Familienpolitik in Europa

FRANZ-XAVER KAUFMANN

Eine staatliche Verantwortung fiir die Belange der Familie hat sich spater und
zOgernder entwickelt als die meisten anderen Felder der Sozialpolitik. Noch
heute gibt es in zahlreichen Lindern Europas keine ausdriickliche Familienpo-
litik, und auch in den Lindern, die eine gewisse familienpolitische Tradition
aufweisen, gehen die Leitvorstellungen und die praktische Ausrichtung der
MaBnahmen zum Teil auseinander. Es fillt jedoch auf, daB in jiingster Zeit in
zahlreichen Landern Europas die politischen Aktivititen zugunsten der sozia-
len Lage von Familien und Kindern verstirkt worden sind. Auch auf européi-
scher Ebene bemiiht sich die Europdische Kommission, auf dem Weg iiber die
Behandlung von Bevilkerungsfragen eine familienpolitische Diskussion zu
etablieren. Familienpolitik scheint ein kommendes Thema auf nationaler und
curopdischer Ebene zu sein, zumindest in Westeuropa. Dagegen muB in den
Lindern des ehemaligen Ostblocks, welche im Rahmen ihrer umfassenden
Daseinsvorsorge auch umfangreiche Systeme zur Unterstiitzung und Entla-
stung der Familien vornehmlich aus frauen- und bevélkerungspolitischen
Griinden entwickelt hatten, derzeit aus wirtschaftlichen Griinden eher mit
einem Abbau dieser Vorkehrungen gerechnet werden.

Was Familienpolitik in Europa bedeutet, kann deshalb nicht einfach am Falle
der Bundesrepublik abgelesen werden. Es handelt sich um ein noch schlecht
strukturiertes Feld, das bisher auch nur wenig wissenschaftliche Aufmerksam-
keit gefunden hat, vor allem im international vergleichenden Sinne. Dieser
Beitrag verfolgt daher das Ziel, zur gedanklichen Ordnung und zu einer Uber-
sicht iiber nationale Eigenarten und internationale Gemeinsamkeiten europdi-
scher Familienpolitik im Sinne einer Skizze beizutragen.

1. Was heiBt und welche Aufgaben hat Familienpolitik?

Um zu einer die nationalen Traditionen und politischen Motive iibergreifenden
Perspektive zu gelangen, seien einige sozialwissenschaftliche Uberlegungen
vorausgeschickt, welche die Situation der Familien in Europa betreffen.’ In

* unter Mitarbeit von Alexandru Preda . . o
1 Angesichts der gebotenen Knappheit ist es unvermeidlich, daB dies aus einer hier nicht
niher zu begriindenden Perspektive des Verfassers geschieht. Zur ndheren Begriin-

dung vgl. insbesondere Kaufmann 1988; 1990.
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nahezu allen européischen Liandern haben sich seit Beginn der Neuzeit charak-
teristische Verdnderungen ereignet, welche zur Verselbstindigung der soge-
nannten Kernfamilie, d.h. des gemeinsamen Haushaltes von verheirateten
Eltern mit ihren unmiindigen Kindern (ohne weitere Haushaltsangehorige)
gefiihrt haben. Im Laufe des zwanzigsten Jahrhunderts hat dieser Familienty-
pus dltere Familienformen wie z.B. agrarische und gewerbliche GroBhaus-
halte, Dreigenerationenfamilien, Kiimmerformen von Familien in den Unter-
schichten usw. verdringt und sich auf breiter Front durchgesetzt. Vor allem in
den Jahren nach dem Zweiten Weltkrieg kam es so zu einer im Vergleich zu
friiheren Zeiten unbekannten Homogenitit der familialen Strukturen, bei
weitgehender Einbeziehung der gesamten Bevolkerung, niedrigen Scheidungs-
raten, niedrigen Illegitimititsquoten und bescheidener, jedoch zur Reproduk-
tion der Bevolkerung etwa ausreichender Kinderzahl. »Die Familie« erschien
daher als selbstverstdndlicher Bereich der Gesellschaft, als Zentrum der staats-
unabhiingigen und von der Wirtschaft getrennten Privatsphire, wie dies von
Hegel in seiner Rechtsphilosophie vorgedacht worden war. Diese Homogeni-
sierung des familialen Sektors war das Resultat gesamtgesellschaftlicher Ver-
dnderungen wie Liberalisicrung, Industrialisierung und Verstidterung, welche
u.a. zum Vorherrschen relativ dauerhafter abhéngiger Beschiftigungsverhilt-
nisse fiir die Ménner gefiihrt haben, wahrend die Einbeziehung der Frauen in
den ProduktionsprozeB charakteristischen Konjunkturen und nationalen
Besonderheiten gefolgt ist.

In den letzten Jahrzehnten haben sich in allen Landern Europas erhebliche,
jedoch nicht iiberall gleichartige Veranderungen im familialen Sektor ereignet,
welche zudem von Land zu Land unterschiedlich gedeutet werden. Dominant
ist zum einen ein Riickgang der Geburtenhdufigkeit auf Werte, die in den mei-
sten Landern deutlich unterhalb des Niveaus zur Reproduktion der Bevolke-
rung liegen. Charakteristisch ist ferner eine wachsende Zuriickhaltung gegen-
iber dem EheschluB und die Zunahme sowie wachsende soziale Anerkennung
nichtehelicher Formen der Partnerschaft. SchlieBlich hat die Scheidungshéufig-
keit in den meisten Léndern drastisch zugenommen. Natiirlich sind dies ledig-
lich statistische Symptome der tatsichlichen familialen Verinderungen. Aber

sie bestimmen die politischen Besorgnisse und nicht selten auch die vorgeschla-
genen politischen MaBnahmen.

Zur Bezeichnung der 6ffentlichen Debatten um die Familie sei der von Liischer
u.a. (1989) eingefithrte Begriff der Familienrhetorik vorgeschlagen. Diese
Familienrhetorik ist von Land zu Land sehr verschieden ausgepragt und reflek-
tiert dabei sowohl Unterschiede der kulturellen Traditionen als auch der insti-
tutionellen Gegebenheiten. Sie ist zudem meistens von weltanschaulichen Posi-
tionen mit abhingig. Im Sinne einer nicht abschlieBend gemeinten Aufzihlung
lassen sich insbesondere folgende Argumentationsfiguren unterscheiden:
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1. die familieninstitutionelle Argumentation: sie betrachtet die Institution der
Familie als Eigenwert und betont daher das kernfamiliale Modell als Leit-
bild, hiufig auch in Verbindung mit dem Leitbild der Hausfrauenehe:

2. die bevolkerungspolitische Argumentation: sie hebt die Bedeutung der
Familie fir die quantitative Nachwuchssicherung hervor und begriindet
die Forderung nach MaBnahmen vor allem mit der zur Reproduktion der
Bevolkerung nicht ausreichenden Geburtenhdufigkeit (Natalismus);

jo8 )

die wirtschaftspolitische Argumentation: sie betont die wirtschaftliche Lei-
stung der Familie fiir die Bildung und Regenerierung von Humankapital
durch die Erziehung von Kindern, Haushaltsarbeit, Pflege von Familien-
angehorigen usw. Hier steht also die Sicherung der qualitativen Nach-
wuchssicherung im Vordergrund, aber natilrlich spielt auch hier die Quan-
titdt des Nachwuchses eine Rolle;

4. die gesellschafispolitische Argumentation: sie ist ahnlich wie die wirt-
schaftspolitische, aber breiter angelegt: sie betont den Beitrag familialer
Leistungen fiir alle Gesellschaftsbereiche und damit die konstitutive
Bedeutung von Familie fiir den gesellschaftlichen Gesamtzusammenhang,
Sie diagnostiziert gleichzeitig eine »strukturelle Riicksichtslosigkeit«
moderner Gesellschaften infolge ihrer Indifferenz gegeniiber der Uber-
nahme von Elternverantwortung und fordert die Anerkennung von Fami-
lienleistungen in allen Lebensbereichen;

5. die sozialpolitische Argumentation: sie betont die ckonomischen Nach-
teile, die mit der Ubernahme von Familientétigkeit (Elternverantwortung,
Sorge fiir pflegebediirftige Angehorige) durch direkte Kosten und den
Verzicht auf Erwerbstitigkeit (Opportunititskosten) verbunden sind und
verlangt eine Kompensation dieser Nachteile;

6. die frauenpolitische Argumentation: sie betont zum einen, daB die 6kono-
mische Benachteiligung der Familie einseitig die Frauen trifft und verlangt
zum anderen eine Gleichstellung von Mann und Frau im Hinblick auf die
Beteiligung an Erwerbstitigkeit wie an Familientiitigkeit;

1. die kinderpolitische Argumentation: sie argumentiert priméir vom Kindes-
wohl her und fordert eine entsprechende Gestaltung der staatlichen Vor-
gaben fiir die familialen Verhiltnisse sowie fiir das Verhiltnis von familia-

len zu auBerfamilialen Sozialisationstrigern.

