG), das den rechtlichen Schutz der
Opfer und die Einrichtung von Beratungsstel-
len in den Kantonen regelt. In jlingster Zeit
hat sich der Kreis der durch das Bundesgesetz
geschiitzten Personen auf weitere Formen der
Gewalt ausgeweitet, so in der Strafnorm gegen
die Verstiimmelung von weiblichen Genitalien

(Art. 124 StGB, in Kraft seit 2012) und im Bun-
desgesetz iiber Massnahmen gegen Zwangs-
heiraten (2013).

Diese Verschiebung der Gesetzgebung zu
Praktiken, die als kulturell bedingt betrach-
tet werden, zeigt deutlich auf, dass eine Viel-
zahl von Machtverhiltnissen in der gender-
spezifischen Gewalt zusammenlduft. Die
Beschiftigung mit der Gewalt gegen Frauen
hat zweifellos dazu beigetragen, dass Formen
geschlechtsspezifischer Diskriminierung bes-
ser anerkannt werden und dass Praktiken und
Mechanismen nun als politisch eingestuft wer-
den, die allzu lange als rein privat galten. Doch
die postkoloniale Kritik stellt heute den uni-
versalen Anspruch infrage, der im Zentrum des
westlichen feministischen Projekts steht. Die
Forderungen und Bestrebungen rund um das
Thema Gewalt sind nicht nur bezeichnend fiir
eine Form von Naturalisierung der Frauen, die
angeblich als verletzliche Wesen besonderen
Schutz benétigen, sondern tendieren vor allem
dazu, die Vielfalt weiblicher Erfahrungen, die
durch verschiedenartige Machtverhéltnisse
geprigt sind, einzuebnen.

Maryléne Lieber
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Generationengerechtigkeit®

Seit mehreren Jahrzehnten hat das Generatio-
nenkonzept an Bedeutung gewonnen und sich
in den Sozialwissenschaften durchgesetzt. Die
Analyse von sozialen Phanomenen verinderte
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sich dementsprechend. Neue Fragen riickten
in den Mittelpunkt: Wie steht es um den Aus-
tausch oder die Beziehungen zwischen gleich-
zeitig lebenden Generationen und in welchem
Masse ist Gerechtigkeit fiir diesen Austausch
kennzeichnend?

Vorab ist zu erwidhnen, dass der Begriff der
Generation verschiedene Bedeutungen haben
kann. Er kann in Abhingigkeit des Lebenssta-
diums (Kind, Jugendlicher, Erwachsener usw.),
der Stellung innerhalb der Familie (Grossel-
tern, Eltern, Kind usw.), aber auch der biogra-
fischen Merkmale (Silent Generation, Baby-
boom-Generation, verlorene  Generation)
definiert werden. Bei jeder dieser Definitionen
ist nicht vollsténdig klar, wie die verschiedenen
Generationen voneinander abgegrenzt werden.
Dies gestaltet die Analyse der Generationenge-
rechtigkeit noch komplexer.

Die Familiensoziologie hat sich in den letz-
ten Jahren hédufig mit den Beziehungen zwi-
schen den Generationen auseinandergesetzt
und ist zum Schluss gekommen, dass diese fiir
die Familie und die Gesellschaft zwar eminent
wichtig, jedoch nur schwer messbar sind. Der
Grundsatz der Generationengerechtigkeit —
jede Generation erhilt so viel, wie sie den
anderen Generationen gibt — sorgt mangels
einer klaren Einschitzung der Situation daher
fiir zahlreiche Spekulationen und Fragen.

Der Austausch zwischen den Generationen
bildet das Fundament einer gut funktionie-
renden Gesellschaft: Er kann sowohl inner-
halb (Pflege der betagten Eltern, Betreuung
von Kleinkindern usw.) als auch ausserhalb der
Familie stattfinden (beispielsweise am Arbeits-
platz oder in der Freizeit). Er kann verschie-
dene Formen annehmen (Ausbildung, soziale
Unterstiitzung, punktuelle oder regelmaissige
praktische Hilfe, aber auch finanzielle Trans-
fers). Sowohl innerhalb als auch ausserhalb der
Familie kommt dem Grundsatz der Gerechtig-
keit grosse Bedeutung zu, damit der implizite
Generationenvertrag nicht gebrochen wird. Es
ist es jedoch schwierig, die nicht-finanzielle
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Unterstiitzung zu beziffern und zu iiberprii-
fen, ob der Grundsatz der Generationenge-
rechtigkeit, der sicherstellt, dass es zwischen
den Generationen nicht zu Konflikten kommt,
Anwendung findet.

Die Generationengerechtigkeit deckt ver-
schiedene Bereiche ab, die sowohl in Zusam-
menhang mit den Wirtschafts- und Sozial-
wissenschaften, als auch mit den Umwelt-
wissenschaften stehen. Seit dem Gipfel von
Rio 1992 ist sie auch in die Debatte iiber die
nachhaltige Entwicklung eingeflossen. In die-
sem Zusammenhang bedeutet Gerechtigkeit,
dass kiinftigen Generationen kein durch unser
schéddliches Umweltverhalten belastetes Erbe
hinterlassen wird.

Die finanzielle Analyse der Generationen-
gerechtigkeit wurde in den 1990er Jahren ins-
besondere in den Vereinigten Staaten entwi-
ckelt. Das Ziel von Generationenbilanzen ist
es, die finanzielle Belastung der verschiedenen
Generationen in den 6ffentlichen Ausgaben zu
messen und diese Belastungen mit den Beitrd-
gen der Generation — entrichtete Steuern oder
Beitragszahlungen - in eine Beziehung zu set-
zen. Diese Berechnungen, die in der Regel auf
zahlreichen Hypothesen und Spekulationen
beziiglich der Zukunft beruhen, stellen die
Bilanzierung jeder Generation dar. Diese wird
gemiss der impliziten Hypothese interpretiert,
nach der ein Staat langfristig ein ausgegliche-
nes Budget auszuweisen habe und daher seine
Schulden nicht vergrossern diirfe. So hat die
im Jahr 2001 in der Schweiz erstmals erstellte
Generationenbilanz beispielsweise gezeigt,
dass die im Jahr 2001 geborene Generation im
Laufe ihres Lebens mehr Transferzahlungen
vom Staat erhalten sollte als sie Steuern und
weitere Beitrdgen einzahlen werden, und zwar
einen Betrag von 102000 Franken (Wert 2001)
mehr. Im Jahr 2014 erstellte die UBS in Zusam-
menarbeit mit dem Forschungszentrum Gene-
rationenvertrdge der Universitdt Freiburg im
Breisgau erneut eine Generationenbilanz fiir
die Schweiz. Die Ergebnisse bestdtigen, dass



die Nachhaltigkeit der 6ffentlichen Haushalte
aufgrund des Missverhiltnisses zwischen den
ausbezahlten Leistungen und den eingenom-
menen Beitrdgen beziehungsweise den erho-
benen Steuern fiir die verschiedenen Genera-
tionen nicht gewihrleistet ist. Insbesondere
die 1. Sdule der Altersvorsorge erzeugt eine
wachsende implizite Verschuldung, die aus den
staatlichen Verpflichtungen gegeniiber den
kiinftigen, immer lianger lebenden Rentnerin-
nen und Rentnern erwéchst.

Im Bereich der Sozialen Sicherheit und im
weiteren Sinne in Bezug auf die 6ffentlichen
Haushalte verweist der Grundsatz der Genera-
tionengerechtigkeit aus finanzieller Sicht auf
den Begriff der generationeniibergreifenden
Gerechtigkeit. Im Bereich der Sozialen Sicher-
heit besteht Gerechtigkeit, wenn jede Genera-
tion ihre eigenen Ressourcen und Opportuni-
titen verwendet (hadufig zeitlich versetzt, wie
dies beim Kapitaldeckungsverfahren der 2. und
3. Sdule der Fall ist), ohne auf die Ressourcen
der nachfolgenden Generationen zuriickzu-
greifen, zumindest nicht auf die Ressourcen
finanzieller Natur. Im Bereich der offentli-
chen Haushalte besteht Gerechtigkeit, wenn
die lebenden Generationen den kommenden
Generationen nicht zu grosse Schulden hinter-
lassen, da diese dann die Anleihen der vorange-
henden Generationen zuriickzahlen miissten.
Nach diesem Grundsatz ist die Verschuldung
der offentlichen Haushalte problematisch, da
ihre Folgen als Erbschaft an die kommenden
Generationen weitergegeben werden.

Solche Berechnungsansidtze sind jedoch
mit Vorsicht zu geniessen, da sie zahlreichen
methodologischen Einschrinkungen unter-
liegen. Das Konzept der Generationengerech-
tigkeit ist klar, seine empirische Anwendung
bleibt jedoch weiterhin komplex und es stellen
sich viele Fragen. Es ist nicht immer einfach,
die offentlichen Ausgaben den verschiedenen
Generationen korrekt zuzuordnen (bestimmte
Ausgaben werden von der Gemeinschaft ver-
ursacht). Die prospektive Berechnung erfor-

dert prospektive Hypothesen, welche die Unsi-
cherheit in Bezug auf die Ergebnisse erhchen.
Die grosste Einschrankung liegt jedoch im
Umstand, dass sich der Austausch zwischen
den Generationen nicht auf die o6ffentlichen
Ausgaben beschrinkt, sondern auch ein enor-
mes Mass an privatem Austausch umfasst,
der nicht messbar ist. Unabhingig davon hat
sich die Generationengerechtigkeit in vieler
Hinsicht verdient gemacht. Erstens liefert sie
empirische Erkenntnisse im Hinblick auf ein
Verhalten, welches mit dem Grundsatz der
Nachhaltigkeit in Einklang steht. Zweitens
erhilt die Planung klare Hinweise darauf, mit
welchen Folgen der in unserer Gesellschaft
generierten Ungleichgewichte zu rechnen ist.

Philippe Wanner
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Gerechtigkeit (soziale)

Die Frage nach der Gerechtigkeit spielt in der
sozialphilosophischen und sozialpolitischen
Debatte seit alters her eine grosse Rolle. Als
zentraler moralischer Massstab bezeichnet
Gerechtigkeit dabei einerseits die auf den Ein-
zelnen bzw. die Einzelne bezogene Tugend
gerecht zu handeln, anderseits ist die Idee
der Gerechtigkeit aber auch ein Kriterium zur
Beurteilung der Legitimitdt von gesellschaft-
lichen Verhéltnissen und Institutionen. In
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Hinblick auf die rechtliche Ordnung wird die
Gerechtigkeit primér als Gleichheit verstanden
und bezeichnet damit das formale Prinzip der
gleichen Rechte von Menschen. Gerechtigkeit
ist in diesem Sinn das unbestrittene und ver-
niinftige Prinzip der Verfahrensgerechtigkeit,
d.h. das Prinzip, gleiche Fille gleich zu behan-
deln.

Diesem formalen Grundsatz tritt in der Mo-
derne ein materialer Gerechtigkeitsbegriff an
die Seite, namlich die Verteilungsgerechtig-
keit als ein Grundprinzip des sozialen Rechts-
staates, wie er sich seit dem spdten 19. Jh.
entwickelt hat. Die soziale Gerechtigkeit als
Verfassungsprinzip ordnet dem Staat die Ver-
antwortung fiir den Zustand und die Entwick-
lung der Gesellschaft sowie fiir die soziale Lage
der Gesellschaftsmitglieder zu. Diese Konzep-
tion der Gerechtigkeit leitet sich von der aus-
gleichenden (distributiven) Gerechtigkeit her.

Gerechtigkeitsiiberlegungen spielen in den
aktuellen sozialpolitischen Diskussionen um
die Weiterentwicklung des Sozialstaates eine
zentrale Rolle, denn der moderne Sozialstaat
kann als eine Institution verstanden werden,
die die sozialen Defizite, die das 6konomische
System erzeugen, aufgrund von Gerechtig-
keitskonzeptionen durch wohlfahrtsstaatliche
Arrangements kompensiert. Das Ziel dieser
wohlfahrtsstaatlichen Kompensation ist neben
der Herstellung einer gerechten Verteilung
der materiellen und immateriellen Giiter vor
allem die Befriedigung menschlicher Grundbe-
diirfnisse und die Ermoglichung einer selbst-
bestimmten und wiirdevollen Lebensfiihrung.
Obwohl umstritten ist, wie diese Vorstellung
einer gerechten Verteilung konkret auszuge-
stalten ist, eignet sich der Begriff der Gerech-
tigkeit in einem hohen Masse dazu, diese
Anliegen im gesellschaftlichen Diskurs {iber
das Soziale deutlich zu machen.

Die ausgleichende Gerechtigkeit, die von
der Maxime ausgeht, dass jeder Person das
ihr Gebiihrende zuzuteilen sei, zeitigt nun
unmittelbare Probleme, da nicht ohne weite-
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res bestimmt werden kann, worin das jeweils
Gebiihrende und Angemessene zu bestehen
hat. Der Begriff der sozialen Gerechtigkeit
hingt letztlich von bestimmten gesellschaft-
lichen Vorstellungen und von theoretischen
Uberlegungen zur Gerechtigkeit ab. Gerechtig-
keit ist in diesem Sinne kein fixer Bezugspunkt,
sondern vielmehr ein regulatives Prinzip, von
dem her die konkrete Verteilung von Giitern
und Chancen in einem Staat kritisch betrachtet
werden kann.

In der modernen Diskussion lassen sich
vielfiltige und teilweise recht unterschiedliche
Konzeptionen von Gerechtigkeit ausmachen.
Eine der wirkméchtigsten Theorien der Gerech-
tigkeit hat aber sicherlich John Rawls 1971 mit
seinem Werk A Theory of Justice vorgelegt. Dabei
unterscheidet Rawls zwei Ebenen, auf denen
nach Gerechtigkeit gefragt werden kann. Das
oberste und erste Gerechtigkeitsprinzip ist fiir
ihn ganz in der Tradition von Immanuel Kant
das Prinzip der grossten und gleichen Freiheit.
Der erste Grundsatz regelt die Gleichverteilung
der Grundfreiheiten in einer Gesellschaft. Alle
Menschen haben dabei gleiche Rechte auf per-
sonliche Freiheiten. Bei diesen Grundfreihei-
ten ist Gerechtigkeit als Gleichverteilung zu
verstehen. Auf einer zweiten Ebene stellt sich
Rawls die Frage, wie diese gleichen Grundfrei-
heiten mit der materialen Ungleichheit in der
Gesellschaft zu vereinbaren sind. Dabei zeigt
sich, dass Ungleichheiten, die sich aus Unter-
schieden der sozialen und wirtschaftlichen
Situation der Subjekte ergeben, nicht prin-
zipiell ungerecht sind, da Gerechtigkeit als
Gleichheit bzw. Gleichverteilung im Bereich
der Grundfreiheiten anzusiedeln ist. Im wirt-
schaftlichen und sozialen Raum ist Ungleich-
heit moglich. Um gerecht zu sein, muss diese
Ungleichheit fiir Rawls aber zwei Bedingungen
erfiillen. Einerseits muss trotz Ungleichheit
Chancengleichheit gelten, andererseits muss
die Ungleichverteilung sich zum Vorteil der am
schlechtest gestellten auswirken.



Entscheidend an diesem formalen Ansatz
ist, dass er faktische, materielle Ungleichheit
auch unter dem Aspekt der Gerechtigkeit legi-
timieren kann. Das ist vielfach kritisiert wor-
den. So etwa von Amartya Sen oder von Martha
Nussbaum, die beide deutlich machen, dass
der vertragstheoretische Ansatz von Rawls der
Frage nach den Verwirklichungschancen von
Freiheitsrechten zu wenig Beachtung schenkt.
Mit ihrem Ansatz der Entwicklungs- und Ver-
wirklichungschancen (capabilities) tragt Nuss-
baum den sehr unterschiedlichen Bediirfnis-
sen der Menschen Rechnung, thematisiert die
Fragen der internationalen Verteilgerechtig-
keit und beriicksichtigt die spezifische Situa-
tion von Menschen mit einer Beeintrdchtigung.
Damit entwirft Nussbaum eine auf die unter-
schiedlichen menschlichen Bediirfnisse ausge-
richtete Konzeption der Bedarfsgerechtigkeit,
die in der sozialpolitischen Debatte um die
Ausgestaltung der sozialen Sicherungssysteme
eine wichtige Rolle spielt.

In Hinblick auf die sozialen Sicherungs-
systeme ergeben sich aus diesen Gerechtig-

keitsiiberlegungen drei zentrale Gerech-
tigkeitsforderungen.  Erstens muss die
Verfahrensgerechtigkeit, also das Prinzip

Gleichbehandlung von gleichen Problemlagen,
eingehalten werden. Zweitens gilt es die
Bedarfsgerechtigkeit zu beachten. Hier geht es
darum, jene Bediirfnisse zu erkennen und zu
sichern, die Menschen brauchen, um in Wiirde
leben zu konnen. Drittens schliesslich muss
auch die Leistungsgerechtigkeit angemessen
beriicksichtigen werden. Wihrend Verfahrens-
und Bedarfsgerechtigkeit unabhingig von der
individuellen Leistungsbereitschaft der Bezii-
gerinnen und Beziiger von sozialen Leistungen
ausgeht, kann bei der Leistungsgerechtigkeit
dieser Aspekt in Rechnung gestellt werden,
denn nicht nur die Bediirftigkeit, sondern auch
die Leistungsbereitschaft bzw. die konkrete
Leistung konnen einen Anspruch begriinden.
In der gegenwirtigen Debatte um den akti-
vierenden Sozialstaat zeigt sich auch in der

Schweiz zunehmend eine Verschiebung von der
Bediirfnisgerechtigkeit zur Leistungsgerech-
tigkeit. Mehr und mehr wird die Unterstiitzung
von Notleidenden abhingig von deren Gegen-
leistungswillen. Sozialpolitisch ist diese Ver-
schiebung fatal, insofern der Leistungsgedanke
die Bediirfnisgerechtigkeit in Frage stellt und
die Unterstiitzung fiir eine menschenwiirdige
Existenz von der Willfdhrigkeit der Bediirftigen
abhéngig macht. Es steht zu befiirchten, dass
diese negativen Auswirkungen prinzipielle
Griinde haben, insofern sich durch den Leis-
tungsgedanke eine Unterscheidung und Hie-
rarchisierung der Empfiangerinnen und Emp-
finger von Unterstiitzungsleistungen in die
Debatte einschleicht, die dem Sozialstaat nicht
angemessen ist. In Hinblick auf das primére
Ziel des Sozialstaates, nimlich den Menschen,
die Unterstiitzung brauchen, das zu geben, was
ihnen zusteht, damit sie ein wiirdevolles und
selbstbestimmtes Leben fiihren konnen, ist
der Leistungsgedanke in Schranken zu weisen.
Leistung darf und soll eine Rolle spielen, aber
nur als Anreiz und nicht als Sanktionsmittel
und nur unter strikter Beriicksichtigung der
priméren Bediirfnisgerechtigkeit.

Peter A. Schmid
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Gesamtarbeitsvertrag

Ein Gesamtarbeitsvertrag (GAV) ist eine
schriftliche Vereinbarung zwischen einem

oder mehreren Arbeitnehmerverbidnden einer-
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seits und einem oder mehreren Arbeitgebern
oder Arbeitgeberverbinden andererseits, die
Arbeitsbedingungen festlegt und das gegensei-
tige Verhiltnis der Parteien regelt. Der Begriff,
der aus dem 1911 revidierten Obligationen-
recht (OR) stammt, ist so nur in der Deutsch-
schweiz gebrduchlich. International gilt die
Bezeichnung Tarifvertrag. Daneben verwen-
dete man auch hierzulande andere wie Tarif,
Kollektivvertrag oder Vereinbarung. Nach dem
Geltungsbereich werden Firmen-, Orts-, Regio-
nal- und Landes-GAV unterschieden. Rahmen-
oder Mantelvertrige regeln grundsitzliche
Fragen und {iiberlassen die iibrigen Bereiche
lokalen Gesamt- oder Einzelarbeitsvertrdagen.
Letztere diirfen die Normen der GAV in deren
Geltungsbereich nicht unterschreiten.

GAVs, die neben Gesetzen wichtigsten
arbeitsrechtlichen Instrumente, enthalten
normative Bestimmungen iiber
Lohn, Arbeitszeit und weitere Arbeitsbedin-
gungen, anderseits schuldrechtliche Bestim-
mungen beziiglich der gegenseitigen Rechte
und Pflichten der Parteien, z.B. die Friedens-
pflicht (Arbeitsfrieden). Das sogenannte Frie-
densabkommen von 1937 in der Metall- und
Maschinenindustrie zdhlt mangels normativen
Teils nicht zu den GAV. Mit der Revision des
Obligationenrechts von 1911 wurde in zwei
kurzen Gesetzesartikeln eine grundlegende
Neuerung ins schweizerische Arbeitsrecht ein-
gefiihrt. Die offene Formulierung erdffnete
den Vertragsparteien einen weiten Spielraum.
Sie konnten unterhalb der Gesetzesebene die
Arbeitsbedingungen weitgehend regeln, ver-
fiigten also iiber ein arbeitsrechtliches Instru-
ment, um auf privater Ebene Sozialpolitik zu
formulieren. Zum Abschluss eines GAV miissen
die Vertragsparteien unabhingig sein; auf Sei-
ten der Arbeitnehmer darf also nicht eine fir-
meninterne Vereinigung (Arbeiterkommission,
Personalkommission) verhandeln, sondern nur
eine freie Gewerkschaft (Tariffdhigkeit).

Spdt kam dagegen die Kompetenz zur All-
gemeinverbindlicherklarung (AVE) von GAVs,

einerseits
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d.h. zur Ausdehnung des Geltungsbereiches
auf einen ganzen Berufs- oder Wirtschafts-
zweig. Eine Rechtsgrundlage bot erst 1941 ein
dringlicher Bundesbeschluss, der bis zum Bun-
desgesetz {iber die AVE von GAV (AVEG) von
1956 verldangert wurde. In der Praxis wurde das
Gesetz lange selten angewendet, erreichte aber
v.a. im Gast- und im Bauhauptgewerbe Bedeu-
tung. Mit den flankierenden Massnahmen
zur Personenfreiziigigkeit mit der EU wurde
zur Abwehr von Lohnunterbietung ab 2004
eine Erleichterung der AVE eingefiihrt. Diese
erreicht seither eine nie gekannte Bedeutung
und erfasste neue Wirtschaftszweige, so etwa
den Personalverleih oder die Reinigungs-
branche.

Erste, bescheidene GAV entstanden Mitte
des 19. Jh.; gesamtwirtschaftlich blieb aber ihre
Bedeutung sehr beschréankt. Erst zu Beginn des
20.Th. breiteten sie sich hauptséchlich als Folge
der Streikwelle in den Jahren 1905-1907 aus.
Der Durchbruch in der Exportindustrie erfolgte
erst gegen Ende des Zweiten Weltkrieges,
vor allem nachdem die Chemiekonzerne der
Region Basel als erste anfangs 1945 den Wider-
stand aufgegeben hatten. Damit gehorte die
Schweiz nicht zu den Pionierldndern des GAV,
obwohl dessen symbolische Bedeutung ideolo-
gisch eine wichtige Rolle spielt. Namentlich die
schuldrechtlichen Bestimmungen wurden aus-
gebaut und oft vom Schluss an den Anfang des
GAV versetzt. Sozialpartnerschaftliche Abspra-
chen zwischen Arbeitnehmern und Arbeitge-
bern wurden in breiten Kreisen als die bessere
Alternative zu gesetzlichen Regelungen ange-
sehen. Die Zahl der GAV stieg bis Anfang der
1960er Jahre, stagnierte anschliessend und
ging nach 1966 — wegen der grosseren Reich-
weite — deutlich zuriick.

Erst seit den 1970er Jahren wurden zuneh-
mend Angestellte einbezogen; zuvor betrafen
GAV fast ausschliesslich Arbeiterinnen und
Arbeiter. Der Abdeckungsgrad pendelte in der
zweiten Hilfte des 20. Jh. immer um die 50%
der Arbeitnehmer, womit sich die Schweiz in



der OECD in den hinteren Réngen bewegte.
Lange wurden die GAV inhaltlich ausgebaut
und neben Lohn und Arbeitszeit auf andere
Arbeitsbedingungen wie Lohnfortzahlung bei
Krankheit, Mutterschaft oder Militdrdienst,
Einbezug in Pensionskassen, Ferien, Feiertage,
Spesen, Gesundheitsschutz, Versicherung,
Solidaritdtsbeitrag von Nichtorganisierten usw.
ausgedehnt. Nicht selten gingen GAVs dabei
der Sozialgesetzgebung inhaltlich oder zumin-
dest quantitativ voraus, z.B. bei der Regelung
der Arbeitszeit seit der zweiten Hilfte des
20. Jh. Trotz zahlreicher parlamentarischer
Vorstdsse und mehrerer Volksinitiativen wurde
die gesetzliche Norm nur im Arbeitsgesetz von
1964 gesenkt, zuerst von 48 auf 46 Stunden pro
Woche, 1975 auf 45 Stunden, den heute noch
giiltigen Wert. Auf der Ebene der GAV liegen
die Normen zum Teil bedeutend niedriger,
z.B. bei 40 Stunden in der Basler Pharma- und
Chemieindustrie sowie in der Uhren- und Mik-
rotechnikindustrie oder bei 42 Stunden beim
Personalverleih, in der Reinigungsbranche der
Deutschschweiz, bei der Post, in der grafischen
Industrie und im Gastgewerbe ohne Saison-
und Kleinbetriebe. In einigen GAV werden aber
Jahresarbeitszeiten — z.B. in der Maschinen-,
Elektro- und Metallindustrie 2080 oder im
Bauhauptgewerbe 2112 Stunden - oder Aus-
gleichsmoglichkeiten vorgesehen, so dass der
direkte Vergleich schwierig wird, die Arbeits-
zeit aber meist unter der gesetzlichen liegt.

In den 1990er Jahren zeichnet sich eine
gegenldufige Entwicklung ab. Mit der Verbrei-
tung des Neoliberalismus wurden Lohne und
Arbeitsbedingungen zunehmend als Ergeb-
nisse des freien Arbeitsmarktes erkldrt. Fiir
viele Arbeitgeber verloren die GAV an Bedeu-
tung. In bestehenden sank die Regelungsdichte
wieder. So wurden Lohnverhandlungen von der
Branchen- auf die Firmenebene verlegt und der
Teuerungsausgleich nicht mehr automatisch,
sondern auf dem Verhandlungsweg festge-
legt. Dass die Zahl der einem GAV Unterstell-
ten nicht zuriickging ist nicht zuletzt darauf

zuriickzufiihren, dass Betriebe, die friither als
Teile der 6ffentlichen Verwaltung Personalge-
setzen unterstellt waren, ausgelagert wurden
und nun ebenfalls vertragliche Absprachen
kennen. Seit den spédten 1990er Jahren, vor
allem aber im neuen Jahrhundert, nahm die
Bedeutung der GAVs wieder zu, nicht zuletzt,
weil sich Arbeitnehmer und Arbeitgeber vor
den Auswirkungen der Personenfreiziigigkeit
mit der EU schiitzen wollten.

Bernard Degen
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Gesellschaftliche Verantwortung
von Unternehmen

Das Konzept der gesellschaftlichen Verant-
wortung von Unternehmen, oft auch Unter-
nehmensverantwortung oder neudeutsch Cor-
porate Social Responsibility (CSR) genannt,
beschreibt die Einbeziehung sozialer und
okologischer Aspekte in unternehmerische
Tatigkeiten sowie eine Verantwortung fiir die
Auswirkungen unternehmerischen Handelns
auf die Gesellschaft. Von zentraler Bedeutung
ist dabei eine integrative Perspektive auf das
«Kerngeschift» des jeweiligen Unternehmens.
Das heisst, CSR fragt danach, wie Unterneh-
men ihre Gewinne erwirtschaften — und nicht
wie sie ihre Gewinne im Sinne einer «Spenden-
ethik» verwenden.

Besonders vor dem Hintergrund einer seit
den 1980er Jahren erstarkten Zivilgesellschaft,
der zunehmenden Globalisierung sowie wich-
tiger Konferenzen, die ihren Niederschlag z.B.
im Brundtland-Bericht (1987) sowie in Doku-
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menten zur Rio-Konferenz (1992) fanden,
entwickelte sich eine zunehmend an Reife
gewinnende Diskussion zu Fragen unterneh-
merischer Verantwortung. Eine Vielzahl von
Unternehmensskandalen in den vergangenen
drei Jahrzehnten sowie die globale Finanzkrise
Ende der letzten Dekade beférderten diese Dis-
kussion und beftrdern sie weiterhin.

In Politik, Wirtschaft und Gesellschaft setzt
sich zunehmend die Einsicht durch, dass in
einer globalen Wirtschaft Fragen einer nach-
haltigen Entwicklung nicht mehr nur iber
staatliche Regulierungen (Spielregeln) rea-
lisiert werden konnen, da diese (mit einigen
Ausnahmen) tendenziell an die Idee des Nati-
onalstaates und des nationalstaatlichen Rechts
gebunden sind. Aus der damit verbundenen
begrenzten Reichweite von Politik und Recht
resultiert eine partielle Verschiebung der Ver-
antwortungsebene: Neben den Spielregeln
durch Politik stehen zunehmend Fragen der
Unternehmensverantwortung im Zentrum des
Interesses (die Spielziige der Spieler). Ergidn-
zend gibt es unter dem Begriff Soft Law eine
Vielzahl von allgemeinen wie branchenspe-
zifischen Initiativen, die auf einer Ebene zwi-
schen Politik und Unternehmen nach kollek-
tiven Losungen suchen. Dabei handelt es sich
teilweise um unternehmens- und teilweise um
zivilgesellschaftlich-getriebene Initiativen,
wobei letztere tendenziell eine Vielzahl von
unterschiedlichen Akteuren (sogenannte Mul-
ti-Stakeholder-Initiativen) einbeziehen.

Corporate Social Responsibility umfasst ein
breites soziales wie 6kologisches Themenspekt-
rum. Dazu zdhlen beispielsweise Arbeitsbe-
dingungen, Menschenrechte, Umweltschutz,
Korruptionspravention, fairer Wettbewerb,
Verbraucherinteressen, Steuern, Transparenz.

Wiahrend Unternehmensverantwortung bis
vor wenigen Jahren als ein rein freiwilliges
Konzept galt, z.B. im sogenannten Griinbuch
der Europdische Kommission aus dem Jahr
2001, verzichtete die Europdische Kommis-
sion zehn Jahre spiter in einer Revision ihrer
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zentralen Definition auf einen Passus der Frei-
willigkeit. Damit deutet sich bereits zu diesem
Zeitpunkt an, was Praxis in der Europdischen
Union (EU) werden wird: eine CSR-Bericht-
erstattungspflicht, die fiir Unternehmen in
der EU mit mehr als 500 Mitarbeiterinnen und
Mitarbeitern und von besonderer offentlicher
Bedeutung seit 2017 gilt.

Die politische und mediale Diskussion in
der Schweiz zeichnet sich im internationalen,
besonders europdischen Vergleich durch eine
starke Polarisierung aus, bei der sowohl «die
Rechte» als auch «die Linke» (aus jedoch sehr
unterschiedlichen Griinden) kritisch zur The-
matik stehen. Die einen fiirchten durch CSR um
eine liberale Wirtschaftspolitik. Die anderen
sehen in dem Thema den Versuch, Regulierun-
gen aufzuweichen und fordern rechtlich-bin-
dende Massnahmen. In seinem CSR-Positi-
onspapier (2015) hat der Bundesrat das Thema
Unternehmensverantwortung auch in der
Schweiz auf eine politische Ebene gehoben und
damit das nachgeholt, was in anderen euro-
paischen Liandern schon seit den 2000er Jahre
erfolgte. Dieses Positionspapier beinhaltet
verschiedene Massnahmen zur Férderung von
Unternehmensverantwortung in der Schweiz,
sieht jedoch keine verpflichtende CSR-Bericht-
erstattung vor. Es bleibt insgesamt abzuwarten,
inwieweit die verschiedenen Projekte in prakti-
scher Hinsicht realisiert werden. Neben dieser
Initiative aus Bern sind eine ganze Reihe von
internationalen Standards und Orientierungen
natiirlich auch fiir Schweizer Unternehmen von
Bedeutung: der Berichterstattungsstandard
der Global Reporting Initiative, der UN Glo-
bal Compact, die ISO-Norm 26000, die OECD
Guidelines fiir multinationale Unternehmen,
der Ruggie-Framework im Bereich Menschen-
rechte oder die Sustainable Development Goals,
um nur einige Beispiele zu nennen.

Volkswagen trickst bei der Abgasmessung,
Banken manipulieren Finanzindizes und die
FIFA gleicht eher einer Mafia-Organisation
denn einem Sportverband. Dies sind nur einige



Beispiele einer Vielzahl von kriminellen Verge-
hen von Unternehmen. Sie fiihren dazu, dass
Unternehmensverantwortung einen schweren
Stand in der 6ffentlichen Diskussion hat.

Wenn man mit dem Thema produktiv vor-
ankommen will, so gilt es in einem ersten
Schritt unternehmerische Praxen differen-
ziert zu betrachten. Hier zeigt sich ein durch-
aus buntes Bild: es gibt Unternehmen, die CSR
anpacken, praktisch wirksam in die Organisa-
tion einfiithren und ihre Strategien auch nach
sozialen und okologischen Kriterien ausrich-
ten; es gibt Unternehmen, die CSR als Mar-
keting-Veranstaltung missverstehen, mit CSR
nach aussen kommunikativ auftreten, nach
innen aber wenig tun; und es gibt Unterneh-
men, die soziale und 6kologische Fragen voll-
ends ignorieren, ja teilweise Verantwortungs-
fragen mit Fiissen treten.

Es gilt, zweitens, einen angemessenen
Begriff von Unternehmensverantwortung zu-
grunde zu legen, der normativ gehaltvoll ist,
also den ethischen Kern dieses Begriffes ernst
nimmt. In der akademischen wie 6ffentlichen
Diskussion zeigt sich eine Tendenz, CSR stets
nur in Win-Win-Optionen zu denken, bei denen
sich CSR fiir die Gesellschaft und das Unter-
nehmen auszahlen muss. Dies ist schon im
Ansatz falsch, weil die Fragen nach dem «rich-
tigen Tun» mit Fragen der Implementierung
vermischt werden.

Drittens gilt es im stdrkeren Masse von
einem defensiv-reaktiven zu einem proaktiven
CSR-Verstdndnis zu kommen - in der akade-
mischen Diskussion wie in der Unternehmens-
praxis. Unternehmensverantwortung beinhal-
tet nicht nur die Vermeidung unmoralischer
Praxen (wie Korruption, Bilanzfialschungen,
usw.), sondern in besonderer Weise die Frage,
welchen Beitrag Unternehmen durch gute
Geschifte fiir eine gute Gesellschaft leis-
ten konnen. Ein proaktives Verstindnis von
Unternehmensverantwortung beinhaltet dabei
auch die Idee von Unternehmen als politische
Akteure, bei der sich diese in den Prozess der

gesellschaftlichen Governance einbringen und
(Sozialpolitik) gemeinwohl-orientiert mitge-
stalten.

Viertens sollte griindlicher {iber die Rolle
von Politik (und Recht) im Kontext von Unter-
nehmensverantwortung nachgedacht werden.
Nationale Aktionsprogramme, wie das Posi-
tionspapier des Schweizer Bundesrates, sind
ein guter Anfang. Sie miissen aber praktisch
realisiert werden. Politik (und Recht) sollte
sich jedoch nicht nur auf derartige Forder-
massnahmen beschrinken, sondern auch iiber
Steuerungsmechanismen durch das klassische
hard law handeln. Eine Diskussion zum Thema
Unternehmensstrafrecht, wie sie aktuell in ers-
ten Ansédtzen in Deutschland gefiihrt wird, ist
auch in der Schweiz und anderen europdischen
Liandern iiberfillig. Vielleicht gibt die Abstim-
mung iiber die Konzernverantwortungsinitia-
tive (KOVI) dazu Anlass.

Thomas Beschorner
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Gesellschaftlicher Wandel
Auch vormoderne Formen menschlichen
Zusammenlebens unterlagen steter Verdn-
derung. Doch die Begriffe «Gesellschaft» und
«Wandel», die historisch eng zusammen geho-
ren, erhielten erst gegen Ende des 18. Jh. ihre
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heutige Bedeutung. Vor der Aufklarung domi-
nierte der religios-politischer Kosmos des
«Gottesgnadentums», in dem sich gottesfiirch-
tige Menschen in eine unverdnderbare stindi-
sche Ordnung einzufiigen hatten. Mittels einer
Unzahl von Geboten und Verboten versuchten
die Herrschaftstriger, soziale Mobilitit zu ver-
hindern und mit der drakonischen Verfolgung
von Irrlehren oder Regelverstossen sollte der
Gehorsam der Untertanen gesichert werden.
Umgekehrt zielten Proteste und Aufstdnde
in der Frithen Neuzeit nicht auf einen radika-
len Umsturz, sondern den Michtigen wurde
vorgeworfen, sie wiirden mit ihrer «Bauern-
schinderei» und der Unterdriickung der Land-
bevolkerung selber gegen das gottliche Gesetz
verstossen.

Mit der amerikanischen Unabhingigkeits-
bewegung und der Franzosischen Revolution
brachen sich im ausgehenden 18. Jh. nicht
nur neue Formen sozialer und politischer
Mobilisierung Bahn, sondern nun schien es
erstmals denkbar, dass Menschen sich nicht
einem gottgegebenen Schicksal zu fiigen hat-
ten, sondern sich selber auf der Grundlage
verniinftiger Entscheidungen regieren kon-
nen. Eine Demokratie, welche auf den Werte-
trias Freiheit, Gleichheit und Briiderlichkeit
basierte, liess gesellschaftliche Verdnderun-
gen zu und war auf die Zukunft hin offen. Der
soziookonomische Umbruch, der durch die
gleichzeitig einsetzende fabrikkapitalistische
Industrialisierung vorangetrieben wurde, kol-
lidierte allerdings mit dem Gleichheitsideal
der Volkssouverdnitit. An der Frage, wie Poli-
tik mit Ungleichheit und mit dem Nichtkont-
rollierbaren, dem Unabwigbaren einer immer
komplexeren und deshalb opaken Gesellschaft
umgehen soll, schieden sich im 19. und 20. Jh.
die drei grossen ideellen Stromungen des Kon-
servativismus, des Liberalismus und des Sozi-
alismus. Wahrend sich Konservativen dem
sozialen Wandel oftmals widersetzten, hielten
Liberale das Vertrauen in den Markt hoch und
lehnten weitergehende Staatsinterventionen
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ab. Der Sozialismus wiederum trat fiir eine
politisch-staatliche Gestaltung der wirtschaft-
lichen Entwicklung und der gesellschaftlichen
Verhiltnisse ein.

Im Fin de siécle (in der Zeit von ca. 1890
bis 1914) wurden die sich verschiarfenden
Ungleichheiten unter dem politischen Schlag-
wort «sociale Frage» diskutiert. Damals begann
die Karriere der Soziologie, welche den gesell-
schaftlichen Wandel zum Objekt einer syste-
matischen Beobachtung machen und so ein
angemessenes Verstdndnis einer modernen
Gesellschaft ermoglichen wollte. Alle europid-
ischen Staaten bauten Statistikapparate auf
und mit Hilfe neuer quantitativer Methoden
wies die soziologische Wissenschaft nach, dass
der Eindruck eines durch soziale und geogra-
phische Mobilitat, rasche Urbanisierung, neue
Massenmedien und Lebensstile hervorgerufe-
nen Kontrollverlustes tduschte. Sie zeigte auf,
wie sich unter den irritierenden Erfahrungen
einer in verschiedener Hinsicht als chaotisch
erfahrenen Industriemoderne stabile Mus-
ter reproduzierten. Dieses Vertrauen in Zah-
len stiitzte auch die so durchsichtig gemachte
gesellschaftliche Ordnung.

Gleichzeitig gerieten die wissenschaftli-
che Erforschung des sozialen Wandels und die
soziale Konfliktdynamik in ein Spannungsver-
haltnis. In dem Masse, in dem sich die Gesell-
schaft polarisierte, nahmen die Streitparteien
soziale Probleme unterschiedlich wahr und
bezogen sie auf oft diametral entgegengesetzte
Gerechtigkeitsvorstellungen. Die Arbeiter- und
die Frauenbewegung (die zudem fiir politische
Grundrechte kdmpfte) kritisierten die kapi-
talistische Ausbeutung. Sie forderten soziale
Sicherheit, ein Recht auf Arbeit sowie Chan-
cengleichheit und skandalisierten die prekiren
Arbeits-, Wohnungs- und Erndhrungsverhalt-
nisse der «arbeitenden Klassen». Biirgerliche
und konservative Krifte pochten demgegen-
iiber auf Selbstverantwortung und Einordnung.
Bis heute besteht Uneinigkeit dariiber, worin
die Probleme einer Gesellschaft bestehen und



mit welchen Mitteln eine Verbesserung erreicht
werden kann.

In der Nachkriegszeit verfiigten Theorien
des sozialen Wandels iiber eine weitreichende
wissenschaftlich-politische Deutungsho-
heit. Die Soziologie erhob nun den Anspruch,
«die Gesamtheit der in einem Zeitabschnitt
erfolgten Verdnderungen in der Struktur einer
Gesellschaft» (so Peter Heintz in den 1960er
Jahren) zu beobachten. Die Riickbindung an
den Strukturbegriff erlaubte es, endogene und
exogene, evolutiondre und revolutionire, line-
are und zyklische Verdnderungsdynamiken
zu unterscheiden. Damit verbunden waren
ein Fortschrittsglaube und ein Planungswille.
Regierungen teilten die Erwartung, mittels
wissenschaftlicher Untersuchungen konne der
sozialen Wandel in Richtung Chancengleich-
heit und soziale Sicherheit gelenkt werden.

In der lang anhaltenden wirtschaftlichen
Prosperitdtskonstellation (die «Trente Glorieu-
ses» zwischen 1945 und 1975) stiegen in west-
lichen Industrielindern die finanzielle Kauf-
kraft und der materielle Lebensstandard breiter
Bevolkerungsschichten an, was die klassen-
kampferischen Konfrontationen dampfte. Auf
die Beschleunigungserfahrungen, welche die
Halbwertszeit von Qualifikationen und Wissen
spilirbar verringerte, reagierte die Politik mit
technokratischen  Problemlésungsansatzen.
Uberall wurden Bildungs-, Gesundheits-, Ver-
kehrs- und Kommunikationssysteme zielstre-
big ausgebaut. Im globalen Systemwettbewerb
zwischen «sozialer Marktwirtschaft» und «rea-
lexistierendem Sozialismus» geriet letzterer
zunehmend ins Hintertreffen. Die zentralver-
walteten Wirtschaftssysteme des Ostblocks
schienen durch einen raschen sozialen Wandel
iiberfordert, wahrend in westlichen Industrie-
landern sozialpolitische Massnahmen eine
erfolgreiche Bewiltigung sozialer Probleme
versprachen. Trotz der «Weltsystem»-Aspira-
tionen der Theorie blieb die politische Umset-
zung stark in Nationalstaaten eingebettet, die
zwar einen europdischen Integrationsprozess

unterstiitzten, ihre Souverénitatsrechte jedoch
bewahren wollten.

Insgesamt wurden gesellschaftliche Ver-
dnderungen wihrend des Kalten Krieges stark
durch die Linse eines soziologischen Struk-
tur- bzw. Systemfunktionalismus und seit den
1960er Jahren auch der Kybernetik wahrgenom-
men. Verdichtet wurden diese Ansétze in den
rasch modisch werdenden Modernisierungs-
theorien, die auf ein standardisiertes Set von
Paradigmen (Differenzierung, Mobilisierung,
Partizipation, Sakularisierung, Konfliktinsti-
tutionalisierung) abstellten. Seit den 1970er
Jahren verschafften sich allerdings kritische
Stimmen Gehor, die sowohl die unterstellte
Zwangslaufigkeit und Linearitdt von Moderni-
sierungsschiiben wie auch die eurozentrische
Schlagseite dieses ganzen Theoriekonstrukts
zuriickwiesen.

Mit dem Ende des Kalten Krieges gerieten
die etablierten Theorien in eine Krise. Seit eini-
gen Jahrzehnten ist evident, dass die Analyse
des sozialen Wandels einer transnationalen
und globalen Perspektive bedarf, um die viel-
faltigen Verflechtungen, Wechselwirkungen,
Abhingigkeiten und Transkulturationspro-
zesse angemessen beriicksichtigen zu kénnen.
Dies hat das Nachdenken iiber Formwandel
und Funktionsweise transnationaler, europi-
ischer und globaler Regulationsregimes ange-
regt. Und mit der Debatte um das «Verschwin-
den des Sozialen» gerieten verschiedene in
herkdmmlichen Theorien sozialen Wandels
unterbelichtete Faktoren - gesellschaftliche
Ungleichheiten ebenso wie die Resonanz von
Religionen sowie rassistisch- nationalistische
Phantasmen - ins Blickfeld. Zudem wird mit
dem Konzept des Anthropozins auf neue Weise
auf die historische Tiefendimension der Ver-
dnderungsdynamik moderner Gesellschaften
reflektiert. Indem Theorien des anthropogenen
Klimawandels den sozialen Wandel moderner
Gesellschaften in ldngerfristige ©Gkologische
Zusammenhinge einriicken, wird die Theore-
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tisierung des gesellschaftlichen Wandels heute
mit neuen Problemen konfrontiert.

Jakob Tanner
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Gesundheit

Gesundheit ist ein facettenreicher Begriff
entsprechend den Auffassungen zu einem
bestimmten Zeitpunkt und in einem gegebe-
nen gesellschaftlichen Kontext. Formell wurde
Gesundheit 1948 von der Weltgesundheitsor-
ganisation als Zustand vollstindigen korper-
lichen, geistigen und sozialen Wohlbefindens
definiert. Bis dahin lediglich als die Abwe-
senheit von Krankheit verstanden, erhielt sie
fortan eine breite und flexible Bedeutung. So
hat die Ottawa-Charta zur Gesundheitsforde-
rung 1986 eine neue Dimension des Begriffs
anerkannt: die Fahigkeit des Menschen, seinen
Gesundheitszustand zu verbessern. Von nun an
wird Gesundheit nicht mehr nur im Hinblick
auf die medizinische Versorgung und biologi-
sche wie genetische Faktoren betrachtet, son-
dern auch mit Blick auf Lebensqualitdt und
-bedingungen, die schliesslich ebenso auf den
Gesundheitszustand und das Wohlbefinden des
Einzelnen wirken. Zu diesen Rahmenfaktoren
zdhlen neben Frieden beziehungsweise Krieg
der soziale Status, das Bildungs- und Einkom-
mensniveau, die Wohnverhaltnisse und die
Umweltqualitat.

Historisch wurde Gesundheit lange aus
pflegerischer Sicht betrachtet. Die Arzt-Pa-
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tienten-Beziehung ist dabei vorherrschend;
der heilende Ansatz geht zu Lasten einer Pub-
lic Health-Perspektive, die ihrerseits starkes
Gewicht auf Praventivmassnahmen und damit
auch auf das gesellschaftliche Umfeld legt. Die
Einrichtungen der sozialen Sicherheit, die den
Normen des Ubereinkommens der Internatio-
nalen Arbeitsorganisation iiber soziale Sicher-
heit (ILO 102, 1952) entsprechend konzipiert
wurden, verweisen beim Thema Gesundheit
zunichst auf Pflege, die Behandlung von Kran-
ken, Verletzten oder Invaliden. Fiir die Bevolke-
rung sind die medizinischen und technischen
Massnahmen, die im Rahmen der Sozialversi-
cherungen gewidhrt werden, mehr als selbst-
verstdndlich. Zugangsbedingungen und Kosten
werden dabei von den Versicherungen geregelt.
Es sind politische Entscheidungen und die
daraus hervorgehenden rechtlichen Grund-
lagen, welche Ausmass und Intensitdt der
Solidaritdt, die offentliche beziehungsweise
private Organisation, die Modalitdten und Kri-
terien der Ressourcenallokation (Angemessen-
heit, Wirtschaftlichkeit, Wirksamkeit, Qualitét,
Bewertung, Planung) bestimmen. Schema-
tisch gesehen lassen sich Gesundheitssysteme
einer von drei Kategorien zuordnen. 1) Ein
staatliches nationales System, das der gesam-
ten Bevolkerung Zugang zu einer ausschliess-
lich aus offentlichen Mitteln und Steuergel-
dern finanzierten medizinischen Versorgung
gewidhrt (Grossbritannien, Italien, Ddnemark).
2) Ein Krankenversicherungssystem, das ein
gemischtes Angebot aus 6ffentlichen und pri-
vaten Leistungen vorsieht. Die Krankenversi-
cherungen finanzieren sich aus Beitrdgen der
Versicherten sowie 6ffentlichen oder arbeitge-
berfinanzierten Zulagen (Deutschland, Frank-
reich, Niederlande). 3) Ein liberales System:
Leistungsangebot und Versicherungsschutz
sind Sache privater Anbieter, wobei bestimm-
ten Bevolkerungsgruppen u.U. besondere Ver-
sicherungsbedingungen offenstehen (USA).
Seit Ende der 1980er Jahre zeigt die Wis-
senschaft auf, dass ein rein pflegebasiertes


https://de.wikipedia.org/wiki/Hans-Peter_M%C3%BCller_%28Soziologe%29
https://de.wikipedia.org/wiki/Wolfgang_Zapf

System die Gesundheit der Bevdlkerung nur
in begrenztem Mass verbessern kann. Obwohl
Umweltfaktoren (Hygiene, Prdvention usw.)
eine entscheidende Rolle spielen, werden
weiterhin fast sdmtliche dem Gesundheits-
system zur Verfiigung stehenden Ressourcen
fiir Behandlungs- und Pflegemassnahmen
aufgewendet. Allerdings entsteht derzeit ein
wachsendes Bewusstsein fiir einen ganzheit-
licheren und kohédrenten Ansatz der Ressour-
cenallokation im Gesundheitswesen. Der ent-
scheidende Einfluss sowohl des Lebensumfelds
als auch des soziookonomischen Status auf
den Gesundheitszustand ist mittlerweile allge-
mein anerkannt. Die Faktenlage ist eindeutig:
Je hoher der soziale Status eines Menschen,
desto besser ist sein Gesundheitszustand; je
schlechter seine soziodokonomische Stellung,
desto schlechter die Gesundheitsindikato-
ren: kiirzere Lebenserwartung, geringere Gro-
sse bei der Geburt, hohere Kindersterblich-
keit, hoherer Tabak- und Alkoholmissbrauch,
weniger korperliche Bewegung und héaufige-
res Ubergewicht, stirkere Verbreitung von
chronischen Erkrankungen und Krankheiten
des Herz-Kreislaufsystems (Diabetes, Arthri-
tis, Bluthochdruck, Leber-, Nieren- und Atem-
wegserkrankungen), psychische Erkrankungen
und Suizid, schlechterer Zugang zu Vorsorge-
leistungen.

Gesundheit und die damit zusammenhin-
genden politischen Programme basieren auf
Gesetzen, die die Anerkennung von bestimmten
Problemstellungen ausdriicken und zu ergrei-
fende Massnahmen sowie Ziele und verfiigbare
Mittel festlegen. Die Schweiz unterscheidet
sich hinsichtlich der schwerpunktmaéssigen
Handlungsfelder und entsprechenden Gesetze
kaum von anderen Industrielandern: Renten
fiir im Militardienst Verletzte und Amputierte
(1852); Regelung des Arzt-, Apotheker- und
Veterinarberufs (1877); Fabrikarbeit (1877);
Epidemien (1886); Nahrungsmittel (1905);
Kranken- und Unfallversicherung (1911, spiter
KVG, 1994); Betdubungsmittel (1951); Invali-

denversicherung (1959); Subventionen fiir die
Bekdmpfung von rheumatischen Krankhei-
ten (1962); Giftverkehr (1969); Tabakbesteue-
rung (1969); Umweltschutz (1983); Schutz der
Luftqualitédt (1985); Schutz der Wasserqualitat
(1991); Heilmittel (2000); Transplantationen
(2004). Dariiber hinaus regeln die Kantone die
Gesundheitsvorsorge und -forderung, Patien-
tenrechte, die Organisation von Institutionen
und Akteuren im Gesundheitswesen sowie Ver-
waltungsmodalitdten.

Der Gesundheitsbereich ist in den institu-
tionellen Prinzipien von Fdderalismus, Libe-
ralismus, Subsidiaritdt, Dezentralisierung und
halbdirekter Demokratie verankert. So weist
zum Beispiel die Gesetzgebung zur Kranken-
versicherung eine doppelte Dimension auf. Die
erste griindet auf einem Gesetz zur obligatori-
schen Krankenversicherung, die fiir die gesamte
Bevolkerung vorgeschrieben ist (KVG). Im Rah-
men der zweiten Dimension wird den Kranken-
versicherern die Moglichkeit gewdhrt, private
Zusatzversicherungen anzubieten. Als Schwei-
zer Besonderheit wird diese Sozialversiche-
rung iiber eine vom Haushalts- oder Versicher-
teneinkommen unabhingige Kopfpauschale
finanziert. Auf Antrag erhalten wirtschaftlich
schwache Versicherte eine einkommensab-
hingige Unterstiitzung. Die operative Zustédn-
digkeit ist im Wesentlichen bei den Kantonen
angesiedelt, und so verfiigt die Schweiz nicht
iiber «eine» pauschale und koharente nationale
Gesundheitspolitik. Bei der Umsetzung der
Bundesgesetzgebung bietet sich den Kantonen
ein umfangreicher Handlungsspielraum. Dar-
aus ergeben sich unterschiedliche Praktiken in
Bezug auf Herangehensweise sowie Leistungs-
angebot und -niveau.

Die Breite und Vielfalt des Themas Gesund-
heit schafft zahlreiche und komplexe Her-
ausforderungen. Eine langfristige Gesund-
heitsvorsorge und -fiirsorge durch allgemein
zugingliche Massnahmen und eine optimale
Ressourcenverteilung setzt eine Modernisie-
rung der gesundheitspolitischen Organisa-
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tions- und Verwaltungsmechanismen voraus.
Derartige Innovationen miissen die gesell-
schaftliche Solidaritdt stirken und gleichzei-
tig die Interessen, Haltungen und Erwartungen
aller Beteiligten beriicksichtigen.

Denken wir nur an den Anspruch des Ein-
zelnen nach der bestmdglichen Behandlung
in diesem Bereich mit begrenzten Ressourcen.
Auch der von vielen gewiinschten Kontrolle der
Gesundheitskosten und der Hohe der Versi-
cherungsbeitrdge stehen unter Umsténden die
finanziellen Interessen medizinischer Fach-
leute, privater Kliniken und der pharmazeuti-
schen Industrie entgegen.

Aktuell gilt es, zahlreiche Problematiken zu
bewiltigen: Einerseits miissen negative Ein-
fliisse auf die Gesundheit der Bevolkerung ver-
hindert werden, andererseits muss eine quali-
tativ hochwertige medizinische Versorgung zu
fiir Versicherte und offentliche Hand ertriag-
lichen Kosten gewihrleistet werden. Erwdh-
nenswert sind hier zum Beispiel der Schutz
der (korperlichen wie psychischen) Gesundheit
am Arbeitsplatz, die demografische Alterung,
chronische Krankheiten, Bildung von Netz-
werken und Interdisziplinaritdt, Verbesserung
der Lebensgewohnheiten (Hygiene, Erndhrung,
korperliche Bewegung und Bekdmpfung von
Ubergewicht) sowie die Zunahme psychischer
Probleme bei Jugendlichen und jungen Erwach-
senen. Einen weiteren Beitrag zur Entwicklung
der Gesundheitssysteme wird der Aufschwung
der Medizin- und Informationstechnik (Cyber-
gesundheit) leisten.

Stéphane Rossini
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Gesundheit alterer Personen*

Laut dem Worterbuch Le Grand Robert ist das
Alter «gepragt von einer allgemeinen Schwi-
chung der Korperfunktionen und der geistigen
Fahigkeiten». Das Risiko von Behinderungen
und chronischen Erkrankungen steigt mit dem
Alter. Lebensverdnderungen werden aufgrund
der steigenden Anfilligkeit fiir gesundheitliche
Probleme hauptsidchlich vom Gesundheitszu-
stand bestimmt, der bei dlteren Personen zum
zentralen Thema wird. Die Beschaffenheit und
Entwicklung gesundheitlicher Probleme unter-
scheiden sich jedoch von Person zu Person
und je nach betrachtetem Aspekt (korperlich,
funktionell, kognitiv usw.). Die Gesundheit ist
ausserdem ein wichtiger Bestandteil des Wohl-
befindens, eines weitgreifenden Konzepts, das
auch materielle Umstdnde, Umweltbedingun-
gen und zwischenmenschliche Beziehungen
mit einbezieht.

In der zweiten Halfte des 20. Jh. fiihrte die
Entwicklung der westlichen Gesellschaften
bei den dlteren Menschen zu einer wesentli-
chen Verbesserung des Gesundheitszustan-
des und der Lebensbedingungen insgesamt.
Gleichzeitig kam als Ergebnis eines fortschrei-
tenden Auseinanderdriftens des Eintritts in
den Ruhestand und der Vergreisung des Men-
schen das Konzept des «dritten Lebensalters»
auf. Das dritte Lebensalter stellt sich als neuer
Abschnitt im Lebensverlauf dar, der voller
Chancen steckt und den es zu nutzen gilt, wih-
rend der tatsdchliche Lebensabend (das «vierte
Lebensalter») in einem noch spateren Stadium
verortet wird. Es darf jedoch nicht zwischen
einem dritten Lebensalter voller Moglichkei-
ten und einem ausschliesslich von Problemen



geprigten vierten Lebensalter unterschieden
werden.

In den 1970er und 1980er Jahren wurde das
Alter meist als Biirde fiir die Betroffenen wie
fiir die Gesellschaft angesehen, denn es wurde
mit Abhéngigkeit, Ausgrenzung, gar «sozia-
lem Tod» gleichgesetzt. In den nachfolgen-
den Jahrzehnten entstand ein positiveres Bild
und infolgedessen auch eine Politik, die ein
«gelungenes», also aktives, Altern bei guter
Gesundheit forderte. Dies ging einher mit
einem Diskurs iiber Prdavention und Strategien,
die korperliche Aktivitdt und Ehrenamt, einen
gesunden Lebensstil sowie gesunde Erndhrung
propagieren, um das Wohlbefinden des Ein-
zelnen zu fordern und die Auswirkungen des
Alterns abzuschwiéchen («alt werden ohne alt
zu sein», wie es in einem Dokument der Weltge-
sundheitsorganisation von 2002 heisst). Diese
Sichtweise zieht in ihrer radikalsten Version
zahlreiche Kritikpunkte auf sich: einerseits
das «gute Altern», das sich in eine Pflicht ver-
wandelt und dem Einzelnen die alleinige Ver-
antwortung fiir sein Altern zuschiebt, wiahrend
der Staat von jeder Verantwortung entbunden
wird; andererseits der Eindruck, dass diese
Politik sich auf das dritte Lebensalter bezieht,
in Bezug auf das vierte Lebensalter aber an ihre
Grenzen stosst.

Seit den 1990er Jahren sind neue Konzepte
zur Beschreibung der Situation sehr alter Men-
schen aufgekommen. Das hohe Alter ist geprigt
von einem Schwichungsprozess, der sehr oft
zu einer gewissen Gebrechlichkeit (Fragilitit)
fiihrt. Dieser Prozess entspricht einem pro-
gressiven oder abrupten, mit fortschreitendem
Alter unvermeidlichen Fahigkeitsverlust auf
mehreren Ebenen: physiologisch, sensomoto-
risch, kognitiv usw. Die Gebrechlichkeit wird
ab einer gewissen Schwelle des Unvermogens
sichtbar und beeintriachtigt die Resilienz einer
Person, also die Fahigkeit, im Gleichgewicht
mit ihrer Umwelt zu bleiben beziehungsweise
nach belastenden Ereignissen dieses Gleich-
gewicht wiederherzustellen. Heutzutage sind

weder Krankheit noch Abhéngigkeit das pra-
gende Merkmal des vierten Lebensalters, son-
dern eine Fragilitdt, die unter Umstdnden als
dauerhaft erfahren wird, sich weitreichend
auf mehrere Bereiche des Alltagslebens aus-
wirkt und die Mobilisation unterschiedlicher
Ressourcen erfordert: angefangen von Kom-
petenzen und der Anpassungsfihigkeit des
Einzelnen iiber die Unterstiitzung aus dem
Freundes- und Familienkreis bis hin zu profes-
sioneller Hilfe (durch Spitex-Dienste, tagessta-
tiondre Einrichtungen, Heime usw.).

Im internationalen Vergleich ist der Gesund-
heitszustand dlterer Menschen in der Schweiz
mehr als zufriedenstellend. In der sogenannten
SHARE-Umfrage (Survey of Health, Ageing and
Retirement in Europe) erreicht die Schweiz im
europdischen Vergleich die besten Ergebnisse
und weist den geringsten Anteil an Menschen
auf, die ihren Gesundheitszustand als schlecht
bezeichnen oder im Alltag eingeschriankt sind.
Auch beim Thema Fragilitét liegt die Schweiz
unter dem Durchschnitt. In unserem Land
kann sich ein hoher Anteil der 65- bis 80-Jdh-
rigen iiber einen relativ guten Gesundheitszu-
stand freuen und ein unabhingiges Leben fiih-
ren; nur eine Minderheit ist dauerhaft auf Hilfe
angewiesen. Die Verbesserung der Gesundheit
im Lauf der Jahrzehnte setzt sich zum Beginn
des 21. Jh. fort, wobei die Entwicklung in ande-
ren Teilen der Welt weniger deutlich ausge-
pragt ist: In den USA sind in den 1990er Jahren
nur die Félle von schwerer Behinderung (leicht)
zuriickgegangen und die Situation scheint sich
seit 2000 stabilisiert zu haben; in einigen latei-
nischsprachigen Liandern Europas zeigen sich
schwerwiegende Auswirkungen der Grossen
Rezession.

Uber allgemeine Trends hinweg muss betont
werden, wie ausgepridgt heterogen sich die
Lebenswirklichkeit dlterer Menschen gestaltet.
Sie altern keinesfalls gleich und der Gesund-
heitszustand unterscheidet sich bei &hnlichem
Alter oft erheblich (vor allem in Abhdngigkeit
vom Geschlecht und soziodkonomischem Sta-
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tus). Dies ist auf unterschiedliche Lebensldufe
wie auch auf Unterschiede im physischen und
sozialen Umfeld zuriickzufiihren. Die Bediirf-
nisse eines derart heterogenen Personenkrei-
ses abzudecken ist keineswegs einfach und
kann zu einer Inkohdrenz der entsprechenden
politischen Massnahmen fiihren.

Eine weitere Herausforderung in der Sozial-
und Gesundheitspolitik ist der Umgang mit
dem Thema Fragilitdt. Dieses per Definition
mehrdimensionale Konzept erfordert nicht
eine separate Auseinandersetzung mit den
einzelnen Bediirfnissen, sondern ganzheitli-
che Antworten. Es gilt auch, die Zusammen-
hidnge zwischen Fragilitit und anderen Aus-
pragungen von Verletzbarkeit zu untersuchen,
z.B. wirtschaftliche Prekaritdt und schlechte
Einbindung in zwischenmenschliche Bezie-
hungen. So kann sich z.B. ein gemeinsames
Auftreten von sozialer Isolation und Fragilitit
in stark empfundener Einsamkeit und grosser
Sorge dussern. Auch wenn &lteren Personen bei
gesundheitlichen Problemen ein komplexes
Netz an Unterstiitzungsangeboten zur Verfii-
gung steht, wird von staatlicher Seite nur sel-
ten auf soziale Verletzbarkeit reagiert.

Schliesslich muss die Gesundheit &lterer
Menschen in ihrer ganzen Komplexitit erfasst
werden; sie darf sich nicht auf das Vorhanden-
sein oder die Abwesenheit von Krankheiten
oder Einschridnkungen beschrdnken und muss
auch subjektive Aspekte mit beriicksichtigen.
Mehrere Schweizer Quer- und Langsschnittstu-
dien haben ergeben, dass Menschen in hohem
Alter in erstaunlichem Masse in der Lage sind,
den Verlust korperlicher Fahigkeiten subjektiv
zu kompensieren und trotz verminderter Res-
sourcen wieder zu Kréften zu kommen. Obwohl
der Gesundheitszustand sich im Laufe der Zeit
verschlechtert, und dies fast ausnahmslos irre-
versibel, bleibt die subjektive Eigenbewertung
des Gesundheitszustandes meist erstaunlich
stabil. Diese Anpassungsfiahigkeit wirkt sich
positiv auf das Wohlbefinden &lterer Menschen
aus. Die Politik muss deshalb Massnahmen
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entwickeln, die geschwdchten Menschen hel-
fen, den altersbedingten korperlichen Verfall
zu bewiltigen und in einen sinnvollen Alltag
zuriickzufinden.

Stefano Cavalli
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Gesundheitliche Ungleichheit

Der Ausdruck «gesundheitliche Ungleichheit»
bezieht sich auf die Beobachtung, dass es sozi-
ale Unterschiede im Gesundheitszustand, im
Gesundheitsverhalten und in der Gesundheits-
versorgung gibt. Wie die vom Bundesamt fiir
Statistik (BFS) durchgefiihrte Schweizerische
Gesundheitsbefragung zeigt, gilt dies auch fiir
die Schweiz: Personen mit niedriger Bildung,
beruflicher Stellung oder tiefem Einkom-
men sind stirker betroffen von Ubergewicht,
verhalten sich weniger gesundheitsbewusst
(z.B. bei Vorsorgeuntersuchungen oder beim
Bewegungsverhalten) und schitzen ihren sub-
jektiven Gesundheitszustand schlechter ein
als Personen mit hoherem sozialem Status.
Gesundheitliche Ungleichheiten zeigen sich an
fast allen Erkrankungen, sowohl korperlichen
als auch psychischen. Dazu gehéren insbeson-
dere die am haufigsten auftretenden Krank-
heiten wie Herz-Kreislaufkrankheiten, Diabe-
tes mellitus, Magen- und Lungenkrebs sowie
Depression und Angststérungen, aber auch die
Zahngesundheit.



