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Vorwort

Was «der Staat» zu sein hat beziehungsweise welche Aufgaben und Funktio-
nen er iibernehmen (oder eben gerade nicht tibernehmen) soll, war schon in
der antiken politischen Philosophie Gegenstand 6ffentlicher Diskussionen und
wissenschaftlicher Reflexionen. Aber nicht nur die politische Philosophie, son-
dern auch andere wissenschaftliche Disziplinen beschiftigten sich immer wie-
der von Neuem und in immer neuen Kontexten mit dieser Frage: Staats- und
Verwaltungsrecht, Volkswirtschaft, Politikwissenschaft, Soziologie — um nur
die wichtigsten zu nennen. Insbesondere durch den Aufstieg der Sozialwissen-
schaften in der zweiten Hailfte des 20. Jahrhunderts wurde die normative und
idealistische durch eine empirische Perspektive auf den Staat ergianzt: Welche
Aufgaben nimmt der Staat beziehungsweise nehmen Staaten auf welche Weise
mit welchen Instrumenten wahr? Und welche Akteure, institutionellen Rege-
lungen und Funktionsmechanismen sind eigentlich gemeint, wenn vom «Staat»
gesprochen wird? Mit solchen und vielen andern empirischen Fragen waren
und sind oft historische Perspektiven verbunden, wenn Verinderungen von
Staatlichkeit und Staatsaufgaben in den Blick genommen werden.

Warum aber geben eine Vertreterin und zwei Vertreter der Erziehungs-
wissenschaft beziehungsweise der historischen Bildungsforschung einen Band
zur Verinderung von Staatlichkeit in der Schweiz heraus? Auf diese Frage gibt
es zwel allgemeine und eine spezifische Antwort. Erstens scheint uns das Ver-
dikt von Axel Honneth, dass sich politische Philosophie und Pidagogik «von
Herzen gleichgiiltig» geworden sind, eine zutreffende Feststellung.' Es ist uns
deshalb ein Anliegen, das Verhiltnis von Bildung und Erziehung zu Staat, De-
mokratie und Politik immer wieder und unter unterschiedlichen Perspektiven
zu thematisieren. Zweitens stellten wir fest, dass die Verinderung von Staat-
lichkeit in der Schweiz bislang nur punktuell bearbeitet worden ist, so zum
Beispiel fiir den Ubergang vom Ancien Régime zu den liberalen Staatsverfas-
sungen der 1830er-Jahre, aber kaum fiir die zweite Hilfte des 20. Jahrhunderts.
Drittens gab uns eines unserer Forschungsprojekte Anlass, uns mit dem Thema
eingehender zu beschiftigen.

Im vom Schweizerischen Nationalfonds geforderten Projekt «Bildung
in Zahlen»* werden einerseits historische Langzeitreihen bildungsstatistischer
Daten inventarisiert und 6ffentlich zuginglich gemacht,’ andererseits thema-

1 Die Zeit, 14. Juni 2012.
2 SNF 1o0017_146239; Laufzeit 2010-2016.
3 www.bildungsgeschichte.uzh.ch.
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tisch fokussierte Analysen durchgefiihrt. Das Interesse bei den historischen
Analysen zur politischen Funktion von Bildungsstatistik gilt insbesondere der
Bedeutung statistischer Daten fiir die Strukturierung der offentlichen Auf-
merksamkeit und fir die Legitimation politischer Interventionen. Im Verlauf
des Projekts zeigte sich, dass in den 1960er- bis 198cer-Jahren in dieser Hin-
sicht massgebliche Verinderungen nachzuweisen sind. Nicht nur stiegen die
(wissenschaftlichen) Anspriiche an die Bildungsstatistik und entstanden im
Kontext der Bildungsexpansion neue Bediirfnisse nach statistischen Daten,
sondern es traten auch neue Akteure auf — und zwar auf kantonaler, interkan-
tonaler und auf Bundesebene, dies nicht zuletzt, weil Politik und Verwaltung
Entscheide stirker auf wissenschaftliche Ergebnisse abzustiitzen versuchten.
Regierung und Verwaltung auf allen Ebenen des politischen Systems tibernah-
men neue Aufgaben und Rollen.