Zwischen diesen Argumentationen besteht teils Konvergenz, teils Divergenz,
wenn man an die daraus abzuleitenden politischen Forderungen denkt. So
besteht insbesondere eine gewisse Spannung zwischen der »konservativenc«
oder »patriarchalen« familieninstitutionellen Argumentation und der mei§t
»emanzipatorischen« Argumentation zugunsten von Frauen oder Kindern. DIF:
bevolkerungspolitische Argumentation ist sowohl mit der wirtschaftspoliti-
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schen wie der sozialpolitischen kompatibel, wiahrend zwischen diesen beiden
eine grundsitzliche Spannung besteht, weil aufgrund wirtschaftspolitischer
Gesichtspunkte politische MaBinahmen nur insoweit zu befiirworten sind, als
sie die Leistungsfihigkeit der Familie stirken, wihrend aus der sozialpoliti-
schen Perspektive Bedarfs- und Gerechtigkeitsgesichtspunkte im Vordergrund
stechen. Dennoch ergeben sich hinsichtlich der praktischen SchluBfolgerungen
auch hier durchaus Konvergenzbereiche. Die gesellschaftspolitische Argumen-
tation umfaBt als die breiteste die drei vorgenannten, bleibt aber bisher weitge-
hend auf den Bereich der Wissenschaft beschriankt.

Die bisher genannten Argumentationen beziehen sich vor allem auf die
Griinde, weshalb und mit welcher Zielrichtung staatliche MaBnahmen getrof-
fen werden sollen, welche die familialen Verhiltnisse beeinflussen. Ihnen ist
jedoch ein grundsitzlicher Diskurs vorgelagert, der die Frage des staatlichen
Eingreifens iiberhaupt betrifft. Hier treffen grundlegende gesellschaftspoliti-
sche Standpunkte aufeinander:

8. die wohlfahrtsstaatliche Position: sie postuliert eine grundsitzliche und
explizite Verantwortung des Staates fiir den Schutz und die Forderung
familialer Belange und kennt keine Grenzen staatlicher Intervention auBer
solchen der ZweckmaBigkeit;

9. die Position méglichster Staatsbegrenzung: sie versteht Familie als eine aus-
schlieBlich private Angelegenheit, in die sich der Staat ebensowenig zu
mischen habe wie in die Wirtschaft:

10. die Position einer selektiven Staatsverantwortung: sie fordert ein staatliches
Eingreifen lediglich im Hinblick auf sozial schwache oder problembela-
stete Familien (z.B. alleinerzichende, arbeitslose, erziehungsschwache
oder generell durch die Umsténde beeintrichtigte Eltern), wobei bald eine
familienfordernde, bald eine eher sozial kontrollierende Absicht damit
verbunden wird.

Zwar lassen sich alle genannten Motive auf »Familie« beziehen, aber dieser
Bezug ist nur bei der familieninstitutionellen Argumentation zwangsliufig.
Damit stoBen wir auf eine charakteristische Schwierigkeit des international
vergleichenden Umgangs mit Familienpolitik: Familienpolitik kann entweder
explizit oder lediglich implizit oder auch gar nicht vorhanden sein.

Von expliziter Familienpolitik sei dort die Rede, wo erstens sich die politischen
Diskurse ausdriicklich auf Hilfen oder Erwartungen an Familien (und nicht
z.B. lediglich an Frauen oder Kinder) beziehen und zweitens auf politischer
Ebene eine erkennbare Ausdifferenzierung politischer Instanzen mit einer auf
die Vertretung spezifisch familialer Belange bezogenen Kompetenz (Ministe-
rium oder wenigstens Abteilung) zu beobachten ist. Die Ausprigung expliziter
Familienpolitik kann unterschiedlich stark sein, je nachdem, ob sich auBer
staatlichen Stellen auch Familienverbinde, sonstige Interessengruppen sowie
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Wissenschaftler 6ffentlich zu Wort melden und bestimmte Erwartungen oder
auch Kritik an die Adresse der politischen Trager von Familienpolitik duBern.

Von impliziter Familienpolitik kann gesprochen werden, wo politische MaB-
nahmen erheblichen Umfangs festzustellen sind, welche sich aus der Perspek-
tive eines wissenschaftlichen Beobachters als auf die Einddimmung oder Besei-
tigung familialer Problemlagen gerichtet interpretieren lassen, ohne daB sie
jedoch von den Beteiligten familienpolitisch legitimiert werden. Anstelle fami-
lienpolitischer finden sich haufig allgemeine sozialpolitische oder auch frauen-
und kinderpolitische Begriindungen.

SchlieBlich gibt es auch Linder, deren politische MaBnahmenstruktur keine
oder nur rudimentire Ansitze zur Beriicksichtigung familialer Belange oder
ihrer Verinderung erkennen lassen, wo also von Familienpolitik in keinem der
beiden Verstindnisse die Rede sein kann. Die Zahl der Staaten, wo von einer
Institutionalisierung der Familienpolitik weder auf der politischen, noch auf
der administrativ-dienstleistenden Ebene die Rede sein kann, hat sich in jiing-
ster Zeit in bemerkenswertem MaBe reduziert.

Will man nicht von vornherein fiir eine bestimmte Konzeption von Familienpo-
litik Partei ergreifen, so wird man zu Analysezwecken von einem sehr offenen
Konzept ausgehen miissen, das alle genannten Moglichkeiten beriicksichtigt.
Zur Familienpolitik sind also grundsitzlich alle MaBnahmen und auf sie bezo-
genen Diskurse zu zihlen, die einen erkennbaren direkten Bezug auf die
Gestaltung der institutionellen Voraussetzungen oder strukturellen Bedingun-
gen der Entwicklung familialer Lebensformen aufweisen. Will man jedoch
international vergleichend vorgehen, so muB eine stirkere Eingrenzung auf
einige charakteristische Formen staatlicher Interventionen vorgenommen wer-
den, welche in Lindern mit expliziter Familienpolitik dieser zugerechnet wer-
den. An solchen Abgrenzungskriterien orientieren sich auch die wenigen empi-
rischen Studien, welche den Vergleich von bevolkerungs- und familien-
politischen MaBnahmen mehrerer Linder betreffen (vgl. Ubersicht I).

Aus sozialwissenschaftlicher Sicht lassen sich vier Arten familienpolitischer
Interventionen unterscheiden:?

(a) MaBnahmen, die den rechtlichen Status der Familienmitglieder betreffen.
Hier ist die Ausgestaltung des Eherechts, des Erbrechts, des Kindschafts-
rechts, aber auch des Arbeits- und Sozialrechts von Belang.

(b)MaBnahmen, die die okonomische Situation der Familienhaushalte bfatref-
fen: hier geht es im wesentlichen um das Steuerrecht sowie die G_eldle:sn}n—
gen der sozialen Sicherung; im Hintergrund sind aber auch die Arbeits-

markt- und die Beschiftigungspolitik von Belang. 3
(c) MaBnahmen, welche die dkologischen Bedingungen des Familienlebens

2 Vgl. hierzu Kaufmann 1982; 1990, S. 162ff,
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betreffen: hier geht es im wesentlichen um Raum-, Planungs- sowie um
Wohnungspolitik, aber auch um das Angebot von sozialen Diensten - wie
Krippen, Kindergirten, Jugend- und Frauentreffs, Sozialstationen u. 4. - in
erreichbarer Nihe und mit ausreichender Kapazitit.

(d)MaBnahmen, welche die Forderung oder Wiederherstellung von Kompeten-
zen der Familienangehorigen betreffen: hier sind in erster Linie die Einrich-
tungen des Bildungs- und Gesundheitswesens zu nennen, aber auch die Ein-
richtungen der Partnerschafts- und Erziehungsberatung u. i.

Die unter (c) und (d) genannten MaBnahmen lassen sich nur sehr bedingt von
zentralstaatlicher Ebene aus steuern und weisen typischerweise erhebliche
regionale Unterschiede auch innerhalb eines Landes auf. Haufig liegen auch
die Zustdndigkeiten nicht beim Nationalstaat, sondern bei regionalen (L4nder,
Départements, Distrikte u. 4.) oder auch ortlichen Autorititen; dabei spielt die
unterschiedliche politisch-administrative Struktur jedes Staates eine erhebliche
Rolle. Diese MaBBnahmen lassen sich daher nur schwer in internationale Ver-
gleiche einbeziehen und werden im folgenden lediglich hinsichtlich des Ange-
botsumfanges und ihres relativen Gewichts im Vergleich zu den auf monetire
Umverteilung gerichteten MaBnahmen betrachtet. Wenig ergiebig sind die vor-
liegenden Quellen auch hinsichtlich des rechtlichen Status der Familienmitglie-
der, hier muB sich die Beschreibung auf grundlegende Tendenzen beschrin-
ken. Im Zentrum des nachfolgenden internationalen Vergleichs steht die 6ko-
nomische Dimension des Familienlastenausgleichs, welche am besten doku-
mentiert ist. Hieran lassen sich unterschiedliche Ausprigungen sowohl hin-
sichtlich des Gewichts der steuerlichen und nichtsteuerlichen MaBnahmen als
auch hinsichtlich ihrer mutmaBlichen Wirkungen beziiglich der Erleichterung
weiblicher Erwerbstitigkeit und der differenzierten Begiinstigung bestimmter
Einkommensgruppen beobachten.