Hierbei handelt es sich nicht um Unter-
schiede zwischen den am wenigsten privilegier-
ten Gruppen von Gesellschaften im Vergleich
zu den {ibrigen, sondern um einen sogenann-
ten sozialen Gradienten: je niedriger der sozi-
ale Status einer Person, desto hoher die Sterb-
lichkeit und desto schlechter die Gesundheit.
Diese Zusammenhinge sind in vielen Studien
aufgezeigt und fiir die reichen Industrieldn-
der - auch fiir die Schweiz — nachgewiesen wor-
den. Im bahnbrechenden in den 1980er Jahren
in Grossbritannien publizierten «Black Report»
wurden erstmals Ansidtze zur Erklarung von
gesundheitlichen Ungleichheiten erarbeitet.
Diese werden heute noch diskutiert, sind teil-
weise weiterentwickelt worden und lassen sich
folgendermassen zusammenfassen: Der kultu-
rell-verhaltensbezogene Erklarungsansatz geht
davon aus, dass Personen mit niedriger Bildung
oder tiefem Berufsstatus eine «Kultur» teilen,
die gesundheitsschidigende Verhaltensweisen
wie Tabak- und Alkoholkonsum, ungesundes
Erndhrungsverhalten oder korperliche Inakti-
vitdt begiinstigt. Studien zeigen, dass Gesund-
heits- respektive Risikoverhalten den sozialen
Gradienten in der Gesundheit nicht vollstandig
erkldren. Vielmehr miissen auch die materiel-
len und strukturellen Faktoren wie finanzielle
Lage, Wohn- und Arbeitsbedingungen oder
Familienstand beachtet werden (materiel-
ler Erklarungsansatz). Personen mit tieferem
sozialen Status leben und arbeiten haufiger
unter gesundheitsschidigenden Bedingungen.
Die jlingere Forschung hat zudem psychoso-
ziale Faktoren thematisiert, um den sozialen
Gradienten zu erkldren: Menschen mit tiefe-
rem sozialen Status erleben tendenziell mehr
Belastungen, die sich negativ auf die Gesund-
heit auswirken. Gleichzeitig haben sie oftmals
weniger Ressourcen, um die negativen Auswir-
kungen der Belastungen abzufedern.

In den letzten Jahren hat die Lebenslauf-
perspektive an Bedeutung gewonnen: hier
wird betrachtet, wie sich Stressfaktoren und
Ressourcen im Verlauf eines Lebens auf die

Gesundheit auswirken. Mogliche andere Ein-
flussfaktoren, die zur gesundheitlichen Un-
gleichheit fiihren, werden diskutiert, sind aber
bisher zu wenig erforscht worden, z.B. die
Bedeutung der medizinischen Versorgung. Bei
diesem Zusammenhang wird postuliert, dass
Menschen mit tieferem sozialen Status weniger
Zugang haben zu einer guten medizinischen
Versorgung.

Bei den oben genannten Dimensionen
spricht man von vertikalen Ungleichheiten.
Empirische Daten zeigen auch horizontale
Ungleichheiten, ndmlich Unterschiede nach
Geschlecht oder Alter. Beispiele sind die hohere
Lebenserwartung der Frauen oder das hohere
Risiko fiir Frauen im Vergleich zu Mannern,
an einer Depression zu erkranken. Schliess-
lich kann auch gesundheitliche Ungleichheit
zu sozialer Ungleichheit fiihren, z.B. wenn
jemand auf Grund eines eingeschriankten
Gesundheitszustandes nicht oder nur wenig
arbeiten kann. Als Folge konnen tiefes Einkom-
men, schlechte Wohnbedingungen und soziale
Isolation auftreten. Auch wenn der Zusam-
menhang Ungleichheit
und Gesundheit nicht abschliessend erklart
ist, reicht der Wissensstand, um Ansétze zur
Reduzierung gesundheitlicher Ungleichheit
zu identifizieren. Grundsitzlich ist festzuhal-
ten, dass diese Aufgabe eine gesamtgesell-
schaftliche und -politische Herausforderung
darstellt. Alle Menschen sollen unabhingig
vom Einkommens-, Bildungs- und Berufsstatus
die gleiche Chance haben, gesund zu bleiben.
Dies kann erreicht werden, indem die sozialen
Ungleichheiten verringert werden. Zentraler
Ansatzpunkt diesbeziiglich ist die Beseitigung
aller finanzieller und kultureller Barrieren, die
einen gerechten Zugang zu Bildungsmoglich-
keiten verhindern. Denn ohne gute Schul- und
Berufsqualifikation sind die Aussichten auf
dem Arbeitsmarkt und damit auf ein «ausrei-

zwischen sozialer

chendes» Einkommen schlecht. Die Verrin-
gerung Okonomischer Ungleichheiten inner-
halb der Gesellschaft kann durch gesetzlich
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festgesetzte Mindestlohne und finanzielle
Umverteilung durch Steuern, Subventionen,
Sozialgelder erreicht werden. Die steigenden
Krankenkassenpriamien stellen fiir Personen
insbesondere auch fiir Familien mit tiefem
Einkommen eine enorme finanzielle Belas-
tung dar. Vorsorgeleistungen werden deshalb
oft nicht geniigend oder zu wenig zielgerichtet
in Anspruch genommen. Hier sind Losungen
zu suchen, damit die Leistungen des Gesund-
heitssystems fiir sozial schwdchere Menschen
bezahlbar bleiben. Eine mogliche Massnahme
wire zum Beispiel, Kinder von einkommens-
schwachen Haushalten von Prédmienzahlun-
gen zu befreien. Nebst diesen makrosozialen
Ansatzpunkten kann auf der mesosozialen
Ebene angesetzt werden wie beim Gesund-
heitsverhalten, bei materiellen Faktoren oder
psychosozialen Belastungen. So formuliert der
Bundesrat als eine gesundheitspolitische Prio-
ritdt in seinem Bericht «Gesundheit 2020», dass
die Gesundheitskompetenz von verletzlichen
Bevolkerungsgruppen wie Personen mit tie-
fem Einkommen oder Bildungsstand, dlteren
Menschen, Kindern oder Jugendlichen gestarkt
werden soll. Diese Zielgruppen sollen sich bes-
ser im Gesundheitssystem zurechtfinden. Ihre
Kompetenz in Gesundheitsfragen soll erhoht
werden, wobei hier nicht primér die Verbesse-
rung des theoretischen Wissens {iber Gesund-
heit und Krankheit, sondern die Erhchung des
alltagspraktischen Umgangs mit Gesundheit
und Krankheit gemeint ist. Die Selbstverant-
wortung von Versicherten und Patientinnen
soll ganz allgemein gestdrkt werden. Hierbei
darf aber nicht vergessen werden, dass das
Gesundheitsverhalten hdufig nicht nur auf
freien Entscheidungen basiert, sondern auch
durch die Lebensverhiltnisse gepriagt wird.
Massnahmen, die das Gesundheitsverhalten
fokussieren, miissen auf die Bediirfnisse der
Zielgruppe zugeschnitten werden. Am erfolg-
reichsten sind Interventionen zur Verringe-
rung gesundheitlicher Ungleichheiten, wenn
Vertretende der Zielgruppe aktiv eingebunden
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werden und sie auf moglichst allen Ebenen der
Planung und Entscheidungsfindung von Pro-
jekten und Programmen partizipieren. So emp-
fiehlt es sich z.B. bei Massnahmen fiir dltere
Menschen zu beachten, dass sie unter Umstan-
den autoritire und passiv-rezeptive Erzie-
hungs- und Bildungsstile gewohnt sind. Des-
halb miissen diese Menschen den aktiven und
partizipativen Umgang mit Wissen, wie er fiir
die interaktive Gesundheitskompetenz zentral
ist, erst erlernen und iiben. Gleichzeitig muss
setting-bezogen gearbeitet werden. So findet
sich z.B. eine Konzentration von soziodkono-
misch benachteiligter Bevolkerungsgruppen
in Wohngebieten mit billigem Wohnraum. Will
man arme Menschen erreichen, bietet sich das
Setting Wohnumfeld wie ein Quartier an.

Julie Page
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Gesundheitsausgaben

Gemadss Zahlen des Bundesamtes fiir Statistik
(BES) iiber die Kosten und Finanzierung des
Gesundheitswesens bewegen sich die Gesund-
heitsausgaben in der Schweiz seit der Jahrtau-
sendwende zwischen 10 und 12% des Brutto-
inlandproduktes. Pro Kopf betrugen sie 2017
rund 10000 Franken. Der stationdre Sektor
mit Spitdlern und Heimen trdgt 45% zu den


http://www.bzga.de/leitbegriffe/?id=angebote&idx=107
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Gesundheitsausgaben bei, die ambulanten
Leistungen von Arztinnen und Arzten, Spi-
talambulatorien, Pflegenden und Therapeutin-
nen und Therapeuten machen 35% aus. Zehn
Prozent gehen auf das Konto von Apotheken
und anderen Verkaufsstellen fiir Gesundheits-
giiter, weitere acht Prozent werden fiir Verwal-
tung und andere Leistungen ausgegeben. Nur
gerade zwei Prozent verbleiben laut dem BFS
fiir die Pridvention. Zu den Gesundheitsaus-
gaben wiren auch die indirekten Kosten von
Krankheit hinzuzurechnen, wie z.B. Produkti-
onsverluste oder informelle Pflegeleistungen
von Angehorigen. Die indirekten Kosten diirf-
ten mindestens nochmals so hoch sein wie die
direkten Ausgaben.

Die Gesundheitsfinanzierung in der Schweiz
ist gepragt durch eine Vielfalt an Tarifen und
Vergiitungsmodellen. Fiir die ambulanten Leis-
tungen in Arztpraxen und Spitdlern gilt seit
2004 der Einzelleistungstarif TARMED. Auf-
grund der technologischen Entwicklungen in
der Medizin beinhaltet der TARMED inzwi-
schen eine relative Ubervergiitung technischer
Leistungen wie ROntgen oder chirurgischer
Eingriffe und eine Untervergilitung von einfa-
chen Untersuchungen oder Gesprichen. Eine
Revision, die kostenneutral erfolgen sollte
und zugleich eine Stdrkung der medizinischen
Grundversorgung zum Ziel hatte, scheiterte
2016 vorldufig am Widerstand von Interessen-
gruppen, denen sowohl &rztliche Fachgesell-
schaften wie auch Krankenversicherer ange-
horen. Der TARMED setzt tendenziell Anreize
fiir Uberbehandlungen, da jede medizinische
Intervention einzeln vergiitet wird.

Im stationdren Bereich der Akutspitiler gilt
seit 2012 der Pauschaltarif SwissDRG (DRG =
Diagnosis Related Groups). Fiir die Berechnung
der Fallpauschalen werden Patientinnen und
Patienten aufgrund ihrer Diagnosen und ande-
rer Eigenschaften wie Alter und Pflegebediirf-
tigkeit einer Fallgruppe zugeteilt. Die Spitidler
erhalten pro Fall einen fixen Betrag, der sich
aus dem durchschnittlichen Behandlungsauf-

wand der entsprechenden Fallgruppe (Kosten-
gewicht) und dem zwischen Spitdlern und Kos-
tentrdgern ausgehandelten Tarif (Basispreis)
zusammensetzt. Die SwissDRG sind wegen
ihrer Anreize zu dkonomischem Handeln bei
Gesundheitsfachleuten umstritten. Tatsdchlich
erwartete die Politik von der Einfiihrung der
neuen Spitalfinanzierung mehr Kosteneffizi-
enz und eine Intensivierung des Wettbewerbs
zwischen den Spitilern. Die Auswirkungen auf
die Kosten, die Versorgungsqualitit, die Pati-
entenzufriedenheit und die Arbeitsbedingun-
gen des Spitalpersonals werden in Begleitstu-
dien untersucht. Erste Resultate deuten auf
eine Zunahme des administrativen Aufwands
in den Spitélern, einen verstirkten Wettbewerb
um lukrative Fille sowie eine Verschiebung von
Leistungen und Kosten in nachgelagerte Berei-
che wie die Langzeitpflege hin.

Ein weiteres Element der seit 2012 gelten-
den Spitalfinanzierung ist die Aufteilung der
Spitalkosten bei grundversicherten Patientin-
nen und Patienten zwischen Krankenkassen
und Kantonen. Letztere tragen 55 % zu den sta-
tiondren Kosten bei, wiahrend im ambulanten
Bereich die Krankenkassen die volle Rechnung
begleichen. Dieses Finanzierungsregime fiihrt
dazu, dass ambulant durchgefiihrte Behand-
lungen zu hoheren Kosten fiir die Krankenver-
sicherer fiihren kdnnen, obwohl sie insgesamt
giinstiger sind.

Wiederum andere Finanzierungsregimes
gelten fiir die Pflegeheime, die stationdre
Rehabilitation und die Psychiatrie. Hier gel-
ten Tagespauschalen, die in den Pflegeheimen
nach Grad der Pflegebediirftigkeit abgestuft
sind. Die Pflegebediirftigen bezahlen 20%
der Pflegekosten sowie die Kosten fiir Betreu-
ung und «Hotellerie» aus der eigenen Tasche,
was leicht zwischen 5000 und 10000 Franken
pro Monat ausmachen kann. Wenn das eigene
Einkommen nicht ausreicht und ein Vermo-
gensfreibetrag unterschritten wird, besteht
Anspruch auf Erginzungsleistungen zur AHV
bzw. IV. Fiir die Finanzierung der stationidren
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Rehabilitation und Psychiatrie sind fiir die
néchsten Jahre ebenfalls Fallpauschalen oder
allenfalls Mischformen zwischen Tages- und
Fallpauschalen geplant.

Im Vergleich zu anderen europédischen Lin-
dern fallt fiir die Schweiz auf, dass die Bevol-
kerung einen sehr hohen Anteil der Gesund-
heitsausgaben direkt aus der eigenen Tasche
bezahlt. Die Gesundheitsfinanzierung erfolgt
zu 37% aus der sozialen Grundversicherung,
zu 20% aus (vorwiegend kantonalen) Steuer-
geldern und zu 28% aus Eigenleistungen der
Haushalte (out of pocket). Die Eigenleistungen
beinhalten Selbstbehalte und Franchisen, Kos-
ten, die nicht durch die Krankenversicherung
vergiitet werden (z.B. nicht verordnete Medi-
kamente und Zahnérzte) sowie die privaten
Kostenanteile in der Langzeitpflege.

Der Anteil der sozialen Grundversicherung
wird aus einkommensunabhingigen Kopfpra-
mien finanziert. Die dadurch verursachte stark
regressive Gesundheitsfinanzierung wird durch
die steuerfinanzierten Spitalbeitrdage, Pri-
mienverbilligungen und Ergdnzungsleistungen
nicht kompensiert. Diese Situation wird durch
die Verschiebung von Leistungen vom stationd-
ren in den ambulanten Bereich noch verscharft,
weil die ambulante Medizin (nach Abzug von
Franchise und Selbstbehalt) vollumfinglich
durch die Krankenversicherung finanziert wird.
Sie bewirkt eine Entwicklung, die zwar poli-
tisch gewollt und auch im Interesse der Patien-
tinnen und Patienten sein diirfte, jedoch quasi
als «Nebeneffekt» eine grossere Finanzierungs-
last fiir die unteren Einkommensschichten mit
sich bringt.

Die unterschiedlichen Finanzierungsschliis-
sel fiir die stationdre und die ambulante medi-
zinische Versorgung haben seit einigen Jahren
ein iiberdurchschnittliches Préamienwachs-
tum in der sozialen Krankenversicherung zur
Folge. Die Krankenkassenprdmien sind seit
der Einfilhrung des Krankenversicherungs-
gesetzes 1996 deutlich stdrker gestiegen als
die Gesundheitskosten insgesamt. Weder die
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Lohne noch die Pramienverbilligungen haben
mit dem Pramienwachstum schrittgehalten,
so dass die Belastung der Haushaltsbudgets
durch die Krankenkassenpramien vor allem im
unteren und mittleren Einkommenssegment
stark angewachsen ist und das verfiigbare Ein-
kommen sinkt. Dies wird zu einer sozialpoliti-
schen Zerreissprobe, die mit einer Angleichung
der Finanzierungsregimes im stationdren und
ambulanten Bereich wenigstens teilweise ent-
schérft werden konnte. Um eine wirksame Ent-
lastung der einkommensschwachen Haushalte
zu erreichen, miissten die Kantone zudem ihre
Primienverbilligungssysteme ausbauen und
vereinheitlichen.

Die Pro-Kopf-Ausgaben fiir die Gesundheit
sind im internationalen Vergleich zwar relativ
hoch, doch hat die Kostenentwicklung in den
letzten 15 Jahren keineswegs eine «explosi-
onsartige» Zunahme erfahren, wie vielfach zu
horen ist. Allerdings konnte sich die Situation
in den kommenden Jahren wegen der demo-
grafischen Entwicklung verdndern. Die Zahl
der Todesfille blieb in der Schweiz trotz des
Bevolkerungswachstums seit Ende der 1970er
Jahre bei rund 60000 pro Jahr stabil. Dies wurde
moglich durch die steigende Lebenserwartung.
Mit dem Eintritt der Generation der «Babyboo-
mer» ins hohe Alter werden die Sterbefille bis
in die 2040er und 2050er Jahre stark zunehmen.
Da die Gesundheitskosten am Lebensende nor-
malerweise am hochsten sind, diirfte diese
Entwicklung auch zu einer Beschleunigung des
Kostenwachstums fithren. Wie stark diese Wir-
kung tatséchlich ist, hdngt auch von den Ent-
wicklungen in der Alters- und Palliativmedizin
ab.

Anna Sax
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Gesundheitsberufe

Personen aus Gesundheitsberufen verfiigen
iiber Kompetenzen zur unmittelbaren Gesund-
heitsversorgung von kranken, behinderten
oder hochaltrigen Menschen sowie fiir gesunde
Menschen, wie fiir Frauen rund um die Geburt.
Gesundheitsfachpersonendiagnostizieren, ver-
hiiten, heilen oder lindern Beschwerden, for-
dern das Wohlbefinden und die Gesundheits-
kompetenz und setzen sich fiir eine zweckmas-
sige Koordination der Leistungserbringer ein.

Von den 1960er bis 2000er Jahren beaufsich-
tigte das Schweizerische Rote Kreuz (SRK) im
Auftrag der Gesundheitsdirektorenkonferenz
die nicht-drztlichen Berufe im Gesundheits-
wesen, u.a. Krankenpflege, Physio- und Ergo-
therapie, Hebammen, Erndhrungsberatung
und auch medizinisch-technische Berufe sowie
(Pflegeassistent/in).
Aufsicht ging mit Inkrafttreten des Berufsbil-
dungsgesetzes und des Fachhochschulgesetzes
im Januar 2005 in die Regelungskompetenz des
Bundes iiber. Medizinalberufe (Humanmedizin,
Zahnmedizin, Veterindrmedizin, Pharmazie,
Chiropraktik) wurden bereits vorher vom Bund
reglementiert und sind seit 2007 im Medizinal-
berufegesetz (MedBG) geregelt.

Parallel zur Reform der friiheren SRK-Be-

Assistenzberufe Diese

rufe wurden auch die Berufe auf der Sekundar-
stufe II neu geschaffen bzw. weiterentwickelt,
namentlich Fachfrau/Fachmann Gesundheit
(FaGe) sowie Assistent/in Gesundheit und

Soziales (AGS). Kombiniert mit einer Berufs-
maturitdt ermoglichen diese Ausbildungen den
Zugang zu einer Fachhochschule. Eine Beson-
derheit der Berufsbildungsreform ist, dass die
Westschweizer Kantone die Gesundheitsberufe
ausschliesslich an Fachhochschulen anbieten.
Im Gegensatz dazu werden in der Deutsch-
schweiz Pflegefachpersonen an Héheren Fach-
schulen und an Fachhochschulen ausgebildet.
Insgesamt verfolgt die ausdifferenzierte Bil-
dungssystematik der Gesundheitsberufe das
Motto: «Kein Abschluss ohne Anschluss.» So ist
etwa fiir die Pflegeberufe eine Laufbahn vom
Eidgendssischen Fahigkeitszeugnis auf Sekun-
darstufe II bis zum Doktorat in Pflegewissen-
schaft moglich.

Im Weiterbildungssektor gibt es auf Sekun-
darstufe II, den Hoheren Fachschulen sowie
Fachhochschulen und weiteren Anbietern
(u.a. Verbdande) zahlreiche Bildungsangebote.
Teils werden sie auf dem freien Markt ange-
boten, teils sind die Bildungsginge eidgends-
sisch reglementiert, wie die Berufspriifungen
(BP) und Hoheren Fachpriifungen (HFP). Auf
der Ebene der Hochschulen etablieren sich
Weiterbildungsstudiengédnge mit massge-
schneiderten Fachvertiefungen. Die zahlrei-
chen neuen Abschliisse sind einerseits eine
Bereicherung fiir die Gesundheitsversorgung,
andererseits sind die Betriebe gefordert mittels
skill mix/grade mix-Konzepten die Aufteilung
von Aufgaben und Kompetenzen zwischen den
Gesundheitsberufen und Ausbildungsniveaus
zu regeln.

2016 verabschiedete das Parlament das
Gesundheitsberufegesetz. Dieses fordert im
Interesse der 6ffentlichen Gesundheit die Qua-
litdit in den Gesundheitsberufen und regelt
dazu die Abschlusskompetenzen auf Bachelor-
stufe folgender Berufe: Pflege, Physiotherapie,
Ergotherapie, Erndhrung und Didtetik, Heb-
ammen, Optometrie und Osteopathie. Zudem
regelt es die Berufsausiibung dieser Gesund-
heitsberufe sowie zusétzlich derjenigen mit
einer Ausbildung Hoheren Fachschule Pflege
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(HF). Ein nationales Register erméglicht die
schweizweite Riickverfolgung von Abschliissen
und Disziplinarmassnahmen. Die neue Gesetz-
gebung sieht aus Griinden des Gesundheits-
schutzes der Bevolkerung eine obligatorische
Programmakkreditierung dieser Studiengénge
vor. Die Kompetenzen und der Abschluss des
Konsekutivmasters sind im Gesetz einzig fiir
die Osteopathie geregelt, nicht aber fiir die
anderen Berufe.

Die allgemeinen und berufsspezifischen
Abschlusskompetenzen orientieren sich -
wie auch die Medizinalberufe — an den sieben
Referenzrollen des kanadischen Modells
«CanMEDS»: Expert/in, Kommunikator/in,
Teammitglied, Manager/in, Health Advocate,
Lernende & Lehrende und Professionsangehd-
rige. Die Absolventinnen und Absolventen der
Studiengiénge sind in der Lage, als Fachleute in
ihrem Beruf die direkte Gesundheitsversorgung
der kranken und pflegebediirftigen Menschen
und ihrer Angehorigen zu iibernehmen. Dabei
verfiigen sie iiber umfassende Kompetenzen,
wie neue wissenschaftliche Erkenntnisse zu
priifen und bspw. in Form von evidenzbasierter
Praxis im Berufsalltag umzusetzen. Sie kennen
die Denk-, Entscheidungs- und Handlungspro-
zesse im Gesundheitssystem sowie das Zusam-
menspiel der verschiedenen Gesundheitsbe-
rufe. Damit sind sie auf eine interprofessionelle
Zusammenarbeit vorbereitet.

Gestlitzt auf das Krankenversicherungsge-
setz (KVG) arbeiten diese Berufsangehorigen
im Bereich medizinische Diagnose und The-
rapie auf Delegationsbasis und rechnen ihre
Leistungen in der hduslichen und ambulan-
ten Gesundheitsversorgung gestiitzt auf die
Krankenpflege-Leistungsverordnung (KLV)
aufgrund einer drztlichen Verordnung mit der
Krankenversicherung ab. Die konkrete Berufs-
ausiibung erfolgt in eigener fachlicher Verant-
wortung.

Auch wenn die Masterstufe nicht reglemen-
tiert ist, iiben die MSc AbsolventInnen ihre kli-
nischen Expertenrollen zum Wohle von Pati-
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entinnen und Patienten, Behandlungsteams
und Betrieben aus und sorgen insbesondere in
hochkomplexen Situationen fiir eine moglichst
lange Verweildauer mit hoher Lebensqualitit
im nicht stationédren Setting. International ist
die Masterstufe als Standard fiir die Versorgung
der zunehmend mehrfach erkrankten, oft hoch-
betagten Menschen im ambulanten und statio-
nidren Bereich mit verschiedenen Therapien,
kombiniert mit geringen sozialen Ressourcen
(Bildung, Finanzen, Hilfenetz) vorgesehen.
Berufsverbéande und Hochschulen zielen darauf
hin, dass die Kompetenzen der Masterstufe im
Sinne einer weiter reichenden Patientensicher-
heit und interprofessionellen Zusammenarbeit
dereinst gesetzlich verankert werden.

Um den aktuellen und zukiinftigen Heraus-
forderungen (starke Zunahme der degenerati-
ven/chronischen Erkrankungen, Multimorbi-
ditdt und Hochaltrigkeit) proaktiv gerecht zu
werden, sind Massnahmen gegen den Fachkraf-
temangel und innovative Versorgungsmodelle
mit neuartigen Aufgabenteilungen, Zusam-
menarbeitsformen sowie Finanzierungssyste-
men gefragt.

Bis 2025 sind gemidss dem Schweizeri-
schen Gesundheitsobservatorium in der Pflege
40000 zusitzliche Personen nétig, 70% davon
in der Langzeitpflege. Der Bundesrat hat des-
halb Ende 2016 entschieden, das Image der
Langzeitpflege zu fordern sowie Kurse fiir den
Wiedereinstieg und konkrete Verbesserungen
der Arbeitsumgebung finanziell zu unterstiit-
zen. Die Gewerkschaften machen fiir die hohe
Berufsausstiegsrate in der Langzeitpflege Zeit-
druck, Stress, schlechte Schichtsysteme und
tiefe Lohne verantwortlich. In der Folge fiihrt
die ungeniigende Vereinbarkeit von Beruf und
Familie zu Krankheitsausféllen und beruflichen
Neuorientierungen. Sie fordern, dass sich der
Sozialstaat fiir flichendeckende, gute Gesamt-
arbeitsvertrdge einsetzt, um die Arbeitsbedin-
gungen zu verbessern.

Fiir ein gelingendes interprofessionelles
Zusammenarbeiten in der klinischen Praxis



sind interprofessionelle Bildungsangebote
gefordert. Erste erfolgreiche Beispiele dazu
sind gemeinsame Skilltrainings zu Notfallsitu-
ationen mit Studierenden Pflege und Medizin.
Diese gemeinsamen Bildungsangebote sind
notig, um die Gesundheitsfachpersonen auf
eine Collaborative Practice vorzubereiten, die
am besten die lokalen Gesundheitsbediirfnisse
abdecken. Die Mitarbeit in einem interprofes-
sionellen Team setzt nicht nur voraus, dass
iiberfachliche Schliisselkompetenzen, wie res-
pektvolle Kommunikation, vorgéngig erworben
wurden, sondern auch, dass jedes Teammit-
glied seine berufliche Tatigkeit an die Funktion
anpasst, die zur bestmoglichen Problemlésung
beitrdgt. Fiir eine erfolgreiche interprofessi-
onelle Zusammenarbeit braucht es aber auch
geeignete Rahmenbedingungen auf politischer
Ebene, in den Betrieben und den Gesetzen.
Dazu gehort die Akzeptanz der Akademisie-
rung der Gesundheitsberufe, die Unterstiitzung
durch Verwaltung und Vorgesetzte, sowie mehr
Verantwortung fiir die Abrechnung der Leis-
tungen in eigener fachlicher Verantwortung.

Ursina Baumgartner & Iren Bischofberger
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Gesundheitspolitik*
Die Gesundheitspolitik umfasst sdmtliche
Massnahmen, die auf den Erhalt und die Ver-
besserung der Volksgesundheit abzielen. Im
Zentrum steht das korperliche, psychische
und soziale Wohlbefinden. Die Aktionsschwer-

punkte umfassen mehrere Bereiche, zum einen
jene mit direktem Bezug zur Gesundheit und
deren Wiederherstellung bzw. die Bekdmp-
fung von Krankheit, Privention, Pflege, sozi-
ale Sicherheit und Pharmaindustrie. Andere
Bereiche zielen allgemein auf ein gesundheits-
forderndes Umfeld ab, wie Chancengleichheit,
Beschiftigung und Arbeit, Bildung, Umwelt,
Wohnen und Mobilitdt, Lebensmittelsicherheit
und Erndhrung. Das Thema Gesundheit wird
dabei aus zwei unterschiedlichen Perspektiven
angegangen: Einerseits geht es um die Verbes-
serung der Lebensqualitdt und von Verhaltens-
weisen, andererseits um die Einfilhrung von
Systemen der sozialen Sicherheit, die letztlich
iiber das Angebot, den Zugang, die Qualitdt
und die Finanzierung der gesundheitspoliti-
schen Leistungen entscheiden.

Die Anfinge der Schweizer Gesundheits-
politik gehen zuriick auf die Mitte des 19. Jh.
Im Vordergrund stand die kurative Medizin.
Hauptziel der gesundheitspolitischen Mass-
nahmen waren der Gesundheitsschutz und
der Zugang zu Pflegeleistungen, die vorwie-
gend in Spitilern erbracht wurden. Uberhaupt
spielten die Spitédler bis in die 1980er Jahre
eine entscheidende Rolle. Als gemeinniit-
zige Einrichtungen standen sie im Zentrum
der Gesundheitspolitik. Zwar waren auch die
«Landarzte» mit viel Engagement aktiv, doch
ihre Pflegekapazitdten waren beschrinkt. Mit
der Zeit entstanden &ffentliche Gesundheits-
dienste und es wurden erste gesundheitspoli-
zeiliche Vorschriften erlassen. Zu den wichtigs-
ten Anliegen gehorten die 6ffentliche Hygiene
(saubere Gewisser und einwandfreies Fleisch),
die Gesundheit des Viehs sowie Vorschriften
betreffend der Gesundheitsberufe (Arzte und
Arztinnen, Hebammen, Apotheker und Apo-
thekerinnen). Die Gesundheitspolitik wurde
grundlegend von der Entwicklung der Medizin
und der Spitéler bestimmt. Spater markierten
die Entwicklungen der Chirurgie (Anédsthesie
und Antisepsis), neue Erkenntnisse iiber Ana-
tomie und Physiologie, die Verbreitung von
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Impfstoffen und Antibiotika, der Psychoana-
lyse sowie der Aufschwung des Pflegeberufs
neue Etappen in der Behandlung und Betreu-
ung von Leiden und Krankheiten.

Seit den 1890er Jahren steht die Kranken-
kasse im Zentrum der gesundheitspolitischen
Entwicklungen. Immer wieder fiihrte das
Kranken- und Unfallversicherungsgesetz von
1911 zu Debatten, bis die Krankenkasse mit
dem Krankenversicherungsgesetz (KVG) von
1994 fiir obligatorisch erklart wurde. Im 20. Jh.
wurde das bestehende Regelwerk laufend um
weitere Gesetze erginzt. Es sind dies die Bun-
desgesetze iiber die Unfall- und die Militdarver-
sicherung, {iber Epidemien, iiber Arzneimittel,
iiber Transplantationen, {iber Lebensmittel,
iiber Betdubungsmittel, {iber die Forschung am
Menschen sowie das Medizinalberufegesetz.
Ergidnzt wird das umfassende Regelwerk durch
kantonale Gesetze insbesondere iiber Gesund-
heitseinrichtungen, hiusliche Pflege (Spitex),
Pravention und Patientenrechte.

Sechs Themen sorgen in den Debatten {iber
Gesundheitspolitik und Krankenkassen immer
wieder fiir Kontroversen: 1) Solidaritit. Das
System beruht auf dem Grundsatz der sozialen
Gerechtigkeit und der Gleichbehandlung. 2)
Regulierung. Das Gesetz libertragt den Ausfiih-
rungsorganen die Pflicht der Good Governance.
Bund und Kantone erarbeiten die Instrumente,
die iiber den Leistungsumfang entscheiden
(z.B. Spitalplanung). 3) Qualitit. Die Leistun-
gen sind unabhingig von Versicherung und
Wohnort. 4) Abbau von zahlreichen Ungleich-
heiten, die sich aus dem Foderalismus erge-
ben (Angebot und Leistungsumfang, Pramien).
5) Innovation. Die knappen Finanzmittel diir-
fen weder den Fortschritt aufhalten noch eine
Zweiklassenmedizin begiinstigen. 6) Optimale
Zuteilung der Ressourcen als Voraussetzung
fiir die Good Governance: eher rationalisieren
als rationieren.

Foderalismus, Liberalismus, Subsidiaritat,
Dezentralisierung, halbdirekte Demokratie
und Konsensfindung sind kennzeichnend fiir
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die Ausgestaltung der Gesundheitspolitik. Auf-
grund der foderalistischen Staatsform kommt
den Kantonen zwar eine zentrale Rolle bei der
Bereitstellung des Leistungsangebots zu, doch
gemiss den Prinzipien des Liberalismus und
der Subsidiaritat sind die privaten Akteure bei
deren Organisation fiihrend.

Zu den Zustidndigkeiten des Bundes geho-
ren unter anderem die Festlegung der Trans-
parenzvorschriften und die Aufsicht iiber die
Krankenkassen; die Festlegung der Modalitd-
ten fiir die Umsetzung von Qualitdtsvorgaben;
die Aufsicht iiber Arzneimittel und medizini-
sche Geriite; die kiinstliche Fortpflanzung und
Gentechnik; Transplantationen und Biomedi-
zin; die Arbeitssicherheit; die Ausbildung in
den Gesundheitsberufen und die Gesundheits-
berufe; die Bereitstellung von statistischen
Informationen und Indikatoren sowie teilweise
die Gesundheitsforderung, Gesundheitspri-
vention und Gesundheitsschutz (z.B. Suva).
Um diese Aufgaben zu erfiillen, hat der Bund
drei hauptsdchliche Bundesdmter geschaffen:
das Bundesamt fiir Gesundheit, jenes fiir Sozi-
alversicherungen und jenes fiir Statistik. Letz-
terem ist das nationale Gesundheitsobservato-
rium unterstellt.

Die Kantone ihrerseits kiimmern sich vor-
wiegend um die Umsetzung der Bundesge-
setze iiber die Sozialversicherungen sowie die
Organisation und Koordination des Pflegewe-
sens: Spitiler, Alters- und Pflegeheime, Spi-
tex, schuldrztliche Betreuung, psychosoziale
Dienste, Notfall- und Rettungsdienste. Sie stel-
len zudem die Berufsausiibungsbewilligung in
den Gesundheitsberufen aus, iiben die Aufsicht
iiber Pflegeeinrichtungen aus und sind fiir die
Lebensmittelkontrollen zustdndig. Sie wirken
an der Festlegung von Tarifen mit, beteiligen
sich an der Finanzierung der Leistungen und
sorgen fiir die Bereitstellung von statistischen
Informationen und Indikatoren. Um ihre Tatig-
keiten zu koordinieren und geeint aufzutreten,
haben sich die Kantone in der schweizerischen
Konferenz der kantonalen Gesundheitsdirek-



torinnen und -direktoren (GDK) zusammenge-
schlossen.

Die Gesundheitspolitik entwickelt
inmitten mehrerer Spannungsfelder und
grosser Herausforderungen: 1) die unablis-
sig steigenden Erwartungen der Bevdlkerung,
denen beschrinkte offentliche kollektive Res-
sourcen gegeniiberstehen; 2) die soziale und
gesundheitliche Dimension der Pflege und die
vielseitigen wirtschaftlichen Interessen, denen
die Branche unterliegt; 3) die Regulierungs-
mechanismen, die im Widerspruch stehen zur
verstarkten Tendenz hin zur «Privatisierung»
des Systems; 4) der Widerspruch zwischen dem
Solidaritdtsgedanken und mehr Eigenverant-
wortung; 5) die Integration von technologi-
schen Entwicklungen und die Frage nach den
damit verbundenen Kosten und dem effektiven
Nutzen fiir die Volksgesundheit; 6) die Ratio-
nalisierung des Systems und die Rationierung
der Pflegeleistungen.

Grundsitzlich erweist sich die Steuerung
der schweizerischen Gesundheitspolitik als
schwierig. Dies liegt an der Komplexitit, der
Kompetenzzersplitterung, den zahlreichen
Akteuren, der Inkoharenz, der Vielfalt und den
Ungleichheiten eines Systems ohne Steuerung,
ohneklare gemeinsame Ziele und ohne Gesamt-
vision, das ineffizient geworden ist. Umso wich-
tiger ist heute die Frage der Steuerung. Es ist
nun Zeit fiir eine strukturelle und systemische
Bilanz, nachdem bisher vieles gekldrt wurde:
soziale Kampfe haben die politischen Heraus-
forderungen der Gesundheitspolitik bewusst
gemacht, die Verwaltungsorgane wurden neu
strukturiert, die Gesundheitseinrichtungen
entwickelt und weitere Reformen sind im Gang,
Evaluations- und Qualitdtssicherungsmodelle
wurden eingefiihrt, umfassende technologi-
sche Fortschritte fanden statt. In der bevorste-
henden entscheidenden Etappe der Steuerung
miissen die bestehenden Machtverhiltnisse,
ideologischen Blockaden und Eigeninteres-
sen finanzieller und sonstiger Art iiberwunden
werden und die legitimen Interessen der Allge-

sich

meinheit wieder ins Zentrum der Massnahmen
der 6ffentlichen Hand riicken.

Stéphane Rossini
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Gesundheitsversorgung
im Alter

Angesichts der sich aktuell sehr schnell dnder-
den dndernden Demografie in der Schweiz, mit
einer erwarteten Verdopplung dlterer Erwach-
senen im Alter 65+ von 2015 bis 2030 und dem
gleichzeitig stagnierendem oder gar abneh-
mendem jiingsten Bevolkerungssegments,
gewinnt die Gesundheitsversorgung im Alter
eine zentrale gesellschaftliche Bedeutung auf
drei Ebenen. Auf der individuellen Ebene wiin-
schen sich Menschen im Alter 65+ eine hohe
Lebensqualitdt und Sicherstellung ihrer Auto-
nomie bis ins hohe Alter. Auf der gesellschaft-
lichen Ebene bewirkt der demografische Wan-
del, dass der wirtschaftliche Erfolg der Schweiz
zunehmend von dlteren Erwachsenen abhdn-
gen wird, da die jiingeren Erwachsenen in ihrer
Anzahl nicht nachkommen. Auf der Ebene
Gesundheitspolitik besteht bei der erwarteten
Verdopplung élterer Erwachsener eine Heraus-
forderung, die Finanzierung einer sehr guten
medizinischen Versorgung sicherzustellen,
zumal auch eine Zunahme alters-assoziierter
Erkrankungen wie Demenz, Knochenbriiche,
Herz-Kreislaufereignisse zu erwarten ist. Die
Gesundheit im Alter mit einer Verlingerung
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der gesunden und behinderungsfreien Lebens-
erwartung ist fiir alle drei Ebenen ein zentraler
Losungsansatz.

Grundlage zur Einleitung dieses Losungs-
ansatzes ist ein neues Verstindnis um die
Gesundheit im Alter. Dabei ist festzuhal-
ten, dass unsere Biologie limitiert ist und das
Alter fundamental mit dem Auftreten chro-
nischer Erkrankungen verbunden ist. Thr Auf-
treten ldsst sich nicht verhindern, dennoch
lassen sich iiber eine Forderung der Gesund-
heit in einem pridventiven Ansatz, alters-as-
soziierte Erkrankungen hinauszuzdégern und
damit Lebensqualitdt, Mobilitdit und Autono-
mie linger aufrechterhalten. Man nennt die-
sen volksgesundheitlichen Ansatz auch «Ver-
laingerung der gesunden Lebenserwartung»
oder, wie 2016 von der Weltgesundheitsor-
ganisation (WHO) postuliert, «Erhaltung der
Intrinsische Kapazitdt» oder «Funktionalitét».
Um dieses Ziel zu erreichen, bedarf es eines
neuen Forschungsansatzes, der zum Ziel hat,
effektive, vertrdgliche und erschwingliche
Massnahmen zu priifen, die auf der Ebene der
Bevolkerung anwendbar sind und gleichzeitig
mehrere Organfunktionen verbessern konnen.
Dieser Forschungsansatz wird auch «Delayed
Aging - Verzogertes Altern» — genannt und ist
das Kernziel der modernen Altersforschung.
Er unterscheidet sich umfassend vom klas-
sischen Forschungsmodel, welches auf eine
Organfunktion oder eine Erkrankung abzielt.
Die Verldngerung der gesunden Lebenserwar-
tung und Erhalt der Funktionalitidt bedarf einer
Forderung aller wichtigen Organfunktionen
und bezieht den ganzen Menschen mit ein.

In diesem Sinne konnte in der Schweiz mit
dem Start der DO-HEALTH Studie ein Meilen-
stein in der modernen Altersforschung lan-
ciert werden. Die Studie schliesst mehr als
2000 gesunde Frauen und Minner im Alter
von 70 Jahren und alter aus fiinf Landern ein
(Deutschland, Frankreich, Osterreich, Portu-
gal und Schweiz) und zeigt auf, inwieweit drei
einfache Massnahmen (tdgliche Einnahme von
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Vitamin D, Omega-3 und einfaches Trainings-
programm fiir zu Hause) den Alterungsprozess
verzogern konnen und wichtige alters-assozi-
ierte chronische Erkrankungen im Risiko sen-
ken und damit die gesunde Lebenserwartung
verlingern konnen. Beim Studienstart von
DO-HEALTH waren {iiber alle Linder hinweg
42% aller Teilnehmer und Teilnehmerinnen
«Healthy Agers», d.h. Personen, die frei von
chronischen Krankheiten sind und eine gute
korperliche und mentale Gesundheit haben.
In der Schweiz lag dieser Wert sogar bei 51 %.
Ziel ist, dass die DO-HEALTH Interventionen
zukiinftig Wirkung zeigen und den Anteil der
gesunden und aktiven Menschen im Alter 70+
weiter ansteigen lasst.

Dariiber hinaus bleibt die umfassende
Versorgung der zunehmenden Anzahl &lte-
rer Patientinnen und Patienten im Akutspital
ein wichtiges Handlungsfeld. Angesichts des
demografischen Wandels ist heute bereits jede
zehnte zu behandelnde Person im Akutspital
80 Jahre oder ilter. Diese Patienten werden in
allen Fachdisziplinen behandelt, wobei in der
Regel ein Hauptproblem (z.B. Herzinfarkt) im
Vordergrund steht. Eine optimale Genesung
eines dlteren Patienten bendétigt einen umfas-
senden Blick auf alle vorhandenen chronischen
Erkrankungen, auf mogliche Interaktionen von
Medikamenten bei sich im Alter verdndern-
den Organfunktionen, auf Gedachtnisfunktion,
Funktionalitdt/Mobilitdt und Erndhrung, sowie
Abklirung vorhandener multidimensiona-
ler Ressourcen (eigene und im Umfeld). Diese
zusdtzliche Dimension bedarf im Idealfall
einen Einbezug der altersmedizinischen Kom-
petenz. Ein bereits etabliertes erfolgreiches
Konzept ist mit dem Aufbau von Alterstrau-
matologie-Zentren verbunden. Hier arbeiten
Unfallchirurgen ab Eintritt des Patienten sehr
eng mit den Altersmedizinern zusammen, mit
dem Ziel, Patienten im Alter von 70 und alter
mit erlittenen Sturz-Verletzungen (Knochen-
briiche, Schidelhirntrauma) méglichst rasch
wieder auf die Beine zu bringen. Dabei ist zu



beachten, dass das Alter der zu behandelnden
Personen spezifische Anforderungen an die
medizinische Behandlung stellt. Bei dlteren
Knochenbruchpatienten geht es aus chirurgi-
scher Sicht darum, den Knochenbruch so zu
stabilisieren, dass der Patient bereits am ers-
ten Tag post-operativ voll belasten kann und
damit eine Bettldgerigkeit und die damit ver-
bundene hohe Gefahr eines rapid einsetzenden
Kraft- und Funktionsverlustes vermieden wer-
den kann.

Parallel
ung ist daher fiir die Gesundheitsversorgung
im Alter eine unmittelbar einsetzende (Friih-)
Rehabilitation von grosser Bedeutung. Tagliche
Trainingseinheiten und aktivierende Pflege
(Geriatrische Komplexbehandlung) wirkt bei
immobilisierten dlteren Patienten und Pati-
entinnen (30% Kraftverlust in einer Woche
Bettldgerigkeit) dem schnellen funktionellen
Abbau entgegen und ermdglicht damit eine
nachhaltige Wiedererlangung der Autonomie.
Solche innovativen Schwerpunktkonzepte sind
fiir viele Spezialficher in der Medizin denk-
bar und konnen die spitzenmedizinische Ver-
sorgung in der Schweiz bei zu behandelnden
Personen im Alter von 70/80+ Jahre nachhaltig
verstdrken und wichtige Risiken wie Delir (aku-
ter Verwirrtheitszustand) und Komplikationen
wie Stiirze, Medikamenten-Nebenwirkungen
und Autonomie-Verlust senken.

Neben der Forderung der Gesundheit im
Alter durch Pravention und einer umfassen-
den akutmedizinischen Versorgung élterer Per-
sonen ist die Verbesserung der Schnittstellen
Ambulanz, Akutmedizin und Nachsorge ilte-
rer Patienten und Patientinnen ein weiteres
wichtiges Handlungsfeld der Zukunft. Ziel ist
ein integriertes Versorgungskonzept mit opti-
malem Informations- und Wissenstransfer
zwischen allen Partnern im Gesundheitssys-
tem, um die Genesung &lterer zu behandeln-
den Personen und die Erhaltung der Autono-
mie gemeinsam sicherzustellen. Es besteht
ein hoher Bedarf an Begleitforschung, zum

zur akutmedizinischen Betreu-

einen um neue Versorgungskonzepte iiber die
Schnittstellen hinaus priifen und nachhaltig
etablieren zu konnen, zum anderen um &lteren
Menschen mit Pflegebedarf dabei auch eine
individuell angepasste Unterstiitzung bieten
zu konnen.

Schliesslich sind die sozialen Determi-
nanten der Gesundheit nicht wegzudenken.
Lebensumstdnde, Herkunft, Lebensstil, beruf-
liche Tatigkeiten, aber auch der Zugang zu
und die Art von Gesundheitsleistungen beein-
flussen die menschliche Entwicklung hin zum
Alter. Nicht zuletzt sind die gesundheitlichen
Ungleichheiten aus der sozialwissenschaftli-
chen Forschung bekannt. Diesen aus sozial-
politischer Sicht besonders relevanten Deter-
minanten der Gesundheit ist auch fiir die
Gesundheitsversorgung im Alter Rechnung zu
tragen.

Zusammenfassend ist hervorzuheben, dass
die Gesundheit im Alter eine Strategie bietet,
um eine moglichst gute medizinische Ver-
sorgung angesichts der Herausforderung des
demografischen Wandels gewdhrleisten zu
konnen. Hierzu sind die Handlungsfelder Pra-
vention und innovative Co-Management-Kon-
zepte im Akutspital wichtige Ansétze. Sie kon-
nen den schnellen demografischen Wandel in
der Schweiz positiv beeinflussen und iiber eine
langer anhaltende Gesundheit und nachhaltige
Akutmedizinische Versorgung Kosteneinspa-
rungen im Gesundheitssystem bieten.

Heike A. Bischoff-Ferrari
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Gleichheit*

Die Gleichheit zdhlt zu den Begriffen der poli-
tischen Philosophie, die besonders schwierig
zu definieren sind. Aristoteles schrieb bereits
im 4. Jh. v. Chr., dass die Frage, was gleich und
ungleich sei, eine Quelle von Schwierigkeiten
(Aporie) sei, und begriindete damit die Gleich-
heit als Thema der politischen Philosophie. Im
Bereich der Sozialpolitik ist der Begriff nicht
minder problematisch, doch kann er hilfreich
sein, um zwischen verschiedenen Modellen zu
unterscheiden.

Die zwei hauptsidchlichen Ansdtze, die
Gleichheit zu verstehen, entsprechen zwei
unterschiedlichen politischen Vorstellungen.
Der erste Ansatz - die neuzeitliche, liberale
Sichtweise — geht von einer naturgegebenen
Gleichheit aus und fordert von den Institutio-
nen - beispielsweise in der Unabhingigkeits-
erklirung der Vereinigten Staaten von 1776
oder in der Erklarung der Menschen- und Biir-
gerrechte von 1789 -, diese Gleichheit anzuer-
kennen. Die zweite, demokratische Sichtweise
iibertrdagt den Institutionen der Gemeinschaft
die Aufgabe, gleichberechtigte Personen mit
gleichen Freiheiten auszustatten.

Die Ungewissheit beziiglich der Definition
von Gleichheit — naturgegeben oder durch Ins-
titutionen gebildet — durchdringt sdmtliche
Diskussionen zum Thema. In der Neuzeit spre-
chen sich die meisten politischen Philosophen
fiir die erste Variante aus. Die Gleichheit wird
in diesem Fall mit dem Naturzustand in Ver-
bindung gebracht, wiahrend die Gesellschaft
nachtréglich Hierarchien errichtet, die gerecht
oder ungerecht sein kdnnen. Eine Gesellschaft
soll gleiche Rechte garantieren, nicht aber eine
substanzielle Gleichheit ihrer Mitglieder. Im
20. Th. wurde dieses Argument von John Rawls
wieder aufgegriffen, nach dessen Ansicht ein-
zig die Grundfreiheiten fiir alle Mitglieder
einer gerechten Gesellschaft gleich sein miis-
sen. Ungleichheiten sind wiinschenswert, vor-
ausgesetzt sie verbessern das Schicksal der am
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wenigsten Begiinstigten und die Positionen
und Amter stehen allen offen. Im Bewusstsein,
dass es sich hier keineswegs um ein egalitdres
Argument handelte, nannte er dies das «Dif-
ferenzprinzip». Verschiedene Autoren haben
sich bemiiht, weitere Bereiche aufzufiihren, die
in einer gerechten Gesellschaft gewidhrleistet
sein miissen, darunter Amartya Sen, der ergin-
zend die capabilities (Verwirklichungschancen)
hinzufiigte, ohne das Problem grundsatzlich
zu verdndern. Ziel bleibt es, allen Mitgliedern
in einer Gesellschaft, die ungleich bleibt, eine
gleichwertige Menge von etwas zur Verfiigung
zu stellen, bevor die sozialen Interaktionen
ihren Anfang nehmen.

Im Gegensatz dazu geht die athenische
Philosophie weder von einer urspriinglichen
Gleichheit noch von einer rein formellen aus:
Gleichheit ist aufgrund der Ungleichheiten zu
verstehen. Politische Gleichheit bezweckt kei-
neswegs die Angleichung aller oder gar ihre
Austauschbarkeit, ebenso wenig ein auf irgend-
welche Art einforderbares Minimum, sondern
gleiche Moglichkeiten, an gemeinsamen Ange-
legenheiten mitzuwirken, sowie Institutionen,
die diese Mitwirkung effektiv gewdhrleisten.
Die Feinheiten der athenischen Verfassung im
Bestreben, sich diesem Ideal zu ndhern, sind
bekannt. Weniger geldufig sind hingegen die
Warnungen, dass iibermassige Vermodgensun-
terschiede sich nachteilig auf die Gleichheit
auswirken, die in der langen republikanischen
Tradition, von Aristoteles bis Rousseau und
dariiber hinaus, gedussert wurden. In die heu-
tige Terminologie iibersetzt bedeutet dies, dass
politische Gleichheit zwar nicht vollstindige
Ressourcengleichheit voraussetzt, aber immer-
hin eine Begrenzung der wirtschaftlichen
Ungleichheiten.

Der Begriff der Gleichheit stellt andere zen-
trale Begriffe des politischen Denkens infrage,
insbesondere den Begriff der Gerechtigkeit.
Gleichheit und Gerechtigkeit sind keineswegs
gleichwertig, obschon dies in der politischen
Philosophie zum Teil behauptet wird. In eini-



gen sehr grundlegenden Aspekten stehen sich
die beiden Begriffe sogar diametral gegeniiber.
Seit Plato wird Gerechtigkeit in den Rahmen
der Wahrheit gestellt und vollig losgelost von
politischen Erwagungen definiert. Gerechtig-
keit ist bestrebt, die Gesellschaft nach Kriterien
zu ordnen, die ihr transzendent sind. Gleich-
heit ist hingegen ein durch und durch politi-
sches Konzept ohne jegliche Transzendenz, wie
Cornelius Castoriadis hervorgehoben hat. Aus
diesem Grund betrachten die Philosophie, das
Recht und die Ethik die Gleichheit oft mit Vor-
sicht oder sogar mit Argwohn.

Komplizierter ist das Verhaltnis zwischen
Gleichheit und Freiheit. Ungeachtet, ob die
beiden Begriffe gemiss der iiblichen konserva-
tiven Meinung als Gegensitze gelten oder ob
sie als eng zusammenhidngende, ja sogar koex-
tensive Begriffe betrachtet werden, wie es in
Etienne Balibars Konzept der «Gleichfreiheit»
(Egaliberté) in La proposition de I’égaliberté aus
dem Jahr 2010 der Fall ist, stehen sie auf jeden
Fall in einem problematischen Verhiltnis zuei-
nander. Norberto Bobbio bezeichnet die gegen-
sédtzlichen Positionen in seinem Werk Destra e
sinistra von 1994 als ein Unterscheidungsmerk-
mal fiir die Rechte und die Linke, wobei die
Rechte die beiden Begriffe als Gegensitze, die
Linke aber als komplementar sieht.

Die Gleichheit steht im Mittelpunkt aller
Demokratietheorien. Am besten zeigt dies viel-
leicht Tocqueville in seiner Beschreibung der
amerikanischen Demokratie. Die Angleichung
der Bedingungen ist fiir ihn das Fundament der
sich in den Vereinigten Staaten entwickelnden
demokratischen Gesellschaft und schldgt sich
in einer Horizontalitdt der Beziehungen zwi-
schen den Individuen nieder, die zu jener Zeit
in Europa noch unvorstellbar ist. Gleichzeitig
beunruhigen die moglichen Entwicklungen
einer solchen Angleichung den Aristokraten
Tocqueville, und in seinem Buch De la démocra-
tie en Amérique findet sich eine der ersten neu-
zeitlichen Erwdhnungen des Zusammenfallens
von Gleichheit und Knechtschaft, wenn sich die

undifferenzierte Masse unter den Schutz einer
«gewaltigen, bevormundenden Macht» stellt.
Tocqueville wird zwar gern von den Feinden
der Gleichheit eingespannt, doch dabei wird
gern iibersehen, dass er eine derartige Entwick-
lung nicht als zwangsladufig einschatzte.

Im Bereich der Sozialpolitik wird Gleichheit
traditionell mit der Politik sozialdemokrati-
scher Regierungen der Nachkriegszeit in Ver-
bindung gesetzt, in der der universelle Zugang
zu den diversen Sozialversicherungen eine
wichtige Rolle spielt. Ggsta Esping-Andersen
stellt etwa in seiner Analyse der verschiede-
nen Arten von Wohlfahrtsstaaten fest, dass das
skandinavische sozialdemokratische Modell,
das auf der Staatskontrolle und der universel-
len Leistungsabgabe beruht, dazu beigetragen
hat, die egalitdrsten Gesellschaften zu schaf-
fen. Die iibrigen Modelle, das «korporativ-kon-
servative» («nach Bismarck») und das «libe-
rale» («nach Beveridge») Modell, erzielen in
dieser Hinsicht nicht die gleichen Ergebnisse.
Systeme, die auf der Wohltdtigkeit basieren,
um die am stirksten benachteiligten Menschen
iiber einer unilateral bestimmten Armuts-
grenze zu halten, werden offensichtlich nicht
vom Gedanken der Gleichheit getragen, son-
dern stehen ihm sogar diametral entgegen.

Im Falle der schweizerischen Sozialpolitik
lassen sich Institutionen unterscheiden, die
mehr oder minder das Gleichheitsgebot erfiil-
len. Die AHV lésst sich am weitesten auf die
Gleichheit ein, da sie einkommensabhingige
Beitrdge ohne Obergrenze erhebt, aber dhn-
lich hohe Leistungen an alle Menschen ab dem
gleichen Alter auszahlt. Spéater hinzugekom-
mene Instrumente, wie die zweite (BVG) und
die dritte Sdule (private, freiwillige Vorsorge),
entsprechen hingegen dem entgegengesetz-
ten Prinzip, ndmlich der Aufrechterhaltung der
bestehenden Ungleichheiten.

Von allen Werten, die eigentlich der Demo-
kratie zugrunde liegen, ist die Gleichheit zwei-
fellos der umstrittenste, am wenigsten akzep-
tierte und am héaufigsten bekdmpfte. Niemand
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argumentiert ernsthaft zugunsten von Unge-
rechtigkeit, Willkiir oder Tyrannei, doch fehlt
es nicht an Rechtfertigungen der Ungleichheit
aufgrund von Wettbewerb, Verdienst, Leistung
oder Bildung. Wie Rousseau jedoch im zweiten
Buch des Contrat social schrieb: «Gerade weil
der Lauf der Dinge stets auf die Zerstérung der
Gleichheit ausgeht, muss die Kraft der Gesetz-
gebung stets auf ihre Erhaltung ausgerichtet
sein.»

Antoine Chollet
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Gleichstellungspolitik®

Die Schweizer Demokratie ist jung. Dasselbe
gilt fiir die Politik der Gleichstellung von Frauen
und Miannern, denn erst im Jahr 1971 erhielten
Frauen auf Bundesebene das aktive und passive
Wahlrecht. Es folgten weitere Bestimmungen,
die nach lebhaften Debatten verabschiedet
wurden. Seit 1981 enthilt die Bundesverfas-
sung einen Artikel, der die Gleichstellung von
Mann und Frau einfordert, insbesondere in
den Bereichen Familie, Bildung, Arbeit und
Lohngleichheit. Artikel 8 Absatz 3 der Bundes-
verfassung statuiert seit dem Jahr 2000 nebst
der rechtlichen explizit auch die tatsdchliche
Gleichstellung von Frauen und Minnern.

Die Gleichstellungspolitik zielt letztlich dar-
auf ab, samtliche geschlechtsspezifischen Hin-
dernisse zu beseitigen, die einer vollumfingli-
chen Teilhabe am wirtschaftlichen, politischen
und gesellschaftlichen Leben entgegenstehen.
Dementsprechend soll allen Menschen die
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Moglichkeit gegeben werden, ihre individuel-
len Fihigkeiten ungehindert zu entfalten und
ihre Entscheidungen frei und ohne jegliche
Einschrankung durch Geschlechtervorurteile
zu treffen. Letztlich geht es darum, Frauen und
Minner mit ihren individuell divergierenden
Verhaltensweisen, Interessen und Bediirfnis-
sen wahrzunehmen, anzuerkennen und glei-
chermassen zu fordern.

Die Gleichstellungspolitik umfasst samtli-
che Institutionen, Gesetzesgrundlagen, Ziele
und Massnahmen der offentlichen Hand, die
auf die Konkretisierung des Verfassungsauf-
trags und die Erfiillung der Verpflichtungen
aus verschiedenen internationalen Uberein-
kommen abzielen. Dabei kommt dem Uberein-
kommen iiber die Beseitigung jeder Form von
Diskriminierung der Frau (CEDAW), das die
Schweiz 1997 ratifiziert hat, besondere Bedeu-
tung zu. Das CEDAW deckt eine breite Palette
von Themen ab. Diese umfassen: rechtliche
Rahmenbedingungen, Strukturen und Finan-
zierung von
Massnahmen der positiven Diskriminierung,
die Bekdmpfung von Stereotypen und schadli-
chen Verhaltensweisen, Gewalt gegen Frauen,
Menschenhandel, Ausniitzung durch Prostitu-
tion, die Vertretung in Entscheidungspositio-
nen in Politik und Wirtschaft, die Beseitigung
der Diskriminierung in Bildung, Beschiftigung,
sozialer Sicherheit und Gesundheit, Problem-
lagen von Frauen in spezifischen Lebenssitu-
ationen wie Landfrauen, gefliichtete Frauen,
Asylbewerberinnen und andere benachtei-
ligte Gruppen wie auch die diskriminierungs-
freie Ausgestaltung der Ehe und der familidren
Beziehungen.

Um die rechtliche und tatsdchliche Gleich-
berechtigung von Minnern und Frauen zu
erreichen, hat die Schweiz 1988 das Eidgends-
sische Biiro fiir die Gleichstellung von Frau und
Mann (EBG) eingerichtet. Sein Auftrag besteht
darin, die Gleichstellung der Geschlechter in
allen Lebensbereichen zu fordern und jeg-
liche Form von direkter und indirekter Dis-

Gleichstellungsinstrumenten,



kriminierung zu beseitigen. Thematisch legt
das EBG den Fokus auf die Chancengleichheit
im Erwerbsleben (und hier insbesondere die
Lohngleichheit), die Vereinbarkeit von Beruf
und Familie, die rechtliche Gleichstellung und
die Bekdmpfung der Gewalt in Paarbeziehun-
gen. Seine Interventionsmoglichkeiten reichen
von der Information der Bevolkerung iiber die
Entwicklung von Instrumenten und Kontroll-
massnahmen zum Erreichen von Lohngleich-
heit in Unternehmen, die Auftrige der 6ffentli-
chen Hand erhalten, bis hin zur Durchfiihrung
von Studien und Beratungsdienstleistungen fiir
Behorden. Das EBG kann ausserdem Finanzhil-
fen an gemeinniitzige Organisationen verge-
ben, die Projekte zur Férderung der Chancen-
gleichheit im Erwerbsleben durchfiihren.

Fiir die Gleichstellung auf Bundesebene
setzt sich auch die Eidgendssische Kommis-
sion fiir Frauenfragen (EKF) ein. Diese stindige
ausserparlamentarische Kommission berit
den Bundesrat und kann weitgehend unab-
hidngig iiber die zu behandelnden Themen
entscheiden.

Den Gleichstellungsfragen kommt sowohl
innen- als auch aussenpolitisch grosse Bedeu-
tung zu. Denn die mangelnde Gleichstellung
der Geschlechter stellt eines der grdssten
Hindernisse fiir Wirtschaftswachstum und
Armutsreduktion dar. Daher beriicksichtigt
die Direktion fiir Entwicklung und Zusam-
menarbeit (DEZA) die Genderperspektive bei
all ihren Aktivitdten und Projekten. Allgemein
engagiert sich die Schweiz im Rahmen ihrer
internationalen Menschenrechtspolitik sowohl
bilateral als auch multilateral entschieden fiir
die Rechte der Frauen und ihre Selbstbestim-
mung. Bei der Ausarbeitung der neuen, von den
UNO-Mitgliedstaaten im Jahr 2015 verabschie-
deten Agenda 2030 fiir nachhaltige Entwick-
lung hat sich die Schweiz aktiv dafiir einge-
setzt, dass die Gleichstellung der Geschlechter
nicht nur als Querschnittsthema in allen Zielen
zum Ausdruck kommt, sondern auch als spezi-
fisches Ziel Aufnahme findet.

Neunzehn Kantone und fiinf Stddte ver-
fiigen iiber mindestens eine Institution, eine
Kommission oder ein Biiro, die bzw. das mit
Gleichstellungsfragen befasst ist, deren Res-
sourcen und Mandate jedoch stark variieren.
Letztere reichen von der Gleichstellung in der
Verwaltung, Familie und Bildung bis hin zur
Forderung der Diversitédt und Integration sowie
der Bekdmpfung von Gewalt. Die Einrichtun-
gen haben sich in der Schweizerischen Konfe-
renz der Gleichstellungsbeauftragten zusam-
mengeschlossen. Sie sorgt fiir den Austausch
bewihrter Verfahrensweisen und koordiniert
Projekte von nationaler Bedeutung. Auch die
Universitdten und Fachhochschulen betreiben
Gleichstellungsbiiros, die iiber eigene Koordi-
nationsstrukturen verfiigen.

Obwohl sie ein engmaschiges Netz bilden,
sind die finanziellen und personellen Mit-
tel dieser Strukturen oft bescheiden. Ein hal-
bes Dutzend Kantone, die ausnahmslos in der
Deutschschweiz liegen, verfiigen zudem {iiber
keinerlei institutionalisierte Mechanismen im
Bereich der Gleichstellungspolitik. Dabei hat
das Bundesgericht 2011 in einem wegweisen-
den Urteil festgehalten, dass alle Kantone ins-
titutionelle und organisatorische Massnahmen
ergreifen miissen, um dem Verfassungsauftrag
nachzukommen.

In den letzten 20 Jahren sind wichtige
Verdnderungen erzielt worden. Bedeutende
Meilensteine auf diesem Weg waren unter
anderem das neue Eherecht (1988), das neue
Biirgerrechtsgesetz (1992), das Gleichstel-
lungsgesetz (1996), die 10. Revision der AHV
(1997), das neue Scheidungsrecht (2000), die
Entkriminalisierung von Schwangerschafts-
abbriichen (2002), die Offizialisierung von
Gewaltdelikten in Paarbeziehungen (2004), die
Mutterschaftsentschidigung (2005), der zivil-
rechtliche Schutz vor Gewalt, Drohungen und
Nachstellungen (2007), das strafrechtliche Ver-
bot der Verstiimmelung der weiblichen Geni-
talien (2012) und der Zwangsheirat (2013), das
neue Namens- und Biirgerrecht (2013) und das
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gemeinsame Sorgerecht als allgemeine Regel
(2014).

Trotz dieser beachtlichen Fortschritte bleibt
auf dem Weg zur Gleichstellung der Geschlech-
ter noch einiges zu tun. Frauen sind nach wie
vor schlechter bezahlt als Madnner. Arbeit und
Familie sind fiir beide Elternteile weiterhin
nur schwer zu vereinbaren, stehen doch in der
familienerginzenden Kinderbetreuung noch
immer zu wenige Pldtze zur Verfiigung. Der
Anteil der Frauen im Schweizer Parlament ist
immer noch tief. Bei der Wahl ihrer Ausbil-
dung, ihres Berufs und ihrer Lebensform las-
sen sich Méddchen und Jungen auch heute noch
stark von Stereotypen beeinflussen. Und nicht
zuletzt ist Gewalt gegen Frauen und hiusliche
Gewalt noch immer ein verbreitetes Ubel. Rund
alle zwei Wochen kommt im hiuslichen Bereich
ein Mensch ums Leben. Die Mehrzahl davon
sind Frauen. Insgesamt ereignet sich circa die
Halfte aller Totungsdelikte in der Schweiz im
héauslichen Bereich.

Die Gleichstellungspolitik figuriert daher
weiterhin in der Legislaturplanung des Bundes,
wobei zwei Stossrichtungen — sektorbezogen
und spezifisch auf der einen sowie fachiiber-
greifend und integriert (Gender Mainstrea-
ming) auf der anderen Seite — verfolgt werden.
Eines sollte dabei nicht vergessen werden: Die
Gleichstellungspolitik kann zwar erheblich zur
Erreichung familien-, sozial- und wirtschafts-
politischer Ziele beitragen. Die Gleichstellung
zwischen Frauen und Ménnern ist aber in ers-
ter Linie ein rechtliches Gebot.