Aus der Perspektive eines Politikfeldes, der Bildungspolitik, dringten
sich Fragen nach der Spezifitit des Bildungsbereichs und nach den Entwick-
lungen in andern Politikfeldern auf. Mit solchen Fragen musste die disziplinire
Perspektive auf ein einzelnes Politikfeld iberwunden werden. Wie verinder-
ten sich Staat und Staatlichkeit generell und in andern Politikfeldern? Und wie
werden diese Veranderungen aus unterschiedlichen diszipliniren Perspektiven
empirisch, analytisch und theoretisch gefasst? Antworten auf diese Fragen
suchten wir, indem wir Autorinnen und Autoren aus unterschiedlichen Diszi-
plinen aufforderten, sich mit einem Beitrag an einem Sammelband zu beteili-
gen. Die Interessierten trafen sich am 16. Mirz 2015 an der Universitit Ziirich
zur Diskussion erster Skizzen und am 8. und 9. April 2016 zur Diskussion der
Beitrige. Die Ergebnisse des Unterfangens liegen nun, erginzt um drei synthe-
tisierende Beitrige, als Sammelband vor.

Fin Sammelband kommt nicht zustande ohne das Mitwirken vieler. Unser
Dank gilt zunichst den Autorinnen und Autoren, die sich auf das Thema einge-
lassen haben. Der Band deckt durch die unterschiedliche disziplinire Herkunft
der Autorinnen und Autoren wesentliche, wenn auch nicht alle Politikfelder
und diszipliniren Perspektiven ab. Die Kommentatoren an den beiden Tagun-
gen in Zurich, Andreas Hoffmann-Ocon (Pidagogische Hochschule Ziirich),
Daniel Speich Chassé (Universitit Luzern) und Thomas Widmer (Universi-
tat Zirich), haben immer wieder sowohl aus disziplinirer Sicht als auch aus
ibergeordneter Perspektive auf Widerspriiche und Ungereimtheiten hingewie-
sen, gemeinsame Perspektiven fiir den Sammelband angemahnt und kritisch
zur Weiterentwicklung der vertretenen Thesen aufgefordert — herzlichen Dank
daftr. Christa Bihler, Carmen Flury und Alba Blatter haben uns bei der Ta-
gungsorganisation unterstiitzt und ihnen ist auch die rasche Fertigstellung des
Manuskripts zu verdanken. Der Chronos-Verlag hat uns im Entstehungspro-
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zess des Sammelbands unterstiitzend begleitet und mit seinem Gesuch an den
Schweizerischen Nationalfonds im Rahmen einer spezifischen Publikations-
forderung die Finanzierung der Drucklegung ermoglicht.

Die Herausgeberin und die Herausgeber sind sich bewusst, dass der Sam-
melband nur eine Auswahl von Themen und moglichen Perspektiven auf die
Verinderung von Staatlichkeit versammelt. Er erdffnet eine Diskussion und
schliesst sie nicht ab.

Zirich, im September 2016
Lucien Criblez, Christina Rothen, Thomas Ruoss
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Der Wandel von Staatlichkeit in der Schweiz
aus interdisziplindrer Perspektive