In der Regel werden familienrelevante MaBnahmen nicht nach einem einheit-
lichen politischen Konzept ausgestaltet, sondern entstehen im Laufe der Zeit
unter unterschiedlichen Regierungen und in verschiedenen zeitgeschichtlichen
Konjunkturen. Dennoch 148t sich zumindest in Lindern mit einer lingeren
familienpolitischen Tradition héufig ein Zusammenhang zwischen dominanten
politischen Motiven und institutionellen Ausprigungen der MaBnahmen
erkennen, wie iiberhaupt die nationalen Traditionen der Sozialpolitik haufig
durch eine institutionelle Eigendynamik gekennzeichnet sind. AbschlieBend
sei daher versucht, wenigstens ansatzweise bestimmte nationale »Stile« von
Familienpolitiken exemplarisch zu verdeutlichen. Zu fragen ist weiterhin,
inwieweit solche Stile auch unterschiedliche Entwicklungen familialer Lebens-
formen plausibel erklaren kénnen und inwieweit Entwicklungstendenzen zu
einer européischen Sozialpolitik zu erwarten sind.
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2. Internationaler Vergleich von Familienpolitiken

2.1 Zum Forschungsstand

Angesichts des in den meisten Landern erst rudimentiren Entwicklungsstandes
von Familienpolitik kann es nicht verwundern, daf8 auch international verglei-
chende Studien zur Familienpolitik selten und zumeist jiingsten Datums sind.
Nach Pionierwerken von Wingen (1971} und Kamerman/Kahn (1978) sowie
dem informativen Aufsatz von Schulte u.a. (1982) wurden in den 80er Jahren
lediglich einige vergleichende Studien zur Bevolkerungspolitik durchgefiihrt
(McIntosh 1983, Hohn/Schubnell 1986), wobei Ubersicht I in dieser Hinsicht
nicht vollstindig ist. Auf den Fokus von Familienpolitik konzentrierte verglei-
chende Studien stammen aus den letzten drei Jahren und bedienen sich sehr
unterschiedlicher Methoden. Hervorzuheben sind die nun hoffentlich regelma-
Big weiter erscheinenden Berichte des von W. Dumon geleiteten Europdischen
Observatoriums fiir nationale Familienpolitik (finanziert durch die EG). Sie
beruhen auf jdhrlichen Berichten von Linderkorrespondenten und verbinden
in gliicklicher Weise nationale Berichte mit schwerpunktméi8igen internationa-
len Vergleichen. Der jdhrliche Berichtsmodus bringt es allerdings mit sich, da
kurzfristige und aktuelle Entwicklungen stirker hervorgehoben werden als die
wesentlichen Eigenarten der Politik verschiedener Lander. In dieser Hinsicht
bieten die beiden Projektberichte der Gesellschaft fiir Familienforschung e.V.
(GEFAM 1992a, b) den bisher besten Uberblick; zur Erginzung empfiehlt sich
die Studie der Gesellschaft fiir sozialvertrigliche Innovation und Technologie
(1991) sowie Weber u.a. (1991). Die bisher genannten, ausschlieBlich die EG-
Staaten betreffenden Studien beschrianken sich im wesentlichen auf die Dar-
stellung der politischen MaBnahmen in mehr oder weniger vergleichender Per-
spektive; bei GEFAM und Dumon finden sich auch Hinweise zur Struktur der
Tréger politischer MaBnahmen zugunsten von Familien und zur familienpoliti-
schen Diskussion. Die Darstellung ist jedoch im wesentlichen deskriptiv, nicht
analytisch auf bestimmte Problemstellungen gerichtet.

Versteht man jedoch Familienpolitik nicht nur als ein mehr oder weniger insti-
tutionalisiertes Feld politischer MaBnahmen, sondern als einen Problemzusam-
menhang zwischen der Gestaltung der politischen Rahmenbedingungen einer-
seits und den Entwicklungsmdglichkeiten familialer Lebensformen andererseits,
wie dies dem impliziten Sinn von Familienpolitik entspricht, so steckt die For-
schung noch ganz in den Anfingen. Hervorzuheben ist hier die Studie von
Anne H. Gauthier (1993; zugingliche Vorberichte 1991, 1992), wo anhand
einer Vielzahl von aus amtlichen Statistiken und sonstigen Materialien entwik-
kelten Indikatoren fiir alle OECD-Linder Zusammenhange zwischen Indika-
toren der Familienpolitik einerseits und Indikatoren der Familicn- bzw. Bevol-
kerungsentwicklung andererseits gepriift werden. Die auf Indikatorenbildung
und statistische Vergleichbarkeit angelegte Priifung muB notwendigerweise
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von nationalen Eigenarten der Politik abstrahieren und sich auf einige wenige
Dimensionen konzentrieren. Eine stirker auf die spezifischen Zusammen-
hinge im Einzelfall bestimmter Lander konzentrierte, jedoch vergleichende
Herangehensweise haben wir im Rahmen eines vom Bundesministerium fiir
Familie und Senioren finanzierten Forschungsprojektes »Familiale Lebensfor-
men, Lebenslagen und Familienalitag im internationalen Vergleich« in Zusam-
menarbeit mit Forschern aus neun weiteren Landern versucht (Federkeil u. a.
1992). Diese Studie versucht zuniichst, die Verinderungen familialer Lebens-
formen und Lebenslagen in den 80¢r Jahren fir bestimmte Altersgruppen
(Familiengriindungsphase, Ubergang zum »leeren Nest«) moglichst genau zu
bestimmen und dann die beobachteten internationalen Differenzen in Bezie-
hung zu unterschiedlichen sozialen und politischen Bedingungen in den unter-
suchten Léndern zu setzen.’

Tabelle 1: Ausgaben fiir den Sozialschutz und Ausgaben fiir Familie/Mutter-
schaft in den EG-Landern im Jahre 1989 als prozentuelle Anteile am Bruttoin-
landsprodukt, sowie prozentueller Anteil der Familien/Mutterschaftsleistun-
gen an Sozialleistungen. Die in Klammern angegebenen Zahlen zeigen den
Rangplatz jedes Landes.

Sozialleistungen in % BIP| Leistungen fiir Leistungen fiir
Familie/Mutterschaft in %| Familie/Mutterschaft in %

BIP der Sozialleistungen

B 26,7 (5) 23 (5) 8.4 (6)

DK 29,6 () 32 (D) 11,6 (2)

273 @ 21 (7 77 (7)

F 280 (3 | 27 3) 9.8 (5)
' GR 16,3 (1) 0.2 (12) 1,6 (12)

IRL 20,6 (8) 2,4 (4) 11,9 (1)
I 23,2 )] 11 (9) 4,6 (10)

LUX 25,6 (6) 2,7 (2) 10,5 (4)

NL 30,2 (1) 1,6 (8) 53 9)

p 18,1 9) 1,1 (10) 6,4 8)
E 173 (10) 0,3 (11) 1,7 (11)

GB 20,6 (8) 2,2 (6) 10,6 3

Quelle: Statistisches Jahrbuch 1992 fiir das Ausland, eigene Berechnungen

3 Im Rahmen des o.e. Projektes konnte dies erst ansatzweise geschehen; ein Folgepro-
jekt ist in Vorbereitung, vgl. Strohmeier u. a. 1993.
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2.2 Familienpolitik in den EG-Liindern

Im folgenden sei zunichst anhand einer groBeren Ubersicht und aufgrund der
besten verfiigbaren Quellen ein vergleichender Uberblick iiber die Familienpo-
litik in den Léndern der EG gegeben, der sich auf acht Dimensionen bezieht
(vgl. Ubersicht 2, S.151). Die beiden ersten Dimensionen beziehen sich auf
den Grad der Ausdifferenzierung von Familienpolitik: Deutschland und
Luxemburg verfiigen iliber Ministerien, die ausdriicklich fiir Familienfragen
zustindig sind, aber auch in Frankreich, Belgien, Dinemark, den Niederlan-
den und Portugal ist die Familienpolitik auf Regierungsebene hochrangig (z. B.
durch einen Staatssekretdr) vertreten. Dagegen spielt die Familienpolitik in
Griechenland, Italien und Spanien nur eine untergeordnete Rolle, was auch
anhand des geringen Anteils der Aufwendungen fiir Familie und Mutterschaft
im Vergleich zu den iibrigen Sozialleistungen und zum Volkseinkommen deut-
lich wird (vgl. Tabelle 1).

Etwas anders liegen die Verhiltnisse im Falle des Vereinigten Konigreiches
und von Irland: beide Linder weisen einen hohen Anteil der Leistungen fiir
Familie/Mutterschaft an den Sozialleistungen aus, kennen aber keinerlei politi-
sche Institutionalisierung von Familienpolitik. Hier erfolgen die Leistungen fiir
Familie/Mutterschaft im Rahmen eines umfassenderen sozialpolitischen Kon-
zepts, das vor allem an der dffentlichen Gewihrleistung eines umfassenden
Existenzminimums orientiert ist. Die Sozialleistungen sind daher ausgeprigt
bedarfsorientiert und kommen daher Haushalten mit Kindern in iiberpropor-
tionalem MaBe zugute. Das geschieht jedoch ohne jede Familienrhetorik, vor
allem unter armuts- und kinderpolitischen Vorzeichen.

Die Dimensionen II1-VI von Ubersicht 2 beziehen sich auf den Familienlasten-
ausgleich.