Sylvie Durrer
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Grenziiberschreitende Arbeit*
Die grenziiberschreitende Arbeit ist eine
bezahlte, regelmaéssige berufliche Tatigkeit,
die von Nichtanséssigen eines Landes ausgeiibt
wird, welche jeden Tag oder mindestens einmal
pro Woche in ihr Wohnsitzland zuriickkehren.
Die Grenzgingerinnen und Grenzginger sind
besonderen Problemen ausgesetzt, insbeson-
dere in Bezug auf die Einreise- und Arbeitsbe-
willigung, die Steuern, die Wechselkurse und
die soziale Sicherheit. In der Schweiz miissen
ausldndische Erwerbstitige die Bewilligung G
einholen, wenn sie im Ausland wohnen und in
der Schweiz arbeiten wollen. Je nach Fall gilt
diese Berechtigung nur fiir einen bestimm-
ten Zeitraum, der allerdings verldngerbar ist.
Schweizer Biirgerinnen und Biirger, die im Aus-
land leben und in der Schweiz arbeiten, beno-
tigen diese Bewilligung nicht. Zwischen den
verschiedenen Teilpopulationen der Grenzgin-
gerinnen und Grenzginger besteht also eine
rechtliche Asymmetrie.

Die grenziiberschreitende Arbeit ist im
Wesentlichen auf zwei Faktoren zuriickzufiih-
ren. Einerseits sind die Gesellschaften nach der
im Verlauf der letzten Jahrhunderte erfolgten
Transformation der Staaten in Nationalstaa-
ten heute sozial, rechtlich, politisch und kul-
turell in nationalen Gebieten organisiert. Diese
Situation hat dazu gefiihrt, dass Kontrollen zur
«Sicherung» der Grenzen und zur Regelung
des Waren- und Personenverkehrs, darunter
auch der Grenzgingerinnen und Grenzgénger,



eingefithrt wurden. Andererseits haben die
wirtschaftlichen und sozialen Verdnderungen
der letzten beiden Jahrhunderte zu modernen
Gesellschaften gefiihrt, die stark urbanisiert
und mobil, aber auch hinsichtlich der Lebens-
bedingungen hochdifferenziert und ungleich
sind. Gewisse Grenzregionen (in Europa und
anderswo) sind besonders stark dem Einfluss
dieser politischen und wirtschaftlichen Fak-
toren (territoriale Unterschiede hinsichtlich
Lebensstandard und Erwerbsmoglichkeiten)
ausgesetzt, die in Kombination mit einem
dritten, geografischen Faktor (Distanzen und
Transportkosten in der Region) ein System
grenziiberschreitender Strome zur Folge haben.

In der Schweiz trat die grenziiberschrei-
tende Arbeit erstmals in den 1880er Jahren
in der Region Oberrhein auf. Vom Deutschen
Reich erlassene Zollvorschriften zwangen
die boomende Schweizer Industrie dazu, in
Deutschland Niederlassungen nahe der Grenze
zu griinden. Dank dem bis zum Ersten Welt-
krieg geltenden System der Freiziigigkeit konn-
ten in erster Linie «billigere» Arbeitnehmende
aus der Schweiz eingestellt werden. Trotz der
Einfilhrung umfangreicher Einreisebeschran-
kungen infolge des Krieges wurde diese grenz-
iiberschreitende Tatigkeit weitergefiihrt, bis
die Wirtschaftskrisen der Zwischenkriegs-
jahre ihr ein Ende setzten. Bemerkenswerter-
weise profitierten diese Grenzgidngerinnen und
Grenzginger von der 1883 durch Bismarck ein-
gefiihrten Sozialversicherungspflicht, wiahrend
Arbeitnehmende in der Schweiz noch mehr als
ein halbes Jahrhundert warten mussten, um
in den Genuss dhnlicher Sozialleistungen zu
kommen.

Der wirtschaftliche Aufschwung ab 1945
liess den Strom von Grenzgingerinnen und
Grenzgingern wieder aufleben, allerdings in
entgegengesetzter Richtung aus Deutschland,
Frankreich und Italien, worin sich der wach-
sende Wohlstand der Schweiz widerspiegelte.
Ebenso wie die Einwanderung wurde auch die
grenziiberschreitende Arbeit ab 1931 durch

das Gesetz iiber den Aufenthalt und die Nie-
derlassung von Ausldndern (ANAG) sowie ab
2004 durch das bilaterale Freiziigigkeitsab-
kommen (FZA) zwischen der Schweiz und der
Europdischen Union (EU) geregelt. Der Anteil
der grenziiberschreitenden Arbeitskrifte an
der Erwerbsbevolkerung schwankt je nach
Nachfrage auf dem Schweizer Arbeitsmarkt
und diente in Zeiten riicklaufiger Wirtschaft-
stitigkeit in den 1970er und den frithen 1990er
Jahren sowie wahrend kurzer Zeit nach der
Finanzkrise von 2008 als «Konjunkturpuffer».

Bis zum Inkrafttreten des Freiziigigkeits-
abkommens beschréinkten sich die Wohn- und
Arbeitsorte der Grenzgdngerinnen und Grenz-
gédnger auf eine «Grenzzone», die je nach Land
und Jahr unterschiedlich breit war und maxi-
mal 60 Kilometer beidseits der Schweizer Lan-
desgrenze umfasste. Heute erstreckt sich diese
«Zone» auf das gesamte Gebiet der EU und der
Europdischen Freihandelsassoziation (EFTA),
sodass die Biirgerinnen und Biirger der EU
seit 2004 unter dem Grenzgingerstatus bei-
spielsweise ihren Hauptwohnsitz in Berlin
und gleichzeitig einen Arbeitsplatz unter der
Woche in Ziirich haben konnen.

In den 2000er und 2010er Jahren stieg die
Zahl der Grenzgidngerinnen und Grenzgéanger
ebenso wie die Zahl der einwandernden Perso-
nen infolge des starken Wirtschaftswachstums
in der Schweiz deutlich an. Im Jahr 2018 zdhlte
die Schweiz fast 320000 Grenzgidngerinnen
und Grenzgénger, von denen sich 80% auf die
drei wichtigsten Grenzregionen (Genfersee-
region, Nordwestschweiz und Tessin) konzen-
trierten. Wahrend die grenziiberschreitenden
Arbeitskréfte nur wenig mehr als sechs Prozent
der gesamten Schweizer Erwerbsbevolkerung
ausmachten, lag der Anteil in den Kantonen
Tessin, Basel-Stadt und Genf bei {iber 25 %.

Die soziookonomischen Profile der Grenz-
gingerinnen und Grenzginger wurden in
jingster Zeit immer vielfdltiger und naher-
ten sich denen der Schweizer Erwerbsbevol-
kerung an. Aufgrund von mangelnder Ausbil-
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dung - im Fall von Arbeitnehmenden aus dem
Elsass wegen ungeniigender Deutschkennt-
nisse — verlieren manche grenziiberschreiten-
den Arbeitskrifte allerdings den Zugang zum
Schweizer Arbeitsmarkt. In Genf offenbart die
grosse Zahl von Schweizer Grenzgingerinnen
und Grenzgingern (rund 20000 oder ein Vier-
tel aller grenziiberschreitenden Arbeitskréfte
im Jahr 2016) die Dynamik der Stadtentwick-
lung, die mit einer sozialen Stratifikation nach
Einkommen statt nach Grenzgéngerstatus ein-
hergeht.

Die grenziiberschreitende Arbeit stellt den
Sozialstaat in Bezug auf die soziale Sicherheit,
die Steuern, die Gesundheit, die Anerkennung
von Qualifikationen und Diplomen, die Alters-
vorsorge und das Arbeitsrecht auf die Probe.
Wiahrend sich der Grundsatz der Steuerauf-
teilung (zur Vermeidung der «Doppelbesteue-
rung») bereits zu Beginn des 20. Jh. in bilate-
ralen Abkommen durchgesetzt hat, werden die
Modalitdten der Besteuerung weiterhin dis-
kutiert, wie das Anderungsprotokoll von 2015
zwischen Italien und der Schweiz gezeigt hat.
Die steuerliche Behandlung der grenziiber-
schreitenden Arbeit variiert je nach Wohn-
sitzland, Kanton des Arbeitsorts und Beschaf-
tigungsgrad. Die Sozialversicherungen, die in
der Schweiz ebenso wie anderswo in Europa
hauptsédchlich im nationalen Rahmen aufge-
baut wurden, wenden den Grundsatz der Bei-
tragspflicht am Arbeitsort an. Seit 2012 bilden
die Bestimmungen der Europdischen Union die
rechtliche Grundlage fiir die Koordinierung der
verschiedenen nationalen Systeme der sozi-
alen Sicherheit, wobei Ungleichheiten bei der
Behandlung nicht vollstdndig ausgerdumt wur-
den. So erhalten beispielsweise Grenzginge-
rinnen und Grenzginger bei Arbeitslosigkeit
oder Invaliditdt nicht dieselben Sozialversi-
cherungsleistungen wie schweizerische Arbeit-
nehmende, weil sie ihre Leistungen in ihrem
Wohnsitzland zu den dortigen Kriterien bezie-
hen, obschon sie ihre Beitrdge in der Schweiz
zu den gleichen Prozentsdtzen wie die schwei-
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zerischen Arbeitskréifte bezahlt haben. Inter-
essenverbiande verurteilen zunehmend diese
Unterschiede sowie die Komplexitdt, mit der
Grenzgingerinnen und Grenzgidnger infolge
des Uberlappens mehrerer Sozialversiche-
rungssysteme konfrontiert sind.

Diese Probleme sind das Ergebnis von
Diskontinuitdten zwischen den Sozial- und
Migrationssystemen der Schweiz und der
Wohnsitzlinder der grenziiberschreitenden
Arbeitskréfte, die zwar abgebaut wurden, aber
noch immer betrichtlich sind. Zahlreiche Stu-
dien haben gezeigt, dass die Grenzgidngerinnen
und Grenzginger in den Grenzkantonen einen
notwendigen, wirtschaftlich vorteilhaften Bei-
trag leisten und dass ihre Anzahl keinen Ein-
fluss auf das Beschiftigungsniveau der Schwei-
zer Erwerbsbevolkerung hat. Nichtsdestotrotz
werden Grenzgingerinnen und Grenzgidnger
von einem Teil der Bevolkerung als Bedro-
hung oder als «Schmarotzer» betrachtet. Diese
fremdenfeindlichen Einstellungen werden wei-
terbestehen, so lange Grenzgédngerinnen und
Grenzginger (jeder Nationalitit) als Siinden-
bocke fiir andere soziale Probleme angesehen
werden. In diesem Zusammenhang diirfte der
«Inldndervorrang» eine beruhigende Wirkung
ausiiben. Infolge der Annahme der Initiative
gegen die Masseneinwanderung im Jahr 2014
werden seit dem 1. Juli 2018 freie Stellen in
Branchen, deren Arbeitslosenquote einen fest-
gelegten Wert iiberschreitet, wihrend eines
gewissen Zeitraums fiir Personen mit Wohn-
sitz in der Schweiz reserviert. Der Arbeitskraf-
tebedarf sowie die Anspriiche an die nationale
und grenziiberschreitende soziale Gerechtig-
keit werden jedoch weiterhin Druck auf die
Zugangsmodalitdten zum Arbeitsmarkt und zu
den Sozialleistungen ausiiben.

Cédric Duchéne-Lacroix & Pascal Maeder
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Hausarbeit

Zur Erhebung der in Haushalt und Familie
geleisteten Arbeitsstunden definieren Zeitbud-
get-Analysen Hausarbeit als Gesamtheit der
unentgeltlich ausgefiihrten und fiir den Unter-
halt des Haushalts und seiner Mitglieder not-
wendigen Tatigkeiten wie Kochen, Waschen,
Biigeln, Einkaufen, Putzen und das Betreuen
von Kindern und Angehorigen. Der Gross-
teil dieser Arbeiten wird von Frauen geleistet.
Vertreterinnen des materialistischen Feminis-
mus kritisieren die empirische Definition von
Hausarbeit. Christine Delphy zeigt in ihrem
1978 erschienenen Text Travail ménager ou
travail domestique? auf, dass im Rahmen von
Hausarbeit geleistete Tatigkeiten nicht aus-
schliesslich in der Privatsphére zu finden sind,
sondern auch in beruflichen Kontexten, wo
sie gegen Entlohnung ausgefiihrt werden. Fiir
Delphy liegt die spezifische Besonderheit von
Hausarbeit darin, dass sie unentgeltlich und
grossmehrheitlich von Frauen im Dienste Drit-
ter — in erster Linie Médnnern — geleistet wird.
Hausarbeit ist somit das Produkt des besonde-
ren Verhéltnisses der Arbeiterin — der Ehefrau
oder Partnerin — zu ihrem Ehemann oder Part-
ner: die im Haushalt von den Frauen geleistete
und von den Minnern angeeignete unentgelt-
liche Arbeit.

Der historische Ursprung von Hausarbeit
liegt in der Trennung zwischen der als unpro-
duktiv definierten Privatsphére und der ausser-

héuslichen Produktionssphdre. Diese Tren-
nung hat sich mit der industriellen Revolution
herausgebildet. Sie konstruierte einen Gegen-
satz zwischen der den Frauen zugewiesenen
Hausarbeit und der den Ménnern zugewiese-
nen Lohnarbeit. So bildeten sich gleichzeitig
die Figuren der Hausfrau und des ménnlichen
Familienerndhrers heraus.

Die «Untétigkeit» der (biirgerlichen)
Frauen - da sie ja nicht an der «produktiven»
Arbeit beteiligt sind — erlaubt es diesen, sich
vollumfanglich ihren hduslichen Pflichten zu
widmen, allen voran der nunmehr fiir Miitter
als zentral angesehenen Aufgabe der Kinder-
erziehung. Das Ideal der «untdtigen» Hausfrau
entspricht heute nicht mehr der Realitdt des
Grossteils der Frauen, einschliesslich der Miit-
ter. Allerdings bleiben unbefristete Vollzeit-
stellen — sie bilden die Grundlage der Sozial-
versicherungen — nach wie vor den Ménnern
vorbehalten. Die unbefristete Vollzeitbeschaf-
tigung ist ein Produkt der fordistisch gepragten
industriellen Produktionsweise, die sich nach
dem Zweiten Weltkrieg bis in die 1970er Jahre
in Europa verbreitete. Neue Formen wissen-
schaftlicher Arbeitsorganisation und eine von
den Bediirfnissen des Wiederaufbaus gendhrte
Nachfrage fiihrten zu starken Produktivitats-
steigerungen. Diese ermdglichten eine gewisse
Umverteilung der Gewinne an die Lohnarbei-
tenden in Form von Lohnerhéhungen und der
Institutionalisierung der Sozialversicherungen.

Jeder Mensch braucht Hausarbeit, um zu
(iiber-)leben. Erwachsene leisten Hausar-
beit entweder selber, wie im Fall von Frauen
und Mannern, die alleine leben. Oder jemand
anders leistet die Hausarbeit teilweise oder
vollumfanglich fiir sie. In der Schweiz wer-
den in heterosexuellen Paarhaushalten mit
Kindern knapp 80% der Hausarbeit von den
Frauen geleistet. Die geschlechtsspezifische
Arbeitsteilung in Paarhaushalten wird durch
die Eheschliessung noch verstdrkt. So leis-
ten verheiratete Frauen mehr Hausarbeit als
nicht verheiratete Frauen, die mit ihrem Part-
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ner zusammenleben. Der massive Eintritt der
Frauen in den Arbeitsmarkt seit den 1970er
Jahren fiihrte nicht zu einer gleichberechtig-
ten Aufteilung von Haus- und Lohnarbeit zwi-
schen den Geschlechtern. Frauen leisten bei
gleicher Erwerbstitigkeit mehr Hausarbeit als
ihr Partner. In acht von zehn Paarhaushalten
mit Kindern unter 15 Jahren tragen die Frauen
die Hauptverantwortung fiir die Hausarbeit.
2015 waren 80,6 % der Miitter teilzeiterwerbs-
titig (bei den Vitern waren es 11,4%), was
die Abhingigkeit vom Ehepartner und dessen
Lohn verstdrkt und die Delegation der Haus-
arbeit an die Frauen legitimiert. Der unsichere
Zugang der Frauen zu Erwerbsarbeit schwicht
deren soziale Absicherung insbesondere im
Rahmen der AHV und der beruflichen Vorsorge
und erhdht das Armutsrisiko betrichtlich.

Seit 1981 ist das Prinzip der Gleichstellung
von Frauen und Minnern in der Bundesver-
fassung verankert. Diese schreibt in Artikel 8,
Absatz 3 deren «rechtliche und tatsdchliche
Gleichstellung, vor allem in Familie, Ausbil-
dung und Arbeit» vor. Um «die Gleichstellung
der Geschlechter in allen Lebensbereichen
[.-.]» (Art. 16, Bundesgesetzes zur Gleichstel-
lung von Frau und Mann vom 24. Mérz 1995)
zu fordern, hat der Bundesrat 1988 das Eid-
genossische Biiro fiir die Gleichstellung von
Frau und Mann gegriindet. Am 14. Juni 1991
prangerten Tausende von Frauen anlasslich
des vom Schweizerischen Gewerkschaftsbund
ausgerufenen Frauenstreiks die anhaltende
Ungleichheit zwischen Frauen und Minnern
im Privat- und Berufsleben an. Trotzdem leis-
ten Minner nach wie vor nur einen margina-
len Anteil an Hausarbeit, und die Forderung
nach einer gleichberechtigten Aufteilung der
Hausarbeit ist aus den offentlichen Debat-
ten verschwunden. Die geschlechtsspezifische
Arbeitsteilung gilt nunmehr als Ergebnis der
«Entscheidungsfreiheit» der beiden Partner.
In Mittel- und Oberschichtspaaren hat diese
«Entscheidungsfreiheit» hédufig eine Auslage-
rung eines Teils der Haus- und Familienarbeit
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an bezahlte Angestellte zur Folge. Diese pri-
vate «Losung» des Problems der Nichtauftei-
lung von Hausarbeit bleibt den wohlhabenden
Bevolkerungsschichten vorbehalten. Sie steht
im Zeichen der Riickkehr der Bediensteten,
d.h. der Wiedereinfiihrung der Klassen- und
Rassenverhdltnisse in der Privatsphare. In der
Tat werden die hdufig prekdren und schlecht
bezahlten Arbeitsstellen in privaten Haushal-
ten weitgehend von Migrantinnen besetzt.

Seit den 2000er Jahren suchen FeministIn-
nen sowie Politik und Wirtschaft, den gleich-
berechtigten Zugang der Frauen zum Erwerbs-
leben zu fordern. Auf Bundesebene werden
sozialpolitische Massnahmen ergriffen, um
die Teilnahme der Frauen am Arbeitsmarkt
zu verstdrken: eine Mutterschaftsentschadi-
gung fiir erwerbstitige Miitter wéhrend der
ersten 14 Wochen nach der Geburt des Kin-
des; hohere Subventionen zur Entwicklung
der familienexternen Kinderbetreuung; Ein-
fiihrung eines Steuerabzugs fiir die Drittbe-
treuung von Kindern (direkte Bundessteuer,
Bundesgesetz iiber die steuerliche Entlastung
von Familien mit Kindern vom 25. September
2009). Fiir die 2011 vom Bundesrat lancierte
Fachkréfteinitiative ist die Vereinbarkeit von
Beruf und Familie einer der Hauptpfeiler fiir
eine bessere Ausschopfung des inldndischen
Fachkraftepersonals. Unter dem Strich bleiben
die von Politik und Wirtschaft zugunsten der
Frauenerwerbsarbeit getroffenen Massnahmen
jedoch marginal und héufig auf qualifizierte
Frauen beschridnkt. Das Angebot an Kinderbe-
treuungseinrichtungen ist nach wie vor unge-
niigend, vor allem fiir Familien mit tiefen Ein-
kommen. Auch ist die Schweiz bis heute eines
der wenigen Lander Europas, die auf Bundes-
ebene keinen Vaterschafts- oder Elternurlaub
kennen.

Auch wenn die Politik der Vereinbarkeit
von Beruf und Familie gewissen Frauen eine
Berufskarriere ermdoglicht, 16st sie das Prob-
lem der Nichtaufteilung der Hausarbeit nicht.
Die Last der Hausarbeit kann fiir Frauen sogar



zunehmen, namentlich dann, wenn sie verant-
wortlich fiir die Organisation der ausserhéusli-
chen Kinderbetreuung sind.

Natalie Benelli

Literaturhinweise

Devetter, F.-X. & Rousseau, S. (2011). Du balai: essai
sur le ménage a domicile et le retour a la domesti-
cité. Ivry-sur-Seine: Raisons d’agir éd.

Kersten, S. (2016). Individuelle und kantonale
Bestimmungsgriinde des Zeitaufwands fiir
Hausarbeit von erwerbstétigen Frauen und
Minnern in der Schweiz. Schweizerische Zeit-
schrift fiir Soziologie, 42(1), 85-107.

Lanfranconi, L. M., Valarino, I. (2014). Gender
equality and parental leave policies in Swit-
zerland: a discursive and feminist perspective.
Critical Social Policy, 34(4), 1-23.

Hilfen zur Erziehung

«Hilfen zur Erziehung» bzw. «erginzende Hil-
fen zur Erziehung» steht fiir eine Gruppe von
ambulanten und stationdren Leistungen der
Kinder- und Jugendhilfe, die sich an Kin-
der, Jugendliche und (in unterschiedlichem
Umfang) an ihre Erziehungs- bzw. Sorgebe-
rechtigten richten. Sie werden dann einge-
setzt, wenn eine dem Wohl des Kindes gemasse
Erziehung und Forderung voriibergehend
oder dauerhaft nicht gewihrleistet ist. In der
Schweiz sind die klassischen Hilfen zur Erzie-
hung Heimerziehung, Familienpflege (statio-
nire Unterbringung von Kindern in familidren
Pflegeverhdltnissen) und sozialpddagogische
Familienbegleitung.

Vorformen der Heimerziehung haben in
der Schweiz (dhnlich wie in anderen europa-
ischen Lindern) eine weit zuriickreichende
Tradition. Bereits im Mittelalter fanden eltern-
lose Kinder zusammen mit bediirftigen und
kranken Erwachsenen in Spitdlern Obhut.
Seit dem 17. Jh. wurden Kinder vermehrt in
Armen-, Zucht- und Waisenhdusern unter-

gebracht. In lidndlichen Gebieten entstan-
den ab den 1830er Jahren zudem sogenannte
Rettungs- und Armenerziehungsanstalten.
In sozialgeschichtlicher Hinsicht ist fiir den
schweizerischen Kontext festzustellen, dass
Waisenkinder, Kinder aus armen Familien und
Kinder sogenannter «Vaganten» bis weit in das
20. Th. hinein vor allem fiirsorgerisch unter-
gebracht wurden, letztere vor allem {iiber das
Hilfswerk «Kinder der Landstrasse». Mit den
kritischen Reflexionen der Heimkampagne in
den 1968er Jahren riickte bei Fremdplatzie-
rungen vermehrt das Kindeswohl in den Blick-
punkt der Aufmerksamkeit. Heute zeichnet sich
die Heimlandschaft in der Schweiz durch ein
breites Spektrum an Angeboten, Triagerschaf-
ten und Zielgruppen aus. Auf gesellschaftspo-
litischer Ebene wird das Kapitel der Schweizer
Heim- und Verdingkinder im Sinne einer Aner-
kennung der Leiden der Betroffenen und einer
Wiedergutmachung aufgearbeitet. Unter ande-
rem wurde vom Bundesrat in 2014 eine unab-
hingige Expertenkommission (UEK) zur admi-
nistrativen Zwangsversorgung mit der Aufgabe
eingesetzt, deren Geschichte in der Schweiz
bis 1981 zu untersuchen und dokumentieren.
In Ergdnzung wurde 2017 das Nationale For-
schungsprogramm (NFP) 76 «Fiirsorge und
Zwang» ausgeschrieben, mit dem Erkenntnisse
zu Ursachen und Mechanismen konstruktiver
wie destruktiver Flirsorgemassnahmen gewon-
nen werden sollen.

Die Anfinge der Familienpflege in der
Schweiz gehen ebenfalls auf das Verding- und
Kostkinderwesen zuriick. Aufgrund von Hin-
weisen auf die Vernachldssigung und Aus-
beutung von Pflegekindern hatte die Fami-
lienpflege zunidchst an Bedeutung verloren,
gewann jedoch (u.a. ebenfalls im Gefolge der
Heimkampagne der 1968er Jahre) als Alterna-
tive zur Heimerziehung erneut an Bedeutung.
Seit dieser Zeit entwickelte sich in der Schweiz
komplementér zu den stationdren Hilfen zur
Erziehung die sozialpddagogische Familienbe-
gleitung/action éducative en milieu ouvert (AEMO)
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als eine ambulante und bis anhin weit verbrei-
tete Hilfeform. Daneben umfassen die ambu-
lanten Erziehungshilfen Angebote wie «Sozi-
alpddagogische Tagesstrukturen», «begleitete
Besuche und Ubergaben» oder «sozialpidago-
gische Einzelbegleitung von Jugendlichen».

Fiir die Schweiz wurden «erginzende Hil-
fen zur Erziehung» (franz.: aides complémen-
taires a Iéducation; ital.: aiuti complementari
all’educazione) in Anlehnung an Begriffe aus
der deutschen (SGB VIII) und Osterreichi-
schen (B-KJHG) Gesetzgebung zur Kinder- und
Jugendhilfe erstmals im Katalog «Grundleis-
tungen der Kinder- und Jugendhilfe» aufge-
fiihrt, systematisiert und beschrieben. Zwar
hat sich der Begriff «(ergdnzende) Hilfen zur
Erziehung» in der Schweiz bis anhin noch
nicht einheitlich durchgesetzt, gewinnt jedoch
zunehmend an Verbreitung. In der franzosisch-
und italienischsprachigen Schweiz werden die
Leistungen der Hilfen zur Erziehung, Kindes-
schutzmassnahmen und andere praventive
Leistungsangebote hidufig unter den Begriffen
«soutien a la parentalité» bzw. “attivita di soste-
gno alla genitorialita” gefasst.

Im Unterschied zu Deutschland und Oster-
reich gibt es in der Schweiz weder ein natio-
nales Jugendhilfegesetz, noch einen Rechts-
anspruch auf Leistungen der Hilfen zur
Erziehung. Die gesetzlichen Grundlagen zu
deren Bereitstellung, Gewdhrung und Inan-
spruchnahme sind stattdessen von den fédera-
listischen und subsididren Strukturen in Poli-
tik und Rechtsetzung geprigt. Einzig minimale
Standards zur Aufsicht fremdplatzierter Kin-
der in Pflegefamilien sind in der Verordnung
iiber die Aufnahme von Pflegekindern (PAVO)
bundeseinheitlich geregelt. Weiterfiihrende
Bestimmungen finden sich allenfalls in kanto-
nalen Gesetzen und Verordnungen, die jedoch
grosstenteils nur die stationdren Leistungen
der Kinder- und Jugendhilfe (Heime, Pflegekin-
derwesen), weniger dagegen die ambulanten
Leistungsangebote regeln.
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Grundsédtzlich konnen Hilfen zur Erzie-
hung entweder freiwillig vereinbart werden,
oder sie werden von den Kindes- und Erwach-
senenschutzbehorden (KESB) auf der Grund-
lage des Zivilgesetzbuches (ZGB) sowie von
Jugendstrafbehorden auf der Grundlage des
Jugendstrafgesetzes (JStGB) gegebenenfalls
auch gegen den Willen der Sorgeberechtigten
angeordnet. Zuginge zu freiwillig vereinbarten
sind im Gegensatz zu angeordneten Leistungen
noch kaum gesetzlich reglementiert. Haufig
fehlen zudem verbindliche Regelungen zu ihrer
Finanzierung, was sich mitunter nachteilig fiir
ihre Inanspruchnahme auswirken kann.

Obschon in der Schweiz (wie auch in ande-
ren europdischen Lindern) viele Kinder,
Jugendliche sowie deren Sorgeberechtigten
ambulante und stationdre Erziehungshilfen in
Anspruch nehmen, besteht {iber das Leistungs-
angebot, seiner Inanspruchnahme sowie die
offentlichen Ausgaben kaum systematisches
Wissen, da hierfiir keine nationale Statistik
existiert. Aktuell wird im Rahmen des Projekts
«Datenbank Heimplanung Schweiz/Casadata»
unter Federfiihrung des Bundesamts fiir Justiz
jedoch eine nationale Statistik zur Heimerzie-
hung und Pflegekinderhilfe aufgebaut. Gravie-
render sind daher die Wissensliicken bei den
ambulanten Hilfen insbesondere hinsichtlich
Art, Umfang, Zugang, Kostenregelung, Quali-
tdt der Leistungsangebote sowie deren Wirk-
samkeit. Auch bestehen diesbeziiglich keine
einheitlichen und verbindlich geregelten Stan-
dards der Leistungserbringung. All dies spie-
gelt sich dariiber hinaus in der unzureichenden
Koordination der Angebotslandschaften sowie
der Angebotsqualitdt wider. In diesem Zusam-
menhang stellen sich grundsitzliche Fragen
der Professionalisierung und Konzeptentwick-
lung in diesem Feld.

Die aktuellen Herausforderungen im Bereich
der Hilfen zur Erziehung sind demgemaiss viel-
faltig. Vor allem mangelt es an zuverldssigen
Daten, anhand derer sich der Ist-Zustand in
diesem Bereich verldsslich abschdtzen lasst.



Aufgrund der unzureichenden gesetzlichen
Verankerung von ambulanten und freiwillig
vereinbarten Hilfen ist eine Ungleichbehand-
lung hilfebediirftiger Menschen vorprogram-
miert. Diese Situation hat zur Folge, dass eine
Kultur eingriffsintensiver sozialpddagogischer
Interventionen gefordert wird, wahrend For-
men préaventiver, friihzeitiger und nieder-
schwelliger Unterstiitzung benachteiligt sind.
Angesichts zunehmend komplexer werdenden
Erziehungsproblematiken sowie einer konstant
steigenden Nachfrage nach problemaddquaten
Hilfeformen, wie sie u.a. in Deutschland oder
in Osterreich schon lange beobachtet werden
konnen, stellt sich die Frage nach einer bun-
desweit einheitlichen, hinsichtlich ihrer qua-
litativen Standards und Wirksamkeit iiberpriif-
ten Angebotslandschaft erzieherischer Hilfen
auch fiir die Schweiz zunehmend dringender.

Marina Wetzel, Heinz Messmer
& Lukas Fellmann
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Indikatoren und kiinstlich inszenierte
Wettbewerbe

In den letzten Jahrzehnten sind im Zuge einer
zunehmenden Markt- und Wettbewerbsglau-
bigkeit Kennzahlen und Indikatoren auch im
Bildungs-, Gesundheits- oder Sozialwesen all-

gegenwirtig geworden. Sie driicken in nume-
rischer Form abstrakte Begrifflichkeiten wie
Leistung, Innovation, Effizienz oder Qualitdt
aus, die gesellschaftlich idealisiert und wert-
geschitzt werden. Dabei wird davon ausgegan-
gen, dass Wettbewerb auch in Bereichen, wo
es keinen Markt gibt oder dieser nicht funkti-
oniert, fiir Effizienz sorgt. Solche Annahmen
sind jedoch zu hinterfragen.

Markt und Wettbewerb sind keine siame-
sischen Zwillinge. In vielen Bereichen der
Gesellschaft gibt es keine oder nur unvollstdn-
dig funktionierende Mirkte, dafiir aber kiinst-
lich inszenierte Wettbewerbe. Das betrifft vor
allem das Bildungs-, Sozial- oder Gesundheits-
wesen, die durch Wettbewerbe vermeintlich
auf Effizienz getrimmt werden. Es herrscht der
Eindruck vor, dass auf diese Weise Ressourcen
oder Leistungen effizient zugewiesen werden
konnen. Doch kiinstlich inszenierte Wettbe-
werbe sorgen letztlich fiir perverse Anreize, die
dann folgerichtig auch perverse Resultate erge-
ben konnen.

Im Gegensatz zum 100-Meter-Lauf, wo der
schnellste Lauf den Wettbewerb gewinnt, oder
zur Fabrik am Fliessband, wo die Stiickzahl die
Leistung ausweist, sind die meisten Leistungen
heute schwieriger zu fassen, da auch Qualitdt
eine Rolle spielt. Entsprechend wird versucht,
mit Kennzahlen und Indikatoren Leistungen
mess- und bewertbar zu machen. Das sieht
man in Sportarten, wo auch die Qualitét eine
Rolle spielt wie etwa im Eiskunstlaufen. Dort
gibt es eine Fachjury, deren Mitglieder auf oft
ritselhafte Weise in der Lage sind, die Kiir einer
Eiskunstlduferin mit einer exakten Zahl zu
bewerten. Als Indikator fiir Qualitédt dienen vor
allem die Anzahl der erfolgreich absolvierten
Dreifach- oder heute sogar Vierfachspriinge.
So ist Eiskunstlaufen zu einer seltsamen Ver-
anstaltung geworden, bei der eine Kiir als Vor-
wand dient, der Fachjury in kurzer Zeit mog-
lichst viele Axels, Salchows oder Rittbergers zu
zeigen. Es geht in Wirklichkeit nicht mehr um
Qualitdt, sondern darum, die Jury mit messba-
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rer Quantitdt zu beeindrucken. Man beginnt
damit, sich auf messbare Aspekte der Qualitat
zu konzentrieren und vernachldssigt andere,
nicht messbare Aspekte, worunter dann oft die
Qualitdt als ganze leidet.

Dennoch haben neue Managementmetho-
den seit den 1990er Jahren kiinstliche Wett-
bewerbe samt Kennzahlen und Indikatoren
inszeniert, darunter insbesondere die Balan-
ced Scorecard und das Benchmarking. Letztere
haben im Rahmen des New Public Manage-
ments (NPM) bzw. der Schweizer Variante,
die Wirkungsorientierte Verwaltungsfiihrung
(WOV), ebenfalls Eingang in das Bildungs-,
Sozial- und Gesundheitswesen gefunden. Was
allerdings schon bei privaten Unternehmen
meist problematisch ist, wird bei 6ffentlichen
Verwaltungen erst recht zum Potemkin’schen
Dorf. Hinter der Fassade der angeblich objekti-
ven Kennzahlen einer Balanced Scorecard oder
eines Benchmarking verbirgt sich meist in Zah-
len gegossene Irrelevanz.

Beide Methoden haben zum Ziel, die Perfor-
manz eines Unternehmens, oder einer Organi-
sation und deren Dienstleistungen moglichst
zu optimieren. Bei der Balance Scorecard geht
es darum, den Zustand eines Unternehmens
oder einer Organisation mit Hilfe von quanti-
tativen Kennzahlen zu erfassen und dann die
Fiihrung an diesen Kennzahlen auszurichten.
Daraus ergeben sich strategische oder poli-
tische Vorgaben, die sich Unternehmen oder
offentliche Verwaltungen zum Ziel setzen.
Beim Benchmarking ist der Vergleich von Kos-
ten, Leistung, Wirkungen, Prozessen, Techno-
logien oder Strukturen mit anderen Einheiten
(Abteilungen, Unternehmungen, Organisati-
onen) anhand von vordefinierten Kennzahlen
oder Standards zentral. Diese sollen es ermog-
lichen, sogenannte Best Practices zu ermitteln,
an denen es sich zu orientieren gilt, indem
Verbesserungspotenzial offengelegt und vom
«Besten» gelernt wird.

Derartige Kennzahlen- und Indikatoren-
systeme sichern weder Qualitdt noch Effizienz

238

eines Angebots, dafiir ist damit die Moglich-
keit gegeben sie, Leistung zu normieren und
perverse Anreize zu setzen. Im Bildungswesen
zeigt etwa das Beispiel der seit 2000 im OECD-
Raum durchgefiihrten PISA-Studien, wie das
durchschnittliche Abschneiden der Schiilerin-
nen und Schiiler als Indikator die Wirkung des
Schulsystems auf die Bildung der Menschen
abbilden soll, jedoch die Betroffenen dabei nur
einseitig auf die gepriiften Fahigkeiten trimmt,
und dadurch andere Facher auf Kosten der
Allgemeinbildung vernachldssigt. Ausgehend
vom Glauben, Leistung und Qualitét steigern
zu konnen, wie es Rankings und Best Practices
auch bezwecken sollen, entartet das «Lernen
von den Besten» zum Massenwettlauf, an dem
alle «den Besten» nachrennen. Und «die Bes-
ten» sind diejenigen, die bei irgendwelchen
willkiirlich festgelegten Kennzahlen am besten
abschneiden.

Ahnliches gilt im Gesundheitswesen, wo das
sogenannte Pay for Performance Program (P4P)
auch in der Schweiz Anklang gefunden hat.
Die leistungsorientierte Vergiitung von Arz-
tinnen und Arzten, die je nach Qualitdt ihrer
Behandlungen mehr oder weniger Geld von
den Krankenkassen bekommen, sorgt dafiir,
dass diese immer mehr unnétige Untersuchun-
gen durchfiihren oder vorschnell Medikamente
verschreiben, weil das zu mehr gemessener
«Qualitat» fiihrt. Dies fiihrt dann nicht zu Ein-
sparungen, sondern zu Mengenausweitun-
gen, die wesentlich zum stédndigen Anstieg der
Gesundheitskosten beitragen.

Im Sozialwesen findet sich ein weiterer
potenziell perverser Anreiz dort, wo Indika-
toren die erfolgreiche Erledigung bestimmter
Tatigkeiten messen. Werden etwa Arbeitsver-
mittlungsdmter nach der Zahl der erfolgreich
wieder vermittelten Arbeitslosen beurteilt,
dann lohnt es sich fiir diese, sich nur noch um
leicht vermittelbare Arbeitslose zu kiimmern
und die Finger von schwer vermittelbaren Fal-
len zu lassen. Im Fachjargon wird hier vom Pro-
blem des «Rosinenpickens» oder des “Creaming



off” gesprochen, das auch in der Sozialhilfe zu
finden ist. Miissen bspw. bei der Arbeitsinteg-
ration die Eingliederungsmassnahmen Erfolg
zeitigen, so werden die beauftragten Coaching-
firmen vorzugsweise jene Personen auswah-
len, die auch den grossten Erfolg versprechen.
Schwierige Falle bleiben auf der Strecke.

Je komplexere Indikatorensysteme einge-
fiihrt werden, umso komplexer werden auch
die dadurch erzeugten Anreize. Letztlich kann
die Komplexitdt der Indikatoren zur eigentli-
chen black box mutieren. Fiir die Betroffenen
wird dann immer unklarer, wie sie sich optimal
verhalten sollen, um bei den Indikatoren mog-
lichst gut abzuschneiden. Anreize und Leis-
tungssteigerungen werden verfehlt, hingegen
fiihren Entwicklung, Erhebung und Auswer-
tung der Indikatoren zu einem zusitzlichen
biirokratischen Aufwand.

Inzwischen gibt es eine umfangreiche Lite-
ratur, die sich mit den Verhaltensreaktionen
von Menschen auf die Einfiihrung von Leis-
tungskennzahlen beschiftigt. Sie zeigt, dass
Menschen sehr kreativ sind, wenn es darum
geht, bei irgendwelchen Kennzahlen maglichst
gut abzuschneiden, ohne die tatsdchlich rele-
vante Leistung notwendigerweise zu erhéhen
bzw. die Kennzahlen auf Kosten dieser Leis-
tung zu erhohen. Das Problem dabei ist, dass
solche Reaktionen von vielen Fachpersonen als
Ausnahmen und nicht als die Regel betrachtet
werden.

Das Fazit lautet: Die Qualitdt und Leis-
tung einer Dienstleistung lassen sich nur sehr
schwer in numerischer Form darstellen. Viel
eher setzt die Reduktion von Qualitdt und
Leistung auf quantitativ messbare Indikatoren
moglicherweise neue perverse Anreize, die im
Allgemeinen umso grosser sind, je weniger die
Indikatoren mit der erwiinschten qualitativen
Leistung korrelieren und sich die Indikatoren
somit ohne die erwiinschte Leistung bzw. auf
Kosten der erwiinschten Leistung erhohen las-
sen. Diese Tatsache wird als performance para-
dox bezeichnet.

Kiinstlich inszenierte Wettbewerbe sind
deshalb keine angemessene Losung zur Ver-
besserung von Qualitit und Effizienz. Im
Gegenteil besteht die Gefahr, dass sie gefahr-
liche Fehlanreize erzeugen, die zur Produktion
von gemessenem Unsinn fiihren, wihrend die

wahre Qualitdt auf der Strecke bleibt.

Mathias Binswanger
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Inklusion

Im Zusammenhang mit den Diskussionen um
die Behindertenrechtskonvention (UN-BRK) ist
der Begriff der Inklusion in den letzten Jahren
mehr und mehr in die breite Debatte einge-
flossen und gilt heute als das neue Paradigma
in der Behindertenpolitik. Mit dem Begriff der
Inklusion wird ein Menschenrecht eingeklagt,
das Teilhabe und Selbstbestimmung auch fiir
Menschen mit einer Behinderung bzw. Beein-
trachtigung ermoglichen soll. Entsprechend
wird der Begriff auch im Bildungsbereich ein-
gesetzt und meint dort die Normalisierung der
Heterogenitit in der Bildung oder konkret, die
Inklusion von Kindern mit wie auch immer
gearteten Beeintrdachtigungen in die Regel-
schulen.

Inklusion kann aber nicht nur auf den
Bereich von Behinderung und Beeintrachtigung
bezogen werden, sondern muss weiter gefasst
werden. Zusammen mit dem Gegenbegriff der
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Exklusion verweist er auf eine gesellschaftskri-
tische und politische Debatte um die Zunahme
von Ausgrenzung und Ausgrenzungserfahrun-
gen im Sozialstaat. Dies zeigt ein Blick auf die
Entstehungsgeschichte der beiden Begriffe im
franzosisch- und englischsprachigen Raum
deutlich. In beiden Debatten geht es letztlich
um die Fragen der exclusion im Sinne des Aus-
schlusses aus der Gesellschaft oder der Margi-
nalisierung breiter Bevolkerungsschichten als
Uberfliissige und damit prinzipiell nicht mehr
Inkludierte. Diese Debatten haben selbstver-
standlich unmittelbaren Einfluss auf die Ent-
wicklung des Verstdndnisses des Sozialstaates
und der Sozialpolitik.

Der Begriff Inklusion wird auf sehr viel-
filtige Weise verwendet. Zentral ist dabei die
grundsatzliche theoretische Einsicht, dass in
der modernen, differenzierten Gesellschaft die
Teilhabe von Individuen an der Gesellschaft
iiber den Begriff der Inklusion beschrieben
werden kann. Inklusion meint dabei primér die
Moglichkeit von Menschen, an Kommunikati-
onen von verschiedenen Systemen zu partizi-
pieren. Exklusion als Gegenbegriff meint auf
dieser rein funktionalen Ebene zunichst ein-
mal nur, dass Menschen als Individuen nicht
von allen Systemen gleichermassen und kon-
tinuierlich angesprochen werden, dass sie also
faktisch nicht stdndig an allen funktional diffe-
renzierten Systemen teilhaben.

Moderne Rechts- und Sozialstaaten legen
Wert darauf, dass prinzipiell alle Menschen in
die Leistungen der einzelnen gesellschaftlichen
Funktionssysteme einbezogen werden kon-
nen. Es miissen also prinzipiell alle Menschen
die Moglichkeit der Inklusion erhalten. Die
funktional differenzierte Gesellschaft betreibt
daher im Vergleich zur stratifizierten Gesell-
schaft einen ungemein hoheren Regelaufwand
auf der Ebene der Inklusionspraktiken. Inklu-
sion ist die zentrale Regelvorstellung, die das
Selbstverstdndnis der modernen Gesellschaft
bestimmt. Daher legt die moderne Gesellschaft
grossen Wert auf institutionalisierte und sys-
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tematisierte Inklusionsregeln — Rechtsfihig-
keit, Schulpflicht, Zugang zum Gesundheits-
wesen, Teilhabe an der Arbeitswelt usw. Dies
nicht zuletzt deshalb, weil in unserem moder-
nen Gesellschaftstyp die soziale Konstitution
der Person iiber Inklusion lduft. Das bedeutet,
dass fehlende Inklusion - also Exklusion — dazu
fiihrt, dass sich Menschen nicht als Personen
sozial konstituieren kdnnen.

Von diesem Gedanken her ist es konsequent,
dass in der UN-BRK von Inklusion gesprochen
wird und im Zusammenhang mit Behinder-
tenpolitik nicht mehr primér von Integration
sondern von Inklusion gesprochen wird. Inklu-
sion ist als ein Menschenrecht zu verstehen,
denn durch Inklusion wird ein selbstbestimm-
tes und wiirdevolles Leben in der modernen
Gesellschaft erst ermdglicht. Eine inklusive
Gesellschaft versucht durch entsprechende
Strukturen, allen Menschen - mit und ohne
Behinderung - eine Teilhabe am gesellschaftli-
chen Leben zu ermoglichen und soziale Barrie-
ren jeglicher Art abzubauen.

In diesem Zusammenhang kann auch das
Diversity-Management als eine Inklusionspoli-
tik verstanden werden. Das Diversity-Manage-
ment hat in normativer Hinsicht durchaus eine
Menschenrechtsperspektive und stellt sich in
den Dienst der Verhinderung von Diskrimi-
nierung. Es versucht in einem umfassenderen
Verstdndnis von Inklusion, Rahmenbedingun-
gen so zu gestalten und bestehende Strukturen
entsprechend zu verdndern, dass jede und jeder
Einzelne in ihrer bzw. seiner individuellen
Vielfalt von Anfang an als zugehdrig betrachtet
werden kann.

Vielfach fiihren fehlende Inklusionen und
Inklusionschancen zu existentiellen Proble-
men, die dem Selbstverstindnis der moder-
nen Gesellschaften zuwiderlaufen. Auf solches
Exklusionsgeschehen muss in einer sozialpo-
litischen Debatte achtgegeben werden bzw. es
muss iiber sozialpolitische Regelungen und
Normierung Sorge dafiir getragen werden, dass



solche Exklusionen wenn immer moglich ver-
hindert werden und Inklusion gefordert wird.

Das Nicht-mehr-angesprochen-werden ist
ein durchaus personlich erfahrenes Phanomen
des Ausgeschlossen-Seins. Mit Recht kann
hier davon gesprochen werden, dass nicht die
Frage gestellt werden muss, wer denn die Aus-
geschlossenen bzw. die Exkludierten sind, son-
dern vielmehr unter welchen Bedingungen sich
Lebenslagen als exkludiert, {iberfliissig und
ausgegrenzt beschreiben lassen. Diese Selbst-
beschreibungen des Ausgeschlossen-Seins ent-
steht aus einer Folge expliziter Kommunikati-
onsabbriiche und Ablehnungen, die zu einem
Verlustgefiihl fiihren. Gerade diese Exklusi-
onserfahrungen nehmen heute zu und fiihren
damit zu politisch neuen Herausforderungen.
Offensichtlich ist die Wahrnehmung der Pas-
sung zwischen systemischen Inklusionsbedin-
gungen und individuellem Inklusionsprofil in
eine Schieflage geraten. Es zeigt sich, dass zwar
faktisch immer noch recht wenig Menschen
marginalisiert werden, aber eine zunehmend
grossere Anzahl von Menschen gerade auch
des Mittelstandes befiirchten, ausgeschlossen
zu werden. Diese Furcht vor einem drohen-
den Ausschluss kann als Exklusionserwartung
beschrieben werden. Eine Erwartung oder eben
Befiirchtung die letztlich zu einer Erosion der
subjektiven Einschédtzung der sozialen Sicher-
heit fiihrt und als solche gewichtige (sozial-)
politische Auswirkungen haben kann.

An dieser Stelle muss Sozialpolitik eingrei-
fen. Inklusion und Exklusion sind nicht nur
Fragen nach den Systemdefiziten des Sozial-
staates, sondern auch Fragen, die vom Selbst-
verstdndnis dieses Staates her beantwortet
werden miissen. Damit stehen die zentralen
sozialen Werte unseres Sozialstaates zur Dis-
kussion: Gerechtigkeit, Gleichheit und natiir-
lich Freiheit (im Sinne der Teilhabe). Zur
Diskussion steht auch die Frage, wie die Sozi-
alpolitik sich in Hinblick auf die Realisierung
dieser sozialen Werte verhalten muss. In der
Schweiz wird diese Diskussion gegenwirtig

vor allem im Zusammenhang mit der Umset-
zung der UN-BRK gefiihrt. Wie zentral dabei
der Begriff der Inklusion ist, zeigt etwa der
Umstand, dass sich der Dachverband der Orga-
nisationen im Behindertenbereich seit 2016
«Inclusion Handicap» nennt.

Ohne die Rechte und spezifischen Bediirf-
nisse der Menschen mit Behinderungen in
Frage zu stellen, muss darauf hingewiesen
werden, dass Inklusion fiir alle Menschen ein
Menschenrecht ist und der Staat strukturelle
(rechtliche, politische und 6konomische) Rah-
menbedingungen zu schaffen hat, die Exklu-
sion verhindert und Teilhabe und Selbstbe-
stimmung - also Inklusion — ermdglicht.

Peter A. Schmid
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Inklusive Schule fiir Kinder
mit Behinderungen**

Im Laufe der Zeit sind im Wesentlichen vier
pidagogische Ansitze fiir Kinder mit Behin-
derungen aufeinandergefolgt: (1) Behandlung
der Behinderung durch heilende Massnahmen
(medizinisches Paradigma); (2) Kompensation
des Defizits durch Entwicklung anderer Fihig-
keiten, um die Auswirkung von Defiziten aus-
zugleichen (kompensatorisches Paradigma);
(3) Einsetzen von padagogischen, didaktischen
und organisatorischen Massnahmen, um die
Auswirkungen des Defizits auf das individu-
elle Erleben zu minimieren (funktionales Para-
digma); (4) Umgang mit Diversitédt im Einklang
mit der Allgemeinen Erklirung der Menschen-
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rechte und dem Grundsatz der Fairness (Men-
schenrechtsparadigma).

In der ersten Hilfte des 20. Jh. pragten zwei
Hauptrichtungen die Entwicklung der Sonder-
pidagogik: einerseits Bestrebungen, die Aus-
wirkungen des Defizits auf die einzelne Person
zu vermeiden oder zu verringern (Institute, die
sich meist aus medizinischer Sicht auf einzelne
«Typologien von Behinderungsursachen» spe-
zialisierten); andererseits Bemiihungen, wel-
che oft auf der Religion oder der Philanthropie
fussten und das Zusammenleben in den Mittel-
punkt stellten.

Die Sonderpéddagogik entwickelte sich par-
allel zur Entstehung spezifischer «Bediirfnis-
kategorien», die hinsichtlich der Moglichkei-
ten fiir Erziehung und «Rehabilitation» mehr
oder minder klar voneinander abgrenzbar
waren. «Taubheit» nahm zum Beispiel rasch
eine wichtige Position ein: Die Bedeutung der
Sprache als typisch menschliche Eigenschaft
machte diese Behinderung zu einer leicht iden-
tifizierbaren Kategorie, wodurch die rasche
Entwicklung spezifischer Massnahmen gefor-
dert wurde.

Das Inkrafttreten der Invalidenversicherung
(IV) im Jahr 1964 stellte einen bedeutenden
Wendepunkt dar. Das IV-Gesetz gewdahrleistet
die Autonomie der Kantone und ermoglicht
es den als «behindert» anerkannten Personen,
aufgrund des Rechts auf Versicherung indi-
viduelle Anspriiche an die Finanzierung von
Leistungen in den Bereichen Bildung, Reha-
bilitation, medizinische Pflege und Soziales
geltend zu machen. Direkte Massnahmen sind
im Gesetz nicht vorgesehen. Vielmehr unter-
stiitzt das Gesetz die Initiativen von Kantonen
und Stiftungen, indem die im Vergleich zum
Regelfall hoheren Schul- und Therapiekosten
von Kindern mit Behinderungen iibernommen
werden. Die Trennung zwischen der Institu-
tion, die diese Mehrkosten finanziert (Bund),
und der Institution, welche die Massnahmen
umsetzt, sorgt fiir eine positive Dynamik, die
unter Wahrung der Autonomie der Einrichtun-
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gen und der Kantone die Innovation und die
Qualitdt fordert. Das System der Subventionen
stimuliert nicht nur Rehabilitationsmassnah-
men und die Entwicklung von Kompetenzen,
sondern unterstiitzt und fordert zudem die
Ausbildung sowie die Umsetzung spezifischer
Projekte und Organisationen.

In der Schweiz fallen Erziehung und
Gesundheit in die Kompetenz der Kantone.
Aufgrund der Unterschiede in Tradition, Kul-
tur und Modellen im Erziehungswesen der
Kantone sind vielféltige, uneinheitliche Ent-
wicklungen festzustellen. Wahrend in gewis-
sen Kantonen eine gesonderte Betreuung
(Sonderschule und Sonderpéadagogik) an Orten
ausserhalb der Regelschule stattfindet, gelten
in andern «normale» Schulen und Klassen als
Voraussetzung fiir eine hochwertige Sonder-
betreuung (Integration von Kindern und/oder
Klassen, die spezielle pddagogische oder the-
rapeutische Massnahmen in Klassen und/oder
in der Regelschule erhalten). Gleichzeitig tra-
gen Elternvereinigungen, Berufsverbinde und
eine wachsende Zahl von sozialen und wissen-
schaftlichen Initiativen dazu bei, dass der schu-
lischen und sozialen Integration von Menschen
mit Behinderungen zunehmend Aufmerksam-
keit geschenkt wird.

Seit der zweiten Halfte der 1970er Jahre
findet Sonderpddagogik nicht mehr
schliesslich in spezialisierten Schulen statt
(strukturelle Differenzierung). Die «spezielle»
Betreuung wurde laufend verbessert, und die
Moglichkeiten der Differenzierung inner-
halb der Schulen und der Klassen des reguld-
ren Unterrichts nahmen stark zu. So konnte
sich die Sonderpadagogik von den Zwéngen
befreien, die sie innerhalb gesonderter Schulen
erfuhr. Auf regionaler und kantonaler Ebene
fiihrte dieser Prozess zu je unterschiedlichen
Umsetzungen, Massnahmen und politischen
Aktionen, die sich auch nicht zeitgleich entwi-
ckelten. Der Prozess als solcher ist aber mitt-
lerweile {iberall unumkehrbar geworden. Der
Anteil der Kinder im schulpflichtigen Alter, die
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eine sonderpddagogische Ausbildung ausser-
halb der Regelschule absolvierten, betrug im
gesamtschweizerischen Durchschnitt in den
1990er Jahren 4 bis 6%. Im gleichen Zeitraum
schwankte dieser Wert in den Kantonen zwi-
schen 2 und 10%, je nachdem, in welchem
Umfang die Kantone Sonderpidagogik einsetz-
ten.

Das Paradigma, welches heute die Inklu-
sion — bis vor Kurzem die Integration — sowohl
als Instrument als auch als Ziel der Bildung
definiert, hat sich Ende der 1990er Jahre in
Europa als dominierendes Konzept fiir beson-
dere Bildungsbediirfnisse durchgesetzt. Die
Umsetzung dieser Idee in den Bildungssyste-
men auf kantonaler, nationaler und internati-
onaler Ebene hat die Debatte iiber die Formen
und Orte der Sonderpéadagogik in den Schulen
neu belebt. Im April 2013 unterzeichnete die
Schweiz die Konvention iiber die Rechte von
Menschen mit Behinderungen und iibernahm
damit ausdriicklich politische und ethische
Verpflichtungen. Diese Konvention fordert
die offizielle Anerkennung und Aufwertung
der bereits seit Langem im In- und Ausland
gemachten Lehrerfahrungen mit Inklusion.
Ungeachtet der Vielfalt der Umsetzungen in
den verschiedenen Kantonen hat sich im Laufe
der Jahre die allgemeine Tendenz herausge-
bildet, Kinder mit Defiziten in der Wahrneh-
mung oder der motorischen Koordination, die
ihre Autonomie nicht beeintrachtigen, in die
Regelschule zu integrieren, wihrend Kinder
mit Verhaltensauffilligkeiten oder erheblichen
intellektuellen Defiziten weiterhin in Sonder-
schulen oder -klassen unterrichtet werden. Im
Schuljahr 2014/2015 besuchen landesweit im
Schnitt 3,4% der schulpflichtigen Kinder eine
sonderpddagogische Ausbildung ausserhalb
der Regelschule mit kantonalen Schwankung
von +2%.

Das Versicherungsmodell, auf dem die Son-
derpiddagogik beruhte, stellte einen ausserge-
wohnlichen und komplexen institutionellen
Rahmen dar: eine Bundesversicherung, die

bestimmte individuelle Anspriiche garantiert,
verbilindete sich mit den Werten und Orga-
nisationsprinzipien der Erziehungs- und Bil-
dungssysteme auf lokaler Ebene. In diesem
Modell fiihrte jede sonderpadagogische Mass-
nahme - sei es in struktureller Differenzierung
oder in Inklusion - zu einem Dialog zwischen
einerseits den aussergewohnlichen Bediirfnis-
sen und andererseits den Traditionen, Kon-
ventionen, Gewohnheiten und Ressourcen der
Institution. Dieser Rahmen bot einen gewissen
Handlungsspielraum, ohne Verpflichtungen
aufzuerlegen. Die vereinzelte, teilweise oder
vollstdndige Integration von Kindern mit «son-
derpiddagogischem Forderbedarf» basierte auf
den spezifischen Moglichkeiten des Dialogs
zwischen dem Individuum und der Institution.

Die von den Unterzeichnerstaaten der Kon-
vention gewiinschte Perspektive der Inklu-
sion betont nicht die individuellen Ansprii-
che, sondern das Recht aller auf Zugang zu
einer Schule, die in der Lage ist, fiir alle eine
Betreuung in einem gemeinsamen Schul- und
Lernraum zu gewihrleisten. Mit diesem neuen
Paradigma nimmt das Prinzip der Menschen-
rechte und der Gleichberechtigung hinsichtlich
der Wachstums- und Entwicklungsméglichkei-
ten innerhalb der Gemeinschaft Gestalt an.

Der Wertewandel durch den Ubergang vom
individuellen und kausalen Anspruch zum
generellen Recht aller Schiiler und Schiilerin-
nen auf inklusive Bildung (Menschenrechtspa-
radigma) erzeugt einen gewissen ideologischen
Druck auf die Praxis- und Lerngemeinschaften.
Eine «Schule fiir alle» erfordert eine Uberar-
beitung der Grundlagen, insbesondere betref-
fend der Aufgabenteilung zwischen Erziehung
und Bildung, der Erstellung von Lehrplédnen,
der Entwicklung neuer didaktischer und péad-
agogischer Situationen und Voraussetzungen,
der Bewertung des Lernens und der Anpassung
neuer schulischer Qualitdtsindikatoren.

Michele Mainardi & Mauro Martinoni
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Integration

Das Verstidndnis von Integration wird gemein-
hin normativ fundiert, so auch im sozial-
politischen Diskurs zur Integration. Positiv
wird damit etwa eine Verbesserung von Par-
tizipationsmoglichkeiten, von individuellen
oder kollektiven Schutzrechten wie auch die
Gewihrleistung sozialer Rechte, politischer
Mitsprachemoglichkeiten oder Stimmrechte
assoziiert. Integration kann auf einer struk-
turellen oder Systemebene auch ein Zustand
relativer Stabilitdt bezeichnen, ein Verhaltnis
der Ausgeglichenheit oder des gesellschaft-
lichen Zusammenhalts. Umgekehrt bezieht
sich der Begriff der Desintegration negativ
auf Phidnomene gesellschaftlichen Zerfalls,
auf Zustidnde unerwiinschter Normenlosigkeit
oder dysfunktionaler Fragmentierung sozialer
Zusammenhinge; auf einer Prozessebene auch
auf Auflésungstendenzen sozialer Bindungen,
auf Formen von Diskriminierung oder sozialer
Devianz.

In der sozialtheoretischen Diskussion pro-
blematisiert der Schliisselbegriff der Integra-
tion die Konstitution und Aufrechterhaltung
sozialer Ordnung. Im absolutistischen Modell
von Hobbes beruht sie etwa als Garant sozia-
ler Kohésion allein auf dem Staat. Bei Herbert
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Spencer bezeichnet Integration einen Prozess,
bei dem sich aus einzelnen Teilen soziale Ganz-
heiten herausbilden. Emile Durkheim wiede-
rum konzipierte Integration als organische
oder mechanische Solidaritat, die sich aus der
modernen Arbeitsteilung und den wechselsei-
tigen Abhingigkeiten ergeben und ein Kollek-
tivbewusstsein (gemeinsame Uberzeugungen
und Erwartungen) erfordert. Auch bei Talcott
Parsons steht dem Begriff der Integration eine
zentrale Rolle zu, damit Gesellschaften trotz
funktionaler Differenzierung als Einheiten
verstanden werden konnen. Aus der Vielfalt
der Betrachtungen lésst sich schliesslich auch
jene von Niklas Luhmann nennen, der Integ-
ration nicht mehr auf ein vorgestelltes Ganzes
(Gesellschaft) bezieht, sondern auf die wech-
selseitige Einschriankung von Freiheitsgraden
fiir Selektionen zwischen Teilsystemen. Aus
seiner systemtheoretischen Sicht riickt dabei
die Unterscheidung von Inklusion/Exklusion
ins Blickfeld und damit die fiir moderne Gesell-
schaften typischen Formen der Multiinklusion
in verschiedene gesellschaftliche Teilbereiche.

Die vorliegenden sozialtheoretischen Kon-
zeptionen von Integration sind zwar vielfdltig,
sie beziehen sich aber immer auf das komplexe
Verhiltnis zwischen Individuum und Gesell-
schaft. In diesem Spannungsverhiltnis fun-
gieren die Sozialpolitik und der Sozialstaat
als eigentliches Bindeglied. So lassen sich die
sozialen Sicherungsinstitutionen als Integrati-
onsinstanz verstehen, deren Effekte gleichsam
auf Ebene des Einzelnen (Sozialintegration)
wie auch auf Ebene der Gesamtgesellschaft
(Systemintegration) wirksam werden.

Die sozialpolitische Idee der Sozialinte-
gration kann sich auf die Inklusionen eines
Individuums in die lebensweltlichen Zusam-
menhinge (soziale Gruppen, Gemeinschaften,
Milieus usw.) oder in die funktionalen Kontexte
einer Gesellschaft (Schule, Arbeitsmarkt, Poli-
tik, soziale Sicherheit usw.) richten. Leitend
ist auf dieser mikrosozialen Referenzebene
das sozialpolitische Postulat der Teilhabe von



Personen oder Gruppen an gesellschaftlich
gegebene Moglichkeiten bzw. an typische For-
men moderner Bediirfnisbefriedigung, Inter-
essensartikulation oder kultureller Orientie-
rung. Insofern beinhaltet der auf Individuen
bezogenen sozialpolitische Integrationsnutzen
die Erfiillung personlicher Bediirfnisse. Der
Sozialstaat mit seinem Arrangement sozia-
ler Sicherheit und Sozialer Arbeit sind hier als
Instrument der eigeninteressierten Vorsorge
angesprochen. Die damit einhergehenden sozi-
alpolitischen Strategien lassen sich als eigent-
liche Integrationsforderung begreifen und
mit Franz-Xaver Kaufmann auf vier zentrale
Interventionsformen hin systematisieren: (1.)
Verbesserung des rechtlichen Status von Per-
sonen — z.B. Gleichbehandlung von Mann und
Frau, rechtliche Besserstellung von Migrantin-
nenund Migranten; (2.) Vermehrung der verfiig-
baren Ressourcen — z.B. Umverteilung von Geld
via progressive Steuern oder Sachleistungen,
wie sie in der Schweiz in den Sozialversiche-
rungen teils zu finden sind; (3.) Verbesserung
von Gelegenheitsstrukturen fiir Personen -
z.B. infrastrukturelle Angebote der Arbeitsin-
tegration, Notwohnungen; (4.) Verbesserung
von Handlungskompetenzen von Personen
mittels padagogischer Dienstleistungen — z.B.
Angebote der Sozialen Arbeit, Gesundheitsbe-
ratung. Des Weiteren kann im Rahmen eines
dialogisch-advokatorisch angelegten Unter-
stlitzungsprozesses (Sozialberatung im Dienste
der Klientel) die sozialpolitische Idee der Sozi-
alintegration eine ermichtigende Funktion
erfiillen — oder aber auch ordnungspolitische
Ziele verfolgen, womit sie einen disziplinieren-
den oder repressiven Charakter erhélt — dann
etwa, wenn Erwartung oder Forderung in Bezug
auf eine erforderliche Integrationsbereitschaft
oder einen mangelnden Integrationswillen
formuliert werden (z.B. bei der Sozialhilfe in
Form von Gegenleistungsmodellen, im Migra-
tionsbereich {iber Integrationsvereinbarungen
usw.). Integration ldsst sich hier als an Indivi-
duen oder Gruppen gerichtete, einseitige und

programmatische Forderung nach Anpassung/
Assimilation realisieren. Als wechselseitiger
Prozess lasst sie sich auch als Triebkraft sozi-
alen Wandelns konzipieren, der sich zwischen
Individuum und Lebenswelt/funktionales Teil-
system oder zwischen (Minderheiten-)Gruppen
und der (Mehrheits-)Gesellschaft abspielt.

Die sozialpolitische Idee der Systeminte-
gration ergibt sich aus dem Einbezug breiter
Bevolkerungskreise in die Sozialversicherungs-
kollektive (verallgemeinerte Wechselseitigkeit
in Form von gegenseitigem Risiko-, Schadens-
und Bedarfsausgleich) sowie in die wesent-
lichen Leistungssysteme einer Gesellschaft
(Generalisierung des Anspruchs auf Teilhabe an
den Lebensmdglichkeiten einer Gesellschaft,
wie sie etwa in der Bundesverfassung verankert
ist). Sozialpolitik wirkt hier insofern systemin-
tegrativ, als sie nebst dem Ziel einer Inklusion
von Personen auch den sozialen Zusammen-
halt fordert (gesellschaftliche Kohésion, «sozi-
aler Kitt»). Dabei kompensiert der Sozialstaat
soziale Modernisierungsrisiken ohne die struk-
turelle Differenzierung (Schichten, Klassen) an
sich in Frage zu stellen. So halfen Sozialversi-
cherungen den kapitalistischen Klassenkon-
flikt zu befrieden, indem sie etwa dem Lohn-
arbeitsverhiltnis erhebliches Konfliktpotenzial
entzogen. Die systemintegrative Wirkung der
Sozialpolitik ldsst sich mit Franz-Xaver Kauf-
mann erstens in kultureller Hinsicht begreifen,
aufgrund einer sozialpolitisch gewihrleisteten
generalisierten Reziprozitit, die die Legitimi-
tdt bestehender Gesellschaftszustinde erhoht
(wie bspw. die moralische Okonomie); Sozial-
politik wirkt zweitens in politischer Hinsicht
pazifizierend, etwa in Form einer Klassen- oder
Interessengegensitze mindernde Konfliktaus-
tragungstransformation (auch «sozialer Frie-
den» genannt); Sie verbessert drittens 6kono-
misch gesehen die Humankapitalbildung und
tragt insgesamt zur Steigerung der Arbeitspro-
duktivitat bei; schliesslich stabilisiert Sozial-
politik viertens in sozialer Hinsicht den Bereich
privater Lebensformen, um das gesellschaftlich
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beanspruchte Humanvermégen reproduzieren
resp. regenerieren zu konnen.