Zur Einleitung

THOMAS RUOSS, CHRISTINA ROTHEN, LUCIEN CRIBLEZ

«Entsprechend dem Ausbau der Verwaltung muss auch die parlamentarische
Kontrolle der Verwaltung ausgebaut werden. Erst dann sind die Dinge wieder
in dem von der Verfassung vorgeschriebenen Gleichgewicht.»* Diese Lagebe-
urteilung zum Macht-«Gleichgewicht» zwischen Verwaltung und Parlament
stammt aus der Feder der nationalritlichen Geschiftspriiffungskommission im
Jahr 1965. Im Nachgang zur sogenannten Mirage-Affire* wurden Mitte der
1960er-Jahre die parlamentarische Kontrolle der Exekutive und deren Admi-
nistration neu ausgehandelt.’ In den folgenden Jahren expandierte die parla-
mentseigene Verwaltung, indem zusitzliche Sekretariate, ein eigener Doku-
mentationsdienst zur Bereitstellung von neutraler und unabhingiger Expertise
sowie ein Protokollierungsdienst eingerichtet wurden.* Die als zu maichtig
wahrgenommene Bundesverwaltung sollte durch eine zusitzliche, dem Parla-
ment zudienende Verwaltungseinheit kontrolliert werden. Nur wenig spiter,
in den 1970er- und 1980cer-Jahren, wurden auf Bundesebene wiederholt Re-
gierungs- und Verwaltungsreformen angestrengt. Wenn sie auch nur teilweise
umgesetzt wurden, geben sie doch einer unterschwelligen Transformation
der Vorstellungen von Regierung und Verwaltung Ausdruck. Seit den spiten
1980er-Jahren kulminierte dieser Reformwille in einer Vielzahl neuer Projekte
zur Reorganisation der Verwaltung und Staatsfithrung, die sich am ehesten un-
ter dem Stichwort «New Public Management» subsumieren lassen.’ Begleitet
von Consultingfirmen wie McKinsey® und wissenschaftlichen Evaluationsauf-
tragen’ sollten die Reformen in erster Linie dazu dienen, die Effizienz einer
wettbewerbs- und «kundenorientierten» offentlichen Verwaltung zu steigern.

BBl 1965 L, S. 1180.

Zur Mirage-Affire siehe Urio, Paolo 2009.

NZZ, 11. Juni 1964.

BBl 1978 I, S. 1001; Stengel, Karl 1977, S. 184.

Ladner, Andreas 2011.

Vgl. Schweizerische Bundeskanzlei, Informationsdienst 1996.
Vgl. Thom et al. 1998.

N A AW
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Die 1992 vom Bundesrat beschlossene Regierungs- und Verwaltungsreform
und das funf Jahre spater in Kraft getretene Regierungs- und Verwaltungsor-
ganisationsgesetz bereiteten den an New Public Management orientierten Re-
formvorhaben den Boden, sodass der Bund bereits 1997 mit dem Projekt «Fiih-
ren mit Leistungsauftrag und Globalbudget» (FLAG) wesentliche Elemente
der wirkungsorientierten Verwaltungsfiihrung einfihrte.® Nach mehrstufigen
Evaluationsprozessen wurde das FLAG-Steuerungsinstrument auf eine grosse
Anzahl Bundesimter ausgeweitet, und gleichzeitig begannen sich kantonale
Verwaltungen fir interne Reformen an den FLAG-Erfahrungen zu orientieren.?

Die Beispiele der «Mirage-Affire» und der Bundesverwaltungsreformen
markieren den Rahmen einer Periode von Staatlichkeit in der Schweiz, deren
Kontinuititen und Verinderungen im Zentrum dieses Bandes stehen. Gefragt
wird nach den institutionellen und ideellen Kontinuititen wihrend der Phase
«politischer Stabilitit»* sowie nach den Hintergriinden der «Schweizer Wen-
den um 1990»." Die beobachtbaren Verwaltungspraktiken stehen im Zentrum
des Interesses, wobei einerseits die zeitgeschichtlichen Transformationen der
unterschiedlichen Steuerungsmechanismen im Mehrebenensystem und die
damit verbundenen Verinderungen in der Rechtssetzung und Finanzierung,
andererseits die Erweiterung und Funktionsverinderung von Experten- und
Beratungswissen thematisiert werden.