Dimension III zeigt, daB den steuerlichen Erleichterungen besonders in Bel-
gien, Deutschland und Luxemburg durch die Kombination von Ehegattensplit-
ting und Kinderfreibetrigen starkes Gewicht zukommt; auch in Frankreich und
Portugal sorgen vergleichsweise hohe Kinderfreibetrige fiir das Gewicht von
Steuererleichterungen, die — soweit sie nicht auf bestimmte Einkommensan-
teile beschrénkt sind - vor allem den einkommensstarken Haushalten zugute
kommen. Einkommensabhangige Einschrankungen des Spareffektes finden
sich vor allem in Italien, Irland und Spanien. Sehr unterschiedlich ausgestaltet
ist das Kindergeld (Zeile I'V), wobei die mit einem Sternchen (*) gekennzeich-
neten Ladnder das Kindergeld bei hoheren Einkommen oder selbstindiger
Erwerbstétigkeit reduzieren, so daB hier die einkommensschwicheren Haus-
halte stirker profitieren. Unterschiedlich stark ausgebaut sind schlieBiich die
MafBnahmen zur Sicherung eines Mindesteinkommens, wo vor allem GroBbri-
tannien, Irland und Frankreich hervortreten, aber auch die deutsche Sozial-
hilfe erhebliche Wirkungen zeitigt. Die in Zeile V aufgefithrten Sonderbeihil-
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Erliuterungen zu Ubersicht 2: Familienpolitik in den Lindern der EG

L. Institutionelle Verselbstindigung von Familienpolitik (Quelle: GEFAM 1992a)
A = nationales Ministerium, das ausdriicklich fiir Familienfragen zustindig ist;

B = nationale Zustindigkeit fiir Familienfragen auf hochrangiger (Abteilungs- u.i.)
Ebene ausdifferenziert;

C = ausdriickliche Familienzustdndigkeiten auf der Ebene regionaler Einheiten;

D = parlamentarische Ausdifferenzierung familienpolitischer Zustdndigkeiten;

E = untergeordnete Ausdifferenzierung von Familienfragen (Referat 0.4.).

II. Familienverbinde auf nationaler Ebene (Quelle: GEFAM 1992a): mitgeteilt wird die
Anzahl der nationalen Verbinde. In Frankreich und Spanien existiert ein Dachverband
mit zahlreichen Mitgliederverbénden.

1. Steuerliche Beriicksichtigung der Familie (Quelle: Dumon 1992, GEFAM 1992b)
A. chebezogene Steuerabziige;
B. kinderbezogene Steuerabziige (Sonderregelungen wurden nicht beriicksichtigt);

IV. Aligemeines Kindergeld (Quelle: Dumon 1992, S. 59):

mitgeteilt werden die monatlichen Betrige in ECU fiir die beiden ersten Kinder zusam-
men bzw. fiir das dritte Kind (Stand: 31.12 1991). Mit (*) gekennzeichnete Betrige sind
Hochstbetrige, welche einkommensabhiingigen oder berufsspezifischen Abschligen un-
terliegen;

V. Finanzielle Sonderbeihilfen auf nationaler Ebene (Quelle: GEFAM 1992a, b):
nahezu alle Linder kennen ein mehr oder weniger groBziigiges System der Mindestein-
kommenssicherung aufgrund von Bediirftigkeitspriifungen, das vor allem einkommens-
schwachen Haushalten mit Kindern zugute kommt. Hier werden nur solche Leistungen
erwihnt, die ohne oder mit nur wenig restriktiven Einkommensgrenzen gewihrt werden.
A. familienabhéngige Wohnungszulage;

B. besondere Einkommenshilfen fiir Alleinerziehende;

C. besondere Einkommenshilfen fiir kinderreiche Familien;

D. besondere Einkommenshilfen fiir behinderte Personen im Haushalt.

VI. Umverteilungseffekte des Familienlastenausgleichs: es handelt sich hier um eine
zusammenfassende Einschiitzung des kombinierten Haupteffektes von steuerlichen und
nichtsteuerlichen monetiren Familienhilfen durch die Bearbeiter. (Quellen: Dumon
1992, GEFAM 1992a b).

A. Begiinstigung einkommensschwacher Haushalte;

B. Begiinstigung der mittieren Einkommensklassen;

C. Begiinstigung einkommenstarker Haushalte.

VIL. Unentgeltliche Dienstleistungen fiir Kinder: ein unentgeltiiches allgemeinbildendes
Schulwesen gehort zum Standard der EG-Linder. Mitgeteilt werden zusitzliche offent-
lich finanzierte Angebote, welche die Vereinbarkeit von Familien- und Erwerbstitigkeit
insbesondere fiir Frauen erleichtern. Bei den Diensten wird die Versorgungsquote in
Prozenten angegeben. (Quelle: GEFAM 1992b, Ubersicht 8.6).

VIIL. Sonstige Mafinahmen zur Erleichterung der Vereinbarkeit von Familien- und

Erwerbstitigkeit. (Quellen: Dumon 1992: S. 71f.; GEFAM 1992b, Teil 8)

A. Mutterschaftsurlaub mit Lohnersatz; () = mit Einschrinkungen;

B. Gesetzlicher Eltern- bzw. Erziehungsurlaub von mindestens sechs Monaten mit
Beschiftigungsgarantie und monetiren Leistungen; () = ohne monetire Leistung;

C. Anrechnung von Erziehungszeiten in der Altersversorgung; * = die Volksrentensy-
steme in Didnemark und den Niederlanden machen eine Anrechnung von Erzie-
hungszeiten iiberfliissig.
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fen dagegen werden in der Regel einkommensunabhéngig gewihrt und haben
keine ausgeprigte Verteilungswirkung. In Zeile VI wird dann eine Einschit-
zung des verteilungspolitischen Gesamteffektes des Familienlastenausgleichs
versucht: bei Lindern mit einer starken steuerlichen Komponente werden die
wohlhabenderen Haushalte begiinstigt; dagegen wirken die MaBnahmen des
nichtsteuerlichen Familienlastenausgleichs in den meisten Lindern eher redi-
stributiv zugunsten der einkommensschwicheren Schichten.

Eine zweite Hauptdimension gegenwirtiger Familienpolitik betrifft die Ver-
einbarkeit von Familientitigkeit und Erwerbstitigkeit. Sie ist im wesentlichen
von zwei Faktoren abhingig, nimlich der Art und Weise, wie den Frauen die
Geburt und die Pflege von Kleinkindern ohne Nachteile erméglicht werden,
und sodann von den Moglichkeiten, die Kinder wihrend der Arbeitszeit in
guter Obhut zu wissen. Dies geschieht selbstverstandlich vielfach auch im Rah-
men privater Arrangements, insbesondere die GroBeltern spielen dabei eine
erhebliche Rolle. Unter familienpolitischen Gesichtspunkten kommt aber dem
offentlich finanzierten Angebot an Kinderbetreuungseinrichtungen besondere
Bedeutung zu. Wie Zeile VILb zeigt, haben Belgien, Dinemark, Frankreich
und Italien ein nahezu flichendeckendes System der Betreuung von Kindern
im Kindergartenalter, gefolgt von der Bundesrepublik, Griechenland, Spanien
und Luxemburg. Dagegen fillt die Betreuung in den Niederlanden, Portugal
und GroBbritannien stark ab. Was die Null- bis Dreijahrigen betrifft, so liegt
hier Dinemark hinsichtlich der Versorgung an der Spitze, gefolgt von Belgien
und Frankreich, wihrend in den iibrigen Lindern der EG die offentliche Klein-
kindbetreuung offensichtlich nur fiir besondere Falle vorgesehen wird (Zeile
VIL.a). Von erheblicher Bedeutung fiir die Erwerbstatigkeit beider Ehepartner
ist schlieBlich die Frage, ob die Kinder im Grundschulalter tagsiiber vollzeitig
betreut werden oder nicht (Zeile VIL.c). FaBt man diese drei Dimensionen
zusammen, so zeigt sich, daB die Vereinbarkeit von Familien- und Erwerbsti-
tigkeit insbesondere in Belgien, Dénemark und Frankreich konsequent gefor-
dert wird, wihrend ihr in Deutschland, Griechenland, Italien und Portugal
erhebliche Schwierigkeiten im Wege stehen. Was die Kompensation eines zeit-
weisen Verzichtes auf Erwerbstitigkeit zwecks Kinderbetreuung betrifft (Zeile
VIII), so stechen hier wiederum GroBbritannien und Irland negativ hervor: in
diesen Lindern herrscht eine weit geringere Bereitschaft als in den iibrigen,
durch staatliche Vorschriften in den Bereich der Arbeitsverhaltnisse einzu-

greifen.

Vergleiche dieser Art sind selbstverstandlich immer von der Qualitit der
zugrundeliegenden Informationen abhéngig, und diese werden in der Regel
primar von Einrichtungen oder Auskunftspersonen der betreffenden Linder
definiert. Es kann deshalb — insbesondere was den Anteil der Aufwendungen
fiisr Familien/Mutterschaft (Tabelle 1) betrifft, nicht ausgeschlossen werden,
daB die Werte auch durch unterschiedliche statistische Abgrenzungen beein-
fluBt sind. Zudem kann der Vergleich von EinzelmaBnahmen schon deshalb
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kein die Wirklichkeit der Einzelstaaten genau treffendes Bild abgeben, weil es
fir die Folgen bestimmter MaBnahmen oder auch ihres Fehlens sehr darauf
ankommt, in welcher Form sie mit anderen sozialpolitischen, betrieblichen
oder privaten Regelungen »zusammenspielen«. So wurde in Ubersicht 2, Zeile
VIII, bereits darauf hingewiesen, daB8 das Fehlen anrechenbarer Erziehungs-
zeiten in der Rentenversicherung im Falle von Dinemark und den Niederlan-
den deshalb unschidlich ist, weil das zugrundeliegende Volksrentensystem
iiberhaupt nicht auf die Erwerbsbeteiligung abhebt,

3. Nationale Stile der Familienpolitik

Familienpolitik ist in Europa noch kaum eine internationale oder supranatio-
nale Angelegenheit, sondern im wesentlichen ¢in Feld nationaler und subnatio-
naler Politik. In den meisten Lindern Europas ist Familie erst in jingster Zeit
zu einem Gegenstand politischen Interesses geworden, und Umfang, Motive,
Ziele, Organisationen und politisches Gewicht dieses Politikbereichs sind
auBerst verschieden.