Esteban Piineiro
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Integration im Kontext
von Migration

Integration kann sich auf unterschiedliche
soziale Phdnomene beziehen, auf Individuen,
Gruppen, Organisationen oder Nationalstaa-
ten. Wahrend sich der Begriff der Systeminteg-
ration auf die Integration von Institutionen zu
Netzwerken wie der Markt, die Medien oder die
Politik bezieht bzw. den Zusammenhalt einer
Gesellschaft als Ganzes fasst, richtet sich der
Begriff der Sozialintegration (nach Lockwood)
auf die Einbindung oder Einbettung handeln-
der Individuen mit ihren subjektiven Absichten
oder Beziehungen in bestehende Systeme oder
bestimmten gesellschaftlichen Zusammen-
hidngen. Im Kontext von Migration trifft man
mehrheitlich auf dieses Verstdndnis sozialer
Integration. Integration steht hier ganz allge-
mein fiir einen moglichst gleichberechtigten
Einbezug von Migrantinnen und Migranten in
gesellschaftlichen Teilsystemen wie Schule,
Arbeitsmarkt, Kultur, soziale Sicherheit oder
Politik. Weiterfiihrend unterscheidet Hartmut
Esser vier Varianten der Sozialintegration: Kul-
turation (Wissen und Kompetenzen), Platzie-
rung (gesellschaftliche oder berufliche Posi-
tion, Fehlen von Diskriminierung), Interaktion
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(wechselseitige Orientierung der Akteure, Bil-
dung von Relationen {iber Handlungen) und
Identifikation (gedankliche und emotionale
Beziehungen zu einem System als Ganzheit
oder Kollektiv, Werthaltungen). Weit verbrei-
tet ist auch Hans-Joachim Hoffmann-Nowot-
nys Unterscheidung von Integration und Assi-
milation. Wahrend er Integration als Teilhabe
an Werten und Giitern oder (Status-)Positi-
onen gesellschaftlicher Systeme konzipiert,
bezieht sich Assimilation und der von ihm
analog verwendete Begriff der Akkulturation
auf kulturelle Angleichung. Assimilation setzt
Hoffmann-Nowotny zufolge eine erfolgrei-
che Integration voraus. Besondere Bedeutung
kommt dabei der Aufnahmebereitschaft und
Aufgeschlossenheit der Aufnahmegesellschaft
zu.

In der Migrationsforschung wie auch in
Regierungsprogrammen zur Migrationspolitik
erfahrt der Begriff der Integration seit Mitte
der 1990er Jahren einen enormen Bedeutungs-
schub. Nachdem die Integrationsfrage lange
Zeit gesellschaftlichen Institutionen {iberlas-
sen worden war, gilt sie heute als staatliche
Kernaufgabe. Aufschwung erhielt das Postu-
lat der Integration zundchst in den grosseren
Schweizer Stddten, die eine Antwort auf dko-
nomische Krisen und soziale Herausforde-
rungen suchten. Mit den kantonalen Leitbild-
diskussionen ging fiir viele Fachkundige eine
Trendwende einher, von einer iiberholten, auf
Fremd- oder Gastarbeitende bezogenen Sozial-
technik hin zur integrationspolitisch motivier-
ten rechtlichen und gesellschaftlichen Besser-
stellung von ausldndischen Personen. Auch der
Bund begann das emanzipatorische Ideal der
gleichberechtigten gesellschaftlichen Teilhabe
von ausldndischen Personen zu postulieren.
Galt seine Politik der Uberfremdungsabwehr
zur Zeit der Entstehung des ersten schweize-
rischen Ausldndergesetzes (ANAG) noch der
Negation der ausldndischen Bevolkerung und
konstellierte sich die Idee der Einbindung der
Auslédnder iiber ein jus soli (Zwangseinbiirge-



rung) als Strategie der nationalen Absorption
von ausldndischer Bevolkerung, so zielt die
Eingliederungs- und Assimilationspolitik der
1960er und 1970er Jahren auf eine Verringe-
rung der kulturellen Distanz zwischen in- und
ausldndischen Personen. Eingliederung und
Assimilation wurden hier noch als fremden-
polizeiliche Strategien der Uberfremdungs-
abwehr konzipiert, um letztlich mittels einer
Anndherung zwischen einheimischer und
ausldndischer Bevolkerung wirtschafts- und
staatspolitischen Widerspriichen entgegenwir-
ken zu konnen. In den 1980er Jahren erreichte
die Idee eines multikulturellen Nebenein-
anders ihren Hohepunkt. Die Missachtung
der kulturellen und lebensweltlichen Viel-
falt erschien inzwischen problematisch. Statt
Assimilationszwang wurde nun ein Recht auf
Differenz propagiert, was mit dem Erstarken
der Integrationsidee zu einer rechtsstaatlich
abgestiitzten Pragmatik fiihrte. Die Zugewan-
derten erhielten immer umfangreichere zivile
und punktuell auch politische Rechte. Stimm-
und Wahlrechte variieren je nach Kanton und
Gemeinde stark: Die Kantone Jura und Neuen-
burg kennen das aktive Stimm- und Wahlrecht;
auf Gemeindeebene fiihrten vier Kantone in
allen Gemeinden das aktive und passive Wahl-
recht ein (NE, JU, VD, FR), im Kanton Genf das
Stimm- und aktive Wahlrecht. Die Gemeinden
dreier Kantone der Deutschschweiz (AR, GR,
BS) kennen das fakultative Stimm- und Wahl-
recht auf Gemeindeebene, in Basel-Stadt fiir
die Gemeinden Bettingen und Riehen, nicht
jedoch fiir die Stadt Basel.

Mit dem Bundesgesetz {iber die Ausldnde-
rinnen und Auslander (AuG) wurde Integra-
tion 2008 erstmals auf Gesetzesstufe rechtlich
verankert. Als eines von zwei Grundsétzen der
Schweizer Migrationspolitik bildet Integration
nebst Zulassung (immigration policy) eine Form
der Aufenthaltssteuerung (immigrant policy),
die gemiss AuG auf das «Zusammenleben der
einheimischen und auslindischen Wohnbe-
volkerung» zielt. Integration beruht hiernach

auf gegenseitiger Anerkennung wie auch auf
der Respektierung einer gemeinsamen Basis
von Grundwerten. Zum einen will der Bund
die Mehrheitsgesellschaft in ihrer Aufnahme-
bereitschaft stirken und gilinstige Rahmenbe-
dingungen fiir die Chancengleichheit schaffen.
Dadurch soll die Teilhabe der ausldndischen
Bevolkerung am wirtschaftlichen, sozialen
und kulturellen Leben der Gesellschaft gefor-
dert werden. Als Querschnittaufgabe angelegt,
sollen alle staatlichen Ebenen (Bund, Kantone
und Gemeinden) in Zusammenarbeit mit den
Sozialpartnern, Nichtregierungs- und Aus-
landerorganisation am Integrationsprozess
mitwirken. Zum anderen wird von der aus-
landischen Bevolkerung erwartet, dass sie die
rechtsstaatliche Ordnung der Schweiz und die
Werte der Bundesverfassung respektieren, dass
sie die am Wohnort gesprochenen Landesspra-
che erlernen, sich mit den Lebensbedingungen
in der Schweiz auseinandersetzen und willens
sind, am Wirtschaftsleben teilzunehmen und
Bildung zu erwerben. Der Staat kann Integra-
tionsleistungen fordern und droht mit Sank-
tion und Ausschluss. Staatsbiirgerinnen und
Staatsbiirgerinnen aus sogenannten Drittstaa-
ten konnen in Form einer Integrationsverein-
barung zu Integrationsleistungen verpflichtet
werden. Das Prinzip des «Fordern und For-
derns» bringt diese Verzahnung von freiheit-
lichen und restriktiven Verfahrenselementen
zum Ausdruck: Zielen liberale Fordermassnah-
men darauf ab, das individuelle Engagement
zur Selbstintegration zu stdrken, so steht das
verpflichtende Fordern in der Tradition eines
zwingenden Paternalismus des aktivierenden
Staates. Integration wird nicht mehr nur als
wohlwollende Hinfiihrung zu Chancengleich-
heit verstanden, sondern auch als Gradmesser
fiir aufenthaltsrechtliche Sanktionen. Inzwi-
schen ist eine deutliche Kritik am Konzept der
Integration zu vernehmen.

Wiahrend die Integrationspolitik des Bundes
relativ einheitlich angelegt ist, gestalten sich
die Integrationsmassnahmen von Kantonen
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und Gemeinden heterogen. Mittlerweile ver-
fiigt jeder Kanton {iber ein kantonales Integ-
rationsprogramm (KIP), in dem alle Massnah-
men der spezifischen Integrationsforderung
gebilindelt werden. Seit 1. Januar 2014 legen
Bund und Kantone in einer gemeinsamen Stra-
tegie Forderbereiche fest, in denen spezifische
Integrationsmassnahmen flichendeckend in
der ganzen Schweiz umgesetzt werden. Die
gegenwirtige Schweizer Integrationspolitik
weist ein markantes sozialpolitisches Format
auf: Kenntnisse der Sprache und der hiesigen
Lebensverhiltnisse werden im Hinblick auf
das berufliche Fortkommen und auf die sozi-
ale Integration der auslédndischen Bevolkerung
gefordert bzw. verlangt; Kernbereiche der sozi-
alen Sicherheit wie Gesundheit und Wohnen,
Friihforderung, Familie oder Sozialberatung
bilden zentrale Topoi integrationspolitischer
Bemiihungen.

Esteban Piineiro
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Integration
(soziale und berufliche Integration)

Integration ist ein Grundbegriff der Sozialwis-
senschaften. In den sozialpolitischen Debatten
wird der Begriff heute — im Sinne eines einseiti-
gen Prozesses des Sich-Eingliederns von Indi-
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viduen in eine bestehende Gesellschaft — eher
politisch-normativ denn analytisch verwen-
det. Bei ndherem Hinsehen wird deutlich, dass
dabei die Erwerbsarbeit als zentraler Modus
gesellschaftlicher Integration zu gelten hat: Sie
ist identitatsstiftend, verspricht soziale Aner-
kennung, sichert den Lebensunterhalt und das
Recht auf Versicherungsanspriiche im Scha-
densfall. Wer beruflich integriert ist, ist somit
in der Regel auch sozial integriert.

Die berufliche Eingliederung als Mass der
sozialen Integration geht in der Schweiz auf die
Entstehung des modernen Sozialstaats zuriick.
Dieser kollektivierte zu Beginn des 20. Jh. den
Schutz vor individuellen Gefahrdungen - nun
verstanden als soziale Risiken — und integrierte
die versicherten Individuen in ein Versiche-
rungskollektiv. Damit werden die Individuen
iiber demokratisch legitimierte Solidaritdt
unter Fremden aneinander und an den Staat
gebunden. In der zweiten Hailfte des 20. Th.
entwickelten und konkretisierten die einzel-
nen Sozialversicherungen und Bedarfsleistun-
gen ihren Integrationsauftrag. Dabei riickte
die berufliche Integration von Menschen im
erwerbsfihigen Alter in den Fokus. Der Inte-
grationsauftrag entsteht dann, wenn letztere
aus dem Arbeitsmarkt ausgeschlossen sind. Die
Hauptaufgabe besteht darin, die Vermittlungs-
und Beschiftigungsfihigkeit der aus dem
Arbeitsmarkt ausgeschlossenen Menschen auf-
rechtzuerhalten oder wiederherzustellen, so
dass sie rasch wieder eine Anstellung finden.

Kann ein Mensch im erwerbsfihigen Alter
erwiesenermassen aus gesundheitlichen Griin-
den nicht oder nur eingeschriankt am Arbeits-
markt partizipieren, hat er oder sie Anspruch
auf Leistungen der 1960 eingefiihrten Invali-
denversicherung (IV). Mit der 6. Revision wurde
2012 an die Leitidee der IV «Eingliederung vor
Rente» erinnert und diese wurde wieder ver-
starkt politisch eingefordert. Die IV versteht
ihren Integrationsauftrag als Einforderung
der Restarbeitsfahigkeit der nicht zu 100%
erwerbsunfihigen Versicherten. Dabei bietet



sie zwei Arten von Integrationsmassnahmen
an: Massnahmen zur sozialberuflichen Rehabi-
litation und Beschiftigungsmassnahmen. Ers-
tere bezwecken den Erhalt oder die Wiederer-
langung der Eingliederungsfahigkeit, letztere
schaffen eine Tagesstruktur und dienen dem
Erhalt der Restarbeitsfahigkeit. In Bezug auf
die iiber die Erwerbsarbeit hinausgehende Teil-
habe von Menschen mit Behinderungen an der
Gesellschaft spricht man von Inklusion.

Eines der drei Hauptziele der 1983 gegriin-
deten Arbeitslosenversicherung (ALV) ist die
dauerhafte Eingliederung in den Arbeitsmarkt.
Dieser Auftrag wird seit 1997 durch die regi-
onalen Arbeitsvermittlungszentren (RAV)
wahrgenommen. Nebst Beratungs- und Ver-
mittlungsleistungen bieten sie verschiedene
arbeitsmarktliche Massnahmen (AMM) an.
Diese werden im Ermessen der Personalbera-
tenden unter Vorbehalt von Sanktionen ver-
fiigt. Im Rahmen der 4. ALV-Revision wurden
per April 2011 aus Kostengriinden die Grund-
leistungen der ALV gekiirzt (u.a. fiir junge
Erwachsene). Damit wollte man den Anreiz
fiir die Versicherten erhohen, sich rasch in den
Arbeitsmarkt einzugliedern.

Mit der Revision der Richtlinien der Schwei-
zerischen Konferenz fiir Sozialhilfe (SKOS)
wurde 1998 der Integrationsauftrag der Sozi-
alhilfe festgesetzt. Neben der Existenzsiche-
rung strebt die Sozialhilfe nunmehr explizit die
Forderung der finanziellen Selbststdndigkeit
der anspruchsberechtigten Haushalte an. In
den Richtlinien wird der neue duale Begriff der
beruflichen und sozialen Integration einge-
fiihrt. Aufkantonaler, regionaler oder teils kom-
munaler Ebene werden verschiedenste Inte-
grationsmassnahmen angeboten. Die Palette
variiert ortlich stark. Die Zuweisung erfolgt im
Ermessen der Sozialberatenden und erfordert
z.T. die Zustimmung der Sozialbehorden. Mit
der Revision der SKOS-Richtlinien von 2005
wurden die Leistungen der Sozialhilfe stdrker
mit der Integrationsbereitschaft der Sozialhil-
febeziehenden verkniipft. Der Grundbedarf fiir

den Lebensunterhalt wurde gesenkt und als
Kompensation ein Zulagensystem zur Honorie-
rung von Integrationsbemiihungen eingefiihrt.
Weiter kommt in der Sozialhilfepraxis teilweise
das aus dem Migrationsbereich entlehnte Ins-
trument der «Integrationsvereinbarungen» zur
Anwendung. Diese Vertrdge werden zwischen
der Sozialhilfebehdrde und den Sozialhilfe-
beziehenden abgeschlossen und definieren
die ndchsten Integrationsschritte. Verweigern
Sozialhilfebeziehende die Teilnahme an einer
Integrationsmassnahme oder brechen diese
eigenmichtig ab, miissen sie eine Kiirzung des
Grundbedarfs fiir den Lebensunterhalt in Kauf
nehmen. 2016 schliesslich wurde die Verkniip-
fung von Existenzsicherung und Integration
fiir junge Erwachsene verstdrkt, indem der
ihnen zustehende Grundbedarf gesenkt wurde,
sofern sie keiner Erwerbstitigkeit oder Ausbil-
dung nachgehen und alleine leben.

Zusammenfassend kann festgestellt wer-
den, dass der Integrationsbegriff im Kontext
der Schweizer Sozialpolitik in den letzten
Jahren einen Wandel erfahren hat. Die Sozial-
werke beschrianken ihre Rolle nicht ldnger auf
die finanzielle Absicherung der Leistungsbe-
rechtigten, sondern unterstiitzen deren (Re-)
Integration aktiv. Von den Betroffenen wiede-
rum wird eine aktive Mitwirkung — Stichwort
«Schadensminderungspflicht» — im Integrati-
onsprozess erwartet. Gemass dem Prinzip von
Leistung und Gegenleistungen werden indivi-
duelle Integrationsbemiihungen zunehmend
wichtiger, wihrend der Auftrag zur Existenz-
sicherung relativiert wird.

Der allgemeine Fokus auf Arbeitsmarktinte-
gration ist vor dem Hintergrund gesellschaft-
lich zunehmend ungleich verteilter Arbeit
kritisch zu betrachten. Insbesondre gering
qualifizierte Menschen finden kaum noch eine
Anstellung. Sie werden vermehrt in einem
zweiten respektive ergidnzenden Arbeitsmarkt
beschiftigt. Zwar vermogen Teillohn-Arbeits-
pldtze und solche in Programmen voriiberge-
hender Beschiftigung im Einzelfall Sinn zu
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verleihen, eine Tagesstruktur zu bieten und
allenfalls sogar neue Perspektiven aufzuzeigen,
doch kénnen Beschéftigungen in diesem unter-
geordneten Parallelarbeitsmarkt die eingangs
erwdhnten Funktionen der Erwerbsarbeit im
ersten Arbeitsmarkt nicht erfiillen.

Wenngleich Integration seit der Jahrhun-
dertwende breiter verstanden und die beruf-
liche und soziale Integration verstédrkt diffe-
renziert wird, spielt letztere jedoch weiterhin
eine untergeordnete Rolle und wird als Vor-
stufe zur beruflichen Integration oder aber als
Alternative bei gescheiterter oder aussichts-
loser beruflicher Integration verstanden. Eine
Gleichwertigkeit der beiden Integrationsziele
ist aktuell nicht denkbar. Hinzu kommen sozi-
aldisziplinierende Aspekte der aktivierenden
Sozialpolitik. Das Verstdndnis von Integration
als Eingliederung greift zu kurz und betont
einseitig die zu erbringenden Leistungen der
«Einzugliedernden». Diese Individualisierung
lasst die Wechselseitigkeit eines erfolgreichen
Integrationsprozesses ausser Acht. Durch die
aktuellen sozialpolitischen Entwicklungen in
den erwdhnten Sozialwerken besteht zudem
Gefahr, dass zentrale Errungenschaften und
Prinzipien, wie das Finalitdts- und das Bedarfs-
deckungsprinzip der Sozialhilfe unterwandert
werden und das Grundrecht auf Existenzsiche-
rung aufgrund von gesellschaftlich-normativen
(Des-)Integrationszuschreibungen relativiert
wird. Der moderne Sozialstaat wirkt dadurch
nicht nur integrierend, sondern schafft durch
Grenzziehungen Kategorien von Anspruchs-
berechtigten («wiirdige Arme») und Nicht-An-
spruchsberechtigten  («unwiirdige Arme»).
Beispielsweise erhalten nur solche Armutsbe-
troffene, die als arbeitsfihig oder vermittelbar
gelten, den vollen Zugang zu Integrations-
massnahmen.

Yann Bochsler, Martina Koch & Christin Kehrli
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Interinstitutionelle Zusammenarbeit
(nzy*

Allgemein  bezeichnet interinstitutionelle
Zusammenarbeit (IIZ) die Zusammenarbeit
zwischen den Einrichtungen der Sozialen
Sicherheit, dem Bildungswesen und den Integ-
rationsstellen mit dem Ziel, gezielte Losungen
fiir Betroffene zu finden und ihnen zu einer
schnellen und dauerhaften Integration in die
Arbeitswelt zu verhelfen. Ein weiteres Ziel der
IIZ ist es, die verschiedenen Systeme besser
aufeinander abzustimmen. Im Vordergrund der
IIZ steht damit eine bessere Zusammenarbeit
sowohl auf individueller als auf struktureller
Ebene.

Der Aufbau von konkreten IIZ-Projekten
obliegt vorwiegend den Kantonen und Gemein-
den. In der Praxis kann die IIZ verschiedenste
Formen annehmen. Unter den Begriff fallen
auch verschiedene Modelle der formalen und
informellen, bilateralen oder multilatera-
len Zusammenarbeit, die von einem blossen
Informationsaustausch {iber die gemeinsame
Umsetzung von Integrationsmassnahmen bis
hin zur Festlegung gemeinsamer Strategien
reichen kann. Zu den wichtigsten Partnerorga-
nisationen gehdren die Invalidenversicherung
(IV), die Arbeitslosenversicherung (ALV), die
Sozialhilfe, Berufsbildungs- sowie Migrations-/
Integrationsstellen. Ebenfalls wichtige Partner



sind Institutionen aus dem Bereich der beruf-
lichen (Wieder-)Eingliederung, d.h. Kranken-
taggeld- und Unfallversicherer (vgl. IIZ-Plus
weiter unten).

Die Notwendigkeit einer besseren Koordi-
nation zwischen den Einrichtungen der Sozi-
alen Sicherheit manifestierte sich nach der
Wirtschaftskrise Ende der 1990er Jahre und der
Neuorientierung hin zur Aktivierungspolitik.
Doch erst zu Beginn des neuen Jahrtausends
nahm die IIZ nach einer gemeinsamen Emp-
fehlung der Konferenz Kantonaler Volkwirt-
schaftsdirektionen (VDK) und der Konferenz
der kantonalen Sozialdirektionen und Sozial-
direktoren (SODK) zur Férderung der interin-
stitutionellen Zusammenarbeit im Jahr 2001
Fahrt auf. Seither hat jeder Kanton mindestens
eine Form der bilateralen oder multilateralen
[IZ fiir die Betreuung betroffener Menschen
initiiert oder formalisiert.

Auf Bundesebene trugen mehrere Projekte
zum Aufschwung der IIZ bei. Eines davon
ist das Handbuch zur interinstitutionellen
Zusammenarbeit, das 2004 von einem natio-
nalen Komitee, bestehend aus Vertreterinnen
und Vertretern der involvierten nationalen
und kantonalen Institutionen verdffentlicht
wurde. Ein weiteres erwdhnenswertes Pro-
jekt war das von 2005 bis 2010 durchgefiihrte
Pilotprojekt IIZ-MAMAC (MAMAC: medizi-
nisch-arbeitsmarktliche Assessments mit Case
Management). Zielpublikum waren Personen
mit komplexer Mehrfachproblematik, aber
guten Chancen auf eine berufliche Wiederein-
gliederung. Das Projekt zeichnete sich durch
einen klar definierten Betreuungsprozess und
eine gemeinsame Integrationsstrategie aus,
die fiir alle am Projekt Beteiligten — die regi-
onale Arbeitsvermittlung (RAV), die Sozial-
dienste und die IV-Stellen - verbindlich war.
Trotz durchzogener Bilanz stellte das Projekt
[I1Z-MAMAC eine wichtige Etappe fiir die wei-
tere Entwicklung der IIZ dar. Es fiihrte dazu,
dass in den Kantonen neue IIZ-Projekte lan-
ciert wurden, es ermoglichte einen besseren

Dialog zwischen den Partnerinstitutionen
und gab der IIZ eine hohere Verbindlichkeit.
Schliesslich sei auch das 2008 initiierte Projekt
11Z-Plus erwdhnt, das eine friihzeitige, einglie-
derungsorientierte Zusammenarbeit zwischen
den IV-Stellen und den ihr vorgelagerten Ver-
sicherungstrigern zum Ziel hatte. Dazu geho-
ren Krankentaggeldversicherer, Unfallversi-
cherer und wegen der Priamienbefreiung und
der Bindungswirkung des IV-Entscheides auch
Vorsorgeeinrichtungen.

Seit 2011 besitzt die IIZ eine spezifische
nationale Organisation. Sie umfasst alle in die
11Z involvierten Partner und Partnerinnen auf
Bundes- Kantons- und Gemeindeebene. Mit der
neuen Organisation sollen die IIZ auf Bundes-
ebene gefordert und der Erfahrungsaustausch
zwischen den Kantonen erleichtert werden.
Weiter sollen die Kantone bei der Weiterent-
wicklung der IIZ unterstiitzt werden.

Seit 2002 ist die IIZ auch gesetzlich veran-
kert, und zwar in Artikel 85f. des Arbeitslosen-
versicherungsgesetzes AVIG, nach der 4. und
5.IV-Revision auch in Artikel 68" des Bundes-
gesetzes iiber die Invalidenversicherung IVG
sowie im Versicherungsvertragsgesetz VVG.

Wihrend sich andere Lédnder organisato-
rischen Umstrukturierungen zuwandten, um
eine bessere Koordination zwischen ihren Sozi-
alwerken zu gewihrleisten, setzte die Schweiz
auf die I1Z, eine leichte und pragmatische Form
der Koordination. In dieser Wahl widerspiegelt
sich die starke Fragmentierung des schweize-
rischen Sozialversicherungs-, Bildungs- und
Integrationssystems. Bislang stand hinter der
I1Z der Grundsatz, dass die Koordination iiber
eine bessere interne Zusammenarbeit zwi-
schen den bestehenden Strukturen erfolgen
und keine neue Institution oder Parallelstruk-
tur aufgebaut werden soll, nicht zuletzt wegen
der Besonderheiten der schweizerischen Sozi-
alhilfe. Dass die Sozialhilfe in den Zusténdig-
keitsbereich der Kantone und der Gemeinden
fallt, erschwert die Koordinationsanstrengun-
gen in der Praxis und schrinkt die Moglichkei-
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ten einer verbindlicheren Zusammenarbeit auf
Bundesebene ein.

Heute ist die IIZ in den Kantonen zwar gut
aufgestellt und ihr Nutzen in der Praxis und
bei den Klienten und Klientinnen unbestrit-
ten. Dennoch gibt es noch immer zahlreiche
Stimmen, die die Grenzen der IIZ bemingeln.
So wird regelmassig kritisiert, dass die II1Z per-
sonenabhingig sei und es keine strukturellen
Anreize fiir eine Zusammenarbeit in einem
schwer zugdnglichen System gebe. Weiter wird
bemingelt, dass sich die Wirkung der IIZ nur
schwerlich messen lasse. Davon zeugen die
durchzogenen Ergebnisse von Evaluationen,
die die Wiedereingliederungsquote und die
Kosten des Systems messen sollten. Dies liegt
teilweise daran, dass die IIZ sich oft an eine
Zielgruppe richtet, die aufgrund von Arbeits-
losigkeit, gesundheitlichen oder sozialen Pro-
blemen bereits weitab vom Arbeitsmarkt steht.
Letztlich diirften sich die durchzogenen Resul-
tate aber auch damit erkldren lassen, dass sich
die Wirkung der IIZ nur schwerlich isoliert
von den Auswirkungen sonstiger sozialer und
beruflicher Integrationsmassnahmen betrach-
ten lasst.

Doch trotz oder gerade wegen dieser Ein-
schrinkungen entwickelt sich die IIZ stdn-
dig weiter. Seit dem Abschluss des Projekts
1IZ-MAMAC gab es auf kantonaler Ebene
immer wieder Innovationen. Neben den «tra-
ditionellen», bilateralen oder unilateralen
11Z-Projekten (vgl. IIZ-MAMAC) testen die
Kantone integriertere Formen der Zusammen-
arbeit zwischen verschiedenen Institutionen.
Neue Kooperationsformen entstanden etwa
bei der Betreuung von Langzeitarbeitslosen im
Tandem RAV-Sozialamt. Ein weiteres Beispiel
ist die Schaffung von einheitlichen Anlaufstel-
len fiir Anliegen rund um die Integration. Auch
die involvierten Bereiche haben sich stark wei-
terentwickelt. Urspriinglich standen die ALV,
die IV und die Sozialhilfe im Zentrum der IIZ,
im Laufe der Zeit kamen die Berufsbildung und
das Migrationswesen dazu, was davon zeugt,
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dass die IIZ sich an die neuen sozio6konomi-
schen Herausforderungen anzupassen vermag.

Cyrielle Champion
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Intersektionalitat®

Die sich insbesondere auf Geschlecht, Klasse,
Ethnie, stiitzenden
Ungleichheitssysteme tragen zur Schaffung

Alter und Sexualitdt

von Differenzkategorien bei, welche anhand
von idealisierten Normen abgegrenzt werden.
Das Weibliche wird am Mainnlichen gemes-
sen, Kindheit und Alter am Erwachsenensein
und die Hautfarbe am Massstab des weissen
Solipsismus. postuliert,
dass diese Ungleichheitssysteme dazu dienen,

Intersektionalitét

den Menschen hierarchische und kontextuali-
sierte soziale Positionen zuzuweisen. Die dar-
aus abgeleiteten wissenschaftlichen Ansitze
versuchen, die Vielfalt der Verflechtung dieser
Ungleichheitssysteme offenzulegen, indem sie
ihre Wesensgleichheit aufzeigen. Dabei gehen
sie davon aus, dass die Ungleichheitssysteme
sich gegenseitig reproduzieren und koprodu-
zieren und dass sie interdependent sind. Die
Identitdten konnen daher genauso wenig wie
die Kategorien losgelost von den Machtver-
hiltnissen, die sie hervorbringen, betrachtet
werden. Forschungsgegenstinde aus intersek-
tionaler Sicht sind die einem Individuum oder
einer sozialen Gruppe zugeordneten Identitd-



ten, die Unterscheidungskategorien, die Dif-
ferenzierungsprozesse und die Ungleichheits-
systeme.

Der Ansatz der Intersektionalitit wird im
Zuge des Black Feminism der 1970er Jahre
entwickelt und verfolgt das Ziel, die doppelte
Unsichtbarmachung in den spezifischen Herr-
schaftsformen zu liberwinden, denen schwarze
Frauen in den Vereinigten Staaten unterliegen.
Kimberlé W. Crenshaws bahnbrechender Arti-
kel (1991), in dem die Perspektive der Inter-
sektionalitédt in die akademische Welt eintritt,
legt die Ignorierung schwarzer Frauen sowohl
in antirassistischen als auch in feministischen
Diskursen offen. Der Titel einer Anthologie
schwarzer feministischer Studien, die Gloria T.
Hull 1982 verdffentlicht, bringt diesen Befund
auf den Punkt: All the Women are White, all the
Blacks are Men, But Some of Us Are Brave. Der
schwarze Feminismus, der fiir die nordameri-
kanischen Feministinnen eine soziale Revolu-
tion und eine neue Theorie darstellt, erlaubt
es nicht nur, die soziale Position schwarzer
Frauen und anderer sozialer Gruppen zu erfas-
sen, sondern auch Begriffe wie Arbeit, Fami-
lie oder Gender neu zu iiberdenken. Wéahrend
sich die intersektionale Sichtweise in den Ver-
einigten Staaten zundchst aus Griinden des
historischen und politischen Kontexts auf das
Zusammenwirken von Rasse und Gender kon-
zentriert, stellt die Soziologie in Europa bereits
vorher die Schnittpunkte der sozialen Klassen-
und Geschlechterbeziehungen in den Vorder-
grund.

Die Sozialpolitik tendiert dazu, ihre Ziel-
gruppen als homogen zu betrachten, statt die
Komplexitiat der sie durchdringenden Bezie-
hungen zu beriicksichtigen. In der Schweiz gilt
es beispielsweise als normal, dass soziale Pro-
gramme Empfiangergruppen ausschliesslich
nach dem Alter abgrenzen. So empfiehlt die
Schweizerische Konferenz fiir Sozialhilfe etwa
eine gesonderte Behandlung von Sozialhilfe-
beziehenden unter 25 Jahren, was sich konkret
in geringeren Unterstiitzungsbeitrdgen aus-

driickt. Ausserdem gibt es Ausbildungsange-
bote fiir arbeitslose junge Erwachsene zwischen
18 und 25 Jahren, die sogenannten NEETs (Not
in Education, Employment or Training), oder die
vorzeitige Pensionierung fiir arbeitslose Man-
ner und Frauen zwei Jahre vor dem Erreichen
des Rentenalters. Derartige Massnahmen tra-
gen dadurch zur Naturalisierung von Alters-
gruppen bei, dass sie vorhandene Unterschiede
in den als uniform verstandenen Zielgruppen
verschleiern, denn die Mitglieder der nach
Alter abgegrenzten Gruppen fallen zugleich in
andere soziale Kategorien, insbesondere nach
Geschlecht und Klasse. Ausbildung und Arbeit
sind zwar fiir Mdnner ebenso wir fiir Frauen zu
Beginn des sogenannten Erwerbslebens vor-
gesehen, doch die Berufswahl wird durch die
soziale Klasse sowie durch die geschlechts-
spezifische Arbeitsteilung beeinflusst, die auf
dem normativen Modell des Erndhrers und
der Hausfrau basiert. Untersuchungen zur
Umsetzung der Sozialpolitik haben gezeigt,
dass alleinerziehende Miitter, selbst wenn
sie von der Sozialhilfe abhingig sind, von
den Sozialarbeiterinnen und Sozialarbeitern,
die die Massnahmen umsetzen, wiahrend des
Zeitraums, in dem es legitim scheint, sich der
Erziehung der Kinder zu widmen, nicht ermu-
tigt werden, Vollzeit zu arbeiten. Im Gegensatz
dazu erfahren Sozialhilfe beziehende Miitter,
die verheiratet sind und einer als sexistisch
wahrgenommenen, Kultur
angehoren, starke Anreize, eine Beschiftigung
zu finden, weil die Nichterwerbstitigkeit in
diesem Fall anhand differenzierender kulturel-
ler Normen, nicht denjenigen der «guten» Mut-
terschaft, beurteilt wird. Die Haltung gegen-
iiber der Erwerbstitigkeit unterscheidet sich
also je nach der sozialen Position der Akteurin-
nen und Akteure, wobei diese Position durch
die Ausgestaltung der Ungleichheitssysteme
generiert und von Stereotypen begleitet wird.
Der intersektionale Ansatz erweist sich als

naturalisierten

ein unerldssliches heuristisches Instrument
fiir die Sozialpolitik, da er nicht nur eine kri-
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tische Analyse ermdglicht, sondern auch die
negativen Auswirkungen sozialpolitischer
Massnahmen auf bestimmte soziale Katego-
rien aufzeigen kann. Intersektionalitdt gilt als
gegenhegemonisch. Sie ist bestrebt, das Ziel-
publikum politischer Diskurse infrage zu stel-
len und als homogen wahrgenommene sozi-
ale Gruppen im Licht der Ausgestaltung von
Ungleichheitssystemen zu begreifen: Wer sind
die «Jugendlichen», die Ziel der Sozialpolitik
sind? Was ist ihre Klassen- und ihre Gender-
position? Ist es zuldssig, von «Frauen» als einer
einzigen Kategorie zu sprechen? Wenn von
«Migrantinnen» die Rede ist, handelt es sich
dabei um leitende Fiihrungskrifte in multi-
nationalen Unternehmen oder um ethnisierte
Miitter ganz unten in der sozialen Hierarchie?
Welche idealisierten Normen dienen der Sozi-
alpolitik als Vorbild? Das Verdringte, das die
Intersektionalitdt offenlegt, ermoglicht es,
diese Fragen zu beantworten, um nicht nur die
Vielfaltigkeit der sozialen Welten zu erkennen,
die mit homogenisierten Kategorien verkniipft
sind, sondern auch die Stereotypen, die sie bil-
den, aufzulGsen.

Anne Perriard
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Invalidenversicherung®

Wie die meisten schweizerischen Sozialversi-
cherungen trat die Invalidenversicherung (IV)
erst relativ spit in Kraft, als ein 15 Jahre langer
Prozess politischer Kontroversen 1960 abge-
Meinungsverschiedenhei-
ten iiber die Finanzierungsweise dieser neuen

schlossen wurde.

Versicherung und die Furcht vor einer staatli-
chen Verwaltung der Invaliditit, aber auch vor
moglichen Mitnahmeeffekten belasteten die
Debatte um die Schaffung der IV. Schliesslich
wurde die IV als «Zwillingsschwester der AHV»
konzipiert und damit Bestandteil der ersten
Sédule im schweizerischen System der sozialen
Vorsorge. Alle in der Schweiz wohnhaften oder
erwerbstidtigen Personen sind ihr obligato-
risch bis zum Erreichen des Rentenalters ange-
schlossen. Jahrlich beziehen rund fiinf Prozent
der Schweizer Bevolkerung IV-Leistungen.
Zwei verschiedene Behorden sind in den Kan-
tonen unter Aufsicht des Bundesamtes fiir
Sozialversicherungen fiir die Verwaltung der
IV zustidndig: zum einen die IV-Stellen, die in
jedem Kanton fiir die Priifung der Antrdge und
die Betreuung der Empfingerinnen und Emp-
fanger von IV-Leistungen verantwortlich sind;
zum anderen die Ausgleichskassen, die fiir
die Erhebung der Beitrdge und die Erbringung
der finanziellen Leistungen der ersten Sidule
zustdndig sind. Die Finanzierung der IV erfolgt
iiber ein System von parititischen Arbeitgeber-
und Arbeitnehmerbeitrdgen, das durch einen
Bundesbeitrag erginzt wird.

Die Aufgabe der IV besteht darin, Invalidi-
tdt infolge Krankheit, Unfall oder Geburtsge-
brechen zu verhindern, zu vermindern oder
zu kompensieren. Zu beachten ist dabei, dass
die IV im Wesentlichen auf einer wirtschaftli-
chen Definition von Invaliditét beruht. Gemaéss
dem Bundesgesetz iiber den Allgemeinen Teil
des Sozialversicherungsrechts (ATSG) ist unter
Invaliditdt die
oder lingere Zeit dauernde ganze oder teil-

«voraussichtlich bleibende

weise Erwerbsunfihigkeit» zu verstehen. Ent-
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sprechend wird der Invaliditdtsgrad aufgrund
der Differenz zwischen dem Einkommen, das
ohne Invaliditdt hatte erzielt werden konnen,
und dem sogenannten Invalideneinkommen
berechnet. Die Invaliditdt wird dann und nur
dann anerkannt, wenn eine Verdnderung des
Gesundheitszustandes unmittelbar zu einer
Minderung der Erwerbsfdhigkeit gefiihrt hat.
Ausserdem verfolgt die IV nicht das Ziel, die
Erwerbsfihigkeit der Versicherten zu maxi-
mieren, sondern das Einkommens- oder Aus-
bildungsniveau vor der Invaliditdt moglichst
wiederherzustellen. Menschen ohne Qualifika-
tionen und mit niedrigem Einkommen erhal-
ten infolgedessen eine weniger weitgehende
Betreuung. Dieses wirtschaftliche Konzept der
Invaliditét richtet das Handeln der IV darauf
aus, die auf dem Arbeitsmarkt bestehenden
sozialen Ungleichheiten zu reproduzieren.
Dies hat zur Folge, dass die gesundheitlich
Beeintrdchtigten — und vor allem die besonders
Verletzlichen unter ihnen — vom Arbeitsmarkt
abhiéngig bleiben.

Die enge Verbindung zwischen Invalidi-
tdt und Arbeit besteht seit der Einfiihrung der
IV und prédgt auch ihre Leistungen, die sich
grundsatzlich in zwei sich gegenseitig aus-
schliessende Hauptkategorien gliedern: die
Eingliederungsmassnahmen und die Rente. Die
Eingliederungsmassnahmen umfassen medi-
zinische Massnahmen fiir Versicherte bis zum
Alter von 20 Jahren, die Abgabe von Hilfsmit-
teln sowie Massnahmen beruflicher Art, wozu
die Ausbildungsfinanzierung, die Zahlung
von Taggeldern, die Berufsberatung und die
Arbeitsvermittlung zédhlen. Alle diese Instru-
mente sind darauf ausgerichtet, die Erwerbs-
fahigkeit der Versicherten wiederherzustellen
und ihre Riickkehr auf den Arbeitsmarkt zu
erleichtern. Zweck der Rente ist es, die wirt-
schaftlichen Auswirkungen der Invaliditdt zu
kompensieren, wenn eine berufliche Einglie-
derung nicht moglich ist. Seit Bestehen der IV
steht die Eingliederung im Vordergrund, wie
die Devise «Eingliederung vor Rente» klar aus-

driickt. Erst nach Priifung der Eingliederungs-
moglichkeiten wird eine Rente in Betracht
gezogen. Die IV gewihrt je nach Invaliditats-
grad der versicherten Person eine Voll- oder
Teilrente, die gegebenenfalls von Ergin-
zungsleistungen, einer Kinderrente oder einer
Hilflosenentschiadigung begleitet wird.
Wiahrend ldngerer Zeit wurden nur techni-
sche und organisatorische Anpassungen vor-
genommen, ohne die Funktionsweise der IV
infrage zu stellen. Ab Mitte der 1990er Jahre
stieg freilich die Zahl der Beziigerinnen und
Beziiger von IV-Leistungen (insbesondere von
Renten) innerhalb von zehn Jahren um ein
Drittel. Teilweise war diese Entwicklung auf
die Arbeitslosenkrise zuriickzufiihren, doch
die Hauptursache war der steigende Anteil der
Renten, die aufgrund psychischer Erkrankun-
gen gewidhrt wurden und vor allem junge Ver-
sicherte betrafen. Um diesem Trend entgegen-
zuwirken und das Schuldenwachstum der IV zu
bremsen, begann eine Phase fast kontinuierli-
cher Reformen mit dem Ziel, die Versicherten
zu aktivieren. Die 4., 5. und 6. Revision der IV
zielten darauf ab, die Zahl der ausgezahlten
Renten durch eine raschere Betreuung, die
Entwicklung neuer Eingliederungs- und Ver-
mittlungsmoglichkeiten sowie Bestrebungen,
die Versicherten im Arbeitsmarkt zu halten, zu
begrenzen. Neue Massnahmen wie die Einrich-
tung von Arbeitsvermittlungsdiensten in den
IV-Stellen, die Einfiihrung von Instrumenten
zur Fritherfassung und Friihintervention sowie
Hilfen zur Erleichterung des Ubergangs von der
Rente zur neuerlichen Wiedereingliederung
wurden ergriffen. Parallel zu dieser Auswei-
tung der Eingliederungsmoglichkeiten wurde
der Zugang zu den Renten beschnitten. Durch
eine eingeschriankte Gewdhrung neuer Renten
sowie die Uberpriifung und Aufhebung beste-
hender Renten wurden die Voraussetzungen
fiir die Geltendmachung oder Weiterfiihrung
von Rentenanspriichen verscharft, weshalb
sich die Behindertenverbande entschieden
gegen diese Reformen aussprachen. Beispiele
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fiir derartige Einschriankungen sind die Erho-
hung der Mindestbeitragszeit (von einem auf
drei Jahre), die Abschaffung der riickwirkenden
Rentenauszahlung sowie die Verschirfung der
Mitwirkungs- und Schadenminderungspflicht,
der die Versicherten unterliegen. Die Beschridn-
kung des Zugangs zur Rente ist aber auch durch
eine strengere Beurteilung der Arbeitsfdahigkeit
der Versicherten bedingt. Eine wichtige Rolle
spielen in diesem Zusammenhang die 2004
geschaffenen regionalen &rztlichen Dienste
(RAD), deren Aufgabe die systematische Begut-
achtung von IV-Antrigen aus medizinischer
Sicht ist, und die sozialrechtlichen Abteilun-
gen des Bundesgerichts, deren Rechtsprechung
einen starken Einfluss auf die IV und die Beur-
teilung bestimmter Pathologien hat.

Wie die Statistiken zeigen, wurde das Ziel,
weniger neue Renten zu gewdhren, zwar weit-
gehend erreicht, doch bleiben die Moglichkei-
ten, Renten durch Uberpriifung oder berufliche
Wiedereingliederung aufzuheben, bescheiden.
Die Frage der beruflichen Integration bleibt
daher eine der wichtigsten Herausforderun-
gen fiir die Zukunft der IV. Da keine Instru-
mente zur Bekdmpfung der Diskriminierung
von Menschen mit Behinderungen auf dem
Arbeitsmarkt existieren, hat die IV Strategien
fiir Anreize gegeniiber den Arbeitgebenden
entwickelt, wobei die Zusammenarbeit mit
den Unternehmen ein komplexes Unterfan-
gen bleibt. Eine weitere grosse Herausforde-
rung fiir die IV ist die Betreuung von Menschen
mit psychischen Erkrankungen. Dieses zum
Zeitpunkt der Griindung der IV unterschitzte
Thema hat laufend an Bedeutung gewonnen
und stellt mittlerweile die wichtigste Ursache
fiir Invaliditat in der Schweiz dar. Trotz der seit
2008 speziell fiir diese Zielgruppe eingefiihrten
Eingliederungsmassnahmen bleibt die Frage
der psychischen Gesundheit eine Herausforde-
rung fiir die IV. In dieser Hinsicht ist die Ein-
gliederung grundsitzlich zu tiberdenken, da sie
in ihrer jetzigen Form fiir diese Kategorie von
Versicherten oft keinerlei Moglichkeiten bietet.
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Diese beiden grossen Herausforderungen fiir
die Zukunft der IV stehen im Mittelpunkt der
derzeit diskutierten 7. Revision.

Emilie Rosenstein
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Invalidenversicherung (Reformen)*

Das Bundesgesetz iiber die Invalidenversiche-
rung (IVG) wurde seit dem Inkrafttreten am
1.Januar 1960 schrittweise angepasst. Die letz-
ten Revisionen fanden 2004, 2008 und 2012
statt. Im Vordergrund stand neben der finan-
ziellen Sanierung die Bekraftigung des Grund-
satzes «Eingliederung vor Rente», der mit
der 4. IVG-Revision vom 21. Médrz 2003 erst-
mals explizit im Gesetzestext erwdhnt wurde.
Um dieses Ziel zu erreichen, wurden seither
bei jeder Gesetzesrevision Sozialleistungen
gekiirzt und neue Massnahmen eingefiihrt.
Mit der 4. IV-Revision (2004) wurden die
Zusatzrenten fiir Ehegatten und die Hértefall-
renten fiir Personen abgeschafft, denen auf-
grund prekdrer wirtschaftlicher Verhiltnisse
anstelle einer Viertelsrente eine halbe Rente
ausgerichtet wurde. In die gleiche Stossrich-
tung zielte die Einfilhrung der Dreiviertels-
rente, die einen Invaliditdtsgrad von mindes-
tens 60% voraussetzt und dazu fiihrte, dass
der Invaliditdtsgrad fiir einen vollen Renten-
anspruch auf 70% angehoben wurde. Die im
Gesetzesentwurf urspriinglich vorgesehene
Streichung der Viertelsrente wurde dagegen
1999 vom Stimmvolk verworfen. Im Zuge der



Revisionen wurde auch die Hilflosenentscha-
digung vereinheitlicht, um die bestehende
Ungleichbehandlung von Minderjdhrigen mit
Geburtsgebrechen und solchen, die zu einem
spiteren Zeitpunkt erkranken, zu beseitigen.
Zuvor hatten nur Personen mit Geburtsgebre-
chen Anspruch auf Beitrége fiir besondere Aus-
lagen oder fiir die Betreuung zu Hause. Mit dem
neuen Artikel 18 IVG wurde ferner das Recht
auf aktive Unterstiitzung bei der Suche nach
einer geeigneten Stelle oder beim Erhalt der
Stelle gesetzlich verankert. Zu den wichtigsten
Neuerungen der 4. IVG-Revision gehorte die
Einfiihrung der Regionalen Arztlichen Dienste
(RAD), mit der der Gesetzgeber strengere Kri-
terien bei der medizinischen Beurteilung von
Leistungsanspriichen durchsetzte.

Voll zum Ausdruck kam der Wille zu einer
restriktiveren Auslegung des Invaliditdtsbe-
griffs aber erst mit der 5. IV-Revision (2008).
Die Zusatzrente fiir Ehegatten wurde mit der
Begriindung gestrichen, sie beruhe auf einem
veralteten Bild einer auf Dauer angelegten Ehe
und widerspreche der aktuellen Dynamik von
Paarbeziehungen. Ebenfalls gestrichen wurde
der Karrierezuschlag fiir Personen, die vor dem
45. Altersjahr invalid wurden. Grundlage fiir die
Berechnung dieses Zuschlages bildete das Ein-
kommen, das Versicherte bei normaler Fortset-
zung der beruflichen Laufbahn erzielt hatten.
Die Vorstellung einer gradlinigen, vorherseh-
baren Laufbahn galt als iiberholt und fiihrte
zur Streichung des Karrierezuschlags. Mit der
5. IV-Revision wurden ferner die Versicherten
stirker in die Pflicht genommen, alles Zumut-
bare zu unternehmen, um Dauer und Ausmass
der Arbeitsunfdhigkeit zu verringern. Um die
rechtlichen Grundlagen fiir die Erweiterung
des Handlungsfelds der IV zu schaffen, wur-
den neue Massnahmen eingefiihrt: Friiherfas-
sung von Personen, die der IV aufgrund einer
langeren Arbeitsunfihigkeit gemeldet werden
und bei denen es gilt, durch friihzeitige Inter-
ventionen den Arbeitsplatz zu erhalten oder
eine berufliche Neuorientierung anzugehen.

Und schliesslich sah die 5. IV-Revision vor, dass
von einer Invaliditdt bedrohte Personen neue
Angebote wie etwa Belastbarkeits- und Auf-
bautraining, Angew6hnung an die Arbeit und
Unterstiitzung bei der Ausbildung in Anspruch
nehmen konnen. Der Umfang der Revision
heizte die politische Debatte an, und das gegen
die IV-Revision ergriffene Referendum miin-
dete am 17. Juni 2007 in einer Volksabstim-
mung, bei der die 5. IV-Revision angenom-
men wurde. Heftige Diskussionen 16ste unter
anderem auch die Absicht der Regierung aus,
von einer Quote fiir Arbeitgeber abzusehen,
die Unternehmen gesetzlich zur Beschiftigung
von Menschen mit Behinderung verpflichtet
hitte. Stattdessen sollten die Unternehmen
mittels Kampagnen und finanziellen Anreizen
fiir das Problem sensibilisiert werden.

Genau diese Philosophie kam im ersten
Massnahmenpaket der 6. IV-Revision (2012)
voll zum Ausdruck. Angesichts des relativen
Erfolgs der mit der 5. IV-Revision eingefiihrten
Eingliederungsinstrumente wollte der Gesetz-
geber weitere Garantien fiir Arbeitgeber durch-
setzen. Die IV senkt die Risiken, die Arbeit-
geber bei der Rekrutierung von Personen mit
eingeschriankter Leistungsfiahigkeit aufgrund
von Behinderung oder Krankheit eingehen.
Sie richtet etwa Einarbeitungszuschiisse aus,
die die verminderte Leistungsfihigkeit von
Arbeitnehmenden wihrend der Einarbeitungs-
zeit kompensieren. Mit dieser Revision wurde
iiberdies der «Arbeitsversuch» eingefiihrt, der
es Arbeitgebern erlaubt, eine Person wih-
rend mehrerer Monate unverbindlich zu tes-
ten. Zugleich wurden die Instrumente fiir eine
«aktive Unterstiitzung» gestdrkt, damit das
Eingliederungspotenzial von neuen Rentenbe-
zligerinnen und -beziigern besser ausgeschopft
werden kann. Ferner wurde der Assistenzbei-
trag fiir Personen eingefiihrt, die eine Hilf-
losenentschiddigung beziehen und zu Hause
leben. Anspruchsberechtigt sind seither auch
Minderjdhrige, wenn sie dank diesem Beitrag
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die obligatorische Schule in einer Regelklasse
besuchen kdnnen.

Diese Gesetzgebungsprozesse sind in einen
breiteren historischen und ideologischen Kon-
text eingebettet, der die Aktivierung der Versi-
cherten ins Zentrum des 6ffentlichen Handelns
stellt. Diese von der Organisation fiir wirt-
schaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
(OECD) vertretene Politik wurde zuerst bei der
Arbeitslosenversicherung und der Sozialhilfe
umgesetzt und verstdrkt sich fortan auch bei
der Invalidenversicherung. Die Schweiz gehort
neben den Niederlanden und Grossbritannien
zu den Landern Europas, die diesen liberalen
Weg eingeschlagen haben und die Massnah-
men der Sozialversicherungen den selekti-
ven Anforderungskriterien des Arbeitsmarkts
unterordnen. Zweifellos ist das der Grund,
warum die IV-Revisionen politisch umstrit-
ten sind. Jeder Reformprozess stiess auf hef-
tigen Widerstand in der Zivilgesellschaft und
wurde im Falle der 4. und 5. IV-Revision mittels
Referendum bekdmpft. Die Gegner und Geg-
nerinnen der Revisionen kritisierten haupt-
sdchlich, dass erworbene soziale Rechte mit
Fiissen getreten und Betroffene in die Armut
getrieben wiirden. Die Gegner der Revisionen
rdumten zwar ein, dass die Aktivierungspoli-
tik die Eigenstidndigkeit fordern kann, beméan-
gelten aber die Leistungsanforderungen, die
manche Menschen aufgrund gesundheitlicher
Beeintrachtigungen und/oder ungeniigender
Qualifikationen nicht erfiillen konnen. Zu die-
sem Widerstand gesellten sich parteipolitische
Divergenzen, die im Juni 2013 das zweite Mass-
nahmenpaket der 6. IV-Revision im Parlament
zu Fall brachten. Die Volksvertreterinnen und
-vertreter waren sich uneinig iiber dieses Mass-
nahmenpaket, das ein lineares Rentensystems
vorsah, mit dem die Hohe der IV-Renten hitte
begrenzt werden sollen.

Es zeigt sich, dass diese Gesetzesrevisionen
das Verhiltnis zwischen den Versicherten und
dem Staat dahingehend neu definieren, dass
die Anforderungen an die personliche Leis-
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tungsbereitschaft steigen. Nichts widerspie-
gelt dies deutlicher als die Tatsache, dass die
Versicherten stdrker in die Pflicht genommen
werden, das Risiko eines Leistungsbezugs zu
senken. Wie 2012 Béatrice Despland feststellte,
konnte dieser Appell an die Eigenverantwor-
tung, die solchen Pflichten zugrunde liegt,
schon bald an die Stelle der Verpflichtung des
Staats treten, unter allen Umstdnden fiir die
materielle Sicherheit zu sorgen. Angesichts
des eingeschriankten Zugangs zu IV-Renten
fiir Menschen, die als fdhig erachtet werden,
die Wiedereingliederung aus eigener Kraft zu
schaffen, diirfte eine der kiinftigen Herausfor-
derungen in einer potenziell massiven Verlage-
rung von der IV zur Sozialhilfe bestehen.

Cristina Ferreira
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Jugenddelinquenz

Jugenddelinquenz verweist auf Verstdsse jun-
ger Menschen gegen das Strafrecht. In der
Schweiz bezieht sich der Begriff auf Kinder und
Jugendliche zwischen dem vollendeten 10. und
dem vollendeten 18. Lebensjahr, die eine mit
Strafe bedrohte Tat begangen haben.

Der Begriff der Jugenddelinquenz folgt der
Pramisse, dass straffillige Jugendliche ihre
Personlichkeitsentwicklung noch nicht abge-
schlossen haben und daher nicht im gleichen
Masse wie Erwachsene fiir ihr Handeln zur
Verantwortung gezogen werden konnen. Laut



Dunkelfeldforschungen sind strafrechtlich
relevante Vergehen im Jugendalter (insbeson-
dere im Bagatellbereich) weit verbreitet. Taten
werden oft spontan und in Gruppen began-
gen, der wirtschaftliche Schaden ist meist
gering. Mit Anndherung an die Volljahrigkeits-
grenze entwickelt sich straffilliges Verhal-
ten auch ohne strafrechtliche Interventionen
vielfach wieder zuriick. Kennzeichnend fiir
Delinquenz im Jugendalter ist somit die Trias
von Ubiquitédt (Allgegenwart), Spontanbewah-
rung (Riickgang von Straftaten gegen Ende
der Jugendphase auch ohne Intervention) und
(geringer) Intensitdt. Nur eine kleine Gruppe
(etwa 6% aller Jugendlichen) begeht viele und
schwerwiegende Delikte iiber einen ldngeren
Zeitraum hinweg. Diese Gruppe gilt als die
eigentliche kriminalpolitische Problem- und
Risikogruppe (im angelsdchsischen Sprachge-
brauch als chronics, high risk offenders oder per-
sistent offenders bezeichnet). Bei dieser Gruppe
kumulieren oft verschiedene soziale, kultu-
relle, (lern-)psychologische oder biologische/
neurologische Risikofaktoren. Uneinigkeit
herrscht beziiglich der Frage, welche der vielen
denkbaren Einflussfaktoren fiir das konforme
oder abweichende Verhalten junger Menschen
massgeblich sind.

Die rechtliche Sonderstellung von Kindern
und Jugendlichen ist eine Errungenschaft der
Neuzeit. Noch im Strafrecht des Mittelalters
wurden Kinder den Erwachsenen gleichgestellt.
Parallel zur Humanisierung des Strafrechts im
Gefolge der Aufkldarung zu Beginn des 18. Jh.,
der Entwicklung der modernen Freiheitsstrafe,
der Zuriickdrangung von Todes- und Leibstra-
fen und der Einrichtung von Zuchthdusern
entstanden erstmalig Einrichtungen mit pada-
gogischem Anspruch fiir «ungeratene Kinder».
Ein entscheidender Impuls fiir die Entwicklung
einer modernen (Jugend-)Gerichtsbarkeit geht
auf die Forderung Franz von Liszts zuriick, den
Schwerpunkt strafrechtlicher Interventionen
nicht auf die Tat und ihre Vergeltung zu legen,
als vielmehr auf die Persénlichkeit der Tatper-

son und die Méglichkeiten einer erzieherischen
Resozialisierung.

In der Schweiz wurden Fragen eines Jugend-
strafrechts erstmals im ausgehenden 19. Jh.
erortert. Verschiedene Kantone passten ihre
Gesetzgebung in den 1920er und 1930er Jahren
den erzieherischen Reformentwicklungen an.
Das Schweizerische Strafgesetzbuch aus dem
Jahr 1942 16ste schliesslich kantonale Regelun-
gen ab. In Artikel 82-99 wurden die Grundziige
eines erzieherisch motivierten Tatstrafrechts
formuliert. Demnach sollten bei Verwahrlo-
sung oder (sittlicher) Gefihrdung vorrangig
Massnahmen gesprochen werden.

Seit den 1960er und 1970er Jahren (und
danach) haben verschiedene Reformpro-
gramme die Sicht auf das Phanomen «Jugend-
kriminalitdt» international nachhaltig ver-
dndert. Vermehrt wurden Zweifel an den
formlichen Strafzwecken formuliert: Strafe
wirke nur bedingt abschreckend, die Wahr-
scheinlichkeit weiterer Straftaten nehme mit
der Stdrke der strafrechtlichen Sanktion nicht
ab, sondern zu und delinquentes Verhalten
werde mit Eintritt in das Erwachsenenleben
mehrheitlich auch ohne Intervention aufge-
geben. Entsprechend wurde gefordert, stirker
erzieherisch als strafend zu wirken und die
stigmatisierenden Einfliisse der formlichen
Strafgerichtsbarkeit so gering als moglich zu
halten. Bei Straftaten im unteren und mittleren
Kriminalitdtsbereich solle auf eine Strafverfol-
gung verzichtet werden zugunsten einer Reso-
zialisierung der Tatperson. Der Fachbegriff
Diversion bezeichnet entsprechend die Umlei-
tung bzw. Umgehung formlicher Strafverfol-
gungsverfahren.

Etwa zeitgleich forderten Opferhilfebewe-
gungen mehr Aufmerksamkeit auf Wiedergut-
machung statt auf Strafe zu legen. Anstelle der
Feststellung von Schuld (Fokus auf die Tatper-
son) konzentriert sich wiedergutmachende Jus-
tiz (restorative justice) auf die Feststellung des
Schadens (Fokus auf die Geschéddigten). Mitt-
lerweile ist der Wiedergutmachungsgedanke in
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den meisten Rechtsordnungen westlicher Staa-
ten enthalten, hat aber in der Jugendgerichts-
barkeit oft nur geringe Bedeutung.

«Jugendkriminalitdt» existiert somit nicht
als ein gegebenes Faktum. Vielmehr wird es
dadurch geformt, was eine Gesellschaft als
unhintergehbare Normen und moralische
Grenzziehungen definiert, mit welchen Mitteln
sie auf Normbriiche reagiert und inwieweit der
individuelle Kontext der Jugendlichen dabei
beriicksichtigt wird.

Ein eigenstdndiges Schweizerisches Jugend-
strafgesetz ist seit 2007 in Kraft. Es kennt zwei
Reaktionsformen: Strafen und Schutzmass-
nahmen. Dabei gilt die Regel «Erziehung vor
Strafe». Die Reaktionen sollen der personli-
chen Situation der Tatperson angepasst sein
und die Personlichkeitsentwicklung positiv
unterstiitzen. Strafen werden nicht als Vergel-
tungsstrafen verstanden, sondern als Warnung,
die Lernprozesse auslosen sollen. Strafen und
Erziehungsmassnahmen konnen gleichzeitig
ausgesprochen oder im Zuge ihrer Durchfiih-
rung die eine durch die andere ersetzt werden
(stellvertretender Austausch strafrechtlicher
Sanktionen resp. dualistisch-vikariierendes
System). Die Kosten des Vollzugs von Schutz-
massnahmen tragen die Kantone, Eltern und
Jugendliche haben eine Beitragspflicht.

Das Schweizer Jugendstrafrecht bleibt weit
unter den Strafandrohungen anderer euro-
paischer Lander. Strafrechtlich motivierte
Unterbringungen wie Freiheitsentziige sowie
Untersuchungs- und Sicherheitshaft wer-
den selten verhingt. Sie sind seit Anfang der
2010er Jahre zudem weiter riickldufig. Der
Grossteil eingriffsintensiver Massnahmen des
Jugendstrafrechts wird primir im Kontext von
«Schutzmassnahmen» umgesetzt (Aufsicht,
personliche Betreuung, ambulante Behand-
lung, offene/geschlossene Unterbringung),
wihrend «Strafen» (mit Ausnahme der Frei-
heitsstrafe) vorzugsweise bei Bagatelldelikten
eingesetzt werden (Verweis, personliche Leis-
tung, Geldbusse).
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Eine weitere Besonderheit des schweize-
rischen Systems stellen die Befugnisse von
Jugendanwaltschaft (Deutschschweiz) respek-
tive Jugendrichter und Jugendrichterinnen
(Westschweiz/Tessin) dar. Sie sind Untersu-
chungs-und Anklage- als auch Vollzugsbehorde
und haben Entscheidungskompetenz iiber die
meisten Sanktionen.

Die Vorteile des schweizerischen Jugend-
strafsystems werden vor allem in der Flexibili-
tdt und Einzelfallpriifung gesehen. Potenzielle
Nachteile bestehen darin, dass juristischen
Fachpersonen hidufig der fachliche Hinter-
grund zur Beurteilung erzieherischer Massnah-
men fehlt und die Rahmenbedingungen fiir die
Festlegung und Beurteilung von Sanktionen
nur schwach geregelt sind. Da die Riickfall-
quote in der Schweiz im internationalen Ver-
gleich eher tiefer liegt, wird das schweizerische
Jugendstrafsystem mehrheitlich positiv disku-
tiert.

Wiahrend von 1999 bis 2009 die Anzahl der
in der Schweiz verurteilten Jugendlichen jahr-
lich zunahm, verringern sich die Zahlen seit
2010 kontinuierlich. So scheinen erzieherisch
motivierte Prédventions- und Interventions-
konzepte gegeniiber abweichendem Verhal-
ten Wirkung zu zeigen. Weiter herausfordernd
ist die friihzeitige Identifizierung von Risi-
kogruppen und die Entwicklung geeigneter
Reaktionen bei den persistenten Tatpersonen.
Ferner entstehen mit der zunehmenden Media-
tisierung von Lebenswelten neue Formen der
Devianz wie Cyberbullying (Verleumdung oder
Beldstigung via digitale Kommunikationsmit-
tel) oder Sexting (Teilen von intimen Fotos via
digitale Kommunikationsmittel), fiir die erst
noch angemessene Reaktionsformen erarbeitet
werden miissen.

Heinz Messmer & Rahel Heeg
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Jugendstraf-
und -massnahmenvollzug®

Der Jugendstraf- und -massnahmenvollzug
setzt Entscheide des Jugendgerichts um, die
nach der Begehung von Straftaten durch Min-
derjahrige (in der Schweiz 10- bis 18-Jdhrige)
im Strafverfahren gefillt wurden. Die Jugend-
gerichte der Schweiz verfiigen iiber zwei Typen
von Instrumenten, um eine Straftat zu ahn-
den: die sogenannten Schutzmassnahmen
(Aufsicht, personliche Betreuung, ambulante
Behandlung und Unterbringung in Erziehungs-
einrichtungen) und die Strafen (Verweis, per-
sonliche Leistung, Busse und Freiheitsentzug).
Schutzmassnahmen sind weit seltener als Stra-
fen. Unter den Strafen wird am haufigsten die
personliche Leistung verhidngt, wihrend Frei-
heitsstrafen nur einen sehr geringen Teil aller
verhidngten Strafen ausmachen. Seit Mitte des
20. Th. wurde die Platzierung in geschlossenen
Einrichtungen zunehmend durch begleitende
Massnahmen im offenen Vollzug abgeldst. Die
personliche Betreuung ist heute die haufigste
Schutzmassnahme.

Bis zum Ende des 19. Jh. galt dasselbe Straf-
rechtssystem fiir alle Personen, die gegen das
Strafrecht verstiessen, sowohl fiir Minder-
jahrige als auch fiir Erwachsene. Das von der
Medizin und der Psychologie schrittweise ent-
wickelte Bild des Kindes als eines «Wesens im
Entwicklungszustand», das im Vergleich zum
Erwachsenen formbarer, aber auch verletzli-
cher und nur bedingt verantwortlich ist, fiihrte
ab Anfang des 20. Jh. in den meisten Liandern
der Welt zur Einrichtung von separaten Jus-
tizsystemen fiir jugendliche Straftiter. Erzie-

hung und Schutz galten im Jugendstrafrecht
von Anfang an als zentrale Ziele, wihrend die
Strafe — zumindest in den manifesten Absich-
ten — eine sekundare Rolle spielte. Diese pad-
agogische Ausrichtung verlieh den Akteuren
und Institutionen, die Bestandteil des Sozial-
staats im weitesten Sinn sind (Fachkrifte in
den Bereichen Padagogik, Sozialarbeit, Psy-
chologie, Arbeitsagogik usw.), eine wichtige
Rolle. Gleichzeitig iibten jedoch die wiederkeh-
rende moralische Entriistung iiber die «Jugend-
gewalt» und gesellschaftliche Forderungen
nach Aufrechterhaltung der «6ffentlichen Ord-
nung» einen erheblichen Einfluss auf die Art
des sozialen Umgangs mit der Jugendkrimina-
litdt aus. Aus diesem Grund stellt das Jugend-
strafrecht das Ergebnis einer Hybridisierung
von sozialer und repressiver Logik, von Erzie-
hungs- und Strafzielen dar, was zu zusitzlicher
Komplexitit in diesem Bereich fiihrt.