Staatlichkeit im Wandel

«The state remains the most important political unit of the modern world.»*
Mit dieser These eroffnet das Autor/-innenkollektiv des kiirzlich erschiene-
nen «Oxford Handbook of Transformations of the State» seinen Blick auf
den Wandel von Staatlichkeit seit den 1960er-Jahren. Die Untersuchung der
internationalen Bedingungen eines «entangled system of embedded states» er-
halte nur vor dem Hintergrund nationaler politischer Institutionen und lokaler
Machtverhiltnisse einen erklirenden Mehrwert, da die Begrindung von Trans-
formationen in den lokalen Detailanalysen zu suchen sind;" dies umso mehr,
als die nationalstaatlichen Institutionen auch im Kontext von Globalisierung
als Akteure in Erscheinung treten und ihre je eigene (Reform-)Agenda verfol-

8 Schweizerische Bundeskanzlei 2000a; Schweizerische Bundeskanzlei 2000b.
9 Vgl. Schweizerische Eidgenossenschaft 2015.

10 Kreis 2012, S. §77-588.

11 Tanner 2015, S. 466 ff.

12 Leibfried, Stephan/Huber, Evelyne/Lange, Matthew et al. 2015.

13 Ebd,S. 816.
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gen. Obwohl neue 6ffentliche und private Akteure die Souverinitit der Natio-
nalstaaten herausfordern und internationale, supranationale oder transnatio-
nale Regierungsmechanismen und -verantwortlichkeiten von grosser Relevanz
sind, sei die Annahme einer end-of-the-state-Ara vor dem Hintergrund einer
zunehmenden Hybridisierung von Staatlichkeit wenig plausibel und kaum
quantitativ zu prifen. Dagegen seien verschiedene Aspekte von Staatlichkeit
mittels narrativer Rekonstruktionsmethoden zuginglich zu machen und in der
Analyse zu betonen.* Diese Forderung nach dem «Bringing the State Back In»"
hat vielseitige Forschungsaktivititen ausgelost. Was der Staat ist, sollte dabei
nicht theoretisch vorweggenommen, sondern empirisch, multiperspektivisch
und mit einer diachronen Perspektive erschlossen werden.' Nicht der Staat
und seine Verwaltung als «Anwendungsfall allgemeiner Prinzipien» stehen
damit im Fokus, sondern vielmehr die organisationale Praxis von Staats- res-
pektive Verwaltungshandeln.”” Der Staat als «politischer Herrschaftsverband»
wird in diesem Sinne von der Staatlichkeit als Fahigkeit der «effektiven Herr-
schaftsaustibung» analytisch wieder getrennt und in ein Verhaltnis gebracht,
welches historisch wandelbar ist.”* Staat und Staatlichkeit entwickeln sich ge-
gen Ende des 20. Jahrhunderts durch Internationalisierung und Privatisierung
wieder auseinander, wodurch der Staat vom «Herrschaftsmonopolisten zum
Herrschaftsmanager» mutiere und dabei gleichzeitig weiter expandiere.” Die-
ser Prozess der Herausbildung einer Staatlichkeit, die durch die Delegation 6f-
fentlicher Aufgaben die Grenzen zwischen privat und staatlich verschwimmen
lisst, wird in der Literatur mit dem Begriff «neoliberale Wende» umschrieben.

Dieser Band stellt eine «neoliberale Wende» fiir die Schweiz weniger fest
als vielmehr zur Diskussion. Die geldufigen historiografischen Zisuren, Sput-
nik-Schock, Olkrise(n), der Ubergang zur Zeit «nach dem Boom»* oder die
breit rezipierte Entwicklungsgeschichte von einem «golden-age nation state»
zu einer «Zerfaserung von Staatlichkeit»*' werden fiir die zu untersuchenden
Entwicklungen in der Schweiz nicht a priori vorausgesetzt, sondern zur Dis-
kussion gestellt. Damit soll gleichzeitig der in der sozialwissenschaftlichen
Forschung stark betonte, aber nur schwach empirisch beschriebene Umbruch
der bis in die 1970er-Jahre «herausgehobenen Position» des demokratischen
Rechts- und Interventionsstaates speziell fur die Schweiz kritisch beleuchtet

14 Rothgang, Heinz/Schneider, Steffen 2015.

15 Evans, Peter B./Rueschemeyer, Dietrich/Skocpol, Theda et al. 1985.
16 Aubry, Carla/Geiss, Michael/Magyar-Haas, Veronika et al. 2015.