Im Sinne eines ersten groben Uberblicks lassen sich folgende Lindergruppen

unterscheiden:

— Frankreich als Pionierland einer expliziten Familienpolitik mit deutlichen
Einfliissen auf Belgien und Luxemburg. Hier finden wir eine ausgebaute
zentralstaatliche Familienpolitik mit einer lingeren Tradition;

- Skandinavien, mit einer vor allem an Gleichheitsgesichtspunkten — der
Geschlechter, Klassen und Lebenslagen - orientierten Sozialpolitik, welche
auch die familialen Belange auf breiter Ebene beriicksichtigt, ohne sie aller-
dings explizit als Familienpolitik zu thematisieren. Stilbildend wurde hier
vor allem Schweden;

- die ehemaligen sozialistischen Ldnder des Ostblocks, welche im Rahmen
umfassender staatlicher Konzepte der Daseinsvorsorge und mit besonde-
rer Beriicksichtigung wirtschafts- und bevdlkerungspolitischer Gesichts-
punkte personal- und kostenintensive Vorkehrungen der Unterstiitzung
und Entlastung von Familien trafen, welche heute unter dem Druck des
Ubergangs zu marktwirtschaftlichen Verhiltnissen mehr oder weniger ab-
gebaut werden;

- die deutschsprachigen Linder, wo der Familienschutz schon friith auf Ver-
fassungsebene festgeschrieben wurde, sich jedoch nie ein vergleichsweise
konsequenter politischer Wille zu einer nachhaltigen Familienpolitik hat
entwickeln konnen.

— die angelsdchsischen Lander, in denen eine groBe Zuriickhaltung des Staa-
tes im Hinblick auf Eingriffe in die wirtschaftlichen und familialen Verhilt-
nisse mit der Bereitschaft einhergeht, fiir besonders benachteiligte Bevolke-
rungsgruppen ein Existenzminimum zu garantieren. Hier wird der Gedanke
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einer Familienpolitik explizit abgelehnt, dennoch kommt ein erheblicher
Teil der Sozialaufwendungen praktisch dem problembelasteten Teil der
Familien (Alleinerziehende, Kinderreiche u. d.) zugute;

— die europdischen Linder des mediterranen Raumes, in denen bis vor kurzem
die traditionelle Stabilitit der Familien ein politisches Interesse wenig
dringlich machte, wo jedoch in jiingster Zeit besonders dramatische Veran-
derungen der familialen Verhiltnisse stattfinden, welche einen Problem-
druck zur stirkeren Entwicklung von Familienpolitik auslosen dirften.
Dennoch sind bis heute erst in wenigen Lindern, insbesondere in Portugal,
deutliche Ansitze zur Entstehung einer staatlichen Familienpolitik er-

kennbar.

Um die Spezifika der unterschiedlichen Ausgangsbedingungen einer stirkeren

Konvergenz oder gar Integration nationaler Familienpolitiken zu verdeutli-

chen, seien im folgenden kurz die Konstellationen in den vier wohl einfluB-

reichsten Lindern fiir die zukiinftige sozialpolitische Entwicklung in Europa
skizziert: Frankreich, Deutschland, Schweden und Grofibritannien. Wir haben
es hier mit sehr unterschiedlichen nationalen Traditionen der Sozialpolitik zu
tun, die sich auch im Hinblick auf den Stil von Familienpolitik niederschlagen.

Wir nehmen dabei die im Abschnitt 1 entwickelten Hauptdimensionen einer

international vergleichenden Analyse von Familienpolitik auf und fragen:

1. Wie wird das politische Interesse an Familien begriindet? Hierfiir sei auf die
zehn skizzierten familienpolitischen Argumentationen zuriickgegriffen,
welche heute in verschiedenen Mischungsverhiltnissen die familienpoliti-
schen Diskurse auf nationaler und europiischer Ebene beherrschen.

2. In welcher Form ist Familienpolitik institutionalisiert? Die Lebenslage von
Familien und ihren Mitgliedern ist von einer Vielzahl okonomischer, s0zio-
kultureller und politischer Vorgaben abhingig, die sich auf sehr verschiede-
nen Wegen, aber stets nur in beschrénktem MaBe politisch beeinflussen
lassen. Auch Linder mit einem dhnlichen Leistungsumfang unterscheiden
sich hinsichtlich des Grades der strukturellen Ausdifferenzierung von Fami-
lienpolitik.

3. Welches ist der Leistungsumfang familienpolitischer Mapnahmen? Staatliche
Interventionen zugunsten der Familien kénnen sich unterschiedlicher Mit-
tel bedienen, alle oder vornehmlich bestimmte Familien betreffen, sie kon-
nen ihre Ziele mit unterschiedlicher Nachhaltigkeit verfolgen. Deshalb ist
der internationale Vergleich auf dieser Ebene mit besonderen Schwierigkei-
ten verbunden. Die Mehrdimensionalitdt politischer Eingriffe 148t sich
durch Einzelindikatoren nur sehr unvollkommen messen. Mit Hilfe der im
folgenden verwendeten typologischen Methode kann gezeigt werden, wie
verschiedene nationale Familienpolitiken unterschiedlichen »Stilen« folgen,
was bei bloB quantitativen Vergleichen nicht immer in Erscheinung tritt.
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3.1. Frankreich*

Die ilteste Tradition hat Familienpolitik in Frankreich, wo sich bereits im
19. Jahrhundert zwei zentrale Motive fiir Familienpolitik herauskristallisiert
haben, das familieninstitutionelle und das bevolkerungspolitische Motiv.

Den AnlaB fiir die Entstehung des familieninstitutionellen Motivs bildete die
Verbreitung des Findelkinderwesens und die Desorganisation der familialen
Verhiltnisse in den stadtischen Unterschichten des nachrevolutiondren Frank-
reich. Von der Herstellung »gesunder« Familienverhéltnisse unter den Arbei-
tern erhofften sich biirgerliche Sozialwissenschaftler und Sozialreformer eine
Losung der sozialen Probleme der Industnalisierung und eine Disziplinierung
der Unterschichten. Zu einer »gesunden« Familie gehorte die Befreiung der
Miitter vom Zwang zur Erwerbsarbeit und ihre Qualifizierung als Hausfrauen,
die Starkung der viterlichen Autoritat gegeniiber den Kindern, die Gewihrlei-
stung menschenwiirdiger Wohnverhiltnisse und wenn moglich eines Stiickes
Landes fiir die Selbstversorgung, sowie ein iiber den Individuallohn des Ernéh-
rers hinausgehendes Familieneinkommen. Diese vor allem von Fréderic Le
Play propagierten Ideen fanden Resonanz in Teilen der Unternehmerschaft,
die eine entsprechende betriebliche Sozialpolitik entwickelten und zum Aus-
gleich der daraus resultierenden unterschiedlichen Lohnnebenkosten das
Instrument iiberbetrieblicher Familienausgleichskassen erfanden. Auf der
Linie dieses Gedankenguts entstand die Familienbewegung des franzdsischen
Sozialkatholizismus, der sich in den »Semaines Sociales de France« eine bis in
die jingste Vergangenheit wirksame Plattform 6ffentlicher Debatten geschaf-
fen hat. Ziel dieser Bewegung war stets die Stirkung der Familie als soicher,
der ein Eigenwert als »Keimzelle der Gesellschaft« zugesprochen wurde. Hier
haben wir also ein priméir familieninstitutionelles Motiv vor uns, das in der
Folge auch in anderen Lindern vor allem von christlichen Parteien vertreten
wurde.

Frankreich ist auch das Land Europas, wo der Geburtenriickgang zuerst einge-
setzt hat. Bereits um 1830 begann die Geburtenentwicklung zu stagnieren und
ausgehend vom Biirgertum verbreitete sich im 19. Jahrhundert die Geburten-
kontrolle auch unter den Arbeitern. Angesichts des fortgesetzten Bevolke-
rungswachstums in den Gbrigen Landern Europas mehrten sich aus nationalen
Motiven in Frankreich die Besorgnisse iiber den Geburtenriickgang. Im Jahre
1896 entstand die »Alliance Nationale contre la Dépopulation«, die eine politi-
sche Forderung der Familien vor allem zwecks Erhohung der Geburtenzahlen
forderte. Hier wurde also die Familienférderung nicht mehr um ihrer selbst
willen, sondern aus bevdtkerungspolitischen Griinden angemahnt.