Seit Ende des 20. Jh. wird das auf den Schutz
ausgerichtete Modell des Jugendstrafrechts in
Europa zunehmend infrage gestellt: In eini-
gen Liandern wurde das Strafmiindigkeitsalter
gesenkt und die Notwendigkeit von Kontrolle
und Bestrafung wieder in den Mittelpunkt der
Betreuung junger Straffdlliger geriickt. Die
Reform des Jugendstrafrechts in der Schweiz,
die mit dem Inkrafttreten des neuen Jugend-
strafrechts im Jahr 2007 und der Jugendpro-
zessstrafordnung im Jahr 2011 eingeleitet
wurde, entspricht teilweise diesem Trend zu
mehr Sicherheit, bekriftigt aber gleichzei-
tig den Vorrang des erzieherischen Ziels. Die
Bekdmpfung von Gewaltverbrechen und der
Riickfalligkeit wurden unter anderem als Argu-
mente fiir die Anderungen im neuen Gesetz,
insbesondere fiir die Moglichkeit, eine Schutz-
massnahme und eine Strafe kombiniert auf
eine einzelne junge Person anzuwenden, ins
Feld gefiihrt. Doch bleibt das Strafmiindig-
keitsalter ausnahmslos bei 18 Jahren, wiahrend
beispielsweise Minderjédhrige iiber 16 Jahren in
Frankreich unter bestimmten Umstdnden zur
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selben Strafe wie Erwachsene verurteilt werden
konnen.

Eine der zentralen Fragen im Jugendstraf-
und -massnahmenvollzug ist die mdgliche
Diskrepanz zwischen dem von den gefillten
Gerichtsurteilen abhingigen tatsdchlichen
Bedarf an Einrichtungen fiir die Betreuung von
straffilligen Jugendlichen und den politischen
Beweggriinden der Behorden, die diese Ein-
richtungen verwalten. So kam es in den letzten
Jahren in der Schweiz beispielsweise durch-
aus vor, dass geschlossene Einrichtungen fiir
straffillige Jugendliche aufgrund sinkender
Jugendkriminalitdt systematisch unterbelegt
waren, wahrend Politikerinnen und Politiker
im Zuge der Sicherheitsdebatte die Eroffnung
neuer geschlossener Anstalten forderten. In
anderen Lindern ist zu beobachten, dass Stra-
fen im offenen Vollzug zu wenig oft ausgespro-
chen werden, weil die notigen Betreuungska-
pazitdten dafiir fehlen. Der Vollzug ist daher
nicht einfach als mechanische Umsetzung von
Gerichtsentscheiden zu verstehen, sondern
hingt vielmehr von komplexen sozialen, poli-
tischen und wirtschaftlichen Zusammenhén-
gen ab.

In den Einrichtungen zur Betreuung von
straffilligen Jugendlichen nahmen in den letz-
ten zehn Jahren viele neue Berufstypen ihre
Tatigkeit auf. Wihrend pddagogisches und
anderes in der Sozialarbeit tétiges Personal
frither eine dominierende Stellung innehatte,
ist heute eine wachsende Prdasenz von Fach-
kraften aus dem medizinisch-therapeutischen
Bereich sowie von Sicherheitsspezialisten zu
beobachten. Die Anwesenheit dieser neuen
Krifte in den Anstalten fiir Minderjahrige hat
zur Folge, dass berufliche Tatigkeitsbereiche
neu abgesteckt, Rollen stirker spezialisiert und
die Vielseitigkeit des pddagogischen Berufs
infrage gestellt werden. Die Tatigkeit von psy-
chologischen und psychiatrischen Fachkrif-
ten in den Einrichtungen fiihrt ausserdem
zu neuen gelehrten Diskursen iiber die Ursa-
chen der Jugendkriminalitit, die eher psychi-
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sche Storungen als Probleme der sozialen und
beruflichen Ausgrenzung in den Mittelpunkt
stellen.

Zudem ist eine gewisse Infragestellung des
staatlichen Monopols in Strafsachen festzu-
stellen, was auf verschiedenen Ebenen Folgen
zeitigt. Zundchst einmal geht es dabei um die
Forderung, die Kosten fiir den Umgang mit
straffdlligen Jugendlichen bei gleichbleiben-
den Ergebnissen zu senken, was das Schutz-
modell im Jugendstrafrecht, das auf individu-
alisierten Massnahmen iiber lange Zeitrdume
beruht, tendenziell untergrdbt. Ausserdem
werden bestimmte Schutzmassnahmen, wie
die personliche Betreuung, hiufiger von pri-
vaten Organisationen und Vereinen {ibernom-
men. Dabei kann dieselbe Massnahme auf sehr
unterschiedliche Weise durchgefiihrt werden,
was die Autonomie der vollziehenden Stellen
gegeniiber den Justizorganen erhdht. Schliess-
lich sind die neuen, sogenannten «restorati-
ven» Formen der Justiz zu erwdhnen - in der
Schweiz betrifft dies vor allem die Strafmedi-
ation —, welche private Akteure und insbeson-
dere die Opfer der Straftat vermehrt einbezie-
hen.

Schliesslich ist im sozialen Umgang mit der
Jugenddelinquenz eine Polarisierung zu beob-
achten: Gefordert werden einerseits hirtere
Sanktionen fiir schwere, aber seltene Fille,
andererseits diverse Formen der Betreuung im
offenen Vollzug, die auf einer flexiblen Uber-
wachung und Bildung des «Gewissens» und
der «Verantwortung» von straffélligen Jugend-
lichen basieren, ohne jedoch die notwendi-
gen Ressourcen fiir ihre Wiedereingliederung
anbieten zu konnen. Die zunehmende soziale
Ungleichheit und die auf dem Arbeitsmarkt
erforderlichen immer hoheren Qualifikationen
stellen in Verbindung mit der Stigmatisierung
als «junge Kriminelle» oft dauerhafte Hinder-
nisse fiir die berufliche und soziale Integration
dar. Angesichts der vielen Strafen und Mass-
nahmen, die an die Stelle der Haft getreten
sind, wire es falsch, den Schluss zu ziehen, dass



der Strafvollzug milder geworden ist. Vielmehr
sind die besonderen Formen der Kontrolle
im offenen Vollzug zu hinterfragen, die den
Jugendlichen eine permanente Selbstkontrolle
und die Fdhigkeit, selbststindig und verant-
wortungsbewusst zu handeln, abfordern. Diese
Fahigkeiten - Selbststédndigkeit, Verantwor-
tung, Selbstkontrolle — werden dadurch para-
doxerweise zur Voraussetzung fiir die Betreu-
ung, anstatt das Ziel zu sein, das am Ende einer
sozialpddagogischen Massnahme zu erreichen
ist.

Géraldine Bugnon
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Jugendstrafrecht®

In der Schweiz gilt heute ein vereinheitlich-
tes Jugendstrafrecht, das aus zwei Bundesge-
setzen besteht: dem Jugendstrafgesetz (JStG,
seit 2007) und der Jugendstrafprozessordnung
(JStPO, seit 2011). Das Jugendstrafgesetz ist
ein Sondergesetz, das sich vom Strafrecht fiir
Erwachsene unterscheidet und die strafrecht-
lichen Sanktionen (Schutzmassnahmen und
Strafen) fiir Minderjdhrige, das heisst fiir Per-
sonen im Alter von 10 bis 18 Jahren, regelt.
Auch die Jugendstrafprozessordnung stellt ein
Sondergesetz dar und unterscheidet sich von
der Strafprozessordnung fiir Erwachsene. Seit
1911 existieren in der Schweiz spezialisierte

Jugendgerichte auf kantonaler Ebene. In der
vereinheitlichten Jugendstrafprozessordnung
wurde die kantonale Regelung der Jugend-
justiz beibehalten, die hauptséachlich auf zwei
Modellen basiert: dem Juge des Mineurs in
der Westschweiz und der Jugendanwaltschaft
oder Jugendstaatsanwaltschaft in der Deutsch-
schweiz und im Tessin.

Das Schweizer Jugendstrafrecht steht im
Rahmen internationaler Normen, insbesondere
der Europdischen Menschenrechtskonven-
tion (1974 von der Schweiz ratifiziert) und der
UN-Kinderrechtskonvention (1997 ratifiziert).
Folgende Grundprinzipien gelten im Schweizer
Jugendstrafrecht:

» Strafrechtliche Sanktionen sind nur moglich,

wenn Personen «zwischen dem vollendeten
10. und dem vollendeten 18. Altersjahr eine
mit Strafe bedrohte Tat begangen haben»
(Art. 3 JStG). Welche Handlungen strafbar
sind, wird durch das ordentliche Strafrecht
(Strafgesetzbuch, Betdubungsmittelgesetz,
Strassenverkehrsgesetz usw.) bestimmt.
Im Mittelpunkt des Jugendstrafrechts steht
die Taterin bzw. der Tater (Taterstrafrecht)
und die personliche Situation der straffalli-
gen Person. Ein wesentliches Merkmal der
Jugendjustiz ist daher das Prinzip des indi-
viduellen Sanktionierens. Ausserdem setzt
das Jugendstrafgesetz die Schuld und die
strafrechtliche Verantwortung der jungen
Straffélligen als Bedingung voraus, damit
eine Strafe verhdngt werden kann.

~

Das Jugendstrafrecht orientiert sich am
Grundsatz der Erziehung der Jugendlichen
und der Unterstiitzung ihrer Personlich-
keitsentwicklung (Art. 2 JStG und Art. 4
JStPO).

Daraus leitet sich das Prinzip ab, dass
Schutzmassnahmen Vorrang vor Strafen
haben, da dies den erzieherischen und the-
rapeutischen Bediirfnissen der Minderjah-

~

~

rigen besser Rechnung trdgt. Ausserdem
kann die Jugendjustiz wihrend der Unter-
suchung vorsorgliche Schutzmassnahmen
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erlassen, wovon fast zwei Prozent der letzt-
lich strafrechtlich verurteilten Minderjéhri-
gen betroffen sind.

Das Jugendstrafgesetz hat ein optionales
duales System eingefiihrt, das es erlaubt,
zusétzlich zur Strafe eine Schutzmassnahme
zu verhidngen, wenn die Untersuchung der
personlichen Situation der minderjdhrigen
Straffélligen zeigt, dass eine solche Mass-
nahme erforderlich ist. Gemdss Michel
Lachat kann der Jugendrichter aufgrund
seiner pddagogischen Aufgaben des Erkld-
rens, Zeigens und Uberzeugens «zugleich als
Vater und als Meister» bezeichnet werden.
Die der Jugendjustiz zur Verfiigung stehen-
den Schutzmassnahmen sind, in zunehmen-
der Schwere des Eingriffs: die Aufsicht (das
Recht, die erzieherische Betreuung durch die
Eltern von aussen zu verfolgen), die personli-
che Betreuung (diese mit der zivilrechtlichen
Vormundschaft vergleichbare Massnahme wird
am hdufigsten verhdngt), die ambulante Be-
handlung (die sozialpidagogische und/oder
therapeutische Behandlung in offenen Ein-
richtungen) und die Unterbringung (in einer
Pflegefamilie oder in einer Einrichtung). 2015
wurden zudem Massnahmen (mit Sicherheits-
charakter) eingefiihrt, die ein Tatigkeits-, Kon-
takt- oder Rayonverbot betreffen.

Im Bereich der Strafen spielen im Jugend-
strafgesetz die Moglichkeiten der Strafbefrei-
ung eine wichtige Rolle. Das Jugendgericht
kann insbesondere von einer Bestrafung abse-
hen (und auf die Strafverfolgung verzichten),
wenn die begangene Handlung von gerin-
ger Schwere ist, wenn die jugendliche Person
den verursachten Schaden selbst wiedergut-
gemacht hat, wenn sie direkt von den Folgen
ihrer Handlung schwer betroffen ist oder wenn
sie von ihren Eltern in ausreichender Weise
bestraft worden ist (Art. 21 JStG). Die Strafen
sind in zunehmender Strenge: der Verweis
(oder die formliche Missbilligung der Tat); die
personliche Leistung (auch fiir Jugendliche
die am hiufigsten ausgesprochene Strafe), das

~
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heisst die Verpflichtung, gemeinniitzige Arbeit
zu leisten oder Kurse zu besuchen (zum Beispiel
in der Suchtpridvention); ab dem vollendeten
15. Altersjahr die Busse (bis zu 2000 Franken,
wenn die minderjdhrige Person iiber eine Ein-
nahmequelle verfiigt); und der Freiheitsentzug
(Dauer von einem Tag bis zu einem Jahr); kann
jedoch bei Minderjdhrigen iiber 16 Jahren, die
schwerwiegende Taten begangen haben, bis zu
vier Jahre betragen. Der Vollzug der personli-
chen Leistung, der Busse oder des Freiheits-
entzugs von hochstens 30 Monaten kann (ganz
oder teilweise) auf Bewdhrung aufgeschoben
werden, wenn das Gericht der Ansicht ist, dass
kein Riickfallrisiko besteht.

Die Schutzmassnahmen sind unbefris-
tet und konnen sich bis zum Erreichen des
25. Altersjahres erstrecken. Im Gegensatz dazu
werden die Strafen mit einer festgelegten Dauer
und Frist (Vollzugstermin) ausgesprochen. Aus
diesem Grund ziehen die Minderjdhrigen es oft
vor, «bestraft» statt «geschiitzt» zu werden.

In der Praxis verhdngt die Schweizer Jugend-
strafjustiz viel haufiger Strafen als Massnah-
men (rund 95 % Strafen, 5% Massnahmen). Die
Strafurteile betreffen vor allem Knaben (im
Jahresdurchschnitt 78 % seit 2007), Jugendliche
von mindestens 15 Jahren (77 %) und Jugendli-
che schweizerischer Nationalitét (68 % Schwei-
zer Jugendliche, 24 % ausldndische Jugendliche
mit Wohnsitz in der Schweiz, 4% minderjah-
rige Asylbewerberinnen und Asylbewerber,
3,5% ausldandische Minderjahrige mit Wohn-
sitz im Ausland).

Das schweizerische Jugendstrafrecht setzt
sich aus einer Mischung der folgenden Modelle
der Jugendjustiz zusammen, die seit Ende des
19. Jh. entstanden sind:

> Das Modell der Erziehung und des Schutzes
straffdllig gewordener Jugendlicher (oder

Rehabilitationsmodell), das die Verhdngung

von Erziehungs- und Therapiemassnahmen,

aber auch die Wahl der geeigneten Art von

Strafe pragt;



» Das Modell der Gewdhrleistung der Rechte
von Kindern und Jugendlichen, das in den
1980er Jahren durch die Vereinten Nationen
lanciert wurde und 1989 zum Ubereinkom-
men iiber die Rechte des Kindes fiihrte;

Das Diversionsmodell, das nebst dem Ver-
zicht auf die Strafverfolgung bei erfolgrei-
chem Verlauf der Vergleichs- (Art. 16 JStPO)
oder Mediationsverfahren (Art. 17 JStPO)
sowie bei Erfiillung der weitldufigen Bedin-
gungen fiir die Strafbefreiung auch die Ver-
hiangung der einfachen Strafe des Verweises
als Warnung umfasst;

Das Reparationsmodell, das nebst der
Schlichtung, der Mediation und der Strafbe-
freiung hauptsichlich die Verhdngung der
Strafe der personlichen Leistung betrifft;

» Das Repressionsmodell, das vor allem mit
den Freiheitsstrafen zum Ausdruck kommt.
Zusammenfiihrung dieser
Modelle hat zu einem sehr viel weniger pater-
nalistischen (Strafen zum Wohle der Jugend-
lichen) und ausgesprochen legalistischen
(Strafen unter Achtung der Rechte der Jugend-

lichen) Ansatz in der Jugendjustiz gefiihrt.

In Deutschland, einem Land, das nicht fiir ein
besonders scharfes Jugendstrafrecht bekannt
ist, konnen Minderjdhrige (ab 14 Jahren), die
schwere Straftaten gegen Leib und Leben oder
gegen die sexuelle Integritdt begangen haben
und bei denen ein hohes Riickfallrisiko besteht,

~

~

Die sukzessive

zu einer Freiheitsstrafe von mindestens sie-
ben und héchstens zehn Jahren sowie zu einer
(subsididren) Sicherungsverwahrung verurteilt
werden. Die Schweiz — und dies ist ein Gliicks-
fall, der unbedingt verteidigt werden sollte —
pflegt weiterhin ein offenes Jugendstrafrecht,
das «den Lebens- und Familienverhiltnissen
des Jugendlichen sowie der Entwicklung seiner
Personlichkeit» besondere Beachtung schenkt
(Art. 2 Abs. 2 JStG), was es bisher ermoglicht
hat, repressiven und sicherheitspolitischen
Sirenengesédngen zu widerstehen.

Nicolas Queloz
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Katholische Soziallehre*

Die Beitrdge zur Sozialethik aus christlicher
und katholischer Sicht lassen sich in drei Kate-
gorien gliedern: das Sozialdenken, die Lehre
und die Doktrin. Das christliche Sozialdenken
ist ein Sammelbecken, in welches Christinnen
und Christen, die im gesellschaftlichen Leben
aktiv sind, ihre Ideen und Analysen einbrin-
gen. Die Soziallehre greift auf dieses Reservoir
zuriick, um verbindliche Richtlinien zu formu-
lieren und eine dem Glauben angemessene und
zeitnahe Interpretation des sozialen Kontexts
zu liefern, der jedem Abschnitt der Mensch-
heitsgeschichte eigen ist. Die Sozialdoktrin —
eine Eigenheit der katholischen Kirche - bietet
eine ausformulierte, jedoch nie abgeschlossene
Zusammenfassung der katholischen Sozial-
lehre.

Die katholische Soziallehre ruht auf drei
Séulen:

» Zentrale anthropologische Pramisse ist der
nach dem Bild Gottes geschaffene Mensch,
der den hochsten, unantastbaren Wert dar-
stellt. Jeder Mensch ist einzigartig und bildet
den ultimativen Bezugspunkt der sozialen
Realitdt, die seine ganzheitliche Entwick-
lung, sowohl in spiritueller als auch in mate-
rieller Hinsicht, ermoglichen muss. Aus der
zentralen Stellung des Menschen leitet sich
direkt die Bedeutung der Familie ab.

Das Gemeinwohl: Uber die Familie hin-
aus ist der Mensch Mitglied der menschli-
chen Gemeinschaft. Als solcher beteiligt er
sich auf natiirliche Weise an der Erzeugung

~
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des Gemeinwohls, dessen Begiinstigter er
zugleich ist. Das Gemeinwohl ldsst sich
nicht auf das Allgemeininteresse der heuti-
gen Wirtschafts- oder Politikwissenschaft-
ler reduzieren, denn es zielt gleichzeitig auf
das Wohl jedes Menschen und das Wohl der
Gemeinschaft ab.
Der eschatologische Horizont stellt die
katholische Soziallehre in die Perspek-
tive der letzten Dinge des Menschen. Es
geht nicht darum, das Paradies auf Erden
zu schaffen oder das menschliche Leiden
zu leugnen, sondern es der Menschheit zu
ermoglichen, jenseits der Wechselfille der
Geschichte Erlésung zu finden.
Die Soziallehre entwickelt sich im Zeitverlauf
im Zuge der Ereignisse, fiir die sie Analysen
vorlegt und Handlungsmoglichkeiten vor-
schldgt. Thre Ausarbeitung stiitzt sich auf Bei-
trage nicht nur des christlichen Sozialdenkens,
sondern auch der Human- und Sozialwissen-
schaften. In der katholischen Kirche schlagt
sich die Soziallehre vorwiegend in Form von
Sozialenzykliken und Briefen der Bischofskon-
ferenzen nieder. Die Soziallehre der katholi-
schen Kirche konkretisiert sich in der Abfolge
von Sozialenzykliken, die den sozialen, wirt-
schaftlichen und politischen Problemen der
jeweiligen Zeit gewidmet sind. Fiinf Enzykliken
haben einen besonders prigenden und dauer-
haften Eindruck hinterlassen

Rerum novarum (Die neuen Dinge, 1891),
die von Papst Leo XIII. verfasste erste Sozial-
enzyklika der Neuzeit, befasst sich mit den
beispiellosen sozialen Herausforderungen der
industriellen Revolution und insbesondere mit
dem Verhiltnis zwischen Kapital und Arbeit.
Das Dokument prangert die Ausbeutung an,
welche die industrielle Revolution mit sich
gebracht hat, befiirwortet aber nicht die Kon-
frontation und den Klassenkampf, zu dem das
sechs Monate nach der Enzyklika veroffent-
lichte, erste marxistische Programm aufruft.
Der Papst betont die natiirliche Komplemen-
taritdt und unerladssliche Verstindigung zwi-

~
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schen Kapital und Arbeit. Er ruft zur Griindung
christlicher Gewerkschaften und zu Tarifver-
handlungen mit den Arbeitgebenden auf, die
er gleichzeitig ermahnt. Die Enzyklika hebt die
unabdingbare Autonomie der Familien gegen-
iiber dem Staat hervor, die durch das Privatei-
gentum und angemessene Lohne gewidhrleistet
werden soll. Rerum novarum fiihrt ausserdem
die beiden Prinzipien ein, die bei allen folgen-
den Entwicklungen im Zentrum stehen: das
Prinzip der Solidaritédt und das Prinzip der Sub-
sidiaritét.

Im Mai 1967, hundert Jahre nach der Verof-
fentlichung des Kapitals, verdffentlicht Paul VI.
die Enzyklika Populorum progressio (Der Fort-
schritt der Volker), die er den Herausforderun-
gen der Entwicklung im Nachgang zur Dekolo-
nisierung in einer globalisierten Welt widmet.
Paul VI. unterstreicht darin: «Die soziale Frage
ist weltweit geworden.» Die Enzyklika ist von
der Sorge um soziale Gerechtigkeit geprigt,
wobei sich das Problem der Entwicklung jedoch
nicht auf die Verteilung der wirtschaftlichen
Ressourcen allein reduzieren lédsst. Es geht
darum, Bedingungen fiir eine «umfassende
Entwicklung des Menschen», sowohl auf mate-
rieller als auch auf spiritueller Ebene, zu schaf-
fen. Der Papst dussert seine Besorgnis iiber die
zunehmenden quantitativen, mit dem Haben
(Wachstum) Uberlegungen
gegeniiber qualitativen Aspekten des Seins.

1991, zwei Jahre nach dem Fall der Berliner
Mauer, erscheint in direktem Bezug zum hun-
dertjdhrigen Jubilaum von Rerum novarum die
Enzyklika von Johannes Paul II. Centesimus
annus (Das hundertste Jahr). Kurz nach dem
Zusammenbruch des kommunistischen Tota-

verbundenen

litarismus gibt der Papst eine Ubersicht iiber
die Probleme und Herausforderungen, mit
denen der siegreiche Liberalismus konfron-
tiert ist. Die Enzyklika erinnert mit Nachdruck
an den Grundsatz der universalen Bestim-
mung der Giiter, welcher gleichbedeutend mit
dem Begriff der «sozialen Hypothek» ist. Diese
Hypothek lastet auf allem Eigentum und ver-



pflichtet dazu, das Eigentum in den Dienst
des Gemeinwohls zu stellen. Das Dokument
erwdhnt erstmals die Bedeutung der unterneh-
merischen Freiheit, erinnert aber auch daran,
dass die Freiheit weitere Dimensionen umfasst
und als Ganzes erhalten werden muss. Schliess-
lich werden die zentrale Rolle der Familie in
der Entwicklung des Menschen und die Gefah-
ren, denen sie in der Konsumgesellschaft aus-
gesetzt ist, unterstrichen.

Auf den vierzigsten Jahrestag von Popu-
lorum progressio wurde 2007 eine Sozialenzyk-
lika von Benedikt XVI. erwartet, doch infolge
der Finanzkrise erschien sie erst 2009 Caritas in
veritate (Die Liebe in der Wahrheit). Die Enzy-
klika hebt drei Punkte hervor: Erstens wird die
Bedeutung solider anthropologischer Grund-
lagen fiir jegliche soziale und wirtschaftliche
Theorie betont. Mit Verweis auf die unantast-
bare Wiirde des Menschen wird die anthropo-
logische Schwiche des dominierenden 6kono-
mischen Diskurses verdeutlicht. Zweitens muss
jeder wirtschaftliche Austausch ein Element
der Unentgeltlichkeit enthalten, um mensch-
lich zu bleiben. Ohne Geschenk und Gegensei-
tigkeit ldauft die Wirtschafts- und Finanzwelt
Gefahr, ihre Protagonisten zu entmenschli-
chen. Als Drittes greift Benedikt XVI. die Frage
der Global Governance auf, die bereits Paul VI.
und Johannes Paul II. angesprochen hatten,
und fordert die Schaffung einer «politischen
Weltautoritidt», die dringend notig ist, um die
globalen Probleme, insbesondere die von der
Finanzkrise verursachten, zu 16sen.

2015 veroffentlicht Papst Franziskus Lau-
dato si’ (Gelobt seist du). Diese Enzyklika geht
von der Diagnose einer existenziellen Krise
der Erde - «des gemeinsamen Hauses» — aus.
Papst Franziskus schreibt: «Es gibt nicht zwei
Krisen nebeneinander, eine der Umwelt und
eine der Gesellschaft, sondern eine einzige
und komplexe soziotkologische Krise. Die
Wege zur Losung erfordern einen ganzheitli-
chen Zugang, um die Armut zu bekdmpfen, den
Ausgeschlossenen ihre Wiirde zuriickzugeben

und sich zugleich um die Natur zu kiimmern.»
(Abs. 139). Die Antwort, die als «ganzheitliche
Okologie» bezeichnet wird, muss den sozialen
und okologischen Herausforderungen gerecht
werden. Im Zentrum dieses Programms stehen
die Sorge, die zur Schopfung getragen werden
muss, die universale Bestimmung der Giiter
und die vorrangige Option fiir die Armsten (ein
weiteres wichtiges Prinzip der Sozialdoktrin
der Kirche) als Mittel zur Bekdmpfung von Aus-
grenzung und Gleichgiiltigkeit. Der Papst kriti-
siert scharf die Allmacht des technokratischen
Paradigmas und dessen Eingriffe in die Freiheit
und Autonomie der Menschen.

Die Sozialdoktrin der Kirche hat in euro-
paischen Landern wie Deutschland, Spanien,
Italien, der Schweiz und in jlingerer Zeit Polen
einen starken Einfluss auf Politik, Institutio-
nen und das Handeln im sozialen Bereich, ins-
besondere in der Familienpolitik, ausgeiibt. Mit
Bezug auf die Doktrin haben einige Lander sich
auf das Subsidiaritdtsprinzip (die Autonomie
der Familien gegeniiber dem Staat) berufen,
um politische Entscheide zu rechtfertigen, die
zu einem gewissen Grad dem Grundsatz der
Solidaritdt zuwiderliefen. Auch in der Schweiz
war dieser Trend festzustellen. Richtungswei-
send war und ist die Soziallehre auch fiir die
Griindung und das konkrete Handeln vieler
Organisationen wie Caritas oder ATD Vierte
Welt. Zahlreiche von der christlichen Sozial-
lehre inspirierte Initiativen bestehen ausser-
dem im Bereich der Sonderpiddagogik und in
der Pflege, insbesondere zugunsten &lterer
Menschen. Erwdhnenswert sind schliesslich
die beiden Entwicklungshilfeorganisationen
Fastenopfer (der katholischen Kirche) und Brot
fiir alle (der evangelischen Kirchen).

Paul H. Dembinski
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Kinder- und Jugendarbeit

Die Kinder- und Jugendarbeit ermdglicht Her-
anwachsenden ausserhalb der Schule und
Familie Orte und Gelegenheiten fiir vielfdl-
tige Erfahrungen, Erlebnisse und weitgehend
selbst gesteuerte Aktivititen. Die Kinder- und
Jugendarbeit ist ein Leistungsbereich der Kin-
der- und Jugendhilfe, der sich durch Freiwillig-
keit und Partizipation auszeichnet und sowohl
die Offene Kinder- und Jugendarbeit als auch
die Kinder- und Jugendverbandsarbeit umfasst.
Wiahrend sich die Kinder- und Jugendverbands-
arbeit durch Selbstorganisation, Ehrenamt und
verbindliche Mitgliederstrukturen auszeichnet
und mehrheitlich von Kinder- und Jugendver-
banden (z.B. Jungwacht/Blauring, Cevi, Pfa-
dibewegung) getragen wird, stellt die Offene
Kinder- und Jugendarbeit ein professionali-
siertes Handlungsfeld der Sozialen Arbeit dar,
das offen und ohne Mitgliedschaft allen Kin-
dern und Jugendlichen wéhrend der Freizeit
zugidnglich ist und vornehmlich von der 6ffent-
lichen Hand (Gemeinden) finanziert wird.

Die Kinder- und Jugendverbandsarbeit hat in
der Schweiz eine lange Tradition und griindet
auf Jugendbewegungen unterschiedlicher Mili-
eus in der zweiten Halfte des 19. und der ersten
Hilfte des 20. Jh. Die vormals stark konfessio-
nell geprigten Verbande Cevi, Pfadibewegung
und Jungwacht/Blauring haben sich im Laufe
letzten Jahrhunderts zu den bedeutendsten
Kinder- und Jugendverbénden der Schweiz ent-
wickelt. Im Vergleich mit den Griindungsjah-
ren ist die religiose Pragung ihrer Angebote (je
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nach Verband und Region in unterschiedlichem
Ausmass) zugunsten eines Ideals der qualifi-
zierten Freizeitgestaltung in den Hintergrund
getreten. Der bereits im Jahr 1944 gegriin-
dete nationale Dachverband, Schweizerische
Arbeitsgemeinschaft der Jugendverbdnde
(SAJV), stellt heute die bedeutsamste Lobbyor-
ganisation fiir die Kinder- und Jugendverbiande
in der Schweiz dar. Neben der nationalen Ebene
sind die Kinder- und Jugendverbande in kanto-
nalen Verbdnden und in lokalen Abteilungen
und Gruppen organisiert, wobei die typischen
Angebote  (Gruppenstunden, Wochenend-
oder Ferienaktivitdten) in der Regel in lokalen
meist altersspezifisch abgestuften Abteilungen
oder Gruppen angeboten werden. Prigend fiir
die Angebote sind die jeweiligen inhaltlichen
und weltanschaulichen Priferenzen sowie die
Wertehaltungen des jeweiligen Verbands. In
der Kinder- und Jugendverbandsarbeit in der
Schweiz lassen sich zwischen den einzelnen
Sprachregionen keine grossen Unterschiede
feststellen. Auch ein Vergleich der Kinder- und
Jugendverbandsarbeit der Schweiz mit derjeni-
gen der umliegenden Lander ldsst keine erheb-
lichen Unterschiede zu den dortigen Struktu-
ren und Entwicklungen erkennen.
Demgegeniiber ist die Offene Kinder- und
Jugendarbeit in der Schweiz stdrker als in
anderen Lindern von Heterogenitdt geprigt,
welche u.a. in den foderalistischen Strukturen
und in den vorherrschenden unterschiedlichen
Einfliissen und Priagungen in den verschiede-
nen Sprachregionen griindet. Wihrend sich
die Praxis in der Deutschschweiz mehrheitlich
an den Entwicklungen des deutschsprachigen
Raums orientiert, ist das Verstdndnis der Offe-
nen Kinder- und Jugendarbeit in der Romandie
und im Tessin stark von den Entwicklungen
der romanischen Linder beeinflusst worden.
Es ist jedoch festzustellen dass im Tessin kaum
Offene Kinder- und Jugendarbeit vorhanden
ist. In der Romandie und der Deutschschweiz
sind andere Konzepte im Umgang mit den
Jugendlichen und andere wissenschaftliche



Orientierungen vorhanden. Die Offene Kinder-
und Jugendarbeit in der Deutschschweiz wird
als eigenstdndiges Handlungsfeld mit eigenen
Konzepten und Methoden betrachtet, hingegen
wird sie in der Romandie als Teil des Berufsfel-
des animation socio-culturelle verstanden, das
oft in sogenannten generationeniibergreifen-
den centres de loisirs oder maisons de quartier
umgesetzt wird. Obschon diese soziokulturel-
len Unterschiede nach wie vor das Handlungs-
feld priagen, sind gegenseitige Beeinflussungen
erkennbar. So ist beispielsweise das Konzept
der soziokulturellen Animation heute auch in
der Deutschschweiz relativ bekannt und wird
in Praxiskonzeptionen beriicksichtigt. Zudem
lassen sich beide Verstindnisse der Kinder-
und Jugendférderung im Sinne des Kinder- und
Jugendforderungsgesetzes (KJFG) zuordnen.
Die Offene Kinder- und Jugendarbeit in der
Schweiz ist urspriinglich aus der Jugendbewe-
gung der 1960er Jahre entstanden und hat sich
ausgehend von grosseren Stddten wie Ziirich,
Basel, Bern, Biel usw. wiahrend der vergangenen
Jahrzehnte auch in ldndlichen Regionen und
Kantonen etabliert und zunehmend ausdiffe-
renziert. Nach Definition des Dachverbands
Offene Kinder- und Jugendarbeit (DOJ) verfiigt
die Offene Kinder- und Jugendarbeit iiber einen
sozialrdaumlichen Bezug und einen sozialpoli-
tischen, péadagogischen und soziokulturellen
Auftrag und orientiert sich an den konstituti-
ven Grundprinzipien Offenheit, Freiwilligkeit
und Partizipation. Aufgrund der foderalisti-
schen Gegebenheiten sind die Angebote und
Strukturen der Offene Kinder- und Jugendar-
beit je nach lokalen Bedingungen auch heute
noch sehr unterschiedlich ausgeprigt (z.B.
gibt es Abenteuerspielpldtze, centres de loi-
sirs, offene Jugendzentren, mobile Ansitze,
zielgruppenspezifische Angebote oder selbst-
verwaltete Nutzungsformen). Dabei ist die
grosse Mehrheit der Angebote fiir die Alters-
gruppe der Kinder erst in den letzten 15-20
Jahren entstanden. Seit der Griindung des DOJ
im Jahr 2002 existiert fiir die Offene Kinder-

und Jugendarbeit ein wichtiger Verband auf
nationaler Ebene, welcher u.a. mit dem SAJV
gemeinsam Lobbyarbeit betreibt, Projekte
durchfiihrt und sich, z.B. in Vernehmlassungen
an der Ausgestaltung der nationalen Kinder-
und Jugendpolitik beteiligt. Des Weiteren gibt
es inzwischen flachendeckend Kantonalver-
biande der Offenen Kinder- und Jugendarbeit,
welche als Mitgliederorganisationen den DO]J
bilden.

Schweizweit gibt es keine gesetzlichen
Grundlagen, welche die Gemeinden und Kan-
tone dazu verpflichten, Kinder- und Jugend-
arbeit anzubieten. Ein wichtiger gesetzlicher
Rahmen stellt jedoch das Kinder- und Jugend-
forderungsgesetz (KJFG) dar, das seit Anfang
2013 in Kraft ist und das seit Ende der 1980er
Jahre geltende Bundesgesetz iiber die Forde-
rung der ausserschulischen Jugendarbeit (JFG)
abgelost hat. Es strebt eine kohdrente(re) Kin-
der- und Jugendpolitik an, indem der Bund
der Kinder- und Jugendarbeit Finanzhilfen
fiir Strukturen und Aktivitdten, fiir innovative
Modellvorhaben von gesamtschweizerischer
Bedeutung, fiir Beteiligungsprojekte und fiir
Aus- und Weiterbildung von Leitungs- und
Beratungsaufgaben zur Verfiigung stellt.

Ein zentrales Merkmal der Kinder- und
Jugendarbeit besteht darin, dass sich diese
immer wieder an die sich stetig verindernden
Lebenswelten, Themen und Bediirfnislagen der
Heranwachsenden anpassen muss. In der Kin-
der- und Jugendverbandsarbeit stellen gegen-
wirtig insbesondere abnehmende Mitglie-
derzahlen, die finanzielle Unterstiitzung der
Kinder- und Jugendverbinde, Fragen der (inter-
kulturellen) Offnung aber auch die Zusammen-
arbeit mit der Offenen Kinder- und Jugend-
arbeit bedeutsame Herausforderungen dar.

Die Offene Kinder- und Jugendarbeit in der
Schweiz befindet sich in einem dynamischen
Prozess des Ausbaus, der Strukturbildung und
der Professionalisierung. Eine Herausforde-
rung besteht aber darin, dass sie gleichzeitig
erhdhter oOffentlicher Aufmerksamkeit ausge-
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setzt ist und zunehmend gefordert ist, Quali-
tdt, Nutzen und Wirkungen ihrer Leistungen
und Angebote nachzuweisen und offentlich
sichtbar zu machen. Dies erfordert u.a. neue
geeignete Organisationsstrukturen und Finan-
zierungsmodelle als auch die Forderung der
Kompetenzen der Mitarbeitenden hinsichtlich
konzeptioneller Aufgaben.

Nicht zuletzt wiren grundlegende empi-
rische Forschungsdaten {iber das Handlungs-
feld zu generieren, die z.B. Aufschluss iiber die
angebotsnutzenden Kinder und Jugendlichen
und {iber die Angebotsabdeckung geben als
auch Hinweise auf aktuelle Entwicklungen und
Bedarfslagen ermoglichen.

Julia Gerodetti & Manuel Fuchs
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Kinder- und Jugendférderung

Kinder- und Jugendforderung (KJF) ist eine
Sédule der Schweizerischen Kinder- und Jugend-
politik neben dem Schutz und der Mitwirkung/
Mitbestimmung von Kindern und Jugendli-
chen. Der Artikel 41 der Bundesverfassung
definiert die KJF als Férderung der Entwicklung
von Kindern und Jugendlichen zu selbststin-
digen und sozial verantwortlichen Personen,
die es in ihrer sozialen, kulturellen und poli-
tischen Integration zu unterstiitzen gilt. Das
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Kinder- und Jugendforderungsgesetzes (KJFG)
konkretisiert die Ausfiihrung der verfassungs-
rechtlichen Bestimmungen und konstituiert
die KJF als einen offentlichen Aufgaben- und
Funktionsbereich. Es bestimmt Gegenstidnde,
Zwecke und Voraussetzung von Finanzhilfen
des Bundes an offentliche (Kantone, Gemein-
den) und private (nicht gewerbliche) Tréiger-
schaften filir Aktivitdten und Leistungen, die
der ausserschulischen Forderung von Kin-
dern, Jugendlichen und jungen Erwachsenen
dienen und definiert die entsprechenden Ver-
fahren. Als Zielgruppen der KJF bestimmt das
KJFG junge Menschen vom Kindergartenalter
bis zum vollendeten 25. Lebensjahr. Das KJFG
schafft ebenfalls eine gesetzliche Grundlage
fiir Finanzhilfen an Modellprojekte der KJF von
gesamtschweizerischer Bedeutung. Es enthalt
weder eine Selbstverpflichtung des Bundes
auf finanzielle Forderung, noch konstituiert es
Anspriiche auf Leistungen (Kann-Bestimmun-
gen). Es definiert die Rolle des Bundes in einem
Handlungsfeld, das gemiss den Grundsdtzen
des Foderalismus und der Subsidiaritdt priméar
in der Kompetenz der Gemeinden und Kantone
liegt und in erheblichem Umfang von iiber-
regionalen privaten Trdgerschaften geprigt
ist (wobei letztere oft starke sprachregionale
Besonderheiten aufweisen).

Erstmals erwdahnt wird die KJF in der
Schweiz 1973. Knapp 20 Jahre spater trat 1991
das erste Bundesgesetz zur Forderung der
ausserschulischen Jugendarbeit in Kraft, wel-
ches die Bundesbehorden dazu erméchtigt, die
Jugendverbandsarbeit in der Schweiz finanziell
zu unterstiitzen. Als Reaktion auf verschiedene
Postulate und Motionen verabschiedete der
Schweizerische Bundesrat 2008 eine Strategie
fiir eine schweizerische Kinder- und Jugendpoli-
tik. Diese umfasst drei Sdulen: den Schutz, die
Forderung und die Mitwirkung und Mitbestim-
mung von Kindern, Jugendlichen und jungen
Erwachsenen.

In Abgrenzung zum Kindes- und Jugend-
schutz geht es bei der KJF nicht um die Bear-



beitung konkreter Gefahrdungs- und Notlagen,
sondern um das Schaffen giinstiger Rahmen-
bedingungen, innerhalb derer junge Menschen
gut leben und sich entfalten konnen; zugleich
wird die KJF auf Handlungsbereiche ausser-
halb von Schule und Familie verwiesen. Da
die Lebensbedingungen von Kindern, Jugend-
lichen und jungen Erwachsenen von unter-
schiedlichen Faktoren beeinflusst werden, ist
es erkldrtes Ziel der KJF in Bund, Kantonen und
Gemeinden/Stadten eine Querschnittsfunk-
tion wahrzunehmen und die Entwicklung und
Umsetzung bedarfsgerechter und wirkungs-
voller ausserschulischer Angebote fiir Kinder,
Jugendliche und junge Erwachsene zu unter-
stiitzen.

Eine Erweiterung der KJF erfolgte 2013 mit
dem Inkrafttreten des totalrevidierten Kinder-
und Jugendforderungsgesetz (KJFG), das sich
auf Artikel 67 der Bundesverfassung stiitzt.
Dieses Gesetz stdrkt das Integrations- und
Praventionspotenzial der KJF, baut im Rah-
men finanzieller Forderung offene und inno-
vative Formen der ausserschulischen Arbeit
aus und unterstiitzt die Mitwirkung und Mit-
bestimmung junger Menschen in der Schweiz.
Diese inhaltliche Erweiterung bleibt jedoch mit
einer selektiven Subventionstatigkeit in diesen
Bereichen verbunden.

Mit dem im Jahr 2006 angenommenen Arti-
kel 67 der Bundesverfassung erhielten die Kan-
tone und Gemeinden/Stddte den Auftrag «den
Bediirfnissen von Kindern und Jugendlichen
gerecht zu werden», allerdings ohne rechtliche
Verbindlichkeit. Auch auf kantonaler Ebene
finden sich keine gesetzlichen Grundlagen,
welche die Gemeinden und Stiddte zu einer
aktiven KJF verpflichten. Auf interkantonaler
Ebene bildet vor allem die Konferenz der kan-
tonalen Beauftragten fiir Kinder- und Jugend-
forderung (KKJF) ein wichtiges Gremium,
welches sich aus den kantonalen Kinder- und
Jugendbeauftragten zusammensetzt. Ziel der
KKJF ist die Forderung des interkantonalen
Fachaustauschs und die Etablierung, resp.

Professionalisierung der KJF iiber die Ebenen
Bund, Kantone und Gemeinde/Stidte hinweg.
Ein wichtiger Meilenstein ist das von der KKJF
entwickelte Positionspapier Standards der KJF
Schweiz, welches Empfehlungen iiber Grund-
siatze und Merkmale einer Grundausstattung
der KJF vornimmt.

Die KJF hat sich in den Schweizer Kantonen
als auch innerhalb der Kantone sehr unter-
schiedlich entwickelt. Auf kantonaler Ebene
fand wahrend den letzten 20 Jahren jedoch
ein beachtlicher Auf- oder Ausbau von Struk-
turen im Bereich der KJF statt. 2009 existier-
ten in knapp der Hilfte der Schweizer Kantone
Gesetze und Verordnungen zur KJF, dreiviertel
verfiligten {iber Koordinationsstellen der KJF
sowie iiber Regelungen zur finanziellen Forde-
rung ausserschulischer Angebote. Gleichwohl
bestehen zwischen den Kantonen erhebliche
Unterschiede in Bezug auf die gesetzlichen
Grundlagen, die Verbreitung von Koordinati-
onsstellen und die Modelle der Finanzforde-
rung. Gemeinden und Stddte nehmen bei der
Entwicklung und Umsetzung der KJF eine zen-
trale Rolle ein, wobei sie die Umsetzung von
Strategien resp. das Erbringen von Leistungen
und Angeboten in der Regel gemeinniitzigen
und gewerblichen Triagerschaften der ausser-
schulischen Kinder- und Jugendarbeit iiber-
tragen.

Auf kommunaler Ebene lassen sich wihrend
der letzten zehn Jahre in vielen Stidten und
zunehmend auch in Gemeinden der Deutsch-
schweiz sowie der Romandie beachtliche Ent-
wicklungen im Bereich der KJF beobachten.
Zum einen finden Strukturbildungs- und Pro-
fessionalisierungsprozesse in der Offenen Kin-
der- und Jugendarbeit statt, zum andern tragen
Kinder- und Jugendverbdnde und lokale Ver-
eine im Freizeitbereich zur Vielfalt des ausser-
schulischen Angebots bei. Zunehmend wer-
den in kommunalen Verwaltungen sogenannte
Kinder- und Jugendbeauftragte implementiert.
Diese haben den Auftrag, ausserschulische
Angebote fiir Kinder, Jugendliche und junge
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Erwachsene zu koordinieren, zu planen und zu
entwickeln und die Beteiligung von Kindern,
Jugendlichen und jungen Erwachsenen zu
unterstiitzen; damit konnen sie eine Schliissel-
funktion bei der Gestaltung forderlicher Auf-
wachsbedingungen und der Herstellung von
Chancengleichheit einnehmen.

Im Bereich der KJF ergeben sich in der
Schweiz derzeit auf zwei Ebenen zentrale
Herausforderungen. Zum einen gibt es bisher
kein systematisches Monitoring. Zwar haben
seit Mitte der 2000er Jahre in einigen Kanto-
nen Strukturdatenerhebungen stattgefunden
(AG, BE, BL, BS, FR, SO, ZH), die teilweise auch
fiir datenbasierte kinder- und jugendpoliti-
sche Strategieentwicklungen verwendet wur-
den. Von einem Aufbau einer systematischen
Datenbasis im Bereich der KJF ist die Schweiz
jedoch weit entfernt. Fiir die Ausgestaltung
einer datenbasierten, bedarfsgerechten und
wirksamen KJF sind diese grundlegenden
Informationen aber unerlasslich.

Zum anderen erfordert eine aktive kom-
munale KJF die gesetzliche Verankerung auf
kommunaler Ebene, eine Auseinanderset-
zung mit strategischen Zielsetzungen (z.B. in
Form eines Leitbildes) und die Formulierung
entsprechender Umsetzungskonzepte und
Massnahmenpldne. Darliber hinaus bedarf
es klarer Prozessstrukturen und definierter
Akteure, welche die Entwicklung der KJF {iber
die einzelnen Organisationen im ausserschu-
lischen Bereich hinaus im Blick haben, und
dafiir sorgen, dass ausserschulische Angebote
zielgruppen- und bedarfsgerecht ausgestaltet
werden. Diese Schliisselaufgabe nehmen teil-
weise Kinder- und Jugendkommissionen oder
Kinder- und Jugendbeauftragte wahr. Um das
Idealbild zu erreichen, welches sich u.a. in den
Standards der Kinder- und Jugendforderung
Schweiz abbildet, braucht es in der Mehrheit
der Schweizer Gemeinden und Stddte weitere
Schritte. Wichtig ist dabei auch, dass Initiati-
ven aus der (jungen) Bevolkerung nicht behin-
dert werden. In verschiedenen Kantonen wur-
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den positive Erfahrungen damit gesammelt,
Gemeinden und Stédte bei der Entwicklung und
Umsetzung der KJF aktiv zu unterstiitzen, sei
dies in Form von finanzieller Férderung, Fach-
beratung sowie Arbeits- und Prozesshilfen.

Manuel Fuchs & Julia Gerodetti
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Kinder- und Jugendhilfe

Der Begriff Kinder- und Jugendhilfe bezeich-
net jenen Handlungsbereich, den moderne
Wohlfahrtsstaaten hervorgebracht haben, um
zusétzlich zur Schule (und weiteren Instituti-
onen der formalen Bildung und Berufsbildung)
und privaten Leistungen von Familien und Ver-
wandtschaftssystemen die sozialen Bedingun-
gen des Aufwachsens von Kindern und Jugend-
lichen zu gestalten. Mit dem Bundesratsbericht
von 2012 «Gewalt und Vernachldssigung in der
Familie: notwendige Massnahmen im Bereich
der Kinder- und Jugendhilfe und der staatlichen
Sanktionierung» setzt sich in der Schweiz ein
modernes Verstdndnis der Kinder- und Jugend-
hilfe durch, das Eingriffe zur Abwendung mani-
fester Kindeswohlgefihrdungen und Leistun-
gen zur Forderung von Kindern, Jugendlichen
und Familien als komplementéar betrachtet.



Entsprechend umfasst Kinder- und Jugend-
hilfe das gesamte Spektrum an Leistungen,
Diensten und Angeboten, die Eltern in der
Wahrnehmung ihrer Erziehungsaufgabe unter-
stiitzen, Kindern und Jugendlichen Lern- und
Bildungsgelegenheiten ausserhalb der Schule
eroffnen und insgesamt darauf einwirken,
dass Kinder und Jugendliche Bedingungen des
Aufwachsens vorfinden, die ihr Wohlergehen
schiitzen und ihre Entwicklung férdern. Kin-
der- und Jugendhilfe ist nicht erst dann zustdn-
dig, wenn besonders schwerwiegende Auffil-
ligkeiten und Abweichungen wahrgenommen
werden oder Fachstellen Griinde fiir eine
ausserfamilidre Platzierung von Minderjéhri-
gen sehen. Sie richtet sich zunehmend an alle
Kinder, Jugendlichen und Familien mit ihren
je besonderen Forderbedarfen und Unterstiit-
zungserfordernissen.

Folgt man dieser Logik konsequent, so
umfasst die Kinder- und Jugendhilfe auch Leis-
tungen, Dienste und Angebote fiir Minderjah-
rige mit Behinderungen; ein solches inklusives
Begriffsverstdndnis ldsst sich mit guten Argu-
menten begriinden, ist aber gegenwartig in der
Schweiz noch wenig verbreitet. Eine konzeptio-
nelle Rahmung und Ausgestaltung von Kinder-
und Jugendhilfe als o6ffentlich bereitgestellte
Infrastruktur fiir Kinder, Jugendliche und
Familien sind zum einen Ausdruck der Aner-
kennung von Heranwachsenden als Trager und
Tragerinnen von Schutz-, Mitwirkungs- und
Sozialrechten und als Mitglieder der Gesell-
schaft mit Anspruch auf Unterstiitzung und
Forderung (vgl. UN-Kinderrechtskonvention;
Bundesverfassung Art. 11 und 41; diverse Kan-
tonsverfassungen); zum anderen sind sie Aus-
druck der Anerkennung der Herausforderun-
gen, die mit Elternschaft heute verbunden sind.
Sie stiitzt sich auf die empirisch gut gesicherte
Tatsache, dass intergenerationelle Beziehun-
gen sowie Erziehungs- und Entwicklungspro-
zesse grundsatzlich krisenanfillig sind, durch
interne und externe Strukturen und Ereignisse
erheblich belastet und gefdhrdet werden kon-

nen und es fiir gelingende Elternschaft ebenso
wenig Garantien gibt, wie fiir einen gelingen-
den Ubergang in eine selbststindige und ver-
antwortliche Erwachsenenexistenz.

In Anlehnung an den obgenannten Bundes-
ratsbericht lassen sich fiinf Typen von Leistun-
gen der Kinder- und Jugendhilfe unterscheiden:
a) Allgemeine Forderung von Kindern, Jugend-
lichen und Familien: Kinder- und Jugendarbeit,
Familien- und schulerginzende Kinderbetreu-
ung, Elternbildung; b) Beratung und Unter-
stiitzung zur Bewiltigung allgemeiner Her-
ausforderungen und schwieriger Lebenslagen:
Beratung und Unterstiitzung fiir Kinder und
Jugendliche, Schulsozialarbeit, Beratung und
Unterstiitzung fiir Erziehende; c) Ergdnzende
Hilfen zur Erziehung: Heimerziehung, Fami-
lienpflege, Ambulante Hilfen zur Erziehung
wie z.B. aufsuchende Familienarbeit oder sozi-
alpddagogische Tagesstrukturen; sowie — als
vermittelnde Leistungen; d) Abklirung und
e) Fallfiihrung.

Das schweizerische Kinder- und Jugend-
hilfesystem kennt drei verschiedene Zugénge
zu Leistungen: a) Allgemeiner Zugang: alle
Personen, die einer bestimmten Ziel- oder
Anspruchsgruppe angehoren, haben freien
Zugang zur Leistung und konnen diese auto-
nom nachfragen und in Anspruch nehmen;
b) Fallbezogener Entscheid einer autorisierten
Stelle (z.B. ein Kinder- und Jugendhilfedienst,
Sozialdienst): diese entscheidet nach kanto-
nalem Recht dariiber, ob einer Person (einer
Familie) Zugang zu einer Leistung zu gewdhren
ist (einvernehmliche Leistung). Diesem Ent-
scheid geht in der Regel die fachliche Einschat-
zung iiber einen vorliegenden Bedarf (Indika-
tion) voraus; die Leistungserbringung erfolgt
im Einvernehmen mit den Sorgeberechtigten
bzw. dem urteilsfadhigen Kind oder Jugendli-
chen; c) Entscheid einer Kindes- und Erwach-
senenschutzbehorde (angeordnete Leistung):
wenn das Wohl eines Kindes gefdhrdet ist und
die Eltern nicht von sich aus bereit oder in der
Lage sind, die Gefdhrdung abzuwenden, kann
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die Kindes- und Erwachsenenschutzbehorde
zur Wiederherstellung des Kindeswohls Leis-
tungen anordnen. Grundsétzlich kommt dazu
jede Leistung der Kinder- und Jugendhilfe
infrage; aus einer Anwendung von Artikel 310
des Zivilgesetzbuches (ZGB) folgen in der Regel
Heimerziehung oder Familienpflege.

In der Entstehung der Kinder- und Jugend-
hilfe flossen — wie in anderen Sektoren des
Sozialsystems — private Initiativen, kirchliche
Aktivititen und Staatstdtigkeit zusammen.
Sie bilden bis heute die wichtigsten Strdnge in
einem Geflecht von gemeinndiitzigen (privaten)
und offentlichen Organisationen und Institu-
tionen (welfare mix). Eine erste Aufbauphase
fallt in die Jahre zwischen 1890 und 1930 (z.B.
Einrichtung der ersten Amtsvormundschaft der
Schweiz in der Stadt Ziirich im Jahre 1908). Das
ZGB in seiner 1978 in Kraft getretenen Fassung
verwendet Jugendhilfe als Sammelbegriff fiir
an Kinder, Jugendliche und Eltern adressierte
Leistungen ausserhalb der Schule, und dafiir
zustindige Behorden und Stellen - freilich
ohne dieses Gebiet inhaltlich zu definieren.

Im foderalistischen System der Schweiz fallt
die Kinder- und Jugendhilfe in die Kompetenz
der Kantone. Allerdings haben nur 11 der 26
Kantone eigenstindige Gesetze zu Themen der
Kinder- und Jugendhilfe erlassen (BS, FR, GE,
JU, NE, OW, SZ, TI, VD, VS, ZH), einige Kan-
tone haben Aspekte der Kinder- und Jugend-
hilfe im Rahmen ihrer Sozialgesetze geregelt
(z.B. BE, BL, SO). Seit den 2000er Jahren lasst
sich eine Zunahme der Erarbeitung neuer und
die Revision bestehender kantonaler Gesetze
zum Gebiet der Kinder- und Jugendhilfe beob-
achten. Soweit solche kantonalen Regelun-
gen auf Gesetzesstufe bestehen, definieren
sie Zielgruppen, Leistungsbereiche, zustin-
dige Dienste und kldren die Finanzierungs-
verantwortung. Sie begriinden die Legitimitdt
offentlicher Ausgaben fiir Angebote und Leis-
tungen der Kinder- und Jugendhilfe, konstitu-
ieren aber keine individuellen Anspriiche auf
solche Leistungen; zu den Voraussetzungen
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der Leistungsgewdhrung bieten sie meist nur
vage Anhaltspunkte. Fragen des Zugangs zu
Leistungen fallen somit in das Ermessen der
jeweils zustdndigen lokalen Dienste (Sozial-
dienste, Kinder- und Jugendhilfedienste usw.)
und der jeweils zustdndigen Fachpersonen. Die
in einem Kanton bzw. einer Region verfiigbaren
Angebote und ihre Qualitat variieren erheblich.
Sie sind meist einem ungeplanten und vorwie-
gend angebotsseitigen Wachstum zu verdan-
ken. Kantonale Fachverwaltungsstellen mit
einer klar zugewiesenen Zustindigkeit fiir die
Angebotsplanung und die Definition von Min-
destanforderungen an die Qualitdt konnten
sich erst vereinzelt herausbilden.

Im Bereich der Kinder- und Jugendhilfe
zeichnet sich die Schweiz dadurch aus, dass
sie kein Bundesgesetz kennt, das allgemeine
Rechtsanspriiche auf Leistungen regelt wie
etwa in Deutschland (KJHG / SGB VIII) oder in
Osterreich (B-KJHG). Des Weiteren werden nur
in vereinzelten Kantonen statistische Informa-
tionen {iber Angebote, ihre Inanspruchnahme
und die dabei entstehenden Effekte und Kosten
systematisch erhoben. Wiahrend die Zuginge
zu angeordneten Leistungen auf der Grundlage
von Entscheidungen der Kindes- und Erwach-
senenschutzbehorden  gesamtschweizerisch
einheitlich geregelt sind, sind Zugidnge zu
Leistungen, die friihzeitig, vor Bekanntwerden
erheblicher Gefihrdungen des Kindeswohls
und im Einvernehmen mit den Sorgeberechtig-
ten in Anspruch genommen werden konnten,
besonders intransparent. In der Zustdndigkeit
der Kantone liegend, folgt die Gewdhrung ein-
vernehmlicher Leistungen ganz iiberwiegend
informellen Regeln unterhalb der Schwelle von
Gesetzen und Verordnungen, ist intransparent
und hédngt in hohem Masse davon ab, wo Kin-
der, Jugendliche und Familien wohnen und mit
welchen Diensten sie in Kontakt kommen. Die
Strukturmerkmale unterstiitzen eine Tendenz



zu spat einsetzenden, hochschwelligen und
zugleich kostenintensiven Leistungen.

Stefan Schnurr
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Kinderrechte*

Der Begriff «Kinderrechte» bezieht sich auf
samtliche Rechte gemadss der Kinderrechtskon-
vention (KRK), die am 20. November 1989 von
der UN-Generalversammlung verabschiedet
wurde. Gemass der Definition der KRK sind alle
Menschen unter achtzehn Jahren Kinder, sofern
das fiir sie geltende Recht nicht ein tieferes
Volljahrigkeitsalter vorsieht. Die Kinderrechte
umfassen allgemeine Grundsitze (Diskriminie-
rungsverbot; Vorrang des Kindeswohls; Recht
auf Leben, Uberleben und Entwicklung; Recht
auf Anhorung) sowie Bestimmungen {iber die
biirgerlichen Freiheiten, das familidre Umfeld,
Schutz bei Trennung von der Familie, Gesund-
heit, Wohlbefinden, Bildung, Freizeit und kul-
turelle Aktivititen sowie besondere Kinder-
schutzmassnahmen.

Die Genfer Erklirung von 1924, eine Vor-
lauferin der KRK, enthielt zehn unverbindliche
Grundsitze, die vor allem auf die Befriedigung
der Grundbediirfnisse von Kindern ausgerich-
tet waren. Auch in der Erklarung der Rechte

des Kindes von 1959, die aus der Erklarung
der Menschenrechte von 1948 abgeleitet war,
stand noch der Schutzgedanke im Mittelpunkt,
und das Kind wurde als Begiinstigter des Wohl-
wollens Erwachsener betrachtet. Erst die KRK
macht {iber das Mitwirkungsrecht (biirgerliche
Freiheiten) aus dem Kind ein eigenstidndiges
Rechtssubjekt.

Im Gegensatz zu den Erklarungen von 1924
und 1959 ist die KRK verbindlich, und die
Staaten, die sie ratifiziert haben, verpflichten
sich, alle fiinf Jahre iiber den Stand der Umset-
zung im nationalen Recht zu berichten. Der
UN-Ausschuss iiber die Rechte des Kindes priift
nebst den periodischen Berichten der Staaten
auch alternative Berichte der Zivilgesellschaft
(shadow reports), filhrt Anhérungen durch und
gibt Empfehlungen ab. Die KRK ist das inter-
national am breitesten akzeptierte Instrument
der Menschenrechte, denn sie wurde von samt-
lichen Lindern mit Ausnahme der Vereinig-
ten Staaten (die sie nur unterzeichnet haben)
ratifiziert. Die Ratifizierung der KRK in der
Schweiz erfolgte im Jahr 1997.

Die KRK wird ergédnzt durch drei Fakultativ-
protokolle: das Fakultativprotokoll betreffend
die Verwicklung von Kindern in bewaffne-
ten Konflikten (2000), das Fakultativprotokoll
betreffend den Verkauf von Kindern, die Kin-
derprostitution und Kinderpornographie (2000)
und das Fakultativprotokoll betreffend ein Mit-
teilungsverfahren (2011), das es Kindern und
ihren gesetzlichen Vertreterinnen und Vertre-
tern ermoglicht, beim Ausschuss fiir die Rechte
des Kindes eine individuelle Beschwerde
(eine sogenannte «Mitteilung») einzureichen,
nachdem sie alle Rechtsmittel in ihrem Land
erschopft haben.

Der Ausschuss fiir die Rechte des Kin-
des besteht aus 18 unabhidngigen Sachver-
stindigen, die von den Mitgliedstaaten fiir
eine verlingerbare Amtszeit von vier Jahren
gewdhlt werden. Der Ausschuss priift die von
den Vertragsstaaten vorgelegten periodischen
Berichte, organisiert jahrlich einen Diskus-
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sionstag zu einem aktuellen Thema und erldsst
allgemeine Empfehlungen.

Die Schweiz gehort zwar im internatio-
nalen Vergleich zu den Staaten, die die Kin-
derrechte am besten achten, doch werfen die
Empfehlungen des Ausschusses die Frage mog-
licher Diskriminierung im Zusammenhang mit
dem Foderalismus auf. Zwischen den Kanto-
nen bestehen erhebliche Unterschiede, was
die finanzielle Unterstiitzung von Familien in
prekaren Verhiltnissen betrifft, und dies fiihrt
zu einer Ungleichbehandlung der betroffenen
Kinder. Grosse Unterschiede bestehen auch
bei den Massnahmen und Einrichtungen fiir
die Aufnahme von unbegleiteten minderjdh-
rigen Asylsuchenden, die in erster Linie als
asylsuchende Ausldnderinnen und Auslan-
der statt als Kinder behandelt werden. Zudem
wird das Recht auf Berufsbildung dieser spe-
ziellen Kategorie von Kindern je nach Kanton
in unterschiedlichem Mass anerkannt. Der
Ausschuss fiir die Rechte des Kindes empfiehlt
der Schweiz ausserdem, die Massnahmen fiir
die Integration von Kindern mit Behinderun-
gen in die Regelschule zu vereinheitlichen
und die notwendigen Mittel bereitzustellen,
um in allen Kantonen ein wirklich inklusives
Schulsystem aufzubauen. Schliesslich wird die
Schweiz aufgefordert, detailliertere statistische
Daten (aufgeschliisselt nach Alter, Geschlecht,
ethnischer Herkunft, geografischer Verteilung
und soziookonomischer Situation) iiber die im
Land lebenden Kinder bereitzustellen.

Nach dem Beispiel anderer Liander konnte
auch die Schweiz, eine nationale Menschen-
rechtsinstitution (NMRI) aufbauen. Dieses
unabhiéngige Gremium, fiir das die 1993 von
der UNO-Generalversammlung verabschiede-
ten Pariser Prinzipien gelten, konnte es ermdg-
lichen, die Menschenrechte systematisch und
iibergreifend zu schiitzen und zu fordern, was
in einem Land wie der Schweiz, in dem der
Foderalismus beim konkreten Zugang der Kin-
der zu ihren Rechten eine zentrale Rolle spielt,
besonders wichtig ist.
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Die Kinderrechte stossen vereinzelt auf
Ablehnung mit der Begriindung, dass sie das
«Kind als Kénig» zum Ziel hdtten. Doch die KRK
betont den Vorrang der Familie und zdhlt die
subsididre Verantwortung des Sozialstaates zu
ihren Grundprinzipien.

Die mehr oder minder weite Kluft zwischen
den formalen Rechten der Kinder und ihren
tatsdchlichen Fahigkeiten, diese Rechte zu
verstehen, wirft wichtige Fragen auf. Gleich
wie bei den Rechten fiir Erwachsene hingt die
Umsetzung der Kinderrechte von politischen,
wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Fak-
toren ab. Allerdings gesellt sich im Fall der
Kinder eine Besonderheit hinzu: ihre sich erst
entwickelnden Fahigkeiten. Diese diirfen aber
nicht als Vorwand missbraucht werden, um
sie an der Ausiibung ihrer Rechte zu hindern,
denn eine derartige Einschrankung wiirde die
Diskriminierung derjenigen Kinder, die iiber
weniger wirtschaftliche, soziale und kulturelle
Ressourcen verfiligen, zusdtzlich verschirfen.
Daher ist es absolut notwendig, alle Kinder bei
der schrittweise zunehmenden Ausiibung ihrer
Rechte zu unterstiitzen, die nationalen Rechts-
vorschriften in diesem Sinne anzupassen sowie
die Kapazititen aller im Bereich der Kinder
tdtigen Krafte zu stdarken. Andernfalls wird es
fiir Kinder sehr schwierig bleiben, ihre Rechte
direkt geltend zu machen.

So werden denn auch die Méglichkeiten im
Rahmen des Fakultativprotokolls betreffend
ein Mitteilungsverfahren (2011) bisher in der
grossen Mehrheit der Fille von Erwachsenen
statt unmittelbar von Kindern genutzt. Dies
ist typisch fiir die soziale Stellung der Kin-
der, deren formeller Zugang zu Méglichkeiten
und Verfahren in Wirklichkeit letztlich nur
die NGOs und «Verteidiger» der Kinder stirkt,
denen diese Instrumente neue Handlungsmog-
lichkeiten in die Hand geben.

Eine Kinderpolitik, die auf Rechten und
deren effektiver Ausiibung basiert, bedingt
einen Paradigmenwechsel, der bereits in der
Kindheitsforschung (childhood studies) erkenn-



bar ist, sich aber nur schwer in entsprechende
Praktiken umsetzen ldsst. Es geht darum, das
Kind als handlungsfiahige soziale Person und
Rechtssubjekt zu betrachten und nicht mehr
als ein schiitzenswertes Objekt. Der interdiszi-
plindre Ansatz der Kinderrechte tragt zur Ent-
wicklung dieser kritischen Sichtweise bei, die
fiir eine angemessene Umsetzung dieses neuen
Status des Kindes als Rechtssubjekt unerldss-
lich ist.