17 Geiss, Michael, 2014.

18  Genschel, Philipp/Zangl, Bernhard 2007.

19 Ebd.,S. 1o0.

20 Doering-Manteuffel, Anselm/Raphael, Lutz 2008.

21 Hurrelmann, Achim 2007.
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werden.* Milizsystem, Mehrebenensystem und Foderalismus, direkte De-
mokratie oder Korporatismus stehen in der Schweiz fiir eine hybride Form
der Staatlichkeit, die keine klare Trennung nach bipolaren Kategorien wie
politisch/administrativ, innen/aussen, oben/unten oder o6ffentlich/privat als
Grundannahme legitimieren wiirde. Dementsprechend fillt ein Versuch nicht
leicht, die Verinderungen von Staatlichkeit in der Schweiz eindeutig theore-
tisch einzuordnen, ohne ihre historisch gewachsene «Hybriditit» zu betonen.

Offentliche Aufgaben werden nicht nur von staatlichen Verwaltungen
wahrgenommen, sondern in ausgeprigter Art und Weise auch von privaten
Tragern, sodass ein fluides Feld parastaatlicher und neokorporatistischer Ver-
flechtungen entstanden ist. Beispielhaft zeigt sich dies an den langwierigen und
vielschichtigen Aushandlungsprozessen, die fir die Ausformung des Schwei-
zer Wohlfahrtsstaats konstituierend waren,* sowie an der fiir die Schweiz
spezifischen Verflechtung von staatlichen und privaten Akteuren. Gerade an
Ausmass und Modi der Finanzierung offentlicher Aufgaben wird eine Dyna-
misierung des Verhaltnisses von staatlichen und privaten Handlungskompeten-
zen nachvollziehbar.?é So zeigt ein Blick auf die Aufgabenverteilung zwischen
Bund und Kantonen und deren Verinderung im thematisierten Zeitraum, dass
das fir die politische Verfasstheit der Schweiz als wesentlich erachtete Subsi-
diaritdtsprinzip®” weitgehend beibehalten wird. Trotzdem verinderte sich der
damit eng verbundene Foderalismus, weil mit zunehmender Mobilitit der Be-
volkerung und zunehmender Komplexitit der staatlichen Aufgaben der klein-

28

raumige Foderalismus®® in verschiedenen Politikfeldern in Bedringnis geriet.

Losungsansitze wurden aber nicht einfach in der Verschiebung von Kompe-
tenzen von den Kantonen zum Bund gesucht, vielmehr wurden die Zusam-
menarbeitsformen und -bemihungen unter den Kantonen einerseits, zwischen
Bund und Kantonen andererseits verstiarkt. Die horizontale und die vertikale

22 www.sfbs97.uni-bremen.de/pages/forKonzept.php?SPRACHE=de, Stand: 11. Mirz 2016.

23 Giauque, David 2013.

24 Studer, Brigitte 1998; Leimgruber, Matthieu 2011; Lengwiler, Martin 2006; Starke, Peter/
Obinger, Herbert 2015.

25 Leimgruber, Matthieu 2011; Eichenberger, Pierre 2015. Fiir die politologische Literatur
vgl. Mach, André 2014; zu den jiingeren Entwicklungen vgl. Hiirlimann, Gisela 2016.

26 Ladner, Andreas/Chappelet, Jean-Loup/Emery, Yves et al. 2013.

27 Das Subsidiaritatsprinzip leitet sich in der Schweiz aus der Souverinitit der Kantone ab,
wie sie in Art. 3 der Bundesverfassung von 1874 festgeschrieben war beziehungsweise fast
wortidentisch in Art. 3 der neuen Bundesverfassung von 1999 festgehalten ist. Zum Sub-
sidiaritatsprinzip in der Bundesverfassung vgl. Epiney, Astrid 1994, zum Verhiltnis von
Bund und Kantonen unter anderem Hangartner, Yvo 1974; Saladin, Peter 19834.