4 Zur franzosischen Familienpolitik vgl. insbesondere Schultheis 1988; Lenoir 1987,
Miiller-EscodalVogt 1992; Binnel (in GEFAM 1992a).
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Beide Bewegungen, die »familialistische« des Sozialkatholizismus und die
»natalistische« des nationalistischen Biirgertums trugen nachhaltig zur allméh-
lichen Entwicklung einer staatlichen Familienpolitik in Frankreich bei. Sie ver-
abschiedeten schon 1920 gemeinsam eine »Deklaration der Rechte der Fami-
lien«, die wesentliche Positionen des 1939 von der Nationalversammlung ver-
abschiedeten »Code de la Famille« vorwegnahm. Letzterer bildete die Grund-
lage fiir einen konsequenten Ausbau der Familienpolitik in der Wiederaufbau-
phase nach dem Zweiten Weltkrieg, welche in Frankreich zu einer Kernstruk-
tur der sozialstaatlichen Entwicklung wurde. Dies duBert sich insbesondere
darin, daB die Familienausgleichskassen — heute zu einer nationalen Familien-
ausgleichskasse mit 119 regionalen Tochterkassen zusammengefaBt — mehr und
mehr zur zentralen Struktur der franzdsischen Sozialadministration werden,
die auch zahlreiche andere sozialpolitische Aufgaben wahrnehmen.® Familien-
und Bevélkerungspolitik nehmen in der Prioritit der franzosischen Politikbe-
reiche einen hohen Rang ein, was nicht zuletzt in der Schaffung eines »Haut
Conseil de la Population et de la Famille« unter dem Vorsitz des franzdsischen
Staatsprésidenten zum Ausdruck kommt. Ministeriell ist Familienpolitik auf
der Ebene eines Staatssekretariats (Droits des femmes, famille et enfance) im
Ministerium fiir Soziale Angelegenheiten und Solidaritit institutionalisiert.

Entsprechend ihrem doppelten Ursprung ist die franzosische Familienpolitik
stets natalistisch ausgerichtet gewesen. Sie zielt vor allem auf die Forderung
der kinderreichen Familie, erleichtert aber auch die Vereinbarkeit von Fami-
lientatigkeit und Erwerbstitigkeit durch den Ausbau von Ganztagsbetreuungs-
moglichkeiten fiir Klein- und Schulkinder, welche innerhalb der Européaischen
Gemeinschaft am stirksten ausgebaut sind. Durch die Politik des garantierten
Mindesteinkommens werden insbesondere Alleinerziehende und einkom-
menschwache Familien deutlich unterstiitzt. Wahrend frither die natalistische
Politik auch mit repressiven Mitteln — durch das Verbot von Schwangerschafts-
unterbrechungen und des freien Verkaufs empfingnisverhitender Mittel - ver-
folgt wurde, beruht die heutige Politik ausschlieBlich auf familienfordernden

MafBnahmen.

Die demographischen Wirkungen dieser langen familien- und bevolkerungspo-
litischen Tradition sind deutlich: Frankreich, das zwischen 1830 und 1950 fort-
gesetzt die niedrigste Geburtenhaufigkeit Europas hatte, weist heute nach
Irland die zweithochste Geburtenhiufigkeit innerhalb der EG auf. Zwar sind
auch hier die Geburten seit Mitte der sechziger Jahre zuriickgegangen, den-
noch wird das Reproduktionsniveau der franzosischen Bevolkerung nur leicht
unterschritten. Insbesondere ist auch der Anteil von Familien mit drei und
mehr Kindern hoher als in anderen Lindern. Eine starke Liberalisierung hat in
den 80er Jahren hinsichtlich des Eheschlusses stattgefunden: der Anteil der
auBerehelichen Geburten hat sich nahezu verdreifacht und betrug 1989 28,2 %;

5 Sie shneln in dieser Hinsicht den gesetzlichen Krankenkassen in der Bundesrepublik.
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damit ndhert sich Frankreich skandinavischen Verhiitnissen an. Der ganz
iiberwiegende Teil der auBerehelich geborenen Kinder wird heute jedoch von
beiden der Eltern anerkannt, wihrend in den sechziger Jahren 80 % aller un-
chelich Geborenen nur von ihrer Mutter anerkannt wurden. Die offizielle Hal-
tung gegeniiber der Ehe ist in Frankreich heute durch eine weitgehende Neu-
tralitit des Staates gegeniiber dem gewahiten Familienmodell gekennzeichnet,
was auch durch die rechtliche Gleichstellung von nichtehelichen Lebensge-
meinschaften und Ehe durch den obersten Gerichtshof im Jahre 1989 zum Aus-
druck kommt (Miiller-Escoda/Vogt 1992: 9). Der Anteil der Einelternfamilien
hat zwischen 1968 und 1989 um 46 % nur miBig zugenommen. Ausgeprigt ist
dagegen die Zunahme der Erwerbsbeteiligung der Frauen, die insbesondere im
prokreativen Alter (25 bis 50 Jahre) sich stark erhéht hat und heute zwischen
75 und 80 % liegt.

Frankreich kann damit als Musterbeispiel einer erfolgreichen Familienpolitik
gelten, der es gelungen ist, die Modernisierung der familialen Lebensverhilt-
nisse mit den wirtschaftlichen, sozialen und demographischen Bediirfnissen des
Landes weitgehend in Einklang zu bringen.

3.2. Deutschland®

Der deutschen Tradition verdankt die Familienpolitik ihre gesellschaftstheore-
tischen Grundlagen. Sie lassen sich bis auf Hegels Rechtsphilosophie zuriick-
verfolgen, welche erstmals die Differenzierung der élteren »societas civilis« in
Staat, biirgerliche Gesellschaft und Familie formuliert hat, die auch das heutige
gesellschaftstheoretische Verstindnis von Familie bestimmt (vgl. Kaufmann
1993). In Reaktion auf das die Familienfragen vom individualistischen und ver-
tragstheoretischen Standpunkt aus regelnde Allgemeine PreuBische Landrecht
entwickelte sich unter dem EinfluB} von C. F. v. Savigny im 19. Jahrhundert ein
institutionalistisches Familien- und Eheverstindnis, das beide als sittliches Ver-
haltnis verstand, welches der privaten Verfiigung ebenso entzogen sein solite
wie staatlichen Eingriffen. Ehe und Familie wurden damit zum Inbegriff einer
institutionalisierten Privatsphére, wobei im Biirgerlichen Gesetzbuch von 1896
der Vorrang des Mannes vor der Frau wieder hergestellt wurde (vgl. Gerhard
1978). Dieses institutionalistische Familienverstindnis hat auch die Familien-
politik der 50er und 60er Jahre geprigt.

Deutschland hat als erstes Land dem Schutz und der Forderung der Familie
Verfassungsrang eingerdumt. Die entsprechenden Bestimmungen der Weima-
rer Reichsverfassung (Art. 1191f.), welche u.a. die Ehe auf den Grundsatz der

6 Zur Familienpolitik in Deutschland vgl. insbeSondere Wingen 1986 und in diesem
Band, Miinch 1990; Kaufmann 1990; Federkeil 1992, Wend: 1992. Zu Ahnlichkeiten
der schweizerischen Situation vgl. Fleiner-Gerster 1991; Fux 1992.
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Gleichberechtigung beider Geschlechter stellte und eine weitgehende Gleich-
stellung der unehelichen Kinder forderte, wurden aber kaum in die Gesetzge-
bung umgesetzt.” Die ersten konkreten MaBnahmen staatlicher Familienpolitik
wurden von den Nationalsozialisten eingefihrt, jedoch mit einer charakteristi-
schen eugenischen und rassenpolitischen Schlagseite und einem starken bevél-
kerungspolitischen Motiv (vgl. Miihifeld/Schonweiss 1988). Deshalb wurde die
Fortzahlung dieser Leistungen nach Kriegsende durch den Alliierten Kontroll-
rat verboten. Die Griindung eines Bundesministeriums fiir Familie im Jahre
1953 bedeutete daher einen Neubeginn. Dabei dominierte zunichst das fami-
lieninstitutionelle Motiv, wihrend nach 1968 zunehmend frauen- und kinder-
politische Motive dazu in Konkurrenz traten. Dagegen wird ein bevolkerungs-
politisches Motiv heute im Unterschied zu Artikel 119 WRYV strikt abgelehnt,
wohl in Erinnerung an den MiBbrauch dieses Motivs im Dritten Reich.

Seit etwa 1970 hat das sozialpolitische Motiv fiir die Familienpolitik wachsende
Bedeutung erhalten. Der Grund fiir die Forderung der Familie wird hier in der
sozialen Benachteiligung gesehen, die aus der Ubernahme von Elternverant-
wortung resultiert. In diesem Sinne ist der Begriff des »Familienlastenaus-
gleichs« zu verstehen, der die politische Rhetorik der bundesdeutschen Fami-
lienpolitik bestimmt. Auch wirtschafts- und gesellschaftspolitische Argumen-
tationen, welche die Bedeutung der Familie zur Humanvermdgensbildung her-
vorheben, gewinnen in jiingster Zeit an Gewicht.

Im Gegensatz zum zentralistischen Frankreich sind in der foderalistischen Bun-
desrepublik die Kompetenzen der Bundesregierung in familienpolitischer Hin-
sicht auf den Bereich der rechtlichen und okonomischen MafBnahmen
beschrinkt, wihrend die Gestaltung des Dienstleistungsangebots und auch die
administrative Durchfiihrung der Bundespolitik Léandersache sind. Die Bun-
deslinder unterscheiden sich in erheblichem MaBe hinsichtlich ihrer familien-
politischen Aktivitaten; so gibt es beispielsweise in den drei Stadtstaaten (Ber-
lin, Hamburg, Bremen) ein erhebliches Angebot an Krippenplatzen fiir Klein-
kinder, wihrend diese in den Flichenstaaten nahezu vollstandig fehlen.