Daniel Stoecklin
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Kindesmisshandlung*

Seit der Begriff der Kindesmisshandlung
Anfang der 1990er Jahre erstmals verwendet
wurde, haben sich sowohl die Medizin als auch
die Psychologie und die Erziehungswissen-
schaften um eine genaue Definition bemiiht.
Ungeachtet der unterschiedlichen Standpunkte
der Disziplinen sind sich die Fachleute darin
einig, dass es sich um einen unscharf abge-
grenzten Sammelbegriff handelt. In den Hand-
biichern hat sich eine gemeinsame Definition
durchgesetzt, die sich an die Formulierung der
Weltgesundheitsorganisation (WHO) anlehnt
und den Fachleuten in den verschiedenen Sek-
toren, die sich mit der Aufdeckung von Kindes-
missbrauch und dem Kinderschutz beschifti-
gen, als Richtlinie dient: Kindesmisshandlung
umfasst demnach physische und psychische

Gewalt sowie Vernachldssigung und sexuel-
len Missbrauch in der familidren Umgebung,
soweit diese «die Gesundheit, das Leben, die
Entwicklung oder die Wiirde des Kindes beein-
trachtigen oder bedrohen».

Wie viele Félle von Kindesmissbrauch vor-
kommen, ldsst sich nur schwer abschatzen, und
in der Schweiz sind diesbeziiglich diverse Koor-
dinationsprojekte im Gang. Bekannt ist, dass
sich die Zahl der Fille, die der Kinderfiirsorge
gemeldet werden, von 1990 bis 2015 signifi-
kant erhoht hat. In Genf stieg die Zahl der vom
Jugendgesundheitsdienst verzeichneten Miss-
brauchsfalle von zwolf im Jahr 1989 auf 300 im
Jahr 2000. Ein solcher Anstieg ldsst sich etwa
auch in Frankreich beobachten.

Der Schutz der Kinder zdhlt zu den iltes-
ten Aufgaben des Wohlfahrtsstaats und wurde
in den letzten Jahrzehnten laufend verbessert.
Kinderschutz ist aber keine Selbstverstind-
lichkeit, sondern wurde in der Schweiz (und in
Europa) erst durch die Verabschiedung der ent-
sprechenden Gesetze moglich. In Genf wurde
am 20. Mai 1891 ein Gesetz erlassen, das es
erlaubte, «unwiirdigen» Eltern das elterliche
Sorgerecht zu entziehen. Zu jener Zeit wurde
der Staat in den Worten Durkheims «ein Fak-
tor im héduslichen Leben» und der «Kindes-
missbrauch» ein normabweichendes Verhalten.
Im Schweizerischen Zivilgesetzbuch wurde
der Auftrag zum Kinderschutz im Jahr 1907 in
Artikel 307 verankert. Dieser Artikel bildet bis
heute das rechtliche Fundament, auf das sich
die fiir den Kinderschutz zustidndigen Behor-
den gegeniiber den Familien stiitzen.

Bis 1960 interessierte sich die Offentlichkeit
vorwiegend fiir das Thema Jugendkriminalitat,
wihrend «Fille von Kindesmissbrauch» kaum
Aufmerksamkeit erregten. Der Begriff des Kin-
desmissbrauchs, um «Handlungen zu beschrei-
ben und einzuordnen», erschien erstmals 1962
in den Vereinigten Staaten, als eine Gruppe
von Kinderédrzten um Henry Kempe ihre Beob-
achtungen wiederholter Verletzungen von
Kleinkindern verdffentlichten. Das Interesse
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sprang rasch nach Europa und anschliessend
dank internationaler Konferenzen in die siid-
liche Hemisphére {iber. Zusétzliche Prominenz
gewann das Thema durch die Annahme der
UN-Kinderrechtskonvention von 1989. Darin
werden Kinder als Rechtssubjekte anerkannt,
die in einem bestimmten Lebensabschnitt iiber
besondere Rechte verfiigen. Zu diesen Rechten
gehort insbesondere der Anspruch, vor jeder
Art von Gewalt und Misshandlung geschiitzt zu
werden, aber auch das Recht auf Anhérung und
Meinungsdusserung zu allen Angelegenheiten,
die die iibergeordneten Interessen des Kindes
wihrend seiner Minderjdhrigkeit betreffen.

Schritt um Schritt fand das Thema in der
Schweiz Eingang in die Institutionen: 1992
erschien ein Bericht iiber Kindesmisshandlung,
der erstmals «das Ausmass des Problems der
Kindesmisshandlung» hervorhob sowie eine
«zu spate Erkennung und ungeniigende Mass-
nahmen» anprangerte. Der Bundesrat aner-
kannte 1995 die Kindesmisshandlung als «poli-
tisches Thema von nationaler Bedeutung» und
ratifizierte 1997 die UN-Kinderrechtskonven-
tion. Erfolglos blieb hingegen die im Bericht
von 1992 vorgebrachte Forderung der Fach-
leute, das Verbot von Korperstrafen in die Bun-
desverfassung aufzunehmen. Im Gegensatz
zu den meisten europdischen Lindern hat die
Schweiz es ebenso wie Frankreich oder Italien
bisher abgelehnt, die Kérperstrafe zu verbieten
und die gewaltfreie Erziehung rechtlich vorzu-
schreiben.

Die Kinderrechtskonvention hatte zur
Folge, dass die «Bekdmpfung der Kindes-
misshandlung» ab 1990 in der Offentlichkeit
auf vermehrte Unterstiitzung stiess. Diverse
Akteure beteiligten sich daran, neue inakzep-
table Verhaltensweisen zu definieren: Politike-
rinnen und Politiker leiteten das soziale Prob-
lem mittels der Einreichung von VorstGssen in
formale Kanile, die Arzteschaft organisierte
sich, um neue Erkennungsverfahren einzu-
fiihren, fiir das Lehrpersonal wurden Schulun-
gen eingerichtet und die Justizbehérden boten
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den Sozialarbeiterinnen und -arbeitern neue,
erleichterte Meldemdglichkeiten ohne «vor-
gingige Gewissheit» an. Gleichzeitig erfuhr die
Definition der Kindesmisshandlung gewisse
Anderungen, was ihren konstruierten Cha-
rakter deutlich erkennen lidsst. Ab 1999 wur-
den auch Risikofaktoren fiir Misshandlungen
(d.h. «Lebensbedingungen eines Kindes, die
seine Gesundheit gefihrden kdnnten») beriick-
sichtigt, wodurch die Reichweite des Begriffs
erheblich ausgeweitet wurde. Dies hatte eine
verschirfte Aufmerksamkeit der Kinderschutz-
beauftragten in den vergangenen Jahrzehnten
zur Folge, was den massiven Anstieg gemel-
deter Fille von Kindesmisshandlung in den
Schweizer Kantonen erklart.

Da sich die Bekdmpfung der Kindesmiss-
handlung auf deren Erkennung fokussiert, ist
die Uberwachung der Familien durch die Sozi-
alarbeiterinnen und -arbeiter ins Zentrum der
Aufmerksamkeit geriickt. Doch aus soziologi-
scher Sicht umfasst Misshandlung nebst der
moralischen und kriminellen Dimension auch
eine soziale Dimension, die oft selbst von Fach-
leuten vernachldssigt wird: die Ungleichheit
der materiellen und kulturellen Ressourcen,
die den Zugang zum neuen legitimen Erzie-
hungsmodell erméglicht. Untersuchungen zei-
gen, dass die iiberwiegende Mehrheit der Fami-
lien, in denen es zu Misshandlungen kommt,
zu denjenigen Teilen der Unterschicht gehort,
die iiber das geringste kulturelle Kapital verfii-
gen. Diese Familien tendieren — aufgrund ihrer
Lebensbedingungen - weiterhin zu «autori-
tdren» Erziehungsmodellen und stehen dem
Modell der ausgehandelten Autoritdt und kon-
trollierten Autonomie fern, das die Sozialar-
beiterinnen und -arbeiter prasentieren und das
zu den erzieherischen Werten und den Lebens-
weisen der neuen Teile der Mittelschicht passt,
mit denen sie objektiv verbunden sind.

Die Erziehungsmethoden sind umso rigi-
der strukturiert, je mehr Menschen sich einen
Wohnraum teilen miissen. Diese Methoden
entspringen einer gewissen Notwendigkeit,



denn sie erlauben es, das Leben der Familien zu
organisieren: Die Durchsetzung des Gehorsams
macht es moglich, dass mehrere Generationen
in denselben Rdumen zusammenleben. Dass es
an den Schaltern der Kinderschutzdienste zu
Situationen der Verstdndnislosigkeit kommt,
ist unter diesen Umstdnden kaum {iberra-
schend. Geschichtswissenschaftlichen Studien
zufolge verbreitete sich das neue, freiziigigere
und weniger autoritire Erziehungsmodell,
das in den Jahren des Wirtschaftswunders der
Nachkriegszeit in Europa aufkam, ungleich-
missig von den freiberuflich Tadtigen zu den
Arbeiterinnen und Arbeitern, denen es nur
unter erheblichen Schwierigkeiten gelang, sich
an diese neuen Normen anzupassen. Wenn sich
die Erziehungsnormen der Unterschicht heute
denen der mittleren Schichten anndhern, so
diirfte dies auf den lange anhaltenden Kontakt
mit den Sozialarbeiterinnen und -arbeitern
zuriickzufiihren sein, deren tégliche Arbeit den
Prozess der Akkulturation an dominante Nor-
men fordert. Es muss jedoch betont werden,
dass diese Frage der Erziehungsnormen — mehr
oder weniger freiziigig oder autoritir — ver-
mutlich nicht fiir alle Formen des Missbrauchs,
einschliesslich des sexuellen Missbrauchs, glei-
chermassen gilt. Die soziologische Perspektive
erinnert jedenfalls daran, dass sich Massnah-
men zur Bekdmpfung der Kindesmisshandlung
nicht ausschliesslich auf innerfamilidre Fakto-
ren, welche die Kinder gefihrden, beschranken
diirfen, sondern auch Massnahmen zur Unter-
stlitzung der Familien (Krippen, Zugang zu
Wohnungen, Steuersystem) und zur Bekdmp-
fung der wirtschaftlichen Unsicherheit mitein-
beziehen miissen.

Christophe Delay & Eric Paulus
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Kindesschutz

Kindesschutz ist eine staatlich regulierte Auf-
gabe, die gesetzliche und institutionalisierte
Massnahmen umfasst. Im engeren Sinne ist er
darauf ausgerichtet, Kinder und Jugendliche
in ihrem Wohl zu schiitzen und Kindeswohl-
gefihrdungen abzuwenden. Als typische For-
men von Kindeswohlgefihrdung gelten phy-
sische, psychische und sexuelle Gewalt gegen
Kinder sowie Vernachldssigung. Der Staat kann
in die Freiheit und Rechtsstellung der Inhabe-
rInnen elterlicher Sorge eingreifen, wenn das
Wohl eines Kindes gefihrdet ist und die Eltern
nicht gewillt und/oder dazu ausserstande sind,
diese Gefihrdung abzuwenden. Im weiteren
Sinne zielt der Kindesschutz darauf, dem Ent-
stehen von Kindeswohlgefdhrdung in Fami-
lien und Institutionen mittels Leistungen der
Kinder- und Jugendhilfe vorzubeugen und die
Bedingungen ihres Aufwachsens im Generatio-
nenverhaltnis zu gestalten.

Kindesschutz wurde in der Schweiz lange
Zeit nicht als Aufgabe des Staates betrachtet.
Erst mit der Herausbildung eines kapitalisti-
schen Produktionssystems, dem Aufkommen
der sozialen Frage und sich verdndernden Ein-
stellungen zu Familie und Kindheit wurde der
Schutz von Kindern nicht nur als private, son-
dern auch als 6ffentliche Angelegenheit aner-
kannt. Ende des 19. Jh. begann sich vor dem
Hintergrund einer abnehmenden Kindersterb-
lichkeit und einer riicklaufigen Geburtenrate
ein biirgerliches Familienmodell zu etablieren,
das Kindheit und Jugend als Schonraum fiir
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Erziehung, Bildung und Personlichkeitsent-
wicklung verstand. Wenngleich dieses biirger-
liche Familienmodell sich lange nicht durch-
setzen konnte, diente es als Legitimation fiir
sozialstaatliche Eingriffe in Familien. Orien-
tiert am Begriff der «Verwahrlosung» und mora-
lisierenden Perspektiven wichen armenrechtli-
che Versorgungen zunehmend vorbeugenden
Kindswegnahmen. Sie wurden gestiitzt von
Prozessen der Verrechtlichung, Rationalisie-
rung, Verwissenschaftlichung und Professiona-
lisierung des Vormundschaftswesens. So wurde
mit den 1907 eingesetzten Kindesschutzbe-
stimmungen des Zivilgesetzbuches die staat-
liche Verantwortung fiir das Wohlergehen von
Kindern und Jugendlichen festgeschrieben.
Es erlaubte dem Staat stdrker als bislang in
Familien einzugreifen. Die sich in der ersten
Hilfte des 20. Jh. zunehmend durchsetzenden
eugenischen und medizinisch-psychiatrischen
Deutungs- und Handlungsweisen unterstiitz-
ten sozialdisziplinierende und missbrauchli-
che Vorgehensweisen. Sie werden heute unter
dem Begriff «fiirsorgerische Zwangsmassnah-
men» subsummiert, im Rahmen derer zehntau-
sende Kinder bis weit ins 20. Jh. aus verarmten
Familien («Verdingkinder») oder Familien mit
fahrender Lebensweise bzw. jenischem Hin-
tergrund («Kinder der Landstrasse») genom-
men, auf Bauernhofe verdingt oder in Heimen
fremdplatziert, hart arbeiten mussten und teil-
weise schwer (sexuell) misshandelt wurden.
Nach dem Zweiten Weltkrieg stieg im Zuge
wirtschaftlichen Aufschwungs, sozialen Wohl-
stands und kultureller Offnung allméahlich die
Akzeptanz gegeniiber pluralisierten Lebens-
und Familienmodellen. Im Zusammenhang
mit diesen Liberalisierungsprozessen steht
die Totalrevision des Kindesrechts im Jahre
1976. Es umfasste eine Reihe neuer Kindes-
schutzmassnahmen und fiihrte den Begriff
des «Kindeswohls» als Handlungsmaxime im
Kindesrecht ein. 1995 nahm der Bundesrat zu
dem drei Jahre zuvor veroffentlichten Bericht
«Kindesmisshandlung in der Schweiz» Stel-
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lung, sensibilisierte fiir die Tragweite von
Kindesmisshandlungen und war um eine ver-
besserte Gesetzesanwendung sowie interna-
tionale Ubereinkommen bemiiht. Mit Ratifi-
zierung der UN-Kinderrechtskonvention 1997
wurde die rechtliche Stellung der Kinder in der
Gesellschaft sowie deren Schutz vor Kindes-
wohlgefdhrdungen und damit auch die sozial-
politische Bedeutung von Kindesschutz weiter
gestarkt. Im Bericht des Bundesrats «Gewalt
und Vernachléssigung in der Familie» von 2012
wird der Kinder- und Jugendhilfe erstmalig eine
Schliisselrolle bei der Bearbeitung von Kindes-
wohlgefdhrdungen zugewiesen und die Wich-
tigkeit einer flaichendeckenden Versorgung mit
Leistungen der Kinder- und Jugendhilfe betont.
Der Bericht enthilt eine Stellungnahme des
Bundesamtes fiir Justiz zum Verbot der Kor-
perstrafe, die argumentiert, dass die Auslegung
des Begriffs «Kindeswohl» Gewalt als Teil elter-
licher Erziehungsmethoden heute verbiete. Ein
Gesetz, welches Korperstrafen in der Erziehung
ausdriicklich verbietet, gibt es in der Schweiz
hingegen bislang nicht.

Kindesschutz wird in der Schweiz durch
staatliche Interventionen sichergestellt, die
iiberwiegend im Schweizerischen Zivilgesetz-
buch (ZGB) geregelt sind. Im ZGB sind Vor-
aussetzungen fiir legitime Eingriffe in die
Rechte von Eltern zum Schutz von Kindern
und Jugendlichen vor Gefihrdungen ihres
Wohls enthalten, welche von 146 Kindes- und
Erwachsenenschutzbehorden (KESB) vorge-
nommen werden.

2013 16sten die KESB als Fachbehorden die
1420 meist von Laien gefiihrten Vormund-
schaftsbehorden ab. Sie haben neben der
Gewihrleistung des Schutzes von urteils- und
handlungsunfihigen Erwachsenen die Aufgabe,
Fille von Kindeswohlgefdhrdungen abzuklaren
und gegebenenfalls zivilrechtliche Kindes-
schutzmassnahmen anzuordnen, zu beaufsich-
tigen und aufzuheben. Thre Entscheidungen
treffen sie in einem Dreiergremium, das nach
Empfehlungen der Konferenz der Kantonalen



Vormundschaftsbehorden moglichst interdis-
ziplindr zusammengesetzt sein sollte.

Im internationalen Vergleich ist das Kin-
desschutzsystem der Schweiz einmalig. Es ist
in jedem Kanton anders aufgebaut und orga-
nisiert. Es verfiigt nur iiber unzureichend ver-
rechtlichte und institutionalisierte Zugéinge
zu Leistungen der Kinder- und Jugendhilfe, die
nicht im Zusammenhang mit der Anordnung
von zivilrechtlichen Kindesschutzmassnahmen
stehen. In vielen anderen Landern wird Kindes-
schutz {iberwiegend mittels einvernehmlichen
Leistungsangeboten der Kinder- und Jugend-
hilfe entsprochen. In der Schweiz wird er hin-
gegen - wenngleich die Rechtssetzung die
Einvernehmlichkeit stdrkt — in der Praxis iiber-
wiegend nach der Logik, «Hilfe durch Eingriff»
realisiert und durch staatliche Massnahmen
und Sanktionierungen im zivilrechtlichen und
strafrechtlichen Bereich sichergestellt.

Die Ersetzung der im Milizsystem organi-
sierten Vormundschaftsbehorden durch die
KESB im Jahr 2013 war fiir den Kindesschutz
ein Meilenstein. Die nun tétigen ausgebildeten
Fachpersonen sind darauf bedacht, ihre Ent-
scheidungen begriindet und nachvollziehbar
vorzunehmen. Dennoch sehen sie sich einer
massiven Offentlichen und medialen Kritik aus-
gesetzt, die durch einzelne tragisch verlaufene
Kindesschutzfille verscharft wurde. Auch die
Finanzierung der von der KESB verfiigten Ent-
scheidungen ist umstritten, da mit Einfithrung
der KESB einige Kantone Regelungen getroffen
haben, nach denen die KESB Teil der kantona-
len Verwaltung wurden, wihrend die Kosten-
verantwortung bei den Wohnsitzgemeinden
der Entscheidungsbetroffenen blieb.

Angesichts dieses Problemhintergrunds
besteht aktuell die Gefahr, dass die Neuorga-
nisation des Kindesschutzes ihre Impulskraft
verliert und die KESB nicht {iber ihren Ruf als
Melde- und Eingriffsborde hinauskommt. Es
muss deshalb kritisch diskutiert werden, wel-
cher sozialpolitischen Rahmenbedingungen
es bedarf, um den Anspriichen und Erwartun-

gen an einen zukunftsweisenden Kindesschutz
gerecht zu werden. Es wire erstrebenswert,
einen Kindesschutz stark zu machen, der mehr
als bisher an der Leitidee «Hilfe statt Eingriff»
orientiert ist und offensiver die vorhandenen
Moglichkeiten der Kinder- und Jugendhilfe im
Kontext der Bearbeitung von Kindeswohlge-
fahrdungen ausschopft.

Kay Biesel & Clarissa Schar
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Kindheit und Jugend

Kindheit und Jugend sind Bezeichnungen fiir
Lebensphasen, die iiber korperliche, soziale
und psychische Kriterien definiert werden.
Haufig wird als Anfang von Kindheit die Geburt
und als Endpunkt die beginnende Verdnde-
rung der Genitalorgane (Pubertdt) bezeich-
net. Jugend definiert sich in dieser Sichtweise
beginnend mit der korperlichen Verdnderung
der Genitalorgane und endend mit der voll-
stindigen korperlichen Reifung. Die Begriffe
Kindheit und Jugend verweisen zudem auf Sta-
tusunterschiede zwischen Erwachsenen, Kin-
dern und Jugendlichen, die durch gesellschaft-
liche Institutionen hervorgebracht wurden. Mit
der Einfilhrung der allgemeinen Schulpflicht
1874 und dem Verbot der Kinderarbeit (Fabrik-
gesetz 1877) waren es soziale und sozialpoli-
tische Reformen, die in der Schweiz entschei-
dende Beitrdge dazu geleistet haben, dass sich
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Kindheit und Jugend als eigenstidndiger Sozial-
status herausbilden konnte.

Kulturell erhielt Kindheit erst im Ubergang
in die Neuzeit den Status als eigenstdndige
Phase des Menschseins. Im Laufe der Industri-
alisierung entstanden gesonderte Lebenssphi-
ren fiir alle Kinder und Jugendlichen (insbeson-
dere in Schulen). Ab dem 18. Jh. beschiftigte
sich die Pddagogik intensiv mit Fragen des
Aufwachsens und der Erziehung, ab dem 19. Jh.
erweiterte sich die Bedeutung von Kindheit
von Erziehungs- zu Lernzeit. Ab dem 20. Jh.
wurden Kinder vermehrt als Individuen wahr-
genommen. So entstanden auch im Zuge der
Jugendbewegungen romantisierende Diskurse
zu Kindheit und Jugend. Diese verdnderten
Wahrnehmungen standen in engem Zusam-
menhang mit sozialem Wandel, wie u.a. einem
intimeren familialen Zusammenleben und der
Entstehung von oOffentlichen Einrichtungen
mit der spezifischen Aufgabe der Pflege, Erzie-
hung und Bildung von Kindern (Schulen, fiir-
sorgerische Einrichtungen).

Mit dem Ausbau von Wohlfahrtsstaat und
Bildungssystem geht eine Ausdifferenzie-
rung der Rechte und Pflichten zwischen Staat,
Eltern (bzw. Sorgeberechtigten) und Kindern/
Jugendlichen einher. Entsprechende sozial-
politische Regelungen beziehen sich vornehm-
lich auf Fragen der materiellen Absicherung
von Kindern und Jugendlichen, ihren Zugang
zum Bildungs- und Ausbildungssystem und
zunehmend auf ihren Schutz und ihre Forde-
rung. Besondere Bedeutung fiir die Gestaltung
der Lebenslagen von Kindern und Jugendlichen
haben neben der Kinder- und Jugendpolitik
und der Familienpolitik die Bildungspolitik,
Beschiftigungspolitik, Migrationspolitik sowie
die Ausgestaltung der Versicherungswerke
(AHYV, IV). Seit den 2000er Jahren tritt der Bund
vermehrt als Akteur der Familienpolitik wie
auch der Kinder- und Jugendpolitik auf.

Zu den wichtigsten familienpolitischen
Massnahmen des Bundes gehoren das Impuls-
programm zur Forderung von Tagesbetreu-
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ungsplitzen fiir Kinder (2002), die Einfiihrung
der Mutterschaftsversicherung (2005) sowie
die Einfiihrung von Familienzulagen (2006)
und Bundesbeitrdgen zur Pramienverbilligung
in der Krankenversicherung (2007). Hinsicht-
lich der Finanzierung und Betreuung von Kin-
dern und Jugendlichen wird somit zunehmend
eine gesellschaftliche Verantwortung gesehen.
Das Angebot an Betreuungsplidtzen hat sich
seit Einfilhrung (des mehrfach verldngerten)
Impulsprogramms deutlich vergrossert, ist im
internationalen Vergleich aber immer noch
gering. Die Angebote variieren regional stark
und sind mehrheitlich mit hohen Kosten fiir die
Eltern verbunden.

Kinder- und Jugendpolitik wird im Bundes-
ratsbericht «Strategie fiir eine schweizerische
Kinder- und Jugendpolitik» von 2008 als Poli-
tik des Schutzes, der Forderung und der Mit-
wirkung konzipiert. Der Bericht unterschei-
det Kinder- und Jugendpolitik im engeren und
im weiteren Sinne. Im engeren Sinne werden
darin politische Aktivititen gefasst, welche die
Lebensbedingungen von Kindern und Jugend-
lichen unmittelbar gestalten. Kinder- und
Jugendpolitik im weiteren Sinn meint das Ein-
bringen der Anliegen und Bediirfnisse von Kin-
dern und Jugendlichen in verschiedene Poli-
tikbereiche. Die schweizerische Kinder- und
Jugendpolitik ist geprdgt durch die foderale
Aufgabenteilung zwischen Bund, Kantonen
und Gemeinden. Zustindig sind in erster Linie
die Kantone und Gemeinden. Aufgrund dessen
variieren Angebote und Leistungen fiir Kinder
und Jugendliche wie auch ihre Mitwirkungs-
und Mitbestimmungsmoglichkeiten stark. Der
Bund nimmt seine Aufgaben subsididr wahr.

Die Betonung von Forderung und Mitwir-
kung im Kinder- und Jugendforderungsgesetz
(KJFG) markiert ein verdndertes Verstindnis
von Kindheit und Jugend. Kinder und Jugend-
liche werden vermehrt als aktive Akteurinnen
und Akteure in politischen Prozessen verstan-
den, diese sollen Gelegenheiten erhalten, auto-



nomes, verantwortungsvolles und demokrati-
sches Handeln einzuiiben.

Unter Kinder- und Jugendschutz werden
Massnahmen verstanden, welche die physische
und psychische Integritit und Gesundheit von
Kindern und Jugendlichen schiitzen sollen. Im
Rahmen der Reform des Zivilgesetzbuches von
2013 wurden die Anhorungsrechte von Kindern
und Jugendlichen im Kindesschutz gestéarkt und
handelt in allen zivilrechtlichen Anordnungen
eine multiprofessionelle Behorde (Kinder-
und Erwachsenenschutzbehérde KESB). Der
Schutz von Kindern und Jugendlichen erhilt
dadurch erhdhten Stellenwert. Insbesondere
das Anhorungsrecht von Kindern und Jugend-
lichen charakterisiert diese als eigenstdndige
gesellschaftliche Akteurinnen und Akteure mit
einem eigenen Status als Rechtssubjekte, deren
Sichtweise relevant und in staatlichem Han-
deln einzubeziehen ist.

Erwdhnenswert sind hier auch die Beson-
derheiten des Schweizerischen Jugendstraf-
rechts, welches den Fokus auf erzieherische
Massnahmen legt. Hiermit wird Kindheit und
Jugend als jeweils individueller Entwicklungs-
prozess begriffen, fiir dessen positiven Verlauf
eine gesellschaftliche Verantwortung besteht.

Auf Bundesebene wird Forderaspekten von
Kindern und Jugendlichen in neuerer Zeit
grosses Gewicht zugemessen. Auf kantonaler
und kommunaler Ebene ist die Kinder- und
Jugendforderung heterogen ausgestaltet. Im
Vergleich zu anderen westlichen Demokratien
ist die Schweizer Familienpolitik trotz Expan-
sion in den letzten 20 Jahren unterentwickelt.
Hierin wird eine schweizerische Spezifika des
Bildes von Kindheit und Jugend sichtbar: Kin-
der und Jugendliche sollen in sozialliberalem
Verstdndnis zwar vermehrt an politischer Ent-
scheidungsbildung beteiligt werden, gleichzei-
tig bleiben Familien in wirtschaftsliberalem
Verstdndnis weitgehend selber verantwortlich
fiir die Finanzierung und Betreuung ihrer Kin-
der. Weitere schweizerische Besonderheiten
sind die im internationalen Vergleich nied-

rige Studierendenquote sowie die bedeutende
Rolle der Berufsausbildung auf der Sekundar-
stufe II und ein darauf bezogenes bundeswei-
tes, stark ausgebautes Ubergangsregime mit
der Zielsetzung, 95% aller Jahrginge bis zum
25. Altersjahr in die Erwerbsarbeit zu integrie-
ren. Die zunehmende Institutionalisierung des
Ubergangs in die Erwerbsarbeit sowie verlin-
gerte und diskontinuierliche Bildungsverldufe
fiihren zu neuen Anforderungen fiir Jugend-
liche — aber auch fiir die Kinder- und Jugend-
politik.

Herausforderungen der Kinder- und Jugend-
politik in der Schweiz bestehen aktuell insbe-
sondere angesichts der zunehmenden sozia-
len Ungleichheit, der Pluralisierung familialer
Lebensformen sowie des technologischen Wan-
dels. Insbesondere ist mit einer Armutsquote
von 5% und einer Armutsgefihrdungsquote
von 16% nach wie vor ein relevanter Anteil
Heranwachsender in der Schweiz von Armut
betroffen. Armut im Kindesalter zieht unmit-
telbare und langfristige negative Folgen nach
sich und gilt als zentrales Entwicklungsrisiko.
Bedarf besteht in einer wissenschaftlich fun-
dierten Sozialberichterstattung, die Grundla-
gen fiir Weiterentwicklungen der Kinder- und
Jugendpolitik auf gesamtschweizerischer, kan-
tonaler und lokaler Ebene bietet. Zudem beste-
hen weiterhin Defizite beziiglich der Chan-
cen politischer Beteiligung von Kindern und
Jugendlichen.

Olivier Steiner & Rahel Heeg
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Konservatismus*

Konservatismus bezeichnet ein Wertesystem,
das eine traditionell strukturierte Gesellschaft
und die Aufrechterhaltung des Status quo
anstrebt. Im philosophischen Sinn ist der Kon-
servatismus gekennzeichnet durch eine grund-
sdtzliche Opposition gegen Rationalitit und
radikalen Wandel, begleitet durch eine Bevor-
zugung bestehender Erfahrungen und Prakti-
ken. Konservative Vorstellungen manifestie-
ren sich beispielsweise in der Uberzeugung,
dass die berufliche Tatigkeit von Frauen die
Erziehung der Kinder beeintridchtigt und dass
der Staat eine Politik verfolgen sollte, die das
Modell der Kernfamilie fordert und es Frauen
ermoglicht, zu Hause zu bleiben. Generell lehnt
der Konservatismus soziale Initiativen ab, die
mehr Kompetenzen auf den Staat iibertragen,
und begriindet dies damit, dass der Staat sich
nicht in den familidren Bereich einmischen
sollte. Ablehnend steht er auch politischen
Bestrebungen gegendiiber, die die bestehenden
sozialen Hierarchien infrage stellen.

Im Bereich der Sozialpolitik wird der Begriff
des Konservatismus oft mit dem traditionellen
Modell des Wohlfahrtsstaats bismarckischer
Pragung in Verbindung gebracht, das in vielen
kontinentaleuropdischen Landern vorherrschte
und dessen Ziel darin bestand, traditionelle
Familienstrukturen zu erhalten und soziale
Revolten zu vermeiden. Hiufig wird die Schaf-
fung des Wohlfahrtsstaats linken Kréften zuge-
schrieben. Oft vergessen wird dabei die Rolle
konservativer Kréfte wie der Kirche und der
christdemokratischen Parteien bei der Schaf-
fung von Systemen der sozialen Sicherheit in
Lindern wie Frankreich, Deutschland, Oster-
reich oder der Schweiz. Ausgehend von der
katholischen Soziallehre stiitzte sich das Vor-
gehen dieser konservativen Kréfte auf die Idee
der Subsidiaritdat: Die Familie soll die Haupt-
stiitze der sozialen Solidaritdt bilden, gefolgt
von religiosen und karitativen Organisationen,
und der Staat soll nur in letzter Instanz ein-
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greifen. Die im Industriezeitalter geschaffenen
bedeutendsten Systeme der sozialen Sicherheit
in Kontinentaleuropa stellten die in der Indust-
rie beschiftigten Manner als Hauptbegiinstigte
ins Zentrum der sozialen Schutzmassnahmen.
Ihnen sollte genug Sicherheit geboten wer-
den, damit sie ihre Familien erndhren konn-
ten, ohne dass die Frauen arbeiten mussten.
Hauptziel dieser sozialen Programme war also
nicht die Umverteilung des Reichtums, sondern
die Sicherstellung, dass die Begiinstigten ihre
Lebensweise trotz arbeits-, alters- und gesund-
heitsbedingter Risiken weiterfiihren konnten.
In der Schweiz spielten konservative Werte
bei der Entwicklung des Sozialstaats eine
besonders wichtige Rolle. Die zentralen Sozi-
alversicherungen (Unfall-, Alters-, Arbeits-
losen- und Krankenversicherung) wurden
in einem politischen Umfeld entwickelt, das
durch den «Biirgerblock» — bestehend aus den
Freisinnigen (heute FDP, die Liberalen), den
Katholisch-Konservativen (CVP) und den wich-
tigsten Arbeitgeberverbanden - beherrscht
wurde. Die heute einflussreichste Kraft in
diesem Block, die Schweizerische Volkspartei
(SVP), ist die Nachfolgerin der 1921 gegriin-
deten Bauern-, Gewerbe- und Biirgerpartei
(BGB). Diese Dominanz konservativer Krifte,
verbunden mit einem institutionellen System,
das dem Wandel eher ablehnend gegeniiber-
steht (Foderalismus, direkte Demokratie, spite
Ausweitung des Wahlrechts auf Frauen), ist
einer der Hauptgriinde fiir die im Vergleich zu
den umliegenden Lidndern spéte Entwicklung
von Programmen des Wohlfahrtstaats in der
Schweiz. Die Bedeutung konservativer Werte
zeigt sich beispielsweise in der sehr spiten Ein-
fiihrung der Mutterschaftsversicherung (2005),
der im internationalen Vergleich kurzen Dauer
des Mutterschaftsurlaubs oder der zogerlichen
Unterstiitzung der Familien durch die 6ffentli-
che Hand bei den Kosten fiir die Kleinkinderbe-
treuung. Die Uberzeugung, dass sich der Staat
nicht in die Privatsphére einmischen soll und
dass es Sache der Familien ist — insbesondere



der Frauen —, sich um Kleinkinder zu kiimmern,
war ein wichtiger Beweggrund, sich dieser sozi-
alen Initiative entgegenzustellen.

Seit den 1990er Jahren hat sich das konser-
vative sozialpolitische Modell angesichts der
markant zunehmenden Erwerbstdtigkeit der
Frauen allmihlich gewandelt. Eine der wich-
tigsten Errungenschaften war der Mutter-
schaftsurlaub, der im Referendum von 2004
angenommen wurde. Zudem wurden in den
wichtigsten Schweizer Stddten die Beitrdge
fiir die Kinderbetreuung erhoht und in meh-
reren Kantonen Steuerabziige fiir die Kosten
von Kindertagesstitten zugelassen. Im Bereich
der AHV trug die 10. Revision 1995 mit der
Einfiihrung des Splittings und der Erziehungs-
gutschriften dazu bei, die Gleichstellung der
Geschlechter im System der sozialen Sicherheit
zu verbessern und die Abhingigkeit verheira-
teter Frauen von ihrem Ehepartner beziiglich
Rentenzahlungen zu verringern. Diese Refor-
men konnen als «Justierung» des schweize-
rischen Sozialstaats verstanden werden, da
sie dazu beigetragen haben, das System der
sozialen Sicherheit an die Verdnderungen in
Arbeitswelt und Gesellschaft anzupassen. Oft
wurden diese Anderungen getragen durch ein
Biindnis von linken Parteien (SP und Griine)
und liberaler Rechte (FDP) mit dem Ziel, die
Berufstitigkeit der Frauen zu fordern, wiahrend
CVP und SVP, die eine traditionelle Sicht der
Familie vertreten, sowie die Gewerkschaften,
deren Basis noch immer mehrheitlich minn-
lich ist, abseitsstanden.

Die Wahlerfolge der SVP, die ein entschie-
den konservatives  Gesellschaftsverstdand-
nis vertritt, haben allerdings die politischen
Machtverhiltnisse, die diesen Modernisierun-
gen zugrunde lagen, verschoben. So lancierte
die SVP 2013 eine Initiative — die von der CVP
unterstiitzt, jedoch von der Bevilkerung ver-
worfen wurde — mit dem Ziel, denjenigen Fami-
lien Steuerabziige zu gewihren, die ihre Kinder
zu Hause betreuen, statt sie in die Krippe zu
bringen. Widerstand leistet die SVP auch gegen

andere Massnahmen zur Modernisierung der
Sozialpolitik, etwa wenn es darum geht, dem
Staat eine aktivere Rolle bei der Unterstiitzung
der Arbeitsuchenden zu geben, beispielsweise
durch Ausbildungsmassnahmen. Dass die SVP
zur starksten politischen Kraft im Parlament
geworden ist, scheint den konservativen Vor-
stellungen in der Sozialpolitik neuen Auftrieb
zu verleihen.

Alexandre Afonso
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Konsumentinnen-

und Konsumentenschutz*
Der Konsumentinnen- und Konsumenten-
schutz wurde durch die Volksabstimmung vom
14. Juni 1981 in die Bundesverfassung aufge-
nommen, sowie anschliessend in der Verfas-
sungsrevision von 1999 in Artikel 97 erneut
erfasst und in einer Reihe von Bundesgeset-
zen und -verordnungen umgesetzt. Diese
Bestimmungen decken verschiedene Bereiche
des Konsumrechts ab, wie beispielsweise die
Sicherheit der Produkte und Dienstleistungen
oder die Information der Konsumentinnen und
Konsumenten, die in der Regel als schwache
Akteure auf dem Markt betrachtet werden, da
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sie hinsichtlich Organisationsgrad und Infor-
mation {iber kiirzere Spiesse als die Anbieter
verfiigen. Die rechtlichen Vorschriften betref-
fen direkt die Interessen der Konsumentin-
nen und Konsumenten, wobei in den Bestim-
mungen {iber den unlauteren Wettbewerb oder
technische Handelshemmnisse auch die Inte-
ressen der Fabrikations- und Vertriebsunter-
nehmen bertiicksichtigt werden. Die Reform der
Zivilprozessordnung, die 2011 die 26 kantona-
len Verfahren ersetzte, verbesserte auch den
Zugang zur Justiz fiir Konsumentinnen und
Konsumenten.

Erstmals wurde der Konsumentinnen- und
Konsumentenschutz Anfang der 1930er Jahre
in den Vereinigten Staaten zu einem politi-
schen Thema (Kampf gegen die Konzerne).
Unter Fiihrung von Ralph Nader entwickelte
sich die Bewegung in den Kampagnen gegen
die amerikanische Automobilindustrie Ende
der 1950er Jahre weiter. Dies fiihrte dazu, dass
John F. Kennedy am 15. Mérz 1962 vor dem
Kongress vier grundlegende Konsumentin-
nen- und Konsumentenrechte formulierte: das
Recht auf Sicherheit, das Recht auf Informa-
tion, das Recht auf Auswahl und das Recht auf
Anhorung. Gleichzeitig entstanden in Europa
die ersten Einkaufsgenossenschaften mit dem
Ziel, angesichts der rasanten Ausbreitung der
Massenproduktion die Interessen der Arbei-
terklasse insbesondere in den Bereichen Preis-
kontrolle, Qualitdt und Lebensmittelsicherheit
zu verteidigen.

In den 1960er Jahren — noch bevor sie
1971 das Wahlrecht erlangten — mobilisierten
sich auch in der Schweiz die Frauen. Sie wan-
delten die im 19. Jh. entstandenen Konsum-
genossenschaften in Konsumentinnen- und
Konsumentenverbande um, die 1959 in der
Westschweiz, 1961 in der Deutschschweiz und
1974 in der italienischen Schweiz gegriindet
wurden. Nach der Volksinitiative zur Einfiih-
rung der Preisiiberwachung im Jahr 1978 und
der Aufnahme des Konsumentinnen- und Kon-
sumentenschutzes in die Schweizer Verfassung
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1981 wurde das Recht auf Information 1986 im
Gesetz verankert. Im Jahr 2010 beschlossen die
Fédération romande des consommateurs (FRC),
die Associazione consumatrici e consumatori
della Svizzera italiana (ACSI) und die Stiftung
fiir Konsumentenschutz (SKS), eine gemeinsame
Agenda zur Verteidigung der Konsumentinnen-
und Konsumenteninteressen auf nationaler
Ebene zu entwickeln und mit geeinter Stimme
unter dem Namen «Allianz der Konsumenten-
schutz-Organisationen» aufzutreten. Um den
Dialog mit der Politik und der Wirtschaft auch
iiber die Sprach- und Landesgrenzen hinweg
zu pflegen, trat die Allianz dem «Europdischen
Verbraucherverband» (BEUC, Bureau Européen
des Unions de Consommateurs) bei.

Bereits 1975 verabschiedete die Vorgingerin
der Europiischen Union, die Europdische Wirt-
schaftsgemeinschaft, ein Programm fiir eine
Schutz- und Informationspolitik zugunsten der
Konsumentinnen und Konsumenten, die laut
den Expertinnen Astrid Epiney und Florence
Riviere im Wesentlichen auf die Erreichung
zweier Ziele ausgerichtet war: Zum einen soll-
ten die Auswirkungen der Liberalisierung des
grenziiberschreitenden Waren- und Dienstleis-
tungsverkehrs abgefedert und mittels Schutz-
massnahmen sichergestellt werden, dass die
Umsetzung der Grundfreiheiten die Interessen
von Konsumentinnen und Konsumenten nicht
beeintrachtigte. Zum andern ging es darum,
zur Beseitigung von Wettbewerbsverzerrun-
gen und Handelshemmnissen beizutragen und
damit auch die Umsetzung des Binnenmarkts
mittels einer gewissen Harmonisierung voran-
zutreiben. Die Schweiz passt in diesem Rahmen
das nationale Recht regelmissig an die durch
Briissel vorgegebenen Richtlinien an.

Obwohl die Schweiz nicht Mitglied der
Européischen Union ist, entsprechen die meis-
ten schweizerischen Texte zum Konsumen-
tinnen- und Konsumentenschutz oft Wort fiir
Wort den europdischen Richtlinien. So bezie-
hen sich die Bestimmungen des europdischen
Rechts auf Ziele, die eins zu eins mit denjeni-



gen in Artikel 97 der Bundesverfassung (Schutz
der Gesundheit, der Sicherheit, der wirtschaft-
lichen und verfahrensrechtlichen Interessen
der Konsumentinnen und Konsumenten) iiber-
einstimmen. Wie die Eidgendssische Kommis-
sion fiir Konsumentenfragen (2016) festge-
halten hat, ist das Konsumrecht sowohl in der
Schweiz als auch in der EU nicht im Bereich des
Sozialrechts (mit den Konsumentinnen und
Konsumenten als schwacher und daher schiit-
zenswerter Partei) angesiedelt, sondern im
Wirtschaftsrecht. In gewissem Sinne ergénzt
das Konsumrecht das Wettbewerbsrecht, denn
es zielt darauf ab, strukturelle Schwichen zu
korrigieren, um es den Konsumentinnen und
Konsumenten zu ermoglichen, in die Spielre-
geln der Wirtschaft einzugreifen und durch
ihre Auswahlentscheide Einfluss auf die Anbie-
ter auszuiiben.

Die Besonderheiten des schweizerischen
Konsumrechts lassen sich auf den autonomen
Nachvollzug des Schweizer Rechts ans europa-
ische Recht zuriickfiihren, der im Wesentlichen
die Moglichkeiten der Schweizer Unterneh-
men hinsichtlich eines barrierefreien Zugangs
zum europdischen Markt erhalten und erwei-
tern soll. Das Ergebnis ist eine im Vergleich zu
den Lobbys der Privatwirtschaft schwichere
Position der Konsumentinnen und Konsumen-
ten bzw. ihrer Organisationen, die durch die
beschrénkte finanzielle Unterstiitzung des Eid-
genossischen Biiros fiir Konsumentenfragen
oder zuriickhaltende Eingriffe des Preisiiber-
wachers nicht ausgeglichen wird.

Die Markte haben sich in den letzten 20 Jah-
ren dramatisch verdndert. Vermehrte Regulie-
rung, die Offnung der Weltmirkte, neue Tech-
nologien und eine starke Vermehrung der an
Konsumentinnen und Konsumenten gerichte-
ten Dienstleistungsangebote waren die wich-
tigsten Faktoren, die diesen Wandel angetrie-
ben haben. Diese Entwicklungen bringen den
Konsumentinnen und Konsumenten nicht nur
Vorteile. Auf den Mirkten wichst das Angebot
an immer komplexeren Produkten, was es den

Konsumentinnen und Konsumenten erschwert,
den Nutzen der angebotenen Giiter und
Dienstleistungen zu vergleichen und zu beur-
teilen. Dies wird verschérft durch die rasante
Entwicklung des Online-Handels, die mit dem
Verschwinden der Nachbarschaftsladen und
dem Vertrieb von Dienstleistungen {iber Platt-
formen (sharing economy) einhergeht.

Auch die Konsumentinnen und Konsumen-
ten haben sich verdndert. Immer mehr Kinder
und Jugendliche haben heute Zugang zu den
Markten, aber auch eine Vielzahl von dlteren
Menschen, die mit spezifischen Herausfor-
derungen konfrontiert sind. Diese Marktseg-
mentierung verschérft die Probleme der Infor-
mation zugunsten der Konsumentinnen und
Konsumenten, denn die dlteren Menschen sind
zwar generell besser informiert, was die Nach-
haltigkeit des Konsums betrifft, verfiigen aber
oft nicht iiber die in einem komplexen, infor-
mationsreichen Markt erforderlichen Fertig-
keiten.

Die vorherrschende Wirtschaftstheorie geht
davon aus, dass das freie Funktionieren der
Mirkte den Konsumentinnen und Konsumen-
ten in der Regel am meisten Vorteile bringt. In
Wirklichkeit kann der Markt aber nicht optimal
funktionieren, wenn kein echter Wettbewerb
herrscht, wenn den Konsumentinnen und Kon-
sumenten keine ausreichenden Informationen
iiber die verfligbaren Produkte und Preise zur
Verfiigung stehen, wenn die Informationen
unvollstdndig, irrefiihrend, iibermissig kom-
plex oder zu umfangreich sind oder wenn es
keine Moglichkeiten fiir ein gemeinsames Vor-
gehen gibt (Sammelklage).

Die Frage ist daher zu stellen, ob die Nach-
teile, welche die Konsumentinnen und Konsu-
menten erleiden, staatliche Eingriffe rechtferti-
gen: Regulierung zum Schutz der Biirgerinnen
und Biirger, die gleichzeitig Konsumentinnen
und Konsumenten sind, oder Laissez-faire des
Marktes, dies ist das stindige Dilemma der
nationalen Politik. Dabei iiben multinationale
Unternehmen und Konzerne starken Druck
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zugunsten von Laissez-faire und einer Aufhe-
bung von Schutzmassnahmen — mit Ausnahme
des Schutzes ihrer eigenen Interessen — aus.
Ein Beispiel hierfiir sind die Diskussionen
iiber TTIP/TiSA, die die Privatisierung 6ffent-
licher Dienstleistungen und die systematische
Beseitigung von Qualitdts-, Sicherheits- und
Gesundheitsstandards anstreben, weil diese
den Handel behindern.

Antoine Casabianca

Literaturhinweise

Eidgendssisches Biiro fiir Konsumentenfragen
(Hrsg.) (2016). 30 Jahre Verfassungsartikel zum
Schutz der Konsumentinnen und Konsumenten.
Bern: Eidgendssisches Biiro fiir Konsumenten-
fragen.

Epiney, A. & Riviere, F. (2003). La protection du con-
sommateur. Genéve: F.]J.S.

Marchand, S. (2012). Droit de la consommation: le
droit suisse a épreuve du droit européen. Genéve:
Schulthess.

Korporatismus

Korporatismus bezeichnet die Zusammenar-
beit von Staat und funktionalen Interessenver-
banden (Gewerkschaften, Arbeitgeberorgani-
sationen, Bauernverbidnde) bei der Entwicklung
und Durchfiihrung von konzertierten privaten
und o6ffentlichen Politiken. Beispiele fiir ein-
zelne Politiken sind Berufsbildungs-, Steuer-
und Sozialpolitik (6ffentliche Politik), Lohn-
politik der Gewerkschaften und Preis- und
Beschiftigungspolitiken der Arbeitgeberver-
binde (private Politik). Die Politiken werden
dabei aufeinander abgestimmt (konzertiert).
Beispielsweise erkldaren sich Gewerkschaften
dazu bereit, ihre Lohnforderungen zu maéssi-
gen, wenn gleichzeitig der Staat seine sozi-
alpolitischen Anstrengungen verstdarkt und
die Unternehmer sich energisch bemiihen,
Arbeitspldtze zu erhalten oder sogar auszu-
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bauen. Die Zusammenarbeit findet sowohl bei
der Gestaltung der Politiken statt — indem die
beteiligten Akteure wechselseitig konsultiert
und einbezogen werden — wie bei der Umset-
zung (Implementierung). Ein bekanntes Bei-
spiel ist hierbei die faktische Ubertragung von
Durchfiihrungsaufgaben staatlicher Politik,
wenn Bauernverbdnde helfen, die staatliche
Landwirtschaft zu vollziehen. Haufig wird der
Begriff «Sozialpartnerschaft» als Synonym fiir
Korporatismus gebraucht. Damit wird beson-
ders der sozialfriedliche Aspekt von Korpora-
tismus unterstrichen, der konfliktive Verfahren
(Streiks, Aussperrungen, Demonstrationen)
weitgehend unnotig macht. Der Gegenbe-
griff zu Korporatismus ist Pluralismus. Plu-
ralistische Interessenvermittlung bezeichnet
die einseitige Einflussnahme von Interessen-
gruppen auf den Staat, wobei sich diese Grup-
pen nicht untereinander abstimmen und auch
keine staatsentlastenden Aufgaben bei der
Politikimplementation {ibernehmen. Lobbyis-
mus bezeichnet eine Form der Einflussnahme
von Interessengruppen auf einzelne politische
Akteure, die prinzipiell in korporatistischen
und pluralistischen Systemen vorkommt. Sie
ist allerdings im Korporatismus seltener als im
Pluralismus.

Der Schweizer Korporatismus beginnt
bereits im 19. Jh. Der sowohl in Bezug auf Kom-
petenzen wie in Bezug auf Ressourcen schwa-
che Schweizer Bundesstaat bendtigte fiir seine
Arbeit statistische Daten, die er aber nicht sel-
ber erheben konnte. Er finanzierte deshalb das
Sekretariat des Schweizerischen Handels- und
Industrieverein (Vorort), der diese Daten fiir
den Bund erhob und bearbeitete. In dhnlicher
Weise wurden die Sekretariate des Gewerbe-
verbandes, der Gewerkschaften wie auch des
Bauernverbandes finanziert. Erst nach dem
Zweiten Weltkrieg wurde diese Subventionie-
rung der Interessenverbénde durch den Staat
beendet. Der umfangreiche Einbau der Interes-
senverbédnde in den schweizerischen Staat voll-
zog sich zwischen dem Ersten und dem Ende



des Zweiten Weltkrieges. Ein wichtiger Schritt
war in diesem Zusammenhang das Friedensab-
kommen von 1937 zwischen Gewerkschaften
und Patrons, in dem auf den Streik als Mittel
der Kollektivverhandlungen verzichtet wurde.
Dieser Integrationsprozess wurde mit den
Wirtschaftsartikeln der Bundesverfassung von
1947 gekront. Die Interessenverbdnde hatten
nun das Recht auf Anhorung durch den Staat
und dieser konnte sie fiir den Politikvollzug in
Anspruch nehmen. Die starke Stellung der Inte-
ressenverbidnde war bis in die 1980er Jahre hin-
ein unangefochten. Dann verringerten sich die
Einflusschancen. Ein Grund waren Organisati-
onsprobleme der Verbdande im Zuge des gesell-
schaftlichen und wirtschaftlichen Wandels.
Die Gewerkschaften litten unter den Folgen
der Auflosung von soziokulturellen Milieus,
dem Wandel von der Industrie- zur Dienst-
leistungsgesellschaft und der Individualisie-
rung: Die Kklassische Industriearbeiterschaft
mit ihrer grundsétzlich positiven Einstellung
zu gewerkschaftlichen Selbstorganisation ver-
schwand weitgehend, die neuen Arbeitsplitze
im privaten Dienstleistungssektor waren fiir
die Gewerkschaften schwer organisierbar und
die Erosion des Bewusstseins eines kollekti-
ven Lebensschicksals als Arbeitnehmer unter-
grub die Bereitschaft zum Verbandsbeitritt.
Die Organisationen der Arbeitgeber waren
mit den Folgen der Internationalisierung
der Kapital- und Warenmirkte konfrontiert.
Riicksichten auf nationale Interessen und die
Bereitschaft zum Ausgleich und Kompromiss
zwischen Wirtschaftssektoren schwanden.
Damit verloren die Arbeitgeberorganisationen
ein betrdchtliches Ausmass der Folgebereit-
schaft der Unternehmer, die verstarkt auf fir-
menspezifisches Lobbying setzten. Die Lite-
ratur weist ausserdem auf die Europdisierung
hin, die zunehmend Entscheidungen vom vor-
parlamentarischen in den parlamentarischen
Raum verlagerte und eine Bastion des Ver-
bandseinflusses — die vorparlamentarischen
Kommissionen mit starker Reprasentation der

Interessengruppen - teilweise aufloste. Hinzu
kamen eine vorsichtige Fiskalpolitik, die den
politischen Verteilungsspielraum der Verhand-
lungsrunden zwischen Staat und Verbdnde
einengte sowie eine grossere Transparenz des
politische Prozesses durch eine kritischen
Medienberichterstattung, die vertrauliche Aus-
handlung und Kompromisse der Akteure hin-
ter geschlossenen Tiiren schwieriger machte.
Dem Schweizer Korporatismus wurden vielfa-
che Leistungen zugeschrieben. Dazu gehort das
weitgehende Fehlen von offenen Arbeitskon-
flikten, ein pfleglicher Umgang der Unterneh-
men mit ihren Arbeitskraften und der Versuch,
fiir Schweizer Arbeitnehmer Vollbeschaftigung
zu schaffen. Kritiker wiesen auf institutionelle
Verkrustungen und Reformfeindlichkeit des
korporatistischen Systems hin.

Die Forschung unterscheidet zwischen
liberalem und sozialem Korporatismus. Beim
sozialen Korporatismus hat der Staat eine
starke Rolle, er kompensiert beispielsweise
durch Steuer- und Sozialpolitiken die koope-
rierenden Verbidnde. Die Gewerkschaften sind
den Unternehmerverbinden einflussmassig
ebenbiirtig oder gar iiberlegen. Osterreich ist
ein Musterbeispiel des sozialen Korporatis-
mus. Der liberale Korporatismus zeichnet sich
durch starke Unternehmerverbande und einen
zuriickhaltenden Staat aus, der von sozial-
staatlicher Kompensation weitgehend absieht.
Die Gewerkschaften sind die Juniorpartner.
Dies ist der Fall der Schweiz. Wahrend der
Korporatismus in vielen Lindern seit Mitte
der 1970er Jahre in ernste Krisen kam und
zumindest zeitweise stillgelegt wurde, hat er
sich in der Schweiz trotz markanter Einbussen
an Einfluss noch immer vergleichsweise gut
gehalten. Zu den wichtigen Griinden hierfiir
zdhlt die direkte Demokratie, die den «refe-
rendumsfdhigen» Interessengruppen grosse
Einflusschancen garantiert, auch wenn deren
Mitgliederbasis schwindet. Wahrend der sozi-
ale Korporatismus insbesondere auf dem Feld
der makrodkonomischen Steuerung und der
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Sozial- und Steuerpolitik wirkte, konzentriert
sich der Schweizer liberale Korporatismus auf
die verbandliche Zusammenarbeit in Berei-
chen, die von Umverteilungsfragen weiter ent-
fernt sind, wie die Berufsbildung.

Eine wichtige Herausforderung des schwei-
zerischen Korporatismus ist nicht nur die
bereits beschriebene Erosion seiner soziokul-
turellen Basis. Die engen programmatischen
und personellen Verflechtungen zwischen den
politischen Parteien und den Verbanden waren
eine wichtige Ressource des Verhandlungssys-
tems. Die Sozialdemokratie als historischer
Partner der Gewerkschaften des Schweizeri-
schen Gewerkschaftsbundes lockerten ihre
Verkniipfungen mit den Arbeitnehmerverban-
den, um fiir neue Wihlerschaften jenseits der
klassischen Arbeiterschaft attraktiv zu werden,
wihrend die unteren sozialen Schichten {iber-
proportional fiir die Schweizerische Volkspartei
votieren. Schliesslich untergréibt die Polarisie-
rung des Parteiensystems nicht nur die Koali-
tionen zwischen Wirtschaft und biirgerlichen
Parteien, sondern auch die Funktionsfahigkeit
des Korporatismus als zweitem zentralen Ver-
handlungssystems der Schweiz neben der glei-
chermassen dadurch bedrohten Konkordanz.

Klaus Armingeon
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Krankenversicherung

Die Krankenversicherung beinhaltet die Grund-
versicherung und private Zusatzversicherun-
gen. In der Grundversicherung bzw. sozialen
Krankenversicherung sind alle Bewohnerinnen
und Bewohner der Schweiz obligatorisch ver-
sichert. Sie gewidhrt Leistungen bei Krankheit,
Unfillen und Mutterschaft. Die Versicherungs-
pramien werden pro Kopf erhoben («Kopfpra-
mien») und variieren je nach Versicherungs-
gesellschaft, gewihlter Selbstbeteiligung
(Franchise), Versicherungsmodell und Wohn-
region. In der sozialen Krankenversicherung
hat das Krankheitsrisiko und die Inanspruch-
nahme von Leistungen keinen Einfluss auf
die Hohe der Pramien, ebenso wenig wie das
Haushaltseinkommen oder das Vermégen. Ver-
sicherte in bescheidenen wirtschaftlichen Ver-
héltnissen haben Anspruch auf Pramienverbil-
ligungen. Fiir Leistungen, die nicht durch die
soziale Krankenversicherung abgedeckt sind,
konnen Zusatzversicherungen abgeschlos-
sen werden. Fiir letztere gilt keine Aufnahme-
pflicht.

Grundlage fiir die soziale Krankenversiche-
rung bildet das Krankenversicherungsgesetz
(KVG), das seit 1996 in Kraft ist. Das KVG war
das Resultat eines Kompromisses zwischen
jenen, die eine staatliche, solidarisch finan-
zierte Versicherung befiirworteten und jenen,
die sich fiir mehr Wettbewerb und Eigenver-
antwortung aussprachen. So gilt nun ein «regu-
lierter Wettbewerb» mit Versicherungsobliga-
torium, Aufnahmepflicht, Gewinnverbot und
einem einheitlichen Leistungskatalog. Private
Versicherungsgesellschaften, die miteinander
konkurrenzieren und ihre Pramien jeweils auf-
grund der anfallenden Kosten festlegen, fithren
die soziale Krankenversicherung durch.

Mit dem KVG erhielt der Bund eine Reihe
von neuen Kompetenzen zugewiesen, ange-
fangen bei der Durchsetzung des Versiche-
rungsobligatoriums bis hin zur Kontrolle der
Wirtschaftlichkeit und Qualitdt der Leistun-



gen. Die soziale Krankenversicherung deckt
zwar nur etwas mehr als ein Drittel der gesam-
ten Gesundheitsausgaben, dennoch bildet sie
den Kern der Gesundheitsversorgung in der
Schweiz. Von ihrer Ausgestaltung hingt nicht
nur die Versorgungssicherheit der Bevdlke-
rung ab, sondern auch das Einkommen einer
grossen Zahl von Leistungserbringenden und
Zulieferern fiir das Gesundheitswesen. Wegen
der weit gehenden Kompetenzen des Bundes
und der grossen wirtschaftlichen Bedeutung
des Gesundheitswesens sind KVG-Revisionen
stets von zdhen politischen Auseinanderset-
zungen begleitet. Verschiedene, unterschied-
lich potente Interessengruppen spielen darin
eine Rolle.

Die Leistungen, die im Rahmen der sozialen
Krankenversicherung zu erbringen sind, wer-
den im KVG aufgefiihrt und in der Leistungs-
verordnung spezifiziert. Der Leistungskatalog
umfasst nebst medizinischen und Pflegeleis-
tungen abschliessende Listen fiir Arzneimittel
(Spezialitdtenliste), Analysen (Analysenliste)
und Medizinalprodukte (Mittel- und Gegen-
stindeliste) mit den jeweiligen Hochstver-
giitungspreisen. Auch die Zulassung von
Leistungserbringenden zu Lasten der Grund-
versicherung wird im KVG geregelt. Die Kosten
fiir zahnédrztliche Behandlungen sind aus dem
Leistungskatalog weitgehend ausgeschlossen.

Weiter {ibertrdgt das KVG dem Bund Kom-
petenzen im Bereich der Gestaltung der Pri-
mien und der Tarife, der Qualitdtssicherung
und der Kostenddmmung. Eine Voraussetzung
fiir die Leistungen der Grundversicherung ist
das so genannte «WZW-Prinzip»: Alle Leistun-
gen miissen wirksam, zweckmassig und wirt-
schaftlich sein. Die Krankenversicherer konnen
die Vergiitung von Leistungen ablehnen, wenn
diese Prinzipien nicht erfiillt sind.

Die Kantone sind zustédndig fiir die Gewéh-
rung und Finanzierung von Prdmienverbilli-
gungen an Versicherte in bescheidenen wirt-
schaftlichen Verhéltnissen. Der Bund leistet

ebenfalls einen Beitrag an die Pradmienverbil-
ligungen.

Das System der Kopfprdmien zur Finan-
zierung der sozialen Krankenversicherung ist
innerhalb Europas einmalig. In den meisten
Lindern wird die Grundversorgung grossten-
teils {iber Lohnbeitrdge und/oder iiber direkte
Steuern finanziert. Die einkommensunabhdn-
gigen Kopfprdmien in der Schweiz fiihren zu
einer stark regressiven Gesundheitsfinanzie-
rung mit einem iiberdurchschnittlich hohen
Beitrag von Personen mit kleinen und mittle-
ren Einkommen. Wegen der unterschiedlichen
kantonalen Regelungen zu den Pramienverbil-
ligungen kommt es in einzelnen Kantonen bei
Haushalten mit bescheidenen Einkommen zu
Belastungen in der Hohe von 20% und mehr
des verfiigbaren Haushaltseinkommens. Den-
noch blieben politische Vorstosse zur Einfiih-
rung einer einkommensabhidngigen Gesund-
heitsfinanzierung bisher ohne Chance.

Das System der Wahlfranchisen ermdglicht
es den Versicherten, ihre Versicherungspri-
mien zu reduzieren und dafiir einen jahrlichen
Beitrag von bis zu 2500 Franken aus eigener
Tasche zu bezahlen. Damit wird die Solidari-
tdt zwischen Gesunden und Kranken einge-
schrankt, denn die Wahl einer hohen Franchise
lohnt sich vor allem fiir Versicherte, die wenige
Leistungen bendtigen, wihrend beispielsweise
Menschen mit chronischen Erkrankungen
hohere Primien bezahlen. Seit einigen Jah-
ren zeichnet sich eine Tendenz ab, dass auch
Leute mit kleinen Einkommen hohe Franchi-
sen wiahlen, um Krankenkassenpriamien zu
sparen, was immer ofter dazu fiihrt, dass aus
finanziellen Griinden auf Arztbesuche ver-
zichtet wird oder diese aufgeschoben werden.
Auch die Nicht-Ubernahme von Zahnarztkos-
ten durch die soziale Krankenversicherung
fiihrt zunehmend zu sozialen Hértefdllen. So
hat sich zwischen 2010 und 2016 der Anteil der
Erwachsenen in der Schweiz, die aus finanziel-
len Griinden auf medizinische Leistungen ver-
zichtet haben, von 10,3 auf 22,5% erhoht. Das
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ist im Vergleich zu anderen Industrieldandern
ein sehr hoher Wert.

Das KVG erlaubt besondere Versicherungs-
formen, indem beispielsweise gegen eine Pri-
mienreduktion eine Einschrinkung der freien
Arztwahl in Kauf genommen wird. Haus-
arztmodelle und HMO-Gruppenpraxen mit
Budgetmitverantwortung koordinieren den
Behandlungsablauf und iiben gleichzeitig eine
Gatekeeper-Funktion aus beim Zugang zu Spe-
zialdrztinnen oder -drzten.

Die hohen und weiter steigenden Kopf-
pramien fiir die soziale Krankenversicherung
bedeuten zusammen mit dem hohen Anteil an
Selbstbeteiligungen eine grosse Herausforde-
rung fiir die soziale Sicherheit in der Schweiz.
Das System der Pramienverbilligungen ist nur
punktuell in der Lage, Haushalte mit kleinen
und mittleren Einkommen wirksam zu entlas-
ten. Die Hohe der Beitrige, die Einkommens-
grenzen und die Art der Antragstellung unter-
scheiden sich von Kanton zu Kanton. Viele
Kantone haben zudem in den letzten Jahren im
Rahmen von Sparprogrammen ihre Beitrdge an
die Pramienverbilligungen gekiirzt.

Das Fehlen eines flichendeckenden Schut-
zes gegen Erwerbsausfall wegen Krankheit ist
eine der letzten grosseren Liicken im sozia-
len Netz der Schweiz. Der Schutz ist abhidngig
von der Art der Beschiéftigung, vom Arbeitge-
ber, vom Wohnort oder vom vorbestehenden
Gesundheitszustand. Die meisten Arbeitge-
ber — aber nicht alle — schliessen auf privater
Basis eine Taggeldversicherung fiir ihre Ange-
stellten ab. Wer als Arbeitsloser oder Arbeits-
lose krank wird, verliert unter Umstdanden auch
die Taggelder der Arbeitslosenversicherung.
Viele Betroffene realisieren erst, dass sie unge-
niigend gegen Erwerbsausfall versichert sind,
wenn der Krankheitsfall bereits eingetreten ist.
Das KVG beinhaltet zwar die Mdglichkeit, auf
freiwilliger Basis eine kollektive oder individu-
elle Taggeldversicherung abzuschliessen. Das
Gesetz schreibt jedoch keine Mindesthohe des
Taggeldes vor, weshalb die meisten Kranken-

292

versicherer nur minime Taggelder in der Hohe
zwischen 6 und 40 Franken versichern. Die
Taggeldversicherung nach KVG bietet keinen
echten Lohnersatz und ist deshalb heute prak-
tisch bedeutungslos.

Anna Sax
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Kriminalpravention

Der Begriff der Kriminalpravention umfasst
alle Massnahmen zur Verhinderung von straf-
rechtlich relevanten Handlungsweisen. Mass-
nahmen zur Pravention krimineller Taten
beziehen sich herkommlich auf den Bereich
des Strafrechts und der Strafrechtspflege. Die
praventiven Ziele des Strafrechts liegen in der
General- und Spezialprdavention. Durch Straf-
androhung und Sanktionierung sollen Gesell-
schaftsmitglieder zum einen von der Begehung
von Straftaten abgeschreckt werden (negative
Generalprdvention); zum andern sollen ihnen
die festgesetzten Normen verdeutlicht werden,
um so Rechtsbewusstsein und -treue zu erzie-
len (positive Generalprdvention). Die Spezial-
pravention richtet sich an einzelne Straffallige,
um diese in positiver Weise durch resozialisie-
rende Massnahmen oder in negativer Weise
durch Inhaftierung von weiteren Taten abzu-
halten. Unter einen erweiterten Begriff der
Kriminalpriavention werden auch praventive
Massnahmen im Bereich von Familie, Schule
und Sozialraum gefasst.