Auf nationaler Ebene konzentriert sich die Familienpolitik auf den Familienia-
stenausgleich sowie neuerdings auf Manahmen, die die voriibergehende Frei-
stellung erwerbstitiger Fraven zur Kinderpflege erleichtern sollen. Dabei fallt
auf, daB die Familienpolitik in der Bundesrepublik stark isoliert von den iibri-
gen Politikbereichen betrieben wird. Das soziale Sicherungssystem, insbeson-
dere die Rentenversicherung, ist in seinen Grundziigen nach wie vor am
Modell der Hausfrauenehe ausgerichtet; ebenso begiinstigt das quantitativ am
stirksten ins Gewicht fallende Ehegattensplitting im Steuerrecht vor allem die
Einverdienerhaushalte. Mit Bezug auf die frauenpolitische Komponente der

7 Auch die Schweiz hat bereits 1945 einen Familienschutzartikel in ihre Verfassung auf-
genommen.
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Vereinbarkeit von Familien- und Erwerbstitigkeit bleibt somit die Familienpo-
littkk in der Bundesrepublik widerspriichlich. Dementsprechend ist die Er-
werbstéitigkeit von Miittern mit Vorschulkindern deutlich niedriger als in Lén-
dern wie Frankreich, Ddnemark und Schweden (oder auch der ehemaligen
DDR), die eine konsequente Forderung der Vereinbarkeit von Familien- und
Erwerbstitigkeit verfolgen (vgl. Federkeil 1992: 47).

Groflen Wert wird in der Bundesrepublik nach wie vor auf die Rechtswirkun-
gen der Ehe gelegt. Nichteheliche Viter und Viter aus geschiedenen Ehen sind
in thren Rechten stark eingeschrankt, wenngleich in jiingster Zeit die hochst-
richterliche Rechtsprechung vorsichtige Erweiterungen erkennen 14ft.
Dementsprechend ist auch die Quote der unehelichen Geburten vergleichs-
weise gering, und der EheschluB erfolgt ganz iiberwiegend im Zusammenhang
mit der Ankunft des ersten Kindes.?

' Die Bundesrepublik kann somit als Beispiel eines Landes gelten, das der fami-

lienpolitischen Programmatik einen hohen Rang einrdumt, in der Durchfiih-

' rung seiner Familienpolitik jedoch zwiespaltig bleibt, und zwar nicht nur wegen

parteipolitischer Differenzen hinsichtlich der familienpolitischen Argumenta-
tion, sondern auch aufgrund der strukturellen Isolierung des Familienministe-

. riums durch Foderalismus und ministeriale Organisation. So weist die Bundes-

republik zwar eine Vielzahl familienpolitischer MaBnahmen auf, deren
Gewicht und Kohirenzgrad jedoch schwach bleibt und die eine vergleichsweise
geringe Wirksamkeit entfalten. Dies kommt nicht zuletzt in der niedrigen
Geburtenhiufigkeit in der Bundesrepublik zum Ausdruck, welche seit nun-
mehr zwei Jahrzehnten den Bevolkerungsstand nur noch zu etwa zwet Dritteln
ersetzt.

3.3. Schweden’

Neben Frankreich kann Schweden als zweites Pionierland der Familienpolitik
gelten, allerdings mit deutlich anderen Akzentsetzungen. Das dominante
Motiv der schwedischen Familienpolitik ist die Gleichstellung der Geschlech-
ter, und es scheint bemerkenswert, wie es dort gelungen ist, dieses aus der
Sicht anderer Lander eher »familienfeindliche« Motiv zu einer iiberaus aktiven
Familienpolitik einzusetzen. Beginnend um die Mitte des 19. Jahrhunderts 148t
sich in Schweden eine kontinuierliche Politik der Ausweitung von Frauenrech-
ten beobachten, welche bereits in den 20er Jahren dieses Jahrhunderts zu einer
weitgehenden formalen Gleichstellung beider Geschlechter fiihrte. Die Politik
nach dem zweiten Weltkrieg war darauf aus, die Gleichstellung der Geschlech-
ter auch innerhalb des Produktionsprozesses zu verwirklichen. Gleichzeitig

8 Dasselbe gilt fiir die Schweiz; vgl. Lilscher 1991.
9 Vgl. Mcintosh 1983; Meisaari-Polsa 1992; Kulawik 1992, sowie kritisch Popenoe 1988.
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reduzierte Schweden die Wirkungen der ehelichen Verbindung durch eine
weitgehende Gleichstellung von ehelichen und nichtehelichen Lebensgemein-
schaften, durch die Zuweisung getrennter selbstandiger elterlicher Gewalt an
beide Eltern und die unabhiingige Besteuerung sowie soziale Sicherung beider
Partner. Schweden ist heute das Land mit der hochsten Frauenerwerbsquote
und gleichzeitig das Land mit der hochsten Geburtenrate in Europa. Die
Grundlage fiir diesen ungewdhnlichen Zusammenhang bildet ein ausgebautes
System der Kinderbetreuungseinrichtungen und groBziigig eingerdumte Mog-
lichkeiten der Reduktion von Arbeitszeiten fiir beide Eltern zwecks Erfiillung
von Familienpflichten; dabei wird der Beteiligung des Mannes an der Familien-
arbeit besondere Bedeutung zugemessen.

Tendenziell sind die Verhaltnisse in den iibrigen skandinavischen Lindern dhn-
lich, doch sind die Liberalisierung und die Modernisicrung der Verhiltnisse in
keinem Lande so konsequent verfolgt worden wie in Schweden. Dementspre-
chend wird heute fast jedes zweite Kind auBerhalb einer formelien Ehe gebo-
ren, doch wachsen die Kinder ganz iiberwiegend mit beiden Eltern auf. Hiufig
enden langdauernde nichteheliche Lebensgemeinschaften irgendwann doch
noch mit dem EheschluB, der hier jedoch nicht - wie im deutschsprachigen
Raum — im Hinblick auf die Geburt von Kindern, sondern eher im Hinblick auf
die Verbiirgung einer Solidaritit der Ehepartner im Alter geschlossen zu wer-
den scheint.

Im Gegensatz zu den meisten anderen Landern Europas haben sich die Fami-
lienstrukturen in Schweden wihrend der 80er Jahre nur wenig verandert. Die
Geburtenhaufigkeit hat sogar zugenommen und erreicht - allein neben Irland -
das Niveau einer langfristigen Reproduktion der Bevolkerung. Dennoch sind
auch in Schweden die Scheidungsraten hoch, der im Durchschnitt verzogerte
EheschluB fiihrt also nicht zu einer groBeren Stabilitat der Ehen.

Charakteristisch fiir die Folgen der schwedischen Politik im Hinblick auf die
familialen Lebensverhiltnisse ist die weitgehende »Verunmoglichung« der
Hausfrauenehe. Das Steuersystem nimmt auf den Tatbestand der Vereheli-
chung keine Riicksicht und besteuert beide Ehepartner grundsitzlich unabhan-
gig; Vergiinstigungen ergeben sich lediglich durch die Ubernahme der Eltern-
verantwortung. Angesichts der hohen Steuersatze kann ein Mehrpersonen-
haushalt mit nur einem Einkommen kaum ein akzeptables Leben fithren. Inso-
fern unterscheidet sich die schwedische Politik auch von der franzosischen, die
zwar den Doppelverdienern ebenfalls fiskalische Vorteile bringt, aber doch
auch die ausschlieBliche Konzentration auf Familientitigkeit anerkennt.

Angesichts des Umstandes, daB die Sozialpolitik in Schweden nicht an der
Erwerbstitigkeit ansetzt, sondern auf eine grundsatzlich gleiche soziale Absi-
cherung aller Einwohner zielt, sind ohne spezifische familienpolitische MaB-
nahmen ausreichende Vorbedingungen gegeben, um die soziale Benachteili-
gung durch das Kinderhaben zu reduzieren. Die vollig andere Struktur der
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schwedischen Sozialpolitik 14Bt also bei einer insgesamt hohen Familienkompa-
tibilitdt der Lebensbedingungen eine explizite Familienpolitik entbehrlich er-
scheinen.

3.4. GroBbritannien®

Wiederum eine vollig andere Situation finden wir in England vor, wo von einer
expliziten Familienpolitik ebenfalls nicht die Rede sein kann. Es gibt in den
sozialpolitischen Diskursen keine erkennbaren, unmittelbar familienbezoge-
nen Motive. Dennoch liegt GroBbritannien hinsichtlich des Anteils der Auf-
wendungen fiir »Familien/Miitter« am Gesamt der Sozialaufwendungen iiber
dem Durchschnitt der EG (vgl. Tabelle 1, S. 149). Siecht man von der Moglich-
keit abweichender statistischer Abgrenzungen ab, so bieten sich zwei
Umstédnde zur Erkldrung an:
a) Sozialleistungen werden in England stark individualisierend verstanden;
Kindergeld gilt z. B. als Leistung fiir Kinder, nicht fiir Familien.
b) Ein erheblicher Teil der Leistungen kommt im Rahmen spezieller Pro-
gramme ausschlieBich besonders bediirftigen Familien zugute.

Das dominierende Motiv der britischen Leistungen fiir Familien ist die Verhin-
derung oder Bekdmpfung der Folgen von Armut. Dies entspricht der allgemei-
nen Ausrichtung der britischen Sozialpolitik an der Armutsproblematik.
Bereits der Beveridge-Plan sah feste Leistungen pro Kind vor, die jedoch erst
allméhlich (zuerst 1945 ab dem zweiten Kind) eingefithrt wurden. Wichtiger
sind jedoch das »Family Income Supplement«, das zur Anhebung des Familien-
einkommens von Werktitigen mit niedrigem Einkommen bestimmt ist, sowie
eine besondere Leistung fiir Alleinerziehende, auBerdem eine Vielzahl von
MaBnahmen im Rahmen der Sozialhilfeprogramme. Dementsprechend zeigen
Studien zur Verteilungswirkung des Familienlastenausgleichs in GrofBbritan-
nien eine deutlich stirkere Umverteilung zugunsten der bediirftigsten Familien
als in Deutschland (Fischer 1989). Allerdings erfolgt diese Absicherung auf
einem vergleichsweise niedrigen Niveau: fiir die Familien oberhalb des Sozial-
hilfeniveaus gilt im Gegensatz zu Schweden eine starke 6konomische Benach-
teiligung im Vergleich zu den Kinderlosen, da die Familienbeihilfen das Haus-
haltseinkommen nur wenig verbessern. Die vergleichsweise hohe Erwerbsbe-
teiligung der Frauen ist in England nicht auf eine entsprechende Politik zur
Erleichterung der Vereinbarkeit von Familie und Beruf zuriickzufiithren, son-
dern eher als ein Phdnomen der Notwendigkeit aufzufassen.

Neben dem dominierenden Armutsgesichtspunkt 148t sich in England noch ein
zweites, ndmlich das kinderpolitische Motiv ausmachen: typischerweise fehit es
zwar an Familienverbiinden, doch existieren nicht weniger als drei aktive

10 Vgl. Morgan 1985; Roll 1989; Neubauer in GEFAM 1992a; Kiernan/Leliévre 1992.
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Bewegungen zum Schutze von Kindern und zur Verteidigung von Kinderrech-
ten. Die staatliche Sorge fiir Kinder duBerte sich schon friih in der Abgabe
unentgeltlicher Mahlzeiten im Rahmen der allgemeinbildenden Schulen, eine
MaBnahme, die bis heute ihre Bedeutung behalten hat. Mit Bezug auf fami-
lienrelevante MaBnahmen schligt jedoch das kinderpolitische Motiv kaum
durch.

Hinsichtlich der Familie gilt in GroBbritannien der Grundsatz der staatlichen
Nichteinmischung. Die Entscheidung, eine Familie zu griinden, gilt als Pri-
vatsache, deren Folgen jeder einzelne selbst zu tragen hat. Es gibt keine offent-
liche Anerkennung fiir Familienleistungen. Dies entspricht dem dominteren-
den restriktiven Staatsverstandnis in der angelsdchsischen Welt. Es duBert sich
auch in einem weitgehenden Verzicht auf arbeitsrechtliche Regelungen zugun-
sten von Familien (kein staatlicher Mutterschutz) und einem 4uBerst sparlichen
Angebot an Kinderbetreuungseinrichtungen, welche in den 80er Jahren zudem
reduziert wurden. Trotz der fehlenden offentlichen Anerkennung der Fami-
lienleistungen ist jedoch die Geburtenrate in Grofbritannien in den letzten
Jahrzehnten weniger zuriickgegangen als in den meisten anderen Lindern
Europas. Die Unabhingigkeit der Familic vom Staate erscheint somit auch in
der Bevolkerung weitgehend akzeptiert.

Was die Bedeutung der Ehe betrifft, so ist in England dhnlich wie in Frankreich
ein starker Anstieg der Ehescheidungen und der auBerehelichen Geburten zu
beobachten. Auch der Anteil der Alleinerzichenden hat deutlich zugenom-
men. Dies geschah trotz dem Fehlen eines Elternrechts von Seiten des nicht-
chelichen Vaters. Der Children Act von 1991 sieht erstmals die Moglichkeit
einer Vereinbarung zwischen den unverheirateten Eltern eines Kindes iiber die
gemeinsame Elternschaft vor (Dumon 1992a: 211). Auch in England scheint
sich somit eine Modernisierung der familialen Verhaltnisse anzubahnen, wel-
che aber nur im Bereich der Problemfamilien staatliche Flankierung erfihrt.
Die geringe Regulicrung familialer Verhiltnisse seitens des Staates 1aBt die
Veranderung der Machtbalancen zwischen den Geschlechtern in England zu
einem nahezu ausschlieBlich gesellschaftlichen ProzeB werden, iiber dessen
AusmaB aufgrund des hier untersuchten Materials kaum etwas auszusagen ist.

4. Europiische Familienpolitik?

Es ist angesichts der skizzierten Unterschiede von Ausgangslagen und aktuel-
lem Problemdruck unwahrscheinlich, daB sich die familienpolitischen Verhilt-
nisse in Europa rasch angleichen werden. Dennoch sei abschlieBend auf Rab-
menbedingungen hingewiesen, die einer gewissen Konvergenz forderlich sein

kénnen.
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Bereits die 1961 verabschiedete Sozialcharta des Europarates sieht ein Recht auf
bezahlten Mutterschaftsurlaub von mindestens zwolf Wochen (Art. 8), den wirt-
schaftlichen, gesetzlichen und sozialen Schutz des Familienlebens (Art. 16)
sowie ein Recht von Miittern und Kindern auf sozialen und wirtschaftlichen
Schutz (Art.17) vor. Die Anerkennung der entsprechenden Verpflichtungen
seitens der Unterzeichnerlander hat allerdings kaum praktische internationale
Konsequenzen, da der Sanktionsmechanismus zur Soziaicharta sehr schwach
ausgeprigt ist (vgl. Kaufmann 1986: 76ff.). Die von allen EG-Staaten (mit
Ausnahme GroBbritanniens) im Dezember 1989 angenommene Gemeinschaft-
scharta der sozialen Grundrechte der Arbeitnehmer der EG enthilt, ihrem
reduzierten Zielspektrum entsprechend, keine ausdriickliche Verpflichtung zu
Schutz und Forderung der Familie, sondern nur das Recht auf Gleichbehand-
lung von Frauen und Ménnern. Dieses in einer etwas engeren Fassung bereits im
Artikel 119 des EWG-Vertrages festgeschriebene Recht hat durch die Recht-
sprechung des Europdischen Gerichtshofes -~ auch gegen die Bundesrepublik
Deutschland - bereits zahlreiche institutionelle Hemmnisse auf dem Weg zur
Gleichberechtigung in der wirtschaftlichen Sphére beseitigt.

Im Gegensatz zur Wirtschaftspolitik wurden die Kompetenzen der Europii-
schen Gemeinschaft im Bereich der Sozialpolitik von vornherein restriktiv aus-
gestaltet und haben sich seither nur allméhlich entwickelt (vgl. Schulte 1993).
Derartige Kompetenzen fehlen im Bereich der Familienpolitik vollstandig, und
bei der Europdischen Kommission werden Familienfragen nur auf nachgeordne-
ter Ebene behandelt.” Immerhin haben seit 1989 Zusammenkiinfte der fiir
Familienfragen zustindigen Minister der Mitgliedsstaaten im Ministerrat statt-
gefunden, wobei der Kommission informative Aufgaben hinsichtlich der Bevol-
kerungsentwicklung und der Familienpolitik in den Mitgliedsstaaten tibertragen
wurden. Dies hat zur Griindung des »Europédischen Observatoriums fiir Natio-
nale Familienpolitik« (Leitung: W. Dumon) gefiihrt, dessen Informationen auch
fiir die vorliegende Ausarbeitung eine wichtige Quelle sind.

Auch wenn angesichts des sehr unterschiedlichen Entwicklungsstandes von
Familienpolitik nicht damit zu rechnen ist, daB hier auf europiischer Ebene
rasche Fortschritte der Institutionalisierung geschehen, so kann doch gehofft
werden, daB im Bereich anderer sozialpolitischer Manahmen, wo die Kompe-
tenzen der Kommission ausgeprigter sind, familiale Belange zunehmend mit
Bedacht beriicksichtigt werden. Zu denken ist hier insbesondere an die Initiati-
ven im Bereich der Armutsbekdmpfung (vgl. Schulte 1991), aber auch an weitere
Aktivitaten des Europdischen Sozialfonds. Dariiber hinaus wirkt die Rechtspre-
chung des Europdischen Gerichtshofes im Sinne einer Konvergenz der sozialen

11 Im Rahmen der Generaldirektion »Employment, Industrial Relations and Social
Affairs« gibt es in der Direktion C: »Social Security, Social Protection, Living Condi-
tions« eine Untereinheit »Social Security and Social Action Programmes - Family
Measures«.
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Leistungen vor allem im Zusammenhang mit dem Recht der Wanderarbeitneh-
mer (vgl. Schulte 1990: 54ff.). Auch wenn der Weg zu einer »europdischen
Sozialunion« (v. Maydell 1990) oder gar einem »europdischen Sozialstaat«
(Leibfried 1992) noch weit ist, so diirfte doch das Gewicht der européischen
Initiativen fir die nationalen Sozial- und Familienpolitiken immer stirker

werden.
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