Aus der Einsicht heraus, dass die straf-
rechtliche Reaktion auf kriminelles Verhalten
nur geringen Einfluss auf das Ausmass an Kri-
minalitdt hat, entstand zunehmend das Ver-
standnis, dass der Kriminalitdt vermehrt mit
anderen praventiven Mitteln begegnet werden
muss. Seit den 1990er Jahren mehrten sich For-
schungsbefunde, die Erfolge der Prévention
ausserhalb des Strafjustizsystems wie auch bei
der Riickfallpravention im Strafvollzug aus-
wiesen. Die Wirksamkeit kriminalpraventiver
Massnahmen wurde ein zunehmend wichtiger
Aspekt. Ausgehend vom einflussreichen Sher-
man-Report gewann auch in européischen Lan-
dern eine auf wissenschaftlicher Evidenz basie-
rende Kriminalprdavention stark an Bedeutung.

Mit Blick auf kriminalpraventive Massnah-
men ausserhalb des Justizbereichs entwickel-
ten sich Interventionen in drei Bereichen. Die
entwicklungsorientierte ~ Kriminalpravention
ist auf Individuen zentriert und umfasst Inter-
ventionen zur Verbesserung der Entwicklung
von Kindern und Jugendlichen, um sie von
kriminellem Verhalten abzuhalten. Zu den
wirksamen Massnahmen in diesem Bereich
zdhlen vorschulische Programme zur Verbes-
serung der kognitiven und sozial-emotiona-
len Entwicklung, ferner Sozialkompetenz-
programme (u.a. Aufbau von Selbstkontrolle
und Empathiefdhigkeit) sowie familienba-
sierte Programme zur Verbesserung der Erzie-
hungskompetenzen und zur Verringerung des
Kindsmisshandlungsrisikos. Im schulischen
Bereich sind Anti-Mobbing- und Streitschlich-
ter-Programme als wirksam einzustufen. Die
gemeinwesensorientierte Kriminalpravention
umfasst Programme und Strategien, um die
sozialen Bedingungen und Institutionen mit
Einfluss auf Kriminalitédt zu verbessern. Nach-
weislich kriminalitdtsreduzierend sind hierbei
Mentoren-Programme fiir gefahrdete Jugend-
liche sowie die in vielen Lindern verbreiteten
Nachbarschaftskontrollen. Hinweise auf Wirk-
samkeit bestehen fiir Freizeitangebote nach
der Schule, wie z.B. Freizeit- und Jugendzent-

ren. Die situative Kriminalprdvention besteht
in Strategien, welche durch eine Anderung der
physischen Umwelt, von Produkten (Diebstahl-
schutz) oder Systemen zu einer Reduzierung
von Gelegenheiten fiir Kriminalitdt fiihren
sollen. Darunter fallen verschiedene Metho-
den zur Sicherung von Privathdusern vor Ein-
briichen. Als nachweislich wirksam erwies sich
eine verbesserte Strassenbeleuchtung. Der
Einsatz von Videoiiberwachung (CCTV) erwies
sich v.a. auf Parkplitzen als wirksam, wobei
das Problem der Verlagerung von Kriminalitét
in nicht tiberwachte Gebiete besteht.

Kosten-Nutzen-Analysen von Préventi-
onsmassnahmen zeigen, dass diese sich (bei
guter und ldngerer Umsetzung) oftmals auch
in finanzieller Hinsicht lohnen - dies v.a. auf-
grund verhinderter Kosten von Strafverfolgung
und -vollzug, aber auch immaterieller Kosten
wie verhindertes Leid fiir Opfer.

Wie in anderen Landern Europas wurden
Fragen der Kriminalpravention in den letzten
Jahrzehnten zunehmend auch in der Schweiz
diskutiert, mit oftmals identischen Themen. In
den 1990er Jahre stand die Pravention der Kri-
minalitdt von Drogenabhédngigen im Vorder-
grund. Das Erfolgsmodell der Vier-Sdulen-Po-
litik (Intervention, Pravention, Therapie und
Uberlebenshilfe) sowie die Heroinabgabepro-
gramme fiihrten zu einem massiven, bis heute
anhaltenden Riickgang bei der Beschaffungs-
kriminalitét.

Seit etwa Ende der 1990er Jahre wurde die
Kriminalpravention in der Schweiz deutlich
ausgeweitet. Die Jugendgewalt steht seitdem
immer wieder im Fokus und vielféltige Pri-
ventionsangebote entstanden. Auf nationaler
Ebene initiierte der Bund 2011 zur besseren
Vernetzung der Akteure zwei grossere nati-
onale Programme zu Jugendgewalt und zum
jugendlichen Medienschutz.

Mit der zunehmenden gesellschaftlichen
Missbilligung der sexuellen Gewalt in Intimbe-
ziehungen, gegen Kinder oder Pflegebediirftige
gewann die hdusliche Gewalt an Bedeutung,
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womit ein Ausbau von Opferberatungsstel-
len sowie eine stédrkere Strafverfolgung gegen
Taterschaften einhergingen.

Auch die Polizei wurde in den letzten Jahr-
zehnten vermehrt kriminalpriaventiv titig, sei
es durch Kampagnen, in Schulen oder spezi-
alisierten Jugenddiensten. Seit 1995 besteht
ferner die Schweizerische Kriminalpravention,
ein Kompetenzzentrum, welches im Auftrag
der Konferenz der Kantonalen Justiz- und Poli-
zeidirektionen eine breite Onlineplattform fiir
Kriminalpravention betreibt.

Im Bereich des Sanktionenvollzugs sind
ebenfalls bedeutende Verdanderungen seit etwa
20 Jahren zu beobachten. Insbesondere ent-
stand eine stdrkere Delikt- und Risikoorien-
tierung, welche durch die Fokussierung der
Bedarfe und Risiken von Straftdtern eine bes-
sere Grundlage fiir erfolgreiche Resozialisie-
rung legt.

Aktuelle Herausforderungen fiir die Krimi-
nalprivention bestehen auf mehreren Gebie-
ten. Zunichst sind Internet und soziale Medien
zu nennen, welche vielfiltige Gefahren wie
etwa Cyber-Mobbing, Sucht, Pddokriminalitét
oder Betrug beinhalten. Auch bei der sexuel-
len Gewalt in Intimbeziehungen, gegen Kinder
und im Kontext von Menschenhandel bedarf
es mehr Anstrengungen zum Schutz der Opfer
durch Préavention und Strafverfolgung gegen
Taterschaften. Ein aktuelles Problemfeld stellt
zudem die Pravention von politischem Extre-
mismus dar, worunter der Rechts- und Linksex-
tremismus und aktuell der islamische Extre-
mismus zu zdhlen sind. Extremistische Taten
sind zwar selten, wenn sie jedoch eintreten
meist mit einem hohen Schaden verbunden.
Gleiches ldsst sich in Bezug auf Amokldufe in
Schulen, Familien oder Betrieben sagen. Hier
wird durch Bedrohungsmanagement versucht,
ersten Anzeichen vorzubeugen. Generell ist
die Schaffung einer breiteren Wissensbasis
iiber die Wirksamkeit von Praventionsangebo-
ten durch Evaluationen von hoher Qualitat zu
wiinschen.
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Das Verhiltnis von Sozialpolitik und Krimi-
nalpriavention ist komplex und wird kontrovers
diskutiert. Gesellschaftliche Institutionen und
Praxen, deren Zielsetzung die Verbesserung
von Lebenschancen und Handlungsoptionen
ist, wirken funktionell kriminalpréaventiv, auch
wenn dies nicht deren priméres Ziel darstellt.
Insofern rechtfertigt sich ein umfassender,
gesamtgesellschaftlich vernetzter Ansatz der
Kriminalpravention, der sozialpolitische Mass-
nahmen in Familien-, Jugend-, Bildungs- und
Armutspolitik miteinschliesst. Andere Positio-
nen hingegen mochten nur jene Massnahmen
zur Kriminalpravention zdhlen, deren Fokus
direkter auf die Vermeidung von kriminellem
Verhalten gerichtet ist, sei es bei gefihrdeten
Risikogruppen oder bei bereits Straffélligen.

Kritisch wird der zunehmend weitreichen-
dere Zugriff der Pravention durch Strafverfol-
gung diskutiert. Problematisiert wird insbe-
sondere der breite Einsatz von polizeilichen
Uberwachungsmassnahmen (Telefonie, Inter-
net), die auf keinem konkreten Verdacht gegen
eine Person beruhen. Hier besteht ein Span-
nungsfeld zwischen freiheitlichen Rechten und
der optimalen Gewéhrung von Sicherheit.

Patrik Manzoni
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Langzeitarbeitslosigkeit**

Der Begriff der «Langzeitarbeitslosigkeit»
bezeichnet die Arbeitslosigkeit wihrend eines
Zeitraums von mindestens einem Jahr. Gemass
der administrativen Definition, die sich auf
die Bestimmungen des Arbeitslosenversiche-
rungsgesetzes (AVIG) stiitzt und die den Daten
des Staatssekretariats fiir Wirtschaft (SECO)
zugrunde liegt, betrifft die Langzeitarbeitslo-
sigkeit alle Personen, die seit mindestens zwolf
Monaten bei einem Regionalen Arbeitsver-
mittlungszentrum (RAV) gemeldet sind (unab-
hingig davon, ob sie Arbeitslosengeld erhalten
oder nicht) und fiir eine sofortige Vermittlung
zur Verfligung stehen. Werden hingegen inter-
nationale Normen, insbesondere diejenigen
der Internationalen Arbeitsorganisation (ILO)
angewendet, so gelten alle Personen als Lang-
zeitarbeitslose, die zum Zeitpunkt der statis-
tischen Erfassung seit mindestens einem Jahr
arbeitslos waren, fiir die Vermittlung zur Ver-
fiigung stehen und nach einer Stelle suchen
(unabhiéngig von ihrer Anmeldung bei einem
RAV).

Die Langzeitarbeitslosen bilden eine Unter-
gruppe der gesamten arbeitslosen Bevolkerung.
Die Unterscheidung gegeniiber den Kurzzeit-
arbeitslosen begriindet sich durch die erheb-
lichen wirtschaftlichen und sozialen Folgen
des Fortbestehens der Arbeitslosigkeit, insbe-
sondere ab dem Zeitpunkt, an dem Langzeit-
arbeitslose ihren Anspruch auf Taggelder ver-
lieren. In einer Gesellschaft, in der die Arbeit
eine zentrale soziale Norm darstellt, erleiden
diese Menschen nicht nur den Verlust ihres
Einkommens, sondern zudem eine tiefgrei-
fende personliche und soziale Ausgrenzung,
die oft zu psychischen und physischen Gesund-
heitsproblemen fiihrt.

Im politischen System der Schweiz setzt das
AVIG den Bezugsrahmen fiir die Arbeitslosig-
keit. Die Arbeitslosenversicherung zielt darauf
ab, das Risiko des Lohnausfalls voriibergehend
zu decken und Arbeitslosen eine schnelle und

nachhaltige Riickkehr in den Arbeitsmarkt zu
ermoglichen, indem sie die Stellenvermittlung
unterstiitzt und die Umschulung und Wie-
dereingliederung in den Arbeitsmarkt durch
gezielte aktive Massnahmen fordert. In dieser
Hinsicht ist die Arbeitslosenversicherung ein
zentrales Element im schweizerischen Sozi-
alversicherungssystem, denn - falls sie tat-
sédchlich wirksam ist — soll sie die Wahrschein-
lichkeit verringern, dass eine Person in eine
Situation der Langzeitarbeitslosigkeit gelangt,
ausgesteuert wird und auf Sozialhilfe angewie-
sen ist. In gewissen Fillen wird die Aufgabe
der (Wieder-)Eingliederung von Arbeitslo-
sen gemeinsam mit anderen sozialpolitischen
Institutionen und Instrumenten erfiillt wie
beispielsweise der Sozialhilfe und der Invali-
ditdtsversicherung im Fall von Stellensuchen-
den, die von Langzeitarbeitslosigkeit bedroht
sind, oder aber mit Institutionen, die fiir die
Ausbildung und die Beschaftigungspolitik
zustiandig sind, im Fall von Ausldnderinnen
und Ausldndern mit unzureichenden Quali-
fikationen oder Sprachkenntnissen sowie im
Fall von Jugendlichen, die bei ihrer Ausbildung
auf Schwierigkeiten stossen und Gefahr laufen,
den Anschluss zu verlieren.

Zu den Folgen der Langzeitarbeitslosigkeit
(oft Scarring Effects genannt) gehoren erhohte
Schwierigkeiten, eine Stelle, insbesondere
eine feste, gut bezahlte Stelle, zu finden. Eine
betrdchtliche Zahl von Langzeitarbeitslosen
sieht sich konfrontiert mit Unsicherheit und
Prekaritdt in ihrer beruflichen Situation sowie
mit der Notwendigkeit, Sozialhilfe zu beziehen.
Zu den besonders gefihrdeten Gruppen geho-
ren unter anderem dltere Menschen, Personen
ohne Ausbildung, Auslinderinnen und Aus-
lander (besonders aus Nicht-EU-Ldndern) und
Geschiedene. Die Arbeitslosenversicherung
gewdhrt dlteren Arbeitslosen eine zusitzliche
Anzahl von Taggeldern vor der Aussteuerung.
Diese Zahl wurde im Rahmen der restriktiven
vierten Revision der Arbeitslosenversicherung,
die 2011 in Kraft getreten ist, nicht verringert,
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mit dem Ziel, das Risiko der Langzeitarbeitslo-
sigkeit nicht zu erhdhen.

Hinsichtlich der statistischen Erfassung
der Langzeitarbeitslosigkeit sind die Daten
der Schweizerischen Arbeitskrafteerhebung
(SAKE) des Bundesamtes fiir Statistik (BFS) den
vom SECO erstellten Administrativdaten vor-
zuziehen. Die SAKE-Daten entsprechen inter-
nationalen Standards und beschrinken sich
nicht auf die angemeldeten Arbeitslosen, son-
dern umfassen auch Ausgesteuerte sowie Per-
sonen, die die Voraussetzungen fiir den Bezug
von Arbeitslosengeldern nicht erfiillen. Daher
ermoglichen diese Zahlen Betrachtungen im
internationalen Vergleich und eine bessere
Quantifizierung sdmtlicher Aspekte der Lang-
zeitarbeitslosigkeit.

Im internationalen Vergleich (basierend auf
SAKE-Daten) gehort die Schweiz zu den weni-
gen Liandern mit relativ niedrigen Arbeitslo-
senquoten, doch bei der Langzeitarbeitslosig-
keit nimmt sie eine Zwischenposition zwischen
Lindern mit niedrigen und mittleren Werten
ein. Mit einer Arbeitslosenquote von 4,5%
(Eurostat-Daten, 2015) liegt sie hinter Island
und Norwegen an dritter Stelle und unter dem
Durchschnitt der 28 Lander der Europaischen
Union (9,4 %) sowie ganz deutlich unter den
negativen Spitzenwerten von Spanien, Grie-
chenland und Mazedonien (22,1% 24,1% und
26,1%). Mit einem Anteil der Langzeitarbeits-
losen an der Gesamtzahl der Arbeitslosen von
35,8 % belegt die Schweiz jedoch den zehnten
Platz in der Rangliste, in der Island (12,4 %)
den besten und Mazedonien (81,6 %) den letz-
ten Platz belegen, wobei der Durchschnitt der
28 EU-Linder 48,3 % betragt.

Die Ursachen der Arbeitslosigkeit liegen
in der Konjunktur, der Funktionsweise des
Arbeitsmarkts, dem Verhalten der Akteure im
Arbeitsmarkt (Einzelpersonen, Unternehmen,
vermittelnde Stellen) und dem technologi-
schen Fortschritt, der strukturell eine zuneh-
mende Automatisierung der manuellen Tétig-
keiten und eine Diskrepanz zwischen den in
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den Unternehmen bendtigten beruflichen
Profilen und den vorhandenen Kompeten-
zen der Arbeitskrifte zur Folge hat. In diesem
Zusammenhang werden zudem unter ande-
rem die Lohnflexibilitit, die Grossziigigkeit
der Arbeitslosenversicherung, die geografische
Mobilitédt der Arbeitssuchenden und die Bereit-
schaft der Unternehmen zur betrieblichen Wei-
terbildung erwéhnt. Je langer die Arbeitslosig-
keit andauert, umso schwieriger wird es, eine
Stelle zu finden, was einerseits auf den Verlust
von Fihigkeiten der Arbeitssuchenden zuriick-
zufiithren ist und andererseits auf die soziale
Stigmatisierung, die nach wie vor einen Ein-
fluss auf das Anstellungsverhalten der Unter-
nehmen ausiibt.

Die politische Agenda in der Schweiz kon-
zentriert sich auf die Arbeitslosigkeit als Gan-
zes, ohne die spezifische Kategorie der Lang-
zeitarbeitslosen gesondert zu behandeln. Die
Debatte iiber Losungen ist polarisiert zwischen
denjenigen Kriften, die mehr Deregulierung
des Arbeitsmarkts, flexiblere Arbeitsvertrige
und schirfere Einschridnkungen des Zugangs
zur Arbeitslosenunterstiitzung fordern, und auf
der Gegenseite denjenigen, die Reformen des
Aus- und Weiterbildungssystems, eine gezielte
Unterstiitzung besonders vulnerabler Gruppen
und eine bessere Zusammenarbeit zwischen
den RAV und anderen Bereichen der sozialen
Sicherheit, besonders der Sozialhilfe, verlan-
gen. Angesichts der Alterung der Gesamtbevol-
kerung und der Erwerbstdtigen und in Zusam-
menhang mit der besonderen Anfilligkeit
dlterer Menschen fiir Langzeitarbeitslosigkeit
werden die &lteren Arbeitnehmenden in der
offentlichen Debatte mit besonderer Aufmerk-
samkeit diskutiert. Die beschlossenen Uberbrii-
ckungsleistungen konnten hier eine Verbesse-
rung bringen.

Fabio B. Losa
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Langzeitversorgung

Langzeitversorgung (LZV) umfasst soziale
und gesundheitliche Alltagsunterstiitzung fiir
kranke, behinderte und alte Menschen iiber
Monate, Jahre oder Jahrzehnte hinweg. Die
Bevolkerungsgruppe der iiber 80-Jdhrigen hat
den hochsten Bedarf. Aber auch psychisch oder
somatisch erkrankte Kinder und Erwachsene im
Erwerbsalter konnen darauf angewiesen sein.
LZV erfolgt im Privathaushalt, im Generatio-
nenhaus oder in der Pflegewohnung (héuslich),
in Pflege- und Behindertenheimen (stationir)
oder in Tages-/Nachtstdtten (intermediér). Der
hdusliche und intermedidre Bereich gewinnt
aufgrund gesundheitspolitischer und indivi-
dueller Pridferenzen an Bedeutung. Geleistet
wird die LZV von Angehorigen oder Freiwilli-
gen und von Gesundheitsfachpersonen. Aktuell
erbringen Angehorige und das soziale Umfeld
ein deutlich hoheres Leistungsvolumen als die
professionellen Leistungserbringer.

Die LZV ist geprdgt von gesellschaftlichen
Normen und Entwicklungen in Familie und
Arbeitswelt sowie im Gesundheits- und Sozi-
alwesen. Im umfangreichen (meist unentgeltli-
chen) privaten Engagement, insbesondere von
Frauen, spiegeln sich geschlechtsspezifische
Zustindigkeiten sowie eine familialistische
Orientierung der LZV. Infolge von Individua-
lisierung, Globalisierung und Digitalisierung

verlieren tradierte Geschlechterrollen ihre
Dominanz, entwickeln sich vielfaltige Famili-
enformen, etablieren sich neue Arbeitsmodelle
und erfolgt die Pflege sozialer Beziehungen
vermehrt auf Distanz. Insgesamt reduziert sich
die zeitliche und oOrtliche Verfiigbarkeit von
Angehorigen. Gleichzeitig steigt der Bedarf
an LZV infolge demografischer Entwicklungen
sowie pharmazeutischer und technischer Fort-
schritte.

Seit 2011 ist die Neuordnung der Pflegefi-
nanzierung in Kraft. Sie regelt die Finanzie-
rung der Spitex- und Pflegeheimkosten zwi-
schen Krankenversicherung, Versicherten und
offentlicher Hand. Die Beitrdge der obligato-
rischen Krankenpflegeversicherung wurden
schweizweit nach Zeitaufwand einheitlich
abgestuft, die maximale Kostenbeteiligung der
Versicherten an den Pflegekosten festgelegt,
und die zweiwdchige Akut- und Ubergangs-
pflege (AUP) eingefiihrt. Die Kantone miissen
die Restfinanzierung regeln.

Die Pflegefinanzierung ist Teil eines his-
torisch gewachsenen, ausdifferenzierten Sys-
tems der sozialen Sicherheit bei Krankheit und
Behinderung. Dazu gehort die Ubernahme der
Pflegekosten gestiitzt auf das Krankenversi-
cherungsgesetz (KVG) beziehungsweise die
Krankenpflege-Leistungsverordnung  (KLV).
Uber die AHV/IV kénnen Versicherte Hilflosen-
entschiadigung (HE, vermdgensunabhingig)
sowie Ergdnzungsleistungen (EL, vermogens-
abhdngig) beantragen. Das Ergidnzungsleis-
tungsgesetz (ELG) sieht die Vergiitung von
Krankheits- und Behinderungskosten vor,
einschliesslich der Abfederung von Erwerbs-
einbussen von pflegenden Angehorigen. Mit
der Neugestaltung des Finanzausgleichs und
der Aufgabenteilung zwischen Bund und Kan-
tonen sind 26 kantonale, teils unterschiedli-
che EL-Regelungen entstanden. Geringfiigig
oder nicht erwerbstitige Angehdrige konnen
gestiitzt auf das AHV-Gesetz seit 1997 unter
gewissen Bedingungen Betreuungsgutschriften
anmelden. Einzelne Kantone und Gemeinden

297


https://www.lives-nccr.ch/en/biblio?f%5bauthor%5d=47
https://www.lives-nccr.ch/en/biblio?f%5bauthor%5d=3
https://www.lives-nccr.ch/en/publication/dou-venons-nous-que-sommes-nous-ou-allons-nous-analyse-parcours-professionnels-chomeurs
https://www.lives-nccr.ch/en/publication/dou-venons-nous-que-sommes-nous-ou-allons-nous-analyse-parcours-professionnels-chomeurs
https://www.lives-nccr.ch/en/publication/dou-venons-nous-que-sommes-nous-ou-allons-nous-analyse-parcours-professionnels-chomeurs

gewdhren zudem auf Antrag finanzielle Bei-
trage an pflegende Angehdrige fiir geleistete
Pflege zuhause.

Die Kantone sind fiir die LZV verantwortlich
und konnen die Leistungsausgestaltung an die
Gemeinden delegieren. Entsprechend beste-
hen vielfdltige, lokale Strukturen der LZV. So
gibt es in der Deutschschweiz im Vergleich zur
Westschweiz deutlich mehr Pflegeheimbetten,
wihrend die Romandie eine hohere Beschif-
tigungsquote in der Spitex hat. Die fragmen-
tierte Angebotsstruktur der LZV schafft hohen
Koordinationsbedarf fiir Versicherte, Angeho-
rige und Fachpersonen. Koordinationsleistun-
gen konnen seit 2012 gestiitzt auf die KLV von
der Spitex erbracht und von den Krankenversi-
cherungen vergiitet werden. Vereinzelt gibt es
Spitex-Organisationen, die Angehdrige fiir die
Pflege ihrer Ndchsten als Mitarbeitende anstel-
len und sie so arbeitsrechtlich absichern.

Die Schweiz verfiigt iiber ein breites Ange-
bot an Institutionen der LZV. Die staatliche
Forderung ist im stationdren und intermedi-
dren Bereich im europiischen Vergleich hoch,
im hauslichen jedoch tief. Bei der Finanzierung
der LZV leisten Privathaushalte in der Schweiz
einen Viertel der Gesamtkosten der Gesund-
heitsausgaben. Insbesondere die Finanzierung
von sozialen Dienstleistungen wie Betreuung,
geht in der Regel zu Lasten der Privathaushalte.

LZV ist Sorgearbeit (Care-Arbeit), deren
Potenzial zur Effizienzsteigerung und Rationa-
lisierung begrenzt ist. Drei Ansétze sind zentral
fiir eine flichendeckend zugéngliche und finan-
zierbare LZV. Erstens das Sichern der personel-
len Ressourcen fiir den steigenden Bedarf an
bezahlter und unbezahlter LZV. In der arbeits-
intensiven LZV arbeiten v.a. Frauen unbezahlt
oder zu vergleichsweise tiefem Lohn und unter
hoher psychischer und physischer Beanspru-
chung. Erwerbstitige Frauen fehlen wiederum
in der familidr organisierten LZV. Transnatio-
nale Angebote schliessen Liicken in der Versor-
gungsstruktur durch Import von (meist weib-
lichen) Personalressourcen (Care-Migration,
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24h-/live-in Betreuung). Diese Entwicklungen
werfen ethische, arbeitsrechtliche und quali-
tédtsrelevante Fragen auf. Es braucht verstirkte
Anstrengungen zur Vereinbarkeit von Familie
und Beruf und eine gerechtere Verteilung von
Care-Arbeit zwischen den Geschlechtern.
Zweitens das Schaffen von verzahnten Ver-
sorgungsstrukturen und -angeboten. Zentral
fiir eine optimale Lebensqualitdt in der LZV
sind Individualitdit und Selbstbestimmung.
Anstelle der Dichotomie «Privathaushalt» und
«Pflegeheim» braucht es vermehrt intermedi-
dre, flexible und quartiernahe Angebote mit
bezahlten und unbezahlten Leistungen. Fiir
nachhaltig stabile Versorgungsarrangements
braucht es nutzerfreundliche, einfach zuging-
liche Informationen zu Angeboten, Kosten
und Finanzierung. Eine umfassende und ver-
zahnte LZV deckt ausserdem gesundheitliche
wie soziale Dienstleistungen gleichermassen
ab. Hier helfen auch Koordinationsleistungen
durch Fachpersonen wie Case/Care Manage-
ment durch Spitex, Krankenversicherungen,
Gemeindesozialarbeit oder Gesundheitsligen.
Drittens die Entwicklung integrierter und
pauschalierter Finanzierungsmodelle {iber das
gesamte soziale und gesundheitliche Spektrum
der LZV hinweg. Solange der Kostenanstieg in
der akutstationédren Versorgung nicht abflacht,
sind dem Ausbau und der Finanzierung der LZV
enge Grenzen gesetzt. Die Kosten der LZV wer-
den von der Krankenversicherung, der 6ffent-
lichen Hand und den Privathaushalten getra-
gen. Letztere {ibernehmen im OECD-Vergleich
doppelt so hohe Kosten. Entsprechend gilt die
LZV hierzulande gesundheitsékonomisch als
unbedeutender Sektor. Sie ist jedoch volks-
wirtschaftlich durchaus relevant. Denn die
familidre Orientierung fiihrt (insbesondere
bei Frauen) zu Lohn- und Renteneinbussen. Es
braucht neue Finanzierungsmodelle, die den
Bedarf an pflegerischer, betreuender und sozi-
aler Unterstiitzung im hduslichen, intermedi-
dren und stationdren Bereich gleichermassen
abdecken. Sogenannt pauschalierte Finanzie-



rungsmodelle (managed long-term care), die
von Leistungserbringern und Kostentrigern
gemeinsam ausgehandelt werden, fordern die
integrierte, interprofessionelle und interinsti-
tutionelle Zusammenarbeit.

Insgesamt tangiert die LZV neben dem
Gesundheits- und Sozialversicherungssystem
auch die Familien- und Gleichstellungspolitik.
Es ist letztlich eine gesellschaftspolitische und
sozialethische Frage, wie die Verantwortung
fiir die notwendige Care-Arbeit im Bereich der
LZV zukiinftig organisiert und finanziert wird,
und welche Wahl- und Finanzierungsmoglich-
keiten die Bevolkerung hier hat.

Karin van Holten & Iren Bischofsberger
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Lebensende*

Das Lebensende als Konzept lasst sich weder
aus medizinischer noch aus sozialer Sicht
genau definieren. In einem sehr begrenzten
Sinne steht dieser Begriff fiir die Palliativ-
pflege kranker Menschen mit einer hohen
Wahrscheinlichkeit, bald zu sterben. In einer
etwas weiter gefassten Definition bezieht er
sich auf die Zeit zwischen der Diagnose einer
moglicherweise todlichen Erkrankung bis zum
Tod der betroffenen Person. Da es sich nicht

quantitativ objektivieren ladsst, bezeichnet
«Lebensende» jene Zeit, in der Menschen und
ihre Angehdrigen bei einer lebensbedrohlichen
Erkrankung eine individualisierte sozialmedi-
zinische Betreuung bendtigen, die sowohl ihre
Bediirfnisse als auch die ihrer Angehorigen
beriicksichtigt.

Die Phase des Lebensendes wird vom Ein-
zelnen und der Gesellschaft erst seit Mitte des
20. Th. als neu wahrgenommen und als spezifi-
sche Zeit definiert. Dies ldsst sich durch meh-
rere Faktoren erklaren. Zunidchst wurde in jener
Zeit der Tod in den meisten Liandern begriff-
lich neu gefasst. Die neue Definition beruht
auf dem «Hirntod» oder «Individualtod», der
den irreversiblen Ausfall samtlicher Hirnfunk-
tionen bezeichnet. Diese Neudefinition des
Todesbegriffs ist insbesondere auf neue Rea-
nimationsmoglichkeiten und die Transplanta-
tionsmedizin zuriickzufiihren. Sie wirft kom-
plexe Fragen vor allem juristischer Natur auf,
da sie sowohl das Konzept wie auch die Rea-
litdt des Todes in einem mehr oder weniger
begrenzten, allenfalls einige Zeit andauernden,
Zeitraum begreift.

Medizinische Diagnostik und Behandlun-
gen entwickelten und perfektionierten sich in
der Folge. Es ist deshalb schwieriger geworden,
den Zeitpunkt des Todes oder auch der Ago-
nie zu bestimmen. Verbdande und Biirgerbewe-
gungen zum Schutz der Rechte und der Ent-
scheidungsfreiheit von PatientInnen wurden
gegriindet zu Fragen wie: Reanimation ja oder
nein? Wann diirfen die Maschinen abgeschaltet
werden? Wem obliegt die Entscheidung darti-
ber? Angesichts dieser Fragen haben sich die
neuen Bewegungen zum Schutz der Wiirde der
PatientInnen in zwei verschiedene Richtungen
entwickelt. Die eine Seite setzt sich fiir indivi-
duelle Entscheidungsfreiheit und das Recht auf
Sterbehilfe ein; die andere Seite unterstiitzt
Palliativpflege, also schmerzlindernde Mass-
nahmen, die den Tod nicht beschleunigen.

Auch die Charakteristika der Todesfille
haben sich im vergangenen Jahrhundert ver-
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dndert. Die Kindersterblichkeit ist sehr stark
gesunken und die Gesellschaft gealtert. In den
meisten Liandern rechnet man mit einem star-
ken Anstieg der Todesfille, vor allem bei hoch-
betagten Menschen. In der Schweiz sind 85%
der Verstorbenen iiber 65 Jahre alt, und bereits
heute liegt der Anteil der iiber 80-Jdhrigen bei
60 %. Aus demografischer Sicht entwickelt sich
das Lebensende zu einem wichtigen Thema
der offentlichen Gesundheit, umso mehr, als
die meisten Menschen in Betreuungseinrich-
tungen oder Spitdlern und nicht, wie es der
Wunsch vieler ist, im eigenen Zuhause verster-
ben. Infolgedessen haben Sterbebegleitung,
Sterben und Trauern eine Professionalisierung,
Institutionalisierung und sogar Medikalisie-
rung erfahren.

Diese vielfiltigen Verdnderungen haben
zu einem neuen Verstdndnis des Lebensendes
gefiihrt, in der Angehorige und PatientInnen
immer stérker untereinander und mit verschie-
denen Fachleuten Entscheidungen aushan-
deln miissen, die mit einer schweren Erkran-
kung oder dem Verlust der Selbststidndigkeit im
hohen Alter einhergehen. Dies bedeutet auch,
zeitweise formelle und informelle Hilfe kom-
binieren zu miissen, um die Betroffenen zu
betreuen und in Abstimmung mit der gewéhl-
ten Behandlung die hochstmogliche Lebens-
qualitdt zu gewdhrleisten. Dies bedingt eine
stete Neuordnung der Rollen und Dynami-
ken innerhalb der Familie und ein Abstimmen
von Privatleben, Betreuung und oft auch einer
Berufstitigkeit.

Fachleute und Verbénde haben das Ausmass
dieser Verdnderungen als Erste begriffen. Unter
Berufung auf besonders komplexe Einzelfille
haben sie sich fiir neue, an Care-Praktiken ori-
entierte Ansdtze eingesetzt und die staatlichen
Akteure sensibilisiert. Seit den 1980er Jahren
finden sich Themen rund um das Lebensende in
verstdarktem Masse auf der politischen Agenda
verschiedener Lander und werden Rechtsvor-
schriften zum Ausbau der Palliativpflege und
bisweilen auch zum Thema Sterbehilfe umge-
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setzt. In der Schweiz wurde im Oktober 2009
auf Initiative des Eidgenossischen Departe-
ments des Innern und der Schweizerischen
Konferenz der kantonalen Gesundheitsdirekto-
rinnen und -direktoren eine nationale Strategie
zu dem Thema lanciert, nachdem eine fehlende
Verankerung der Palliativpflege im Gesund-
heitsbereich festgestellt wurde. Hauptziel der
Strategie war es, Fachleute wie Bevolkerung fiir
das Thema zu sensibilisieren.

Parallel zu dieser Massnahme hat der
Schweizerische Nationalfonds zur Foérderung
der wissenschaftlichen Forschung ein natio-
nales Forschungsprogramm mit dem Titel
«Lebensende» (NFP 67) lanciert, um sich ein
genaueres Bild der diesbeziiglichen Situation
in der Schweiz zu verschaffen. Die entspre-
chenden Untersuchungen wurden zwischen
2012 und 2017 durchgefiihrt und dokumentie-
ren interdisziplindr die wesentlichen Fragen
und Probleme zum Thema Tod, mit denen sich
die Einzelnen und die Gemeinwesen ausein-
andersetzen miissen. Sie liefern die aktuellen
empirischen Grundlagen zur Meinungs- und
Entscheidungsfindung.

Um den Anstieg von jdhrlich 60000 Todes-
fillen zu Beginn des Jahrhunderts auf die fiir
2050 erwarteten 90000 Todesfélle pro Jahr
zu bewiltigen, gilt es fiir die Sozialpolitik,
drei Bereiche zu beachten. Zunichst muss im
Bereich der Palliativpflege fiir ausreichend
qualifiziertes Personal gesorgt und ein Spekt-
rum an allgemeinen und spezialisierten Leis-
tungen finanziert werden. Diese Leistungen
miissen ins Gesundheitssystem integriert
werden, ohne dass neue Ungleichheiten unter
den Beniitzenden entstehen. Sie sind auf die
Bediirfnisse der PatientInnen und ihrer Ange-
horigen abgestimmt, um die ungewisse Phase
des Lebensendes so gut wie mdglich abzude-
cken, was insofern kompliziert ist, da diese von
den Betroffenen und ihren Angehdrigen selten
als spezifische Phase wahrgenommen wird: oft
erkennen Angehorige erst nachtriglich, wie
viel Hilfe ihnen zuteil wurde. Patientenverfii-



gungen stellen in diesem Zusammenhang ein
gutes Mittel dar.

Zweitens stellt sich — angesichts des weit
verbreiteten Gefiihls, der Tod komme zu friih
oder zu spdt — mit grossem Nachdruck die
Frage nach dem personlichen Selbstbestim-
mungsrecht. In der Schweiz ist die Beihilfe
zum Suizid (oder Freitodbegleitung) — auf die
kein Recht besteht — ein insofern einzigartiges
Modell, als ausser zur Verschreibung einer tod-
lich wirkenden Substanz keine Mitwirkung von
Arzten vorgeschrieben ist. Gemiss Artikel 115
des Strafgesetzbuches ist Beihilfe zum Suizid
nicht strafbar, solange sie nicht aus selbstsiich-
tigen Motiven erfolgt. Dariiber hinaus muss der
oder die Sterbewillige urteilsfdahig sein und die
Handlung selbst vornehmen. Beihilfe zum Sui-
zid darf deshalb nicht mit Euthanasie oder mit
medizinischer Sterbehilfe verwechselt werden.
Vor allem Verbdnde geben der Beihilfe zum
Suizid einen Rahmen, indem sie eigene Vor-
schriften festlegen. In diesem Zusammenhang
ist eine der wesentlichen Fragen, ob Beihilfe
zum Suizid in von offentlichen Geldern finan-
zierten Einrichtungen praktiziert werden darf.
In einigen Kantonen ist dies der Fall, und dies
ermoglicht ihnen, die Bedingungen der Umset-
zung vorzuschreiben.

Drittens miissen sich Angehdrige in vie-
len Fillen zwischen Berufstétigkeit und der
Begleitung eines schwerkranken Familienmit-
glieds entscheiden. Besonders gilt dies fiir die
Eltern schwerkranker Kinder. Genau fiir solche
Situationen - also jene pflegender Angehori-
ger — fiihrten zahlreiche Linder um die Jahr-
tausendwende einen Anspruch auf «Pflegezeit»
ein. Auf Bundesebene haben in der Schweiz
Eltern einen Anspruch auf lediglich drei Tage
Urlaub jahrlich fiir die Betreuung ihres kranken
Kindes. In den letzten zwanzig Jahren hat die
Bundesversammlung im Hinblick auf die Ein-
fiihrung derartiger Massnahmen und deren
Finanzierung allerdings zahlreiche Vorschlage
zum Thema diskutiert. Im Februar 2017 kiin-
digte der Bundesrat an, ein entsprechendes

Gesetz verabschieden zu wollen. Gegebenen-
falls wird es wichtig sein, hier einer Geschlech-
terdiskriminierung vorzubeugen, wie sie in
anderen Lindern aufgetreten ist — es sind vor
allem Frauen, die Pflegezeit nehmen — und den
Anspruch auf Pflegezeit mit anderen Losungen
zu kombinieren, mit denen an den Schnittstel-
len zwischen offentlicher Gesundheit, Wirt-
schaft und politischen Instanzen experimen-
tiert werden kann. Nur so kann jene Flexibilitat
erreicht werden, die Erwerbstétige, welche die
Pflege eines sich am Lebensende befindenden
Angehorigen {ibernehmen, sich wiinschen.

Marc-Antoine Berthod

Literaturhinweise

Binder, J. & von Wartburg, L. (2009). Nationale
Strategie Palliative Care 2010-2012. Bern: Bun-
desamt fiir Gesundheit & Schweizerische Konfe-
renz der Kantonalen Gesundheitsdirektorinnen
und -direktoren.

Leitungsgruppe des NFP 67 Lebensende (2017).
Synthesebericht NFP67 Lebensende. Bern:
Schweizerischer Nationalfonds.

Walter, T. (2017). What death means now: thinking
critically about dying and grieving. Bristol: Policy
Press.

Leistungsvereinbarung®

Im Zuge der New-Public-Management-Refor-
men wurden neue staatliche Handlungsinstru-
mente geschaffen. Die Grundsitze und Instru-
mente des New Public Management haben eine
strengere Trennung zwischen politisch-stra-
tegischen und administrativen oder operati-
ven Tatigkeiten zum Ziel und begiinstigen die
Entwicklung neuer Praktiken fiir die Erbrin-
gung von Dienstleistungen der o6ffentlichen
Hand. Ebenfalls ist eine Tendenz zur Dezent-
ralisierung der staatlichen Aktivititen sowie
eine schrittweise Delegation und Externalisie-
rung von staatlichen Aufgaben zu beobachten,
die mitunter bis zur Privatisierung reicht. Mit
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anderen Worten: Die Erbringung von o6ffent-
lichen Dienstleistungen ist langst nicht mehr
den staatlichen Stellen vorbehalten; das gilt
fiir zentrale (Bundes-)Dienstleistungen ebenso
wie fiir lokale (kantonale und kommunale)
Dienstleistungen. Dieses Phdnomen geht ein-
her mit einer allgemeineren Tendenz, die in der
offentlichen Verwaltung zu beobachten ist: Die
«Steuerung aus der Ferne».

Vor diesem Hintergrund sind in den letz-
ten Jahren neue Instrumente zur Steuerung
von Offentlichen Organisationen entstanden,
so beispielsweise das «Fiihren mit Leistungs-
auftrag und Globalbudget». Diese Fiihrungs-
form erlaubt es der zentralen oder der lokalen
offentlichen Verwaltung, Organisationen und
Partnerorganisationen aus der Ferne zu steu-
ern. Dafiir handelt die Politik mit den 6ffentli-
chen Amtern oder ihren Partnerorganisationen
einen Vertrag aus. Darin wird eine Reihe von
Zielen oder Leistungen festgelegt, die erreicht
beziehungsweise erbracht werden miissen.
Weiter werden im Vertrag die Fristen fiir die
Zielerreichung oder Leistungserbringung fest-
gelegt, und oftmals enthilt er zudem (quali-
tative oder quantitative) Indikatoren zur Mes-
sung der «addquaten» Leistungserbringung.
Zusitzlich zum Vertrag wird ein Gesamtbudget
erstellt mit der fiir die Erbringung der vertrag-
lich vereinbarten Leistungen bereitgestellten
personellen und finanziellen Ressourcen. Leis-
tungsvereinbarungen sind damit ein zentrales
Verwaltungsdispositiv, das mit der aktuellen
Tendenz bei der Erbringung von o6ffentlichen
Dienstleistungen einhergeht.

Tatsdchlich hat sich die Umsetzung der
offentlichen Politik tiefgreifend verdndert.
Die Produktion und Erbringung von offentli-
chen Dienstleistungen werden oft an Partner-
organisationen ausserhalb des traditionellen
staatlichen Wirkungskreises delegiert. Sowohl
Vereine als auch Stiftungen, wohltitige Orga-
nisationen und sogar Privatunternehmen wer-
den von der Politik mit der Umsetzung staat-
licher Massnahmen beauftragt, gerade im
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Bereich der Sozialpolitik. Kinderkrippen etwa
werden in der Schweiz oft von Vereinen betrie-
ben. Auch Seniorinnen und Senioren wer-
den oft in privaten Einrichtungen betreut, die
die Rechtsform einer Aktiengesellschaft (mit
gemeinniitzigem Zweck) haben. Die berufli-
che Eingliederung ist ein weiterer Bereich, in
dem hauptséchlich Vereine oder Private Leis-
tungen erbringen. Auch die Betreuung von
Asylsuchenden wurde an ein Privatunterneh-
men delegiert, das zahlreiche Asylunterkiinfte,
Ubergangszentren und Nothilfeeinrichtungen
betreibt. Im Suchtbereich sind es vorwiegend
Vereine, die sich um die Betreuung von Sucht-
kranken kiimmern. Die Aufzdhlung ist nicht
abschliessend, zeigt aber, in welchem Umfang
offentliche Dienstleistungen in der Schweiz
von Privaten erbracht werden. Die Leistungs-
vereinbarung als Verwaltungsdispositiv, wel-
ches Politik (Bund, Kantone und Gemeinden)
und Leistungserbringende zusammenfiihrt,
ermoglicht solche Delegierungen und damit
auch die Privatisierung zahlreicher Bereiche
des offentlichen Dienstes.

Die Delegation, das Outsourcing oder das
Contracting Out sind in der Schweiz aber keine
vollkommen neuen Phdnomene, denn Bezie-
hungen zwischen der 6ffentlichen Verwaltung
und Privaten gab es schon immer. Es gibt keine
absolute Trennung zwischen dem o6ffentlichen
und dem privaten Bereich, die organisatorische
Hybridisierung ist oftmals gar die Regel. Dies
umso mehr, als sich die Praxis seit den 1980er
Jahren hin zu einer politischen Ideologie ver-
schoben hat, die von den so genannten «neo-
klassischen» Wirtschaftstheorien inspiriert ist.
Demnach werden der Markt und die Konkur-
renz als alleinige Mechanismen fiir die Koor-
dination menschlicher Aktivitdten betrachtet,
aus denen die bestmogliche Produktionsleis-
tung hervorgeht. Unsere nach dem Vorbild der
foderalistischen Demokratie stark dezentrali-
sierten Organisationen eignen sich optimal fiir
den Einbezug externer Partner in die von der
offentlichen Hand zu erbringenden Dienst-



leistungen. Von dieser Dynamik sind iibrigens
alle OECD-Léander betroffen, wenn aufgrund
der Eigenschaften ihrer politischen Instituti-
onen und ihrer Verwaltungstradition auch in
unterschiedlichem Ausmass. Hinter der neuen
Art und Weise, wie o6ffentliche Leistungen an
die Nutzer-Kunden und Nutzerinnen-Kundin-
nen erbracht werden, steckt aber auch eine
Logik der Okonomisierung, und kommerzi-
elle Praktiken haben diese neue Art und Weise
der Dienstleistungserbringung iiberhaupt erst
ermoglicht.

Das durch vertragliche Vereinbarungen
ermoglichte «Regieren aus der Ferne» entwi-
ckelt sich auch dank anderer Verfahren wei-
ter. So entspricht die offentlich-private Part-
nerschaft (Public-private Partnership [PPP])
dem Wunsch, private Organisationen an der
Entwicklung grosser offentlicher Infrastruk-
turbauten mitwirken zu lassen. Verschiedene
Schweizer Fussballstadien, namentlich jene in
Aarau und Genf, sind das Werk einer 6ffent-
lich-privaten Partnerschaft. Zahlreiche weitere
Infrastrukturen, so etwa ein Zentrum fiir ambu-
lante Chirurgie in Lausanne oder eine Jugend-
herberge in Saas Fee, wurden im Rahmen einer
PPP aufgebaut. Aber auch in anderen Berei-
chen, die sich traditionell in staatlicher Hand
befinden, kann ein «Markt» geschaffen werden.
Sogar in Branchen, in denen die Konkurrenz
klein ist, kann der Wettbewerb angekurbelt
werden. Als Anreize konnten etwa standardi-
sierte Gebiihrensysteme dienen. So konnte im
Bildungswesen Konkurrenz geschaffen werden,
indem Eltern «Vouchers» (oder Gutscheine, die
zum Bezug bestimmter Leistungen berech-
tigen) abgegeben werden, die sie beim Schu-
leintritt ihrer Kinder in einer 6ffentlichen oder
privaten Schule ihrer Wahl geltend machen
konnen. Zurzeit steckt das Voucher-System
noch in den Kinderschuhen und nur wenige
Staaten - hauptsachlich einige US-Staaten —
setzen bei der Erbringung von offentlichen
Dienstleistungen auf solch moderne Vertriebs-
techniken. Auch in anderen Bereichen konn-

ten mit standardisierten Gebiihrensystemen
Anreize geschaffen werden. Das in den Spi-
tdlern angewendete Tarifsystem «SwissDRG»
(Swiss Diagnosis Related Groups) etwa zeigt
beispielhaft, wie der Wettbewerb angekurbelt
werden kann. Es sieht im Sinne eines nationa-
len Tarifsystems vor, dass Spitalleistungen ein-
heitlich nach leistungsbezogenen Fallpauscha-
len vergiitet werden. Dieser Tarifmechanismus
ermoglicht es der Politik, die verschiedenen
Spitdler in Bezug auf die Leistungserbringung
gemiss dem vorgesehenen Tarifsystem mitei-
nander zu vergleichen. So wird eine Art Markt
geschaffen, und es entwickelt sich ein Wettbe-
werb zwischen den Spitélern.

Es ist das Verdienst der Leistungsvereinba-
rung, dass die 6ffentliche Hand solch neue For-
men der Leistungserbringung iiberhaupt erst
einfithren und das «Regieren aus der Ferne»
praktizieren kann. Allerdings mangelt es auch
nicht an Kritik am System. So wird etwa bemén-
gelt, dass das System zu mehr Kontrollen und
noch mehr Biirokratie fiir die Angestellten
fiihrt. Weiter befiirchten Kritiker eine «Indi-
katokratie» (Steuern nach Indikatoren) und
betonen, dieses Verwaltungssystem entspre-
che einer Taylorisierung offentlicher Leistun-
gen und beschrianke daher die Autonomie der
Angestellten im Kontakt mit den Nutzern/Kun-
den und den Nutzerinnen/Kundinnen. Letzt-
lich sind die Leistungsvereinbarung und die
neue Steuerungsform, die daraus hervorgeht,
einfach ein Managementmodus, der irgend-
wann durch einen anderen abgel6st werden
wird wie alle anderen vordem. Bis es so weit ist,
stellt die Leistungsvereinbarung ein zentrales
Instrument des New Public Management dar.

David Giauque
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Liberalismus®

Der Liberalismus fusst auf den Ideen des Phi-
losophen John Locke, der Aufklarung sowie im
wirtschaftlichen Bereich auf Adam Smith. Im
Zentrum des liberalen Denkens steht die Frei-
heit des Individuums, die gegen die Willkiir des
Staates verteidigt werden soll. Seine moderne
Form fand der Liberalismus gegen Ende des
18. Jh. in der Unabhéngigkeitserkldrung der
Vereinigten Staaten (1776) und der Menschen-
rechtserklarung der Franzosischen Revolution
(1789). Eine Frage bildete die Grundlage seines
Gedankengebdudes: Wie lassen sich die Errun-
genschaften der Revolution - insbesondere die
Freiheit und die Gleichberechtigung — am bes-
ten bewahren?

Ab den 1820er Jahren konzentrierten sich
die liberalen Denker auf den Aufbau von Ins-
titutionen, die dazu dienen sollten, die Rechte
des Individuums zu schiitzen und eine klare
Grenze zwischen privater und staatlicher
Sphire zu ziehen, wobei der Staat als solcher
nicht infrage gestellt wurde. Das Gesetz galt
als Garant der Freiheit. Der Liberalismus kon-
zipierte sich in nationalstaatlichen Kategorien.

Wiahrend langer Zeit setzten sich die Libe-
ralen fiir eine konstitutionelle Monarchie bri-
tischen Typs ein. Doch weil gemdss ihrer Wirt-
schaftsordnung das freie Unternehmertum
durch ein politisches System der Gewaltentei-
lung kontrolliert wurde und sie hohen Wert
auf die individuelle Verantwortung legten, ver-
schob sich ihr Ideal allmédhlich zu einer politi-
schen Ordnung mit allgemeinem Wahlrecht.
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Ausgehend von Impulsen des Amerikaners
Walter Lippmann, der die von John Maynard
Keynes vertretenen Staatsinterventionen ins
wirtschaftliche Gefiige ablehnte, begriindeten
die Liberalen nach der Wirtschaftskrise von
1929 den «Neoliberalismus». In der Nachkriegs-
zeit wurde unter dem Einfluss des vor allem in
Deutschland von Walter Eucken und Wilhelm
Ropke entwickelten Ordoliberalismus eine Ver-
einigung liberaler Prinzipien mit den Ansprii-
chen des Wohlfahrtsstaats, dessen Finanzen es
allerdings zu {iberwachen gilt, angestrebt.

In den sechziger Jahren und wéhrend der
Wirtschaftskrisen der siebziger Jahre entstand
eine Spaltung im Lager der Liberalen. Eine
Strémung, die sich auf die politischen Aspekte
und insbesondere die Wahrung der individuel-
len Freiheit konzentrierte, behielt den Namen
«Liberale» bei. In Deutschland bildet diese
Bewegung den linken Fliigel der Freien Demo-
kratischen Partei und in den Vereinigten Staa-
ten eine Gruppierung innerhalb der Demokra-
tischen Partei. Im Gegensatz dazu legte die
zweite Stromung, die sich in den angelsdch-
sischen Landern an den Theoretikern Ludwig
von Mises oder dem gemadssigteren Friedrich
von Hayek orientierte, das Hauptgewicht auf
die Marktwirtschaft, die sie als allein féahig
ansah, den allgemeinen Wohlstand gegen eine
iibermissige Einmischung durch den Wohl-
fahrtsstaat zu verteidigen.

Die ersten Liberalen in der Schweiz erwei-
terten die Werte der Aufklarung zu einem
liberalen Denkgebdude, das die wichtigsten
individuellen Freiheiten, insbesondere die
Pressefreiheit, auf die Institutionen iibertra-
gen sollte. Ab den 1830er Jahren setzte sich der
Liberalismus vor allem in den protestantischen
Kantonen durch.

Der Liberalismus jener Epoche setzte sich
ein fiir einen Staat mit gesunden o6ffentlichen
Finanzen, fiir ein repriasentatives System,
fiir eine marktorientierte Wirtschaft und fiir
die fundamentalen Freiheiten — dabei lagen
ihm soziale Anliegen nicht fern. Wahrend die



Selbstverantwortung des Individuums fiir sein
Handeln im Zentrum stand, wurden auch die
Gefahren einer ungeziigelten Freiheit nicht
verkannt. Bildungsfragen gehdrten zu den
zentralen Themen und in mehreren Kantonen
wurde das allgemeine Wahlrecht (fiir Manner)
eingefiihrt.

Die 1810 gegriindete
Gemeinniitzige Gesellschaft sorgte sich um das
Los der Kinder, die in den Fabriken arbeiteten,
oder der Haftlinge. Im Vordergrund stand zwar
die Honorierung des Unternehmergeists, doch
zugleich sollten so viele Menschen wie mog-
lich am allgemeinen Fortschritt teilhaben. Der
Religion als moralischer Instanz fiel dabei die
Rolle zu, die Auswiichse eines manchmal blind
agierenden Marktes in Schranken zu halten.
Die Arbeitsmoral wurde als emanzipierender
Faktor gepflegt.

Die Bewegung der Radikalen, die in den
1830er Jahren am linken Fliigel der liberalen
Bewegung entstand und zum damals losen
Bund der Freisinnigen gehorte, war bestrebt,
liberale Ideale mit einem zentralisierten Bun-
desstaat in Einklang zu bringen, der inzwi-
schen als notwendig erachtet wurde, um die fiir
die Wirtschaft unerldssliche Infrastruktur auf-
zubauen. Diese Zielsetzung schlégt sich in der
Verfassung von 1848 nieder. Einige Freisinnige
befiirworteten eine direktere Demokratie, die

Schweizerische

den sozialen Wandel fordern sollte.

Die Idee eines auf nationaler Ebene aktiven
Sozialstaats entstand in den 1860er Jahren,
getragen von der demokratischen Bewegung
am linken Rand des Freisinns. Das Genossen-
schaftswesen sprach auch die Liberalen an.
Charles Secrétan, Vordenker der Frauenfrage,
war ihrer wichtigsten Theoretiker.

In der Entwicklung der sozialen Frage ver-
hielt sich der Freisinn pragmatisch. Im Jahr
1877 wurde das Fabrikgesetz vom Volk ange-
nommen. In Anlehnung an Bismarcks Deutsch-
land und den dortigen «Staatssozialismus»
wurde das Kranken- und Unfallversicherungs-
gesetz ausgearbeitet, das nach dem Ersten

Weltkrieg in Kraft trat. Aus Sorge um die finan-
ziellen Auswirkungen verzichteten die Frei-
sinnigen auf eine weitergehende Sozialgesetz-
gebung.

Nach dem Zweiten Weltkrieg trug die Frei-
sinnig-Demokratische Partei — als Triebkraft
und Stiitze des einvernehmlichen Konkordanz-
systems — zur Schaffung der Alters- und Hin-
terlassenenversicherung (AHV) im Jahr 1947
bei. Damit bekannte sich die Partei zum Prin-
zip des Sozialstaats und akzeptierte dessen
schrittweisen Ausbau unter anderem durch
neue Versicherungen wie die Invalidenversi-
cherung oder die Arbeitslosenversicherung. Sie
lehnten es aber ab, die 6ffentlichen Finanzen
zu gefdahrden.

Mit der Ubernahme von Regierungsverant-
wortung lernten die Liberalen ein hohes Mass
an Pragmatismus in ihre Weltanschauung zu
integrieren. So wurde der Fokus auf eine grund-
sitzlich freie Marktwirtschaft schrittweise
ergidnzt durch eine demokratische Dimension,
soziale Anliegen — mit einem Bekenntnis zum
Wohlfahrtsstaat — und schliesslich bis zu einem
gewissen Grad die Sorge fiir die Umwelt.

Die durch den Sozialstaat verursachten Kos-
ten fiihrten ab den 1980er Jahren dazu, dass der
Freisinn das Wirtschaftswachstum, die Bereini-
gung der 6ffentlichen Finanzen und die Reform
der Verwaltung in den Vordergrund stellte.
Wahrend sich die Grundprinzipien des Libe-
ralismus ldngst in den konservativen Parteien
und vereinzelt auch in einem Teil der Sozial-
demokratie verankert hatten, intensivierte sich
innerhalb der liberalen Krifte die Debatte, ob
den politischen oder den wirtschaftlichen Frei-
heiten Vorrang einzurdumen sei.

Der Liberalismus beruht auf der Synthese
von Staat und Freiheit sowie auf der Idee der
Rechtsstaatlichkeit. Er findet seine Recht-
fertigung aber vor allem durch eine Verbin-
dung von Politik und Wirtschaft. Angetrieben
durch die technologische Dynamik am Ende
des 20. Jh. setzt sich der Liberalismus, nun als
Neo- oder Ultraliberalismus bezeichnet, fiir
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eine weite Offnung der Weltmirkte zugunsten
des Freihandels ein, der die Bediirfnisse der
Menschheit befriedigen soll. Diese Bestrebun-
gen stehen jedoch im Widerspruch zu demjeni-
gen Fliigel, der Eingriffe der 6ffentlichen Hand
akzeptiert, insbesondere wenn sie dazu dienen,
die Chancengleichheit oder den Schutz der
Umwelt zu fordern.

In Amerika wird der Liberalismus wegen
seines «egalitdren» Anspruchs in die Nihe
der Sozialdemokratie geriickt, wihrend er in
Europa mit einem moglichst ungehemmten
Kapitalismus in Verbindung gebracht wird.
In der Schweiz ist er iiberdies seit 1848 durch
seine Allianz mit den Radikalen in das Funk-
tionieren des Staates eingebunden. Im Span-
nungsfeld dieser verschiedenen Stromungen
ist der Liberalismus laufend gezwungen, sein
inneres Gleichgewicht neu zu suchen.

Die Liberalen miissen bei ihrer neuen Posi-
tionierung auch die Forderungen nach einem
stirker schiitzenden Nationalstaat beriick-
sichtigen, die sowohl von Kriften, welche eine
stiarkere staatliche Intervention anstreben, als
auch von neokonservativen, national orientier-
ten Stromungen vermehrt gestellt werden. Sie
miissen den Begriff der Freiheit neu definieren,
da sie seit den 1960er Jahren nicht mehr als
deren alleinige Verteidiger auftreten konnen.

Olivier Meuwly
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Lohn

Der Lohn ist die finanzielle Entschéddigung,
die die Arbeitnehmenden fiir ihre Arbeitsleis-
tung erhalten. Es wird unterschieden zwischen
Brutto- und Nettolohn (nach Abzug von Sozi-
alabgaben) sowie zwischen Nominal- und Real-
lohn (nach der Bereinigung der Preisentwick-
lung). Lohneinkommen machen zwei Drittel
des Bruttoinlandproduktes aus und stellen in
der Schweiz die wichtigste Grundlage fiir die
Finanzierung der Sozialversicherungen dar.

In der neoklassischen Wirtschaftstheorie
entspricht der Lohn der marginalen Produk-
tivitdt eines Arbeitnehmenden und damit der
zusdtzlichen Wertschopfung, die dank eines
zusdtzlichen Erwerbstdtigen erzielt wird.
Dies erkldrt zu einem Teil, warum Ingenieure
hohere Lohne erhalten als Maschinisten. In
der Realitét spielen auch kulturelle Vorstellun-
gen und die Verhandlungsmacht eine Rolle in
der Lohnfestsetzung. In den Industrieldndern
verfligen Minner, Einheimische und kollek-
tiv organisierte Arbeitnehmende in der Regel
iiber mehr Verhandlungsmacht als Frauen,
AusldanderInnen und Beschiftigte, die nicht in
Gewerkschaften organisiert sind.

In der Schweiz halt sich der Lohnvorteil von
Mainnern iiber Frauen hartnéckig, obwohl Arti-
kel 8 der Bundesverfassung den Anspruch von
Minnern und Frauen auf einen gleichen Lohn
fiir gleichwertige Arbeit festhilt. Wahrend die
Lohnungleichheit zwischen den Geschlechtern
seit den 1990er Jahren langsam abnimmt, hat
sich die Schere zwischen den tiefen und hohen
Lohnen in der Zeit von 1994 bis 2012 weiter
geoffnet. Grund dieser Offnung ist das starke
Wachstum der sehr hohen Lohne, insbeson-
dere bei den obersten 1 und 10% der Lohnver-
teilung. Dennoch gehort die Schweiz beziiglich
der Verteilung der Lohne — im Gegensatz zur
Verteilung der Vermogen - zu den egalitdreren
Landern Europas.

In den meisten Industrieldndern ist die
Lohnungleichheit seit den 1990er Jahre stark



angestiegen und die Lohnquote — der Anteil
aller Lohneinkommen am Bruttoinlandprodukt
(BIP) —auf Kosten der Kapitaleinkommen gefal-
len. In der Schweiz hingegen hat sich die Lohn-
quote wenig verdndert. Zwischen 1991 und
2010 blieb der Anteil der Lohneinkommen sta-
bil bei 62 bis 64 % des BIP. Aussagen zu Lohn-
ungleichheit und Lohnquote sind jedoch mit
einiger statistischer Unsicherheit behaftet —
obwohl sich die Datenlage zu den Lohnen seit
den 1990er Jahren verbessert hat. Dies ist vor
allem der Lohnstrukturerhebung zu verdanken,
die das Bundesamt fiir Statistik seit 1994 alle
zwei Jahre bei einer grossen Stichprobe von
Unternehmen durchfiihrt.

Die Schweiz gehort zu den wenigen west-
europdischen Lindern, die keinen gesetzlichen
Mindestlohn kennen. Seit den 1990er Jahren
haben Deutschland (2015), Grossbritannien
(1999) und Irland (2000) einen solchen ein-
gefiihrt. Mittlerweile verfiigen 22 der 28 Mit-
gliedstaaten der Europdischen Union (EU)
iiber einen gesetzlichen Mindestlohn. In der
Schweiz wurde eine Volksinitiative zur Ein-
fiihrung eines Mindestlohnes von monatlich
4000 Franken 2014 abgelehnt.

Dennoch kennt auch die Schweiz Regeln
zum Lohnschutz. Die grosse Mehrheit der
Gesamtarbeitsvertriage, die zwischen Arbeit-
geberverbinden und Gewerkschaften unter-
zeichnet werden, sehen Mindestlohne vor. In
einigen Gesamtarbeitsvertragen kommen aus-
differenzierte Mindestléhne fiir verschiedene
Qualifikationen und Regionen zur Anwendung,
so im Bauhauptgewerbe. In anderen Gesamt-
arbeitsvertrigen wie jenem der Banken wird
nur ein einziger Mindestlohn vereinbart. Rund
40% der Beschiftigten arbeiten in Branchen
und Betrieben, in denen ein kollektiv verein-
barter Mindestlohn gilt. In einigen Branchen
wie dem Bau, Gastgewerbe, Personalverleih
oder der Reinigung werden die Gesamtarbeits-
vertrdge vom Bundesrat fiir allgemein verbind-
lich erklart. Folglich gelten in diesen Branchen
die Mindestlohne fiir alle Beschiftigten aller

Betriebe des Landes sowie auch fiir entsandte
Arbeitnehmende aus dem Ausland.

Der Lohnschutz hat mit der Einfiihrung des
freien Personenverkehrs zwischen der Schweiz
und der EU im Jahr 2002 an Bedeutung gewon-
nen. In der Folge des Wegfalls der Kontin-
gente, der behordlichen Lohnkontrolle sowie
des Inldndervorranges wurde im Rahmen der
flankierenden Massnahmen zur Personenfrei-
ziigigkeit der Begriff des {iblichen Lohnes ein-
gefiihrt. Das Entsendegesetz verpflichtet die
2002 eingesetzte nationale sowie die kanto-
nalen tripartiten Kommissionen einzuschrei-
ten, falls «innerhalb einer Branche oder einem
Beruf die orts- und brancheniiblichen Lohne
wiederholt in missbrauchlicher Weise unterbo-
ten» werden.

Bei systematischen Unterbietungen des
iiblichen Lohnes verfiigen die tripartiten Kom-
missionen iiber die Moglichkeit, der kantonalen
oder nationalen Exekutive zwei Massnahmen
vorzuschlagen: die Allgemeinverbindlichkeits-
erklirung eines bereits bestehenden Gesamt-
arbeitsvertrags oder der Erlass eines Normalar-
beitsvertrages mit zwingenden Mindestl6hnen.
Ein solcher Vertrag besteht national fiir die
Hauswirtschaft sowie in einigen Grenzkanto-
nen fiir Branchen ohne Sozialpartner wie bei-
spielsweise der Normalarbeitsvertrag fiir die
Kosmetikerinnen in den Kantonen Genf und
Tessin.

Der iibliche Lohn kann fiir detaillierte Qua-
lifikationsprofile auf den interaktiven Lohn-
rechnern des Schweizerischen Gewerkschafts-
bundes oder des Bundesamtes fiir Statistik
berechnet werden. Einen umfassenden Uber-
blick zu den berufs- und brancheniiblichen
Lohnen sowie Mindestlohnen in der Schweiz
bietet das Lohnbuch des Kantons Ziirich.

Daniel Oesch
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Medizinische Pravention*

Die medizinische Prévention zielt darauf ab,
das Auftreten von Krankheiten oder Unféllen
bei Einzelpersonen oder ganzen Populatio-
nen zu verhindern oder ihre Zahl und Schwere
zu verringern. In der Praxis gliedert die Welt-
gesundheitsorganisation (WHO) die Préven-
tion in drei Ebenen: Die Primérpravention
bezweckt, das Auftreten neuer Fille (Inzidenz)
von Krankheiten oder Unfillen in einer Popu-
lation durch individuelle oder kollektive Mass-
nahmen (z.B. Impfungen) zu reduzieren. Die
Sekundarpravention hat zum Ziel, die Zahl
bestehender Fille (Pravalenz) einer Krankheit
in einer Population durch friihzeitige Erken-
nungs- und Behandlungsmassnahmen (z.B.
Fritherkennung von Darmkrebs) zu verringern.
Die Tertidrpravention dient dazu, Behinderun-
gen und Beeintrachtigungen infolge Krankheit
oder Unfall (z.B. durch Aufbautraining nach
einem Herzanfall) zu minimieren.
Grundkonzepte der medizinischen Prdven-
tion waren bereits im Altertum bekannt. Die
frithesten Priaventionsmassnahmen zielten vor
allem darauf ab, Menschen, die an einer anste-
ckenden Krankheit litten oder bei denen dies
vermutet wurde, zu isolieren, um die gesunde
Bevolkerung zu schiitzen. So kommen bereits
im Alten Testament Ratschldge zur personli-
chen Hygiene vor, um das Risiko einer Krank-
heitsiibertragung von Mensch zu Mensch zu
vermeiden. Wahrend des Schwarzen Todes — der
in Europa im 14. Jh. durch Bakterien verursach-
ten Pestepidemie — wurden Quarantdnemass-
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nahmen eingesetzt, um bestitigte oder vermu-
tete Krankheitsfdlle zu isolieren, obschon die
Art der Ubertragung noch nicht bekannt war.
Die wissenschaftlichen Kenntnisse betreffend
Priavention von Krankheiten nahmen Mitte des
19. und Anfang des 20. Jh. rasch zu, was insbe-
sondere Fortschritten in der Mikrobiologie und
in der Erndhrungslehre zu verdanken war. In
dieser Zeit wurden viele Impfstoffe entwickelt
(z.B. gegen Polio, Tetanus und Typhus), die das
Immunsystem der Individuen anregen und es
dariiber hinaus erlauben, die Gemeinschaft
durch die Entwicklung der Herdenimmuni-
tdt zu schiitzen. Auf Betreiben der WHO wur-
den seit dem Zweiten Weltkrieg umfangreiche
internationale Impfkampagnen durchgefiihrt,
was unter anderem 1980 die weltweite Ausrot-
tung der Pocken ermoglichte.

Im 19. Jh. wurden die ersten Praventivmass-
nahmen und Sozialgesetze {iber Berufskrank-
heiten und Arbeitsunfille eingefiihrt, die den
Grundstein zur spiteren Arbeitsmedizin bilde-
ten. Prigend fiir die medizinische Pravention
am Ende des 20. Jh. waren insbesondere die
weltweite HIV/Aids-Epidemie und die bedeu-
tenden medizinischen und wissenschaftlichen
Fortschritte, vor allem betreffend Herz-Kreis-
lauf- und Krebserkrankungen. Die seither
durchgefiihrten wissenschaftlichen Studien
haben es schrittweise ermdglicht, fiir diese
Krankheiten nationale und internationale
Strategien und Empfehlungen zur Prdvention
durch Vorsorge (z.B. Brustkrebsvorsorge) zu
entwickeln. Auch hinsichtlich Suchtfragen und
der psychischen Gesundheit (z.B. Priavention
der Tabak-, Alkohol- und Drogenabhingigkeit,
Suizidpravention) sowie in anderen Bereichen,
in denen schadliches Verhalten bekampft wird
(z.B. durch Gesundheits- und Erndhrungsbe-
ratung oder Aufkldrung iiber riskantes Sexu-
alverhalten), konnte die Priavention erhebliche
Erfolge erzielen.

Praventivmassnahmen wie Impfungen und
Vorsorgeuntersuchungen fiir bestimmte Krank-
heiten sind mittlerweile in den westlichen Lan-
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dern Bestandteil des allgemeinen Lebensstils
und der medizinischen Praxis geworden. Die
ab Anfang des 20. Jh. im Rahmen der Primar-
pravention aufgebaute Generaluntersuchung
(Check-up), die in regelméssigen Abstdnden bei
der Hausirztin bzw. beim Hausarzt erfolgt, ist
emblematisch fiir die Entwicklung der moder-
nen medizinischen Prévention. Auf internati-
onaler Ebene basieren die Empfehlungen fiir
die im Rahmen des Check-ups vorgenomme-
nen Untersuchungen in erster Linie auf der
Arbeit der amerikanischen Expertengruppe fiir
Praventivmedizin (US Preventive Services Task
Force, USPSTF), einer unabhingigen, gemein-
niitzigen Organisation, welche evidenzbasierte
Empfehlungen abgibt. An den Schweizer Kon-
text angepasst werden diese Empfehlungen auf
der Grundlage der Arbeiten mehrerer Gesell-
schaften und Fachgruppen, darunter das Swiss
Medical Board, das Bundesamt fiir Gesundheit,
die Initiative Smarter Medicine und das natio-
nale Praventionsprogramm EviPrev.

Bei der Festlegung von Pridventionsemp-
fehlungen sind in unabhingiger Weise meh-
rere zentrale Fragen zu beantworten, die in den
«Schweizer Empfehlungen fiir den Gesund-
heits-Check-up in der Arztpraxis» aufgefiihrt
sind: «Sind Daten verfiigbar, die den Nutzen
einer Friihintervention belegen? Worin beste-
hen Wirksamkeit und Nebenwirkungen der
Intervention? Wie effizient (Verhiltnis Kosten/
Wirksamkeit) ist die Massnahme? Was sind die
Patientenpriferenzen hinsichtlich der Inter-
vention und ihrer Konsequenzen?» Die Darm-
krebsvorsorge wird beispielsweise seit Juli 2013
in der Schweiz fiir alle Personen im Alter von
50 bis 69 Jahren empfohlen und die obligatori-
sche Krankenversicherung iibernimmt die Kos-
ten. Andere Vorsorgeuntersuchungen wurden
hingegen in Medizin und Wissenschaft wegen
moglichen Uberdiagnosen heftig diskutiert,
d.h.wegen der Moglichkeit, dass eine Krankheit
erkannt wird, die sich zu Lebzeiten der betroffe-
nen Person nie bemerkbar gemacht und keinen
Einfluss auf ihre Lebensqualitdt oder Lebens-

dauer gehabt hitte. Zudem kommt es vor, dass
Krankheiten irrtiimlich diagnostiziert werden
(Risiko von falsch positiven Befunden). Diverse
Arztinnen und Arzte haben etwa die Wirksam-
keit der Mammografie zur Brustkrebsvorsorge
infrage gestellt. Ein offener, sachkundiger und
konstruktiver Dialog zwischen drztlichen Fach-
kréften und Patientenschaft kann eine gemein-
same Entscheidung der beiden Parteien beziig-
lich der Pravention erleichtern, wobei auf das
Niveau der Gesundheitskompetenz zu achten
ist, d.h. auf das Ausmass, in dem die Patientin-
nen und Patienten die grundlegenden Informa-
tionen zur Gesundheit und den medizinischen
Diensten aufnehmen, verarbeiten und verste-
hen konnen, sodass sie in der Lage sind, eine
fiir ihre Gesundheit wichtige Entscheidung zu
treffen.

Soziale Ungleichheiten finden in der Pra-
ventionsmedizin besondere Beachtung, weil sie
in Beziehung zum Grad der Gesundheitskom-
petenz stehen. Gesundheitliche Ungleichheit
wird durch zahlreiche soziale Determinanten
geprigt, nicht nur durch materielle Prekaritét,
sondern auch durch psychologische Mechanis-
men im Zusammenhang mit sozialen Schwie-
rigkeiten und Beziehungsproblemen. Daher ist
es wichtig, den Zugang zum Gesundheitssys-
tem durch den Aufbau lokaler Pflegeangebote
sicherzustellen, wie sie in der Schweiz in Lau-
sanne und Genf speziell fiir gefdhrdete Bevol-
kerungsgruppen bestehen. Laut den Schitzun-
gen mehrerer Studien verzichten 10 bis 15%
der Bevolkerung in der Schweiz aus finanziel-
len Griinden auf medizinische Leistungen. Die
Praventionsmedizin muss auch dazu ermuti-
gen, sich vermehrt mit der eigenen Gesundheit
auseinanderzusetzen, und die Entwicklung
transkultureller klinischer Kompetenzen for-
dern, um der ungleichen Gesundheitskompe-
tenz besser Rechnung zu tragen.

Bei den heute in der Schweiz auftreten-
den Krankheiten handelt es sich zum grossten
Teil um nichtiibertragbare Krankheiten wie
Herz-Kreislauf-Probleme oder Diabetes. Pra-
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ventionsmassnahmen, die gesundheitliches
Risikoverhalten bekdmpfen, sollten deshalb
eine besonders prominente Rolle in der medi-
zinischen Versorgung spielen. Doch obschon
die hohe Qualitédt des Schweizer Gesundheits-
systems allgemein anerkannt wird, gehort
die Schweiz paradoxerweise zu den Lindern,
die am wenigsten in die Pravention investie-
ren. Auf nationaler Ebene war und bleibt die
Praventionsmedizin in der Schweiz Gegen-
stand von Diskussionen und Kontroversen in
medizinischen, wissenschaftlichen, versiche-
rungstechnischen, politischen und finanziel-
len Kreisen sowie den Patientenverbinden,
insbesondere was die Kostenerstattung fiir
medizinische Leistungen im Bereich der Pri-
vention angeht. Auf internationaler Ebene ist
die Schweiz bei den Priventivmassnahmen
im Bereich der offentlichen Gesundheit hinter
anderen Lindern zuriickgeblieben (ein Beispiel
dafiir ist die Verzogerung bei der Ratifizierung
des WHO-Rahmeniibereinkommens zur Ein-
ddmmung des Tabakkonsums, Framework Con-
vention on Tobacco Control, FCTC).

Francis Vu & Patrick Bodenmann
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Medizinische Versorgung*
Mit dem Begriff der medizinischen Versorgung

werden samtliche Leistungen des Gesundheits-
systems mit Ausnahme von Schonheitsbehand-
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lungen bezeichnet. Unabhingig von ihren
beruflichen Qualifikationen erbringen Pfle-
gepersonen immer dann medizinische Versor-
gungsleistungen, wenn diese Leistungen dem
Zweck der Prdvention, der Behandlung, der
Rehabilitation, der Linderung oder der Unter-
stiitzung dienen. Somit wird nur ein Teil der
medizinischen Versorgung durch die Arzte-
schaft erbracht. Uberhaupt sind Gesundheits-
fachpersonen nicht die einzigen, die medizi-
nische Versorgungsleistungen erbringen. Auch
pflegende Angehorige sowie die Patientin oder
der Patient erbringen solche Leistungen.

Im Rahmen der medizinischen Versorgung
unterscheidet man {iblicherweise zwischen
primaren, sekundidren und tertidren Leistun-
gen. Die primidre Versorgung bezeichnet Pri-
ventivmassnahmen sowie die Behandlung von
leichten und mittelschweren Erkrankungen.
Sie werden in der Regel von Hausédrztinnen und
Hausdrzten oder - in Landern, in denen diese
Funktion anerkannt ist — von Pflegeexpertin-
nen und Pflegeexperten (advanced practice
nurse, APN) erbracht. Die sekundére Versor-
gung bildet das Herzstiick des Gesundheits-
systems. Sie umfasst sdmtliche Ressourcen,
welche den Patientinnen und Patienten durch
die Spitdler zur Verfligung gestellt werden. Sie
dienen der Behandlung akuter Erkrankungen
sowie der Intervention in akuten Phasen von
chronischen Krankheiten. Die tertidre Versor-
gung umfasst schliesslich die Rehabilitations-
behandlungen, die Hilfe und Pflege zu Hause
(Spitex) sowie die Leistungen in Pflegehei-
men. Durch die Sicherstellung einer moglichst
schnellen Spitalentlassung der Patientinnen
und Patienten und einer angemessenen Nach-
betreuung ermoglicht es die tertidre Versor-
gung, die Aufenthaltsdauer im Spital und die
Rehospitalisierungsrate zu verringern. Durch
die geleistete Hilfe und Pflege zu Hause trégt
dieser Sektor ausserdem dazu bei, die Institu-
tionalisierung hinauszuschieben und zuweilen
sogar zu verhindern.



Es kommt allerdings noch zu haufig vor,
dass die Schnittstellen zwischen den Sektoren
eine kontinuierliche und kohidrente Betreu-
ung behindern. Die Berufskultur férdert nicht
die Zusammenarbeit zwischen den Angehori-
gen der verschiedenen Berufsgruppen. Zudem
gibt es keine Akteurin und keinen Akteur, der
oder die ausdriicklich damit betraut ist, den
Gesamtiiberblick iiber die Versorgungssitua-
tion zu behalten. Das Versorgungssystem ist
des Weiteren fragmentiert. Dieses strukturelle
Problem resultiert aus der starken beruflichen
Spezialisierung, der Angebotsdiversifizierung
und der zunehmenden Intensivierung des
Wettbewerbs — alles Phdnomene, welche die
Entwicklung des Gesundheitssystems wahrend
des starken Wirtschaftswachstums der Nach-
kriegszeit gepragt haben.

Besonders deutlich wird das Problem beim
langjdhrigen Umgang mit chronischen Krank-
heiten. 2015 hat das Schweizerische Gesund-
heitsobservatorium die Zahl der im Land
lebenden Menschen mit chronischen Erkran-
kungen auf mehr als 2,2 Millionen geschitzt.
Dies entspricht rund einem Drittel der Bevol-
kerung ab 15 Jahren. Mit zunehmendem Alter
steigt das Morbiditdtsrisiko. Unter den iiber
Fiinfzigjdhrigen leidet die Hilfte unter einer
chronischen Krankheit. In der Gruppe der Men-
schen ab 80 Jahren haben 40 % gleichzeitig mit
mindestens zwei chronischen Krankheiten zu
kdampfen. 2011 beliefen sich die Kosten fiir die
Behandlung nicht {ibertragbarer chronischer
Krankheiten auf schatzungsweise 52 Milliarden
Schweizer Franken, was rund 80% der gesam-
ten Gesundheitskosten entspricht. Deshalb
stellt eine bessere Koordination und Integra-
tion der Versorgungsleistungen eine Prioritdt
der Gesundheitspolitik dar, die der Bundes-
rat im Jahr 2013 unter dem Titel «Gesundheit
2020» vorgestellt hat.

Die bestehenden integrierten Versorgungs-
modelle haben sich unter pragmatischen
Bedingungen herausgebildet und sind histo-
risch verankert. Daher ist es nicht einfach, eine

systematische, umfassende Typologie dieser
Modelle zu erarbeiten. Djalali und Rosemann
schlagen 13 Kriterien zu ihrer Kategorisierung
und zur Beurteilung ihres integrativen Poten-
zials vor. Unter den auf diese Weise umrissenen
Modellen vermitteln das Modell Managed Care
sowie das integrierte Versorgungsnetz (IVN)
Gesamtkonzepte fiir das Gesundheitssystem.

Im Rahmen von Managed Care werden wirt-
schaftliche und finanzielle Anreize geschaf-
fen, die auf ein wirtschaftlich rationelles Han-
deln der beteiligten Akteurinnen und Akteure
hinwirken. Das urspriinglich in den USA ent-
wickelte Modell beruht im Wesentlichen auf
zwei Grundsitzen: der Regulierung des Wett-
bewerbs und einer prospektiven Vergiitung
der Leistungen. Es hdngt ausserdem mit der
Entwicklung von «Gesundheitskassen» (Health
Maintenance Organisations, HMO) sowie der
Herausbildung von Arztenetzwerken zusam-
men. In ihrer vollendeten Form sind die HMO
hochwirksame Integrationsinstrumente, deren
Wirtschaftlichkeit und Kosten-Nutzen-Ver-
hiltnis allerdings hinterfragt wird. Sie agie-
ren als Versicherer und als Leistungserbringer
zugleich und haben den Anspruch, in den drei
Sektoren der medizinischen Versorgung eine
moglichst umfassende Dienstleistungspalette
anzubieten. Das 1996 in Kraft getretene Bun-
desgesetz iiber die Krankenversicherung (KVG)
hat die rechtlichen Grundlagen fiir eine nach-
haltige Entwicklung auf Grundlage des Mana-
ged-Care-Modells geschaffen. Das Modell,
das die Stellung der Kostentrdger erheblich
stirkt, ist in der Bevolkerung aber nicht auf die
erhoffte Zustimmung gestossen: Die Vorlage
scheiterte in einer Abstimmung 2012. Gesund-
heitsexpertinnen und -experten interpretieren
diesen Widerstand gegen Managed Care jedoch
nicht als generelle Ablehnung einer integrier-
ten Versorgung, sondern als Aufforderung zur
Priifung anderer Integrationsmodelle.

Vor diesem Hintergrund stellt das integrierte
Versorgungsnetz (IVN) eine mogliche Alter-
native zu Managed Care dar. Das IVN-Modell
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stammt urspriinglich aus Kanada. Es wurde um
die Jahrtausendwende im Rahmen der Reform
der gerontologischen und psychiatrischen Ver-
sorgung entwickelt. Die Koordination zwischen
den Leistungserbringern und die Planung ihrer
Interventionen erfolgt mittels verschiedener
Instrumente — wie dem Fallmanagement, dem
multiprofessionellen Assessment, der zentralen
Anlaufstelle oder den Behandlungsprotokol-
len und -algorithmen, die im Rahmen dieses
Modells allesamt als Integrationsfaktoren die-
nen. Das IVN ist eine eigenstdndige Einheit, die
in der Regel als nicht gewinnorientierte Orga-
nisation strukturiert ist und der die (6ffentli-
chen und privaten) Leistungserbringer ange-
horen. Die Finanzierung des Netzwerks und
seiner allfélligen Projekte erfolgt grundsitz-
lich durch Beitrdge der Mitgliedsinstitutionen.
Sie kann aber auch von der dffentlichen Hand
iibernommen werden.

Wiahrend sich das Modell Managed Care vom
Markt inspirieren ldsst, um die Gesundheits-
versorgung zu gestalten und zu strukturieren,
ist das IVN als Instrument eines als service
public verstandenen Gesundheitswesens kon-
zipiert. Daher werden Personen, die Leistun-
gen beantragen, im Rahmen dieses Modells als
Nutzende, als (Anspruchs-)Berechtigte — und
weniger als KlientInnen oder KonsumentIn-
nen - betrachtet. Im Zuge der Einfilhrung des
IVN-Modells muss jedoch eine zusatzliche
Organisationsebene {iber der Ebene der beste-
henden Leistungserbringer eingezogen wer-
den. Der Gedanke liegt nahe, dass hierunter die
Effizienz und Flexibilitdt dieses Instruments
leiden. Ausserdem wird durch die Einfiihrung
von Interventionsrichtlinien und -algorithmen
die bereits stark standardisierte Versorgung
als grundsitzlich linearer, planbarer Prozes-
ses ausgestaltet. Durch diesen Ansatz ist das
IVN besonders anfillig fiir nicht vorhersehbare
Ereignisse im Versorgungsprozess, die als Stor-
faktoren wahrgenommenen werden. Ausser-
dem betrachtet das IVN Menschen wie erwdhnt
nicht als KlientInnen, sondern bleibt einem
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bio-psycho-sozialen Patientenverstandnis ver-
haftet. Erkrankung wird als eine negative Ver-
dnderung der korperlichen oder psychischen
Funktionen verstanden, die dadurch Bedeu-
tung erlangt, dass sie bestimmte Bediirfnisse
erzeugt. Krankheit bekommt aber eine andere
Dimension, wenn sich an ihren Folgen nichts
dndern ldsst. Dann hat die Patientin oder der
Patient keine Heilungsperspektive, sondern
muss mit der Erkrankung leben. In diesem Fall
diirfen bei der Betreuung und Versorgung nicht
die Defizite dieser Person im Vordergrund ste-
hen, sondern ihre Fdhigkeiten und Reserven,
die sich fiir den langfristigen Umgang mit der
Erkrankung mobilisieren lassen. Um eine ange-
messene Behandlung von chronischen Erkran-
kungen sicherzustellen, muss sich das IVN auf
ein konstruktives Bild der Patientin oder des
Patienten stiitzen, welches seine eigenen Res-
sourcen und Potenziale herausstreicht — wie
auch die Ressourcen und Potenziale des per-
sonlichen Umfelds und des institutionellen
Netzwerks, das mit der Versorgung betraut ist.

Pierre Gobet
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Menschenrechte

Menschenrechte leiten sich aus der jedem
Menschen innewohnenden, unverédusserlichen
Wiirde her. Die Menschenwiirde zielt auf die



freie Selbstbestimmung und die gleiche Aner-
kennung des Einzelnen in seiner individuel-
len Einzig- und Andersartigkeit. Menschen-
rechte haben eine moralische, politische und
rechtliche Dimension. Die erstere geht von der
Moral gleicher Achtung aus und versteht die
Menschenrechte als berechtigte moralische
Anspriiche, die jedem Menschen im wechsel-
seitigen Umgang aller Menschen miteinander
zustehen. Als politische Konzeption verpflich-
ten die Menschenrechte das politische Gemein-
wesen, jeden Menschen durch die herrschende
offentliche Ordnung gleich zu beriicksichti-
gen. Rechtlich schiitzen die Menschenrechte
jene Aspekte des menschlichen Daseins, die
sich gegeniiber staatlicher und sozialer Macht
als besonders verletzlich erwiesen haben. Ihre
Anerkennung ist eine bewusste Norm- und
Wertsetzung, die die Macht des Staates gegen-
iiber dem Individuum begrenzt.

Die Schrecken des Zweiten Weltkrieges und
die daraus gewonnene Erkenntnis der Notwen-
digkeit, die alleinige Macht eines Staates im
Umgang mit dem Individuum zu begrenzen,
fiihrte 1945 zur Griindung der UNO. Die Charta
der Vereinten Nationen verpflichtet die Mit-
gliedstaaten, die Achtung vor den Menschen-
rechten und Grundfreiheiten nachhaltig zu
fordern. Die 1948 verabschiedete Allgemeine
Menschenrechtserklarung konkretisiert diese
Verpflichtung. Sie beschreibt den Schutz der
Menschenrechte als ein gemeinsam zu errei-
chendes Ideal und hilt fest, dass die Anerken-
nung der angeborenen Wiirde und gleichen
Rechte aller Menschen die Grundlage von Frei-
heit, Gerechtigkeit und Frieden in der Welt bil-
det.

Die Allgemeine Menschenrechtserklarung
anerkennt sowohl Freiheits- als auch Sozi-
alrechte. Um ihre rechtliche Verbindlichkeit
zu bewirken, verabschiedete die UNO 1966
den Internationalen Pakt {iber wirtschaft-
liche, soziale und kulturelle Rechte (Pakt I)
sowie den Internationalen Pakt {iber biirger-
liche und politische Rechte (Pakt II). Pakt I

umfasst Sozialrechte wie das Recht auf Arbeit
und gerechte Arbeitsbedingungen, Gewerk-
schaftsrechte, Soziale Sicherheit, das Recht auf
einen angemessenen Lebensstandard, Gesund-
heit, Bildung sowie Teilnahme am kulturellen
Leben und wissenschaftlichen Fortschritt. Der
Vertragsstaat ist verpflichtet, nach und nach
unter Ausschopfung all seiner Moglichkeiten
und mit allen geeigneten Mitteln die Sozial-
rechte zu verwirklichen. Sie garantieren dem
Einzelnen subjektive Anspriiche auf bestimmte
staatliche Leistungen. Pakt II gewihrleistet die
klassischen Freiheitsrechte, welche rechtlich
direkt wirksam sind. Der Staat hat die Tatig-
keiten im Rahmen der individuellen Freiheits-
phére zu dulden, jede Beschriankung der Auto-
nomie des Einzelnen zu unterlassen und den
Einzelnen gegen Ubergriffe Dritter zu schiit-
zen. Pakt I und II bilden mit der Allgemeinen
Menschenrechtserklarung die International
Bill of Rights. Darauf basierend verabschiedete
die UNO Menschenrechtsvertrige, die den
umfassenden Schutz eines bestimmten Men-
schenrechts regeln oder besonders schutz-
bediirftige Personengruppen in ihrer Recht-
stellung schiitzen. Mit der Ratifizierung eines
UNO Ubereinkommens verpflichtet sich der
Vertragsstaat, die garantierten Rechte inner-
staatlich zu gewihrleisten, und unterstellt sich
dem jeweiligen Uberwachungs- und Durch-
setzungsverfahren. Der Gehalt der UNO Men-
schenrechtsvertrige, die die Schweiz ratifiziert
hat, fliesst mittels volkerrechtskonformer Aus-
legung innerstaatlichen Rechts in die nationale
Rechtsordnung.

Auf regionaler Ebene von Bedeutung sind
die vom Europarat 1950 verabschiedete Euro-
paische Konvention zum Schutze der Men-
schenrechte und Grundfreiheiten und die
Europdische Sozialcharta von 1961 resp. ihre
revidierte Fassung von 1996. Die Europdische
Menschenrechtskonvention garantiert Frei-
heitsrechte und mit Ausnahme des Rechts
auf einen unentgeltlichen Rechtsbeistand im
gerichtlichen Verfahren keine Sozialrechte.
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Dennoch konnen gewisse Garantien soziale
Wirkungen entfalten. Die Verfahrensrechte
sind auch in einem sozialrechtlichen Verfah-
ren zu beachten und das Recht auf Achtung
des Privat- und Familienlebens kann einen
sozialrechtlichen Anspruch bewirken. Die
Europdische Sozialcharta umfasst 19 grundle-
gende Sozialrechte, von denen das Recht auf
Arbeit, die Vereinigungs- und Koalitionsrechte,
die Soziale Sicherheit, das Fiirsorgerecht, der
Schutz der Familie sowie der Schutz der Wan-
derarbeitnehmerschaft und ihrer Familien zu
den Kernbestimmungen gehoren. Mit der Rati-
fikation der Sozialcharta bekriftigen die Ver-
tragsstaaten den Willen, mit allen zweckdien-
lichen Mitteln eine Politik zu verfolgen, damit
die tatsdchliche Ausiibung der garantierten
Rechte gewihrleistet ist. Die revidierte Sozi-
alcharta beriicksichtigt die Entwicklung der
europdischen Gesellschaft und garantiert wei-
tere Sozialrechte, u.a. die Kernbestimmungen
zum Schutz der Kinder und Jugendlichen sowie
zur Chancengleichheit und Gleichbehandlung
in Beschiftigung und Beruf ohne Diskriminie-
rung aufgrund des Geschlechts. Im Rahmen der
Ratifikation konnen die Vertragsstaaten eine
Auswahl der sie bindenden Garantien treffen.
Sie sind dabei verpflichtet, eine gewisse Min-
destanzahl an Kernbestimmungen anzuerken-
nen. Die Garantien der Europdischen Men-
schenrechtskonvention sind in der Schweiz
grundsitzlich direkt anwendbar. Die Europdi-
sche Sozialcharta von 1961 bzw. 1996 ist fiir die
Schweiz nicht bindend, da sie sie nicht ratifi-
ziert hat.

Die schweizerische Bundesverfassung bein-
haltet einen Grundrechtskatalog, der neben
einer Vielzahl von Freiheitsrechten wenige
soziale Grundrechte, die Rechtsgleichheit und
Verfahrensrechte garantiert. Die Freiheits-
rechte stimmen weitgehend mit den Garantien
der Europdischen Menschenrechtskonvention
iiberein. Im Unterschied zu den international
verbiirgten Menschenrechten, die allen Men-
schen ungeachtet ihrer Nationalitdt gewahr-
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leistet sind, enthilt der Grundrechtskatalog die
Niederlassungsfreiheit, den Schutz vor Aus-
weisung und die politischen Rechte, die ledig-
lich von Schweizer Biirgerinnen und Biirgern
beansprucht werden konnen. Die einklagba-
ren sozialen Grundrechte sind das Recht auf
Hilfe in Notlagen, der Anspruch auf Grund-
schulunterricht, der Anspruch auf unentgelt-
liche Rechtspflege und der Schutzanspruch
von Kindern und Jugendlichen. Vom Grund-
rechtskatalog nicht erfasst sind die Sozialziele
in Artikel 41 der Bundesverfassung, die sich an
die Sozialrechte aus UNO Pakt I anlehnen. Als
Zielnormen verstehen sie sich als Auftrag an
die nationalen Behorden und begriinden keine
einklagbaren Rechte des Einzelnen auf staatli-
che Leistungen. Als formelles Verfassungsrecht
sind sie verbindlich und miissen besonders
vom Gesetzgeber mitberiicksichtigt werden.
Sie bieten die verfassungsrechtliche Grund-
lage fiir die Schweizer Sozialpolitik und Sozial-
staatlichkeit als auch fiir die sozialrechtlichen
Gehalte der Kantonsverfassungen. Zahlreiche
Kantonsverfassungen enthalten ausfiihrliche
Grundrechtskataloge, die punktuell {iber den-
jenigen der Bundesverfassung hinausgehen.
Im internationalen Kontext werfen die Men-
schenrechtsidee und das ihr inhédrente Prinzip
der Menschenwiirde die Frage nach der univer-
sellen Geltung der Menschenrechte auf. Ihre
Geltung wird von den Staaten nicht bestritten.
Uneinigkeit innerhalb der Staatengemeinschaft
besteht in Bezug auf den konkreten Gehalt der
Garantien, ihre Schranken und die Bedeutung
der verschiedenen Kategorien von Menschen-
rechten. Aus relativistischer Sicht kann nicht
ein einziges (westliches) Konzept massgebend
sein, da der vorherrschende Wertepluralismus
von den historischen Entwicklungen einer
jeden Gesellschaft und von kulturspezifischen
Massstdben und Werten bestimmt ist. Der
Ansatzpunkt fiir die wichtige Konsensbildung
in Bezug auf den Gehalt jedes einzelnen Men-
schenrechts liegt vielmehr in einem zwischen-
und innerkulturellen Lernprozess: einerseits



das Erkennen von gemeinsamen menschlichen
Grundbediirfnissen und andererseits aus der
Konfrontation mit anderen Kulturen und ihren
Werten.

Alexandra Caplazi
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Menschenwiirde

Die Menschenwiirde nimmt in den ethischen,
rechtlichen und politischen Debatten der
letzten Jahre eine bedeutende Rolle ein. Dies
gilt sowohl international wie auch fiir die
Schweiz, wo Artikel 7 der Bundesverfassung
(BV) bestimmt, dass die Wiirde des Menschen
zu achten und zu schiitzen sei. Zur Interpreta-
tion dieser Norm hélt dabei etwa das Bundes-
blatt vom 14. Januar 1997 fest, dass die Men-
schenwiirde erstens subsididren Charakter hat
und als «Auffanggrundrecht» dann angewendet
werden kann, wenn «alle anderen Grundrechte
nicht auf einen Sachverhalt anwendbar sind»;
zweitens den «Kern und Ankniipfungspunkt»
der iibrigen Grundrechte darstellt und deren
«Auslegung und Fortbildung» beeinflusst; und
drittens als «programmatische» Norm in «alle
Gebiete der Gesetzgebung» mit einfliesst (vgl.
Seiten 140-141).

Gerade der Anspruch auf Sozialhilfe wird
von der Bundesverfassung explizit mit der Men-
schenwiirde verkniipft. So spricht Artikel 12
der BV demjenigen, der «in Not gerdt und nicht
in der Lage ist, fiir sich zu sorgen», ein Recht
zu «auf Hilfe und Betreuung und auf die Mittel,
die fiir ein menschenwiirdiges Dasein unerléss-
lich sind». Diese zentrale Rolle der Menschen-
wiirde innerhalb des Schweizer Rechtssystems
im Allgemeinen und fiir die Rechtfertigung von
Sozialhilfe im Besonderen ldsst unweigerlich
Fragen nach deren Wesen und Gehalt aufkom-
men. Deren Klidrung ist dabei nicht zuletzt zur
nidheren Bestimmung der von ihr bereitzustel-
lenden Mittel essentiell; aber auch, um skep-
tischen Bedenken gegeniiber dem Menschen-
wiirdebegriff zu begegnen, die ihm eben dieses
Vermogen zur Begriindung konkreter Normen
absprechen: Thnen zufolge ist dieser Begriff
hoffnungslos vage und wird hiufig fiir ideo-
logische oder politische Anliegen instrumen-
talisiert. In philosophischer Hinsicht stellen
sich daher vor allem drei Fragen: Was ist unter
Menschenwiirde zu verstehen? Wem kommt sie
zu? Und welche Giiter sollen durch die Men-
schenwiirde {iberhaupt geschiitzt werden?

Die Frage, was Wiirde ist, sieht sich zundchst
mit dem Problem konfrontiert, verschiedene
Weisen auseinanderzuhalten, in denen der
Ausdruck «Wiirde» mit Bezug auf Menschen
Anwendung findet. So reden wir etwa im Hin-
blick auf soziale Rollen von einem «wiirdevol-
len Verhalten» und sprechen dies etwa einem
zur Verhandlung betrunken erscheinenden
Richter ab. Hier kann man von einer «kontin-
genten Wiirde» sprechen, die bei Nichterfiil-
lung der sozialen Rolle auch verloren werden
kann. Im Folgenden geht es demgegeniiber ein-
zig um die Form der Wiirde, die individuellen
Menschen als Menschen zugeschrieben werden
kann.

Im Unterschied zur kontingenten Wiirde
gilt fiir diese «inhdrente Wiirde», dass ihre
Zuschreibung nicht vom Verhalten ihrer Tri-
gerin oder anderer abhingig gemacht werden
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kann: Selbst eine Verletzung der mit Men-
schenwiirde gerechtfertigten Anspriiche fiihrt
nicht zum Verlust der Wiirde. Dieses Charak-
teristikum spiegelt sich auch im Finalitats-
prinzip der Sozialhilfe wieder, gemiss welchem
es nicht entscheidend ist, aufgrund welcher
Umstédnde der Bedarf entstanden ist: Mag die
Bediirftigkeit selbstverschuldet oder fremdver-
schuldet sein, die Menschenwiirde gebietet es,
die Betroffenen zu unterstiitzen und ihnen die
Moglichkeit zu geben, sich aus ihrer Notlage zu
befreien.

Weiterhin miissen iiber die Menschenwiirde
begriindete Anspriiche sich durch ein beson-
deres Gewicht auszeichnen: Wer die Men-
schenwiirde verletzt, begeht nicht einfach eine
moralische Verfehlung, sondern schédigt ihre
Tragerin in besonders schwerwiegender Weise.
Auch ist die hier diskutierte Form der Men-
schenwiirde nicht etwas, was ihrer Trégerin
mehr oder minder zukommen kann. Wer immer
Menschenwiirde hat, besitzt sie in demselben
Grad und verfiigt iiber sie in derselben Weise.

Wer aber fillt alles unter den Adressaten-
kreis der von der Menschenwiirde begriinde-
ten Normen, und aufgrund von welchen Eigen-
schaften verfiigt jemand tiber Menschenwiirde?
Die zweite Frage wird gew6hnlich iiber die Nen-
nung und Explikation bestimmter Befdhigun-
gen beantwortet, die fiir den angenommenen
Kreis der Tragerinnen und Trager menschlicher
Wesen als «typisch» erscheinen. Genannt wer-
den u.a. die Befdhigung zu leben, zur Selbstbe-
stimmung, zur Rationalitdt oder zur Selbstach-
tung. Je nach Explikation dieser Befihigungen
ergibt sich ein unterschiedlich grosser Kreis an
Menschen, die iiber Menschenwiirde verfiigen.
Dabei sind sich die Vertreter und Vertreterin-
nen von Wiirdetheorien weitestgehend darii-
ber einig, dass die gewihlten Befihigungen so
interpretiert werden sollten, dass zumindest
alle geborenen Menschen in den Schutzbereich
der Menschenwiirde fallen. Meinungsverschie-
denheiten ergeben sich freilich insbesondere
fiir den Beginn und das Ende menschlichen
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Lebens: Soll auch bereits Frithembryonen Men-
schenwiirde zugesprochen werden? Verfiigen
Menschen noch iiber Menschenwiirde, wenn
sie in einem irreversiblen Koma befinden?

Aus den die Menschenwiirde begriinden-
den Befdhigungen ergeben sich erste Anhalts-
punkte auf ihren Schutzbereich. Steht etwa die
Befdhigung zur Selbstachtung im Zentrum von
Menschenwiirdezuschreibungen, scheint es
plausibel anzunehmen, dass Menschenwiirde
den Wert schiitzt, den diese Befdhigung fiir uns
hat. Neben der Bewahrung einer bestehenden
Selbstachtung, womit sich etwa ein Verbot von
Demiitigungen und Erniedrigungen begriinden
lasst, kann ein derartiger Schutz auch auf die
Sicherstellung von Voraussetzungen ausgewei-
tet werden, die fiir die Selbstachtung des Ein-
zelnen erforderlich sind.

Gerade aus diesen Voraussetzungen las-
sen sich Ressourcen ableiten, die die Sozial-
hilfe zur Ermdglichung eines menschenwiir-
digen Lebens bereitstellen sollte. Bei ndherer
Betrachtung erweisen sich diese namlich als
weitgehend unabhingig von der jeweils favori-
sierten wiirdeverleihenden Befdhigung: Selbst-
achtung, Rationalitdt oder Selbstbestimmung
setzen gleichermassen ein Minimum an physi-
schem, emotionalem und sozialem Wohlerge-
hen voraus, ohne die sie sich nicht entwickeln
lassen: Wer in extremer Armut lebt, kann nicht
wirklich selbstbestimmt entscheiden; und eine
im Vergleich zum sozialen Umfeld relative
Armut erschwert die Ausbildung wie Aufrecht-
erhaltung der eigenen Selbstachtung erheblich.
So lassen sich verhiltnismédssig unproblema-
tisch Giiter identifizieren, die jedem Menschen
zustehen sollten: Eine mit angemessenem
Komfort ausgestattete Wohnung, Mittel fiir
Nahrung, Kleidung und die korperliche Hygi-
ene, Moglichkeiten zur Gesundheitspflege
sowie fiir die Teilnahme am 6ffentlichen Leben
und anderes mehr. Diese Spezifizierung darf
freilich nicht so weit reichen, dass dem Ein-
zelnen eine eng spezifizierte Menge an Giitern
auf paternalistische Weise vorgesetzt wird;



auch wenn der {iberwiegende Teil der Wiirde-
theorien Menschenwiirde und den Respekt vor
der Autonomie des Einzelnen nicht gleich-
setzen, markiert letztere doch eine wesentli-
che Schutznorm, die iiber die Menschenwiirde
begriindet wird und im Einklang mit dem Indi-
vidualisierungsprinzip der Sozialhilfe einen
wichtigen Teil ihres Gehalts ausmacht.

Dabei treten im Rahmen der theoretischen
Erfassung der Menschenwiirde die durch sie
gerechtfertigten Normen keineswegs nur als
«Endprodukt» einer vorherigen Ausgestaltung
von Wesen und Grundlagen der Menschenwiir-
dezuschreibung in Erscheinung. Wie verschie-
dene Autoren herausgearbeitet haben, wird
unser Verstdndnis von Menschenwiirde zuvor-
derst durch die Erfahrung ihrer Verletzung vor-
angetrieben, die die Geltung bestimmter Nor-
men voraussetzt. Historische Beispiele fiir die
entwiirdigende Behandlung oder Versklavung
ganzer Volksgruppen rufen moralische Prin-
zipien in unser Bewusstsein, die bestimmte
Handlungen und Verhaltensweisen gegeniiber
unseren Mitmenschen nahezu absolut verbie-
ten. Solche «Musterbeispiele» fiir Wiirdever-
letzungen helfen dabei, den Begriff des diesen
Normen zugrundeliegenden Phdnomens der
Menschenwiirde im Zuge moralischer Refle-
xion zu formen.

Sebastian Muders & Holger Baumann
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Mietrecht*

Der Mietvertrag ist ein Vertrag, mit dem eine
Vermieterin oder ein Vermieter sich verpflich-
tet, einem Mieter oder einer Mieterin eine
Sache zur Nutzung zu iiberlassen. Die Mieter-
partei verpflichtet sich, der Vermieterpartei
als Gegenleistung einen Mietzins, meistens in
Form von Geld, zu bezahlen. Der Begriff «Miet-
recht» bezeichnet das gesamte Regelwerk zu
dieser Vertragsbeziehung.

Nach traditioneller Auffassung untersteht
die Miete der Parteiautonomie. Der Staat stellt
Regeln auf, die auf die Vertragsbeziehung
Anwendung finden, sofern die Vertragsparteien
sich nicht auf anderslautende Regeln einigen.
Er stellt auch die Gerichte mit der Aufgabe,
das Bestehen und den Umfang des Rechtsver-
héltnisses zwischen den Parteien festzustel-
len, jedoch lediglich im Rahmen der von den
Parteien vorgebrachten Tatsachen sowie den
von ihnen gestellten Antrdgen. Dieses Kon-
zept steht im Einklang mit der Eigentumsga-
rantie der Vermieterin oder des Vermieters und
gewihrleistet die in einem liberalen System
grundlegende Vertrags- und Wirtschaftsfrei-
heit der Parteien.

Trotzdem fiihrt die uneingeschrinkte
Anwendung dieses Konzepts bei Wohn- und
Geschaftsmietvertrigen zu unbefriedigenden
Ergebnissen. Wohnen ist ein Grundbediirfnis,
jeder Mensch braucht ein Dach iiber dem Kopf,
das ihn gegen Naturgewalten schiitzt und ihm
Privatsphédre ermdglicht. Auch fiir Geschifts-
aktivititen braucht es Raumlichkeiten. Fiir
Mietende besteht also de facto ein Abschluss-
zwang. Bei steigender Nachfrage nach Wohn-
raum kann das Angebot nur in beschranktem
Masse erhoht werden, da eine der wichtigsten
Voraussetzungen fiir die Schaffung von Wohn-
raum, der Boden, nur beschrankt verfiigbar ist.
Und selbst wenn das Angebot erweitert wer-
den kann, nehmen die Planung und der Bau
von neuen Wohnfldchen eine gewisse Zeit in
Anspruch. So entsteht auf dem Mietwohnungs-
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markt ein Ungleichgewicht zwischen Angebot
und Nachfrage. Die Vermieterinnen und Ver-
mieter sitzen allerdings am ldngeren Hebel
und konnten die Situation zu Lasten der Mie-
terinnen und Mieter ausnutzen, etwa indem
sie exorbitante Mietzinsen verlangen, Wohn-
raum zu unglinstigen Bedingungen vermie-
ten oder Mietvertrdge missbrauchlich kiindi-
gen. Ein solch ungebiihrliches Verhalten kann
dazu fiihren, dass einem wesentlichen Teil der
Bevolkerung eine anstdndige Wohnsituation
versagt bleibt. Und das wiederum konnte den
sozialen Frieden gefdhrden. Ein Dach {iber dem
Kopf ist aber nicht nur ein Grundbediirfnis, die
Wohnung ist auch Raum fiir familidre und per-
sonliche Beziehungen. Mieterinnen und Mieter
haben folglich ein schutzwiirdiges Interesse an
einer moglichst stabilen Wohnsituation.

Diese Tatsachen haben den Schweizer
Gesetzgeber schon vor langer Zeit veranlasst,
in die Vertragsbeziehungen zwischen Vermie-
ter und Mieter einzugreifen. Nach mehreren
aufeinanderfolgenden provisorischen Regel-
werken wurde 1982 eine verfassungsmaissige
Grundlage geschaffen, die den Bund berech-
tigte, Vorschriften gegen Missbrauche im Miet-
wesen, namentlich gegen missbrauchliche
Mietzinse sowie iiber die Anfechtbarkeit miss-
brauchlicher Kiindigungen und die befristete
Erstreckung von Mietverhéltnissen zu erlassen.
Per 1. Juni 1990 wurden zudem neue Bestim-
mungen zum Mietrecht («neues Mietrecht») in
das Obligationenrecht aufgenommen.

Das heute geltende Mietrecht ist das Ergeb-
nis eines politischen Kampfes zwischen Immo-
bilienbesitzenden und ihren Vertretungen auf
der einen Seite und Mietenden und ihren Ver-
bénden auf der anderen Seite. Es beruht auf
einem Kompromiss, mit dem die Attraktivitat
von Investitionen in Immobilien erhalten und
zugleich die Folgen des Krifteungleichge-
wichts zwischen Immobilienbesitzenden und
Mietenden abgeschwicht werden konnten.

Die eingefiihrten Schutzbestimmungen
ermoglichen es Mietern und Mieterinnen:
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> einen Mietzins nach Vertragsabschluss
anzufechten, sofern sie diesen fiir miss-
brauchlich halten. Ein Mietzins gilt grund-
sdtzlich als missbrauchlich, wenn der Ver-
mieter oder die Vermieterin damit einen
Ertrag erwirtschaftet, der 0,5% des Refe-
renzzinssatzes {ibersteigt;

ein Herabsetzungsbegehren zu stellen oder
eine Mietzinserhhung aufgrund der Ent-
wicklung der relativen Kriterien im laufen-
den Mietverhdltnis anzufechten;

die Beseitigung von Mangeln am Mietobjekt
zu verlangen oder den Mietzins zu hinter-
legen, wenn die Méngel nicht behoben wer-
den;

missbrdauchliche Kiindigungen anzufech-
ten. Kiindigungen sind missbrauchlich,
wenn sie gegen Treu und Glauben verstos-
sen. Das Gesetz nennt eine Reihe von Fil-
len, in denen eine Kiindigung gegen Treu
und Glauben verstosst, etwa wenn sie nach
Anfechtung einer Mietzinserhéhung, Ein-
reichen eines Herabsetzungsbegehrens
oder Geltendmachen einer Forderung nach
Beseitigung eines Mangels ausgesprochen
wird, sofern das Vorgehen des Mieters nicht
missbrauchlich ist;

eine Erstreckung des
zu verlangen (max. 4 Jahre fiir Wohnun-
gen, max. 6 Jahre fiir Geschiftsrdume): Die
Erstreckung wird gewidhrt, wenn die Kiin-
digung rechtsgiiltig ist, fiir den Mieter aber
eine Hirte zur Folge hitte, die durch die
Interessen der Vermieterpartei nicht zu
rechtfertigen ist.

Um Mietern und Mieterinnen die Durchset-
zung ihrer Rechte zu ermoglichen, hat der
Gesetzgeber erleichterte Verfahrensweisen
eingefiihrt. So konnen die Parteien bei einem
Streitfall kostenlos eine paritidtische Schlich-
tungsbehorde anrufen. Sie setzt sich aus einem
oder einer Mietervertreterln und einem oder

Mietverhéltnisses

einer Vermietervertreterln zusammen und
steht unter dem Vorsitz einer unabhidngigen
Person. Die Schlichtungsbehérde soll die Par-



teien zu einer giitlichen Einigung bewegen.
Konnen die Parteien keine Einigung erzielen,
kann die Schlichtungsbehorde einen Urteils-
vorschlag unterbreiten. Dieser tritt in Kraft,
wenn er von keiner der Parteien angefoch-
ten wird. Hilt die Schlichtungsbehorde einen
Urteilsvorschlag fiir unangebracht oder wird
der Urteilsvorschlag angefochten, stellt sie
einer der beiden Parteien eine Klagebewilli-
gung aus, damit die Partei das Gericht anrufen
kann. Das Gericht beurteilt die Forderungen
der Parteien in der Regel in einem vereinfach-
ten Verfahren mit sozialer Untersuchungsma-
xime. Das Verfahren erlaubt, in einem gewissen
Umfang das unausgeglichene Krifteverhaltnis
zwischen den Parteien auszugleichen.

Der Schweizer Immobilienmarkt zeich-
net sich durch einen hohen Anteil an Mie-
tenden aus. Er belduft sich auf etwa 65% und
liegt damit hoher als in den meisten westeu-
ropdischen Landern. Umso mehr braucht die
Schweiz ein wirksames Mietrecht.

Das mit dem Obligationenrecht eingefiihrte
System ist ein Kompromiss im Spannungsfeld
zwischen den Interessen der betroffenen Par-
teien. Die Mietenden und ihre Interessenver-
tretungen fordern eine Gesetzgebung, die sie
und ihre Interessen besser schiitzt, die Immo-
bilienbesitzenden dagegen verlangen nach
einer liberaleren Gesetzgebung. Beide Parteien
haben in den letzten Jahren erfolglos versucht,
die Gesetzgebung in ihrem Sinn zu beein-
flussen.

Mit seinen Subtilitdten ist das komplexe
System fiir juristische Laien kaum zugénglich.
Dies trifft insbesondere auf die Festsetzung
der Mietzinsen zu. Es operiert mit nicht weni-
gen unbestimmten Rechtsbegriffen wie etwa
«dringender Eigenbedarf» oder «Hérte», die den
Gerichten viel Interpretationsspielraum lassen.
So konnen die Gerichte zwar besser auf Einzel-
fdlle eingehen, der Rechtssicherheit ist die-
ser Handlungsspielraum allerdings abtréglich.
Trotzdem: das System ist seit mehr als einem
Vierteljahrhundert in Kraft und hat seither nur

geringfiigige Anderungen erfahren. Die umfas-
sende Rechtsprechung hat dem System den
letzten Schliff verpasst und in der Praxis breit
abgestiitzte Losungen hervorgebracht.

Francois Bohnet & Pascal Jeannin
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Migrantinnen und Migranten ohne
Aufenthaltsstatus

Als Migrantinnen und Migranten ohne lega-
len Aufenthaltsstatus bzw. Sans-Papiers wer-
den heute landldufig Asylsuchende bezeichnet,
die ohne Reisedokumente in die Schweiz ein-
gereist sind oder Personen, die wegen Papier-
losigkeit nicht ausgeschafft werden kénnen.
Gemeint werden zuweilen aber auch illegal
eingereiste Personen oder Personen, die einer
Schwarzarbeit nachgehen. All diese Assozi-
ationen gehen indes am rechtlichen Begriff
der Sans-Papiers vorbei. Aus rechtlicher Sicht
sind Sans-Papiers Auslinder und Auslander-
innen, die sich ohne die fiir ihren Aufenthalt
notige ausldnderrechtliche Bewilligung in der
Schweiz aufhalten. Die Papierlosigkeit bezieht
sich somit weder auf das Fehlen von Reise-
oder Identitdtspapieren noch das Fehlen einer
Arbeitsbewilligung, sondern vielmehr auf die
mangelnde ausldnderrechtliche Bewilligung
fiir den Aufenthalt in der Schweiz.

In die Papierlosigkeit fiihren verschiedene
Wege: (1) Sie kann zunéchst dadurch entste-
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hen, dass Ausldnderinnen und Ausldander ohne
Visum einreisen und sich auch danach nie
rechtmissig, d.h. mit der nétigen Bewilligung,
in der Schweiz aufhalten. (2) Sans-Papier im
rechtlichen Sinn wird weiter, wer zwar recht-
missig, d.h. mit dem nétigen Visum, eingereist
ist, nach Ablauf des Aufenthaltsrechtes aber
weiter in der Schweiz bleibt. (3) Papierlos sind
ferner auch jene Ausliander und Ausldanderin-
nen, die frither zwar eine ausldanderrechtliche
Bewilligung besassen, heute aber iiber kein
Aufenthaltsrecht mehr verfiigen. (4) Schliess-
lich gelten als Sans-Papiers auch Personen,
deren Asylgesuch abgewiesen wurde, die aber
weiterhin in der Schweiz leben, ohne vorldufig
aufgenommen zu sein.

Da Sans-Papiers nirgends registriert sind,
lasst sich ihre Zahl lediglich schétzen. Eine
Schitzung aus dem Jahr 2015 geht von rund
76000 Sans-Papiers aus. 86 % der erwachsenen
Sans-Papiers sind erwerbstitig. Davon sind
mehr als die Halfte in Privathaushalten, 18%
auf dem Bau, 16 % im Gastgewerbe und 5% in
der Landwirtschaft titig.

Bei der Debatte {iber Sans-Papiers prallen
politische und wirtschaftliche Ideale, Werte und
Uberzeugungen aufeinander, die unterschied-
liche bzw. gar gegensitzliche Ziele verfolgen.
Aus politischer Sicht steht die mit dem dualen
Zulassungssystem verbundene Abschottung
des Arbeitsmarktes gegeniiber Drittstaaten
im Vordergrund: Wéhrend Personen aus dem
EU-/EFTA-Raum praktisch uneingeschrankt in
der Schweiz arbeiten diirfen, konnen aus allen
anderen Staaten grundsitzlich nur Spezialis-
tinnen und Spezialisten, Fiihrungskriafte und
andere qualifizierte Arbeitskriafte rekrutiert
werden. Damit verkennt die Politik jedoch,
dass Migrationsbewegungen heute — zumin-
dest sofern sie nicht durch Kriege oder Natur-
katastrophen ausgelost werden — nicht vom
Staat, sondern vielmehr vom Markt und den
Bediirfnissen der Wirtschaft gesteuert werden.
Die verschiedenen Branchen rekrutieren ihre
Arbeitskréfte dort, wo sie verfiigbar sind, nicht
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dort, wo sie rekrutiert werden diirfen. Sans-Pa-
piers befriedigen den Arbeitskriftebedarf
gewisser Branchen, der nicht auf legalem Weg
befriedigt werden kann.

Obwohl Sans-Papiers {iiber keinen lega-
len Aufenthaltsstatus verfiigen, sind sie nicht
rechtlos. Denn die in internationalen Konven-
tionen und der Schweizerischen Bundesverfas-
sung verankerten Menschen- und Grundrechte
stehen allen sich in der Schweiz aufhaltenden
Personen zu, unabhingig von ihrer Staatsange-
horigkeit und dem Vorhandensein einer allen-
falls notigen Aufenthaltsbewilligung. Sans-Pa-
piers haben somit sehr wohl Rechte und kénnen
gestiitzt darauf bei Vorliegen der jeweiligen
Voraussetzungen Anspriiche geltend machen.
Die Verwirklichung dieser Anspriiche ist jedoch
wegen der Angst, von den Behorden entdeckt
zu werden, schwierig. Wegen dieses Risikos
vermeiden es Sans-Papiers so weit als moglich,
an Amter und Institutionen zu gelangen, um
Anspriiche geltend zu machen. Deutlich wird
dies etwa in Bezug auf die Sozialversicherun-
gen. So erfasst etwa die Krankenversicherungs-
pflicht alle in der Schweiz wohnhaften Per-
sonen, inklusive Sans-Papiers. Der Abschluss
einer Krankenpflegeversicherung erscheint
aber vielen Sans-Papiers als zu riskant und oft
sind die Krankenkassen auch gar nicht bereit,
Sans-Papiers aufzunehmen. Daher sah sich
das Bundesamt fiir Sozialversicherungen im
Jahr 2002 genotigt, in einem Kreisschreiben an
die Versicherer festzuhalten, Sans-Papiers mit
Wohnsitz in der Schweiz wie alle anderen ver-
sicherungspflichtigen Personen aufzunehmen.
Dariiber hinaus verwies das Bundesamt auf
die Pflicht der Versicherer zur Verschwiegen-
heit gegeniiber Dritten und auf die moglichen
strafrechtlichen Konsequenzen einer Verlet-
zung der Verschwiegenheitspflicht. Trotzdem
ist es fiir Sans-Papiers in einigen Regionen der
Schweiz weiterhin schwierig, von einer Kran-
kenkasse aufgenommen zu werden. Hinzu
kommt, dass die Krankenkassenpridmien fiir
die meisten Sans-Papiers, die in der Regel fiir



tiefe Lohne arbeiten, zu hoch sind. Zwar hét-
ten Papierlose unter denselben Voraussetzun-
gen wie legal in der Schweiz lebende Personen
Anspruch auf Pramienverbilligung. Doch auch
das Einreichen des Gesuches um Prédmienver-
billigung ist riskant. Darum sehen einige Kan-
tone besondere Verfahren zur Einreichung und
Bearbeitung der Pramienverbilligungsgesuche
vor.

Da viele Sans-Papiers somit weder kranken-
noch unfallversichert sind und nur {iber sehr
beschrénkte finanzielle Mittel verfiigen, ist ihr
Zugang zur Gesundheitsversorgung erschwert.
Deshalb gibt es beispielsweise in Genf seit 1996
die Unité de soins communautaires, die Men-
schen mit beschriankten finanziellen Moglich-
keiten und vor allem auch Personen ohne Kran-
kenversicherung &rztlich versorgt. Hier konnen
auch Papierlose Hilfe suchen, ohne grosse
administrative Hiirden fiirchten zu miissen.
Auch in anderen Kantonen bestehen mittler-
weile Netzwerke, an die sich Sans-Papiers bei
gesundheitlichen Problemen wenden konnen.

Im Einklang mit der behordlichen Haltung,
dass Illegalitdt nicht gefordert bzw. belohnt
werden diirfe, steht bei der Frage nach Regu-
larisierung oder Ausschaffung entdeckter
Sans-Papiers die Ausschaffung im Vordergrund.
Legalisierungen sind selten und erfolgen nur
ausnahmsweise. Kollektive Regularisierungen,
wie sie bis zu Beginn der Nullerjahre im euro-
paischen Ausland existierten und bis heute z.B.
in den Vereinigten Staaten vorkommen, wer-
den in der Schweiz kategorisch abgelehnt.

Die seltenen Legalisierungen des Aufent-
haltes von Sans-Papiers sind einzig iiber die
sogenannte Hartefallklausel im Ausldnder- und
Integrationsgesetz moglich. Diese bestimmt,
dass die kantonalen Migrationsbehorden bei
schwerwiegenden personlichen Harteféllen
Sans-Papiers eine Aufenthaltsbewilligung
erteilen konnen, sofern das Staatssekretariat
fiir Migration (SEM) hierzu seine Zustimmung
erteilt. Entscheidende Rolle bei der Legalisie-
rung kommt somit den kantonalen Behorden

zu, miissen diese doch grundsitzlich gewillt
sein, Sans-Papiers eine Bewilligung zu ertei-
len. Die entsprechende Bereitschaft ist freilich
im kantonalen Vergleich dusserst unterschied-
lich. So haben etwa im Jahr 2015 lediglich neun
Kantone insgesamt 318 Hartefallgesuche an
das Staatssekretariat weitergeleitet. Dabei
stammten allein 220 Gesuche aus dem Kan-
ton Genf. Letzterer fiihrte von Februar 2017 bis
Ende 2018 im Rahmen der «Operation Papy-
rus» eigens eine Aktion zur Legalisierung von
mehreren hunderten Sans-Papiers durch.

Seit wenigen Jahren kann zudem unter
gewissen Voraussetzungen an Sans-Pa-
piers-Jugendliche, die mindestens fiinf Jahre
ununterbrochen die obligatorische Schule in
der Schweiz besucht haben, eine Aufenthalts-
bewilligung erteilt werden, damit diese eine
Berufslehre absolvieren konnen. Eltern und
Geschwister dieser legalisierten Jugendlichen
konnen ebenfalls eine Bewilligung erhalten,
sofern sie die bereits erwdhnten Bedingungen
des schwerwiegenden personlichen Hértefalles
erfiillen. Wegen der unsicheren Chancen eines
Gesuches und dem damit verbundenen Risiko
der Ausschaffung erstaunt es nicht, dass auch
die Zahl der Hartefallgesuche von Sans-Pa-
piers-Jugendlichen tief sind.

Martina Caroni
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Migration und Alter*

Migration und Alter sind angesichts der demo-
grafischen Entwicklung gekennzeichnet durch
den stetig wachsenden Anteil der zugewan-
derten und der &lteren Menschen in der Bevol-
kerung zwei Themen von grosser Bedeutung
fiir die Schweizer Gesellschaft. Lange wurden
die beiden Bereiche separat behandelt: In der
Migration lag das Interesse auf den ausldndi-
schen Erwerbstdtigen, und das Thema Alter
schien einzig Menschen schweizerischer Her-
kunft zu betreffen. Wurden die beiden Themen
dennoch kombiniert, so stand die Bestitigung
herrschender Vorstellungen im Vordergrund,
indem Migration als Moglichkeit zur Verjiin-
gung der Bevilkerung oder zur Finanzierung
der Renten der alternden Schweizer Bevolke-
rung betrachtet wurde.

Altere Migrantinnen und Migranten kamen
im kollektiven Bewusstsein kaum vor. Migra-
tion wurde mit Produktivitdt verkniipft, und
laut der géngigen Vorstellung kehrten Migran-
tinnen und Migranten bei Erreichen des Ren-
tenalters in ihre Herkunftsldnder zuriick. Erst
in der zweiten Hilfte der 1990er Jahre begann
sich dank ersten Forschungsergebnissen die
Erkenntnis zu bilden, dass viele Migrantinnen
und Migranten ihr Alter in der Schweiz verbrin-
gen. Eine Pionierstudie von Claudio Bolzman,
Rosita Fibbi und Marie Vial zeigte 2001 auf,
dass nur ein kleiner Teil der in den 1950er und
1960er Jahren hauptsédchlich aus Italien und
Spanien zum Arbeiten in die Schweiz gezoge-
nen Personen nach der Pensionierung in ihr
Herkunftsland zuriickkehrte.

Fiir Migranten spielt die Pensionierung
vor allem die Rolle eines sozioinstitutio-
nellen Wechsels (Ubergang vom Status der
Erwerbstitigkeit zum Ruhestand) und weni-
ger die Rolle eines rdaumlichen Wechsels (das
heisst Riickkehr ins Herkunftsland oder hdu-
figer eine erhdhte geografische Mobilitdt zwi-
schen den beiden Lindern). Genauso wie die
in der Schweiz geborene Bevolkerung werden

322

auch die Zugewanderten aus Sicht der sozia-
len Institutionen «alt», wenn sie das Alter fiir
den Bezug einer AHV- und/oder Pensionsrente
(zweite Sédule) erreichen.

Die erwdhnte Studie konnte jedoch aufzei-
gen, dass das Alter des tatsdchlichen Ausschei-
dens aus der Arbeitswelt nicht immer mit dem
sozial definierten Rentenalter iibereinstimmt.
Die von den Erwerbstétigen ausgeiibte Art
von Arbeit beeinflusst in der Tat die friihzei-
tige Erschopfung im Vergleich zu dem durch
die sozialen Institutionen festgelegten Uber-
gang zum Rentenalter. Da die iiberwiegende
Mehrheit der Arbeitnehmenden aus Siideuropa
in manuellen und/oder gering qualifizierten
Berufen gearbeitet hat, ist die Wahrscheinlich-
keit eines vorzeitigen unfall- oder krankheits-
bedingten Ausscheidens aus dem Erwerbsleben
bei ihnen hoher als bei der Gesamtbevolkerung.
Dieses Phinomen wurde von Paola Bollini
und Harald Siem als Exhausted Migrant Effect
bezeichnet. Die Bevolkerungsgruppe der vor-
zeitig korperlich ausgelaugten Arbeitnehmen-
den hat keinen Anspruch auf die sozialpoliti-
schen Massnahmen fiir das Alter, sondern muss
auf die Massnahmen, die fiir die «aktive» Bevol-
kerung vorgesehen sind (Unfall- oder Invali-
ditdtsversicherung), oder auf die Sozialhilfe
zuriickgreifen. Manchmal miissen diese Men-
schen mehrere Jahre warten, bevor sie in den
Genuss der Massnahmen fiir Senioren gelan-
gen.

Nach der Pensionierung konnen diese
Migrantinnen und Migranten aufgrund ihres
fritheren Lebensverlaufs mit besonderen
Schwierigkeiten konfrontiert sein. Obschon
sie schon friih im Leben zu arbeiten begon-
nen haben, sind ihre Altersrenten manchmal
wegen fehlenden Beitragsjahren niedrig. Die
Erwerbstitigkeit in mindestens zwei Lindern
mit unterschiedlichen Rentensystemen kann
die Kontinuitdt der Beitragszahlungen unter-
brechen, wobei die bilateralen Abkommen iiber
die Sozialversicherungen dieses Problem ver-
ringern sollten. Zudem beziehen bestimmte



alleinstehende Migrantinnen (geschieden oder
verwitwet) mit geringem Qualifikationsniveau
weniger haufig Leistungen der zweiten Siule,
weil sie in Teilzeit und zu niedrigen Lohnen in
Branchen gearbeitet haben, in denen die Ein-
haltung der Gesamtarbeitsvertrage haufig nicht
gegeben ist. Diese Frauen haben Anspruch auf
Ergidnzungsleistungen der AHV, sind jedoch
nicht immer iiber diese Moglichkeit informiert.
Fiir einen betrdchtlichen Teil der dlteren
Zugewanderten treffen die oben beschriebe-
nen Lebensverldaufe und Situationen zu, doch
leben in der Schweiz auch &ltere Menschen mit
anderem Migrations- und Berufshintergrund,
die sich nach der Pensionierung in ganz ver-
schiedenartigen Situationen befinden. Gewisse
Migrantinnen und Migranten haben wéhrend
ihres Erwerbslebens grosstenteils in qualifi-
zierten Berufen gearbeitet. Dies gilt insbeson-
dere fiir Zugewanderte aus Deutschland, Frank-
reich sowie Nordeuropa und Nordamerika,
die nach dem Ende des Erwerbslebens kaum
besonderen wirtschaftlichen oder gesundheit-
lichen Problemen ausgesetzt sind. Eine weitere
Gruppe bilden die Migrantinnen und Migran-
ten, die als Asylsuchende oder im Rahmen des
Familiennachzugs in die Schweiz gekommen
sind. Wihrend einige dieser Menschen in ihrem
Kompetenzbereich arbeiten konnten, mussten
andere eine erhebliche, dauerhafte Dequali-
fikation oder eine instabile Eingliederung in
den Arbeitsmarkt hinnehmen. In diesen Fillen
kann die Pensionierung zu finanziellen und/
oder psychosozialen Komplikationen fiihren.
Einige Menschen kommen im Rahmen
des Familiennachzugs erst gegen Ende ihres
Erwerbslebens oder nach der Pensionierung in
ihrem Herkunftsland in die Schweiz. Diese Art
von «Spdtmigration» kommt relativ selten vor
und ist im Allgemeinen die Folge einer gros-
seren Verdnderung der Lebensumstinde und
des transnationalen Verhéltnisses zur Fami-
lie. Haufig wird der Umzug ausgeldst durch ein
kontextabhédngiges Ereignis (politisch moti-
vierte Gewalt oder Wirtschaftskrise im Her-

kunftsland, Einfiihrung der Visapflicht durch
das Land, in dem die Familie wohnt, usw.), ein
Ereignis, das die &ltere Person direkt betrifft
(Tod des Ehegatten, Unfall, Krankheit, Abhidn-
gigkeit, Autonomieverlust usw.), oder ein
Ereignis, das ihre Kinder betrifft (Geburt, Schei-
dung, Krankheit, Depression usw.). Die Migra-
tion kann von der Person und ihrer Familie als
voriibergehende Losung, als Teil eines nomadi-
schen Lebensstils oder als dauerhafte Situation
betrachtet werden. Im Fall eines permanenten
Umzugs verbringt die Person die letzten Jahre
ihres Lebens in einem ihr unbekannten Land
und es konnen verschiedene finanzielle, sozi-
ale und gesundheitliche Probleme auftreten.
Der Zuzug von Verwandten in aufsteigender
Linie im Rahmen des Familiennachzugs wird
von den Schweizer Behérden nur dann geneh-
migt, wenn sich die Familie verpflichtet, alle
Kosten fiir die Unterstiitzung der betagten Per-
son zu iibernehmen. Auf diese Weise wird die
Solidaritat strikt an die Privatsphire delegiert.

Diese Art der «Spatmigration» wird zuneh-
mend auch von Schweizerinnen und Schwei-
zern praktiziert, die nach der Pensionierung
in andere Linder, insbesondere nach Siideu-
ropa, aber auch nach Thailand oder Marokko,
auswandern. Sie suchen vor allem nach einer
besseren Lebensqualitdt (zum Beispiel war-
meres Klima), wiinschen manchmal aber auch,
zum Beispiel nach einer Scheidung, ein neues
Leben zu beginnen und/oder einer Situation
der Prekaritédt aufgrund einer niedrigen AHV-
Rente und des