28 Tiir einen Uberblick iiber die Féderalismusforschung vgl. Vatter, Adrian 2014a, 2014b.
Zum kooperativen Foderalismus vgl. Hifelin, Ulrich 1969; kritisch: Saladin, Peter 1973.
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Politikverflechtung weiteten sich auf neue Bereiche (etwa den Bildungsbereich)
aus und nahmen an Intensitit deutlich zu.

Die Frage nach der Charakterisierung einer sich wandelnden Staatlichkeit
muss die Verinderungen beziiglich der staatlichen Aufgabenfelder ebenso im
Blick behalten wie die Erwartungen, welche beztiglich 6ffentlicher Aufgaben
politisch formuliert wurden. Dieter Grimm hat das verinderte «Aufgabenport-
folio» des Staates einerseits auf Prozesse der zunehmenden Inklusion, anderer-
seits auf die Differenzierung sozialer Strukturen und Funktionen zurtckge-
fihrt. Der Staat habe «die Globalverantwortung fir Bestand und Entwicklung
der Gesellschaft in sozialer, 6konomischer und kultureller Hinsicht iibernom-
men».* Wie und warum sich die staatlichen Aufgaben indern, und wie sich mit
der Verinderung der Aufgaben der Staat und seine Organisationsformen selber
indern, bleibt bislang allerdings eine eher schlecht beantwortete Frage, wenn
man nicht einfach davon ausgeht, dass erheblicher Problemdruck «staatliche
Instanzen zu neuen Eingriffen» veranlasst.>®

Wissen und Wissenschaft in sozialwissenschaftlichen
Grosserzahlungen

Mit dem Konzept der Verwissenschaftlichung des Sozialen als wechselseitig
konstituierende Voraussetzung fiir die Entwicklung von Sozialstaat und So-
zialwissenschaften konnten die Bedeutungsverschiebungen von Verwaltungs-
handeln bereits im Kontext von Nationalstaatenbildung, Biirokratisierung und
Professionalisierung wihrend des langen 19. Jahrhunderts benannt werden.>*
Seit der Mitte des 20. Jahrhunderts wurde «Wissen als Ressource» vermehrt
Grundlage politischen Handelns, eine wissenschaftlich fundierte Expertise im
politischen Prozess von zunehmender Bedeutung, was wiederum einen fach-
lich qualifizierten Nachwuchs voraussetzte.’* Eine aktive Wissenschaftspolitik
sollte den quantitativen Ausbau der hoheren Bildungseinrichtungen sowie eine
Zunahme des akademischen Nachwuchses sicherstellen und rief gleichzeitig
eine Zunahme des wissenschaftlichen Anspruchs an Verwaltungshandeln her-
vor.3 Eine «Expansion» des Bildungs- und Wissenschaftsbereichs wurde als
einschliagige politische Forderung formuliert, sowohl zur besseren 6konomi-
schen Ausschopfung von Begabungsreserven als auch im gesellschaftspoliti-

29 Grimm, Dieter 2000, S. 623.

30 Kaufmann, Franz Xaver 2000, S. 27.
31 Raphael, Lutz 1996.

32 Metzler, Gabriele 2005.

33 Gees, Thomas 2006.
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schen Sinne von Bildung als Biirgerrecht.’* Hintergrund dieser Bedeutungs-
steigerung von Bildung und Wissenschaft waren wirkmichtige 6konomische
Wachstumsmodelle und militirische Strategien wihrend des Kalten Krieges.
Das makrookonomische Solow-Swan-Modell stellte einen Zusammenhang
zwischen wirtschaftlichem Wachstum und technischem Fortschritt her, wo-
bei verbesserte Bildungsmoglichkeiten und wissenschaftliche Innovation als
Treiber des technischen Fortschritts betrachtet wurden. Die neoklassische
Wachstumstheorie, die daran ankniipfende Humankapitaltheorie und der Riis-
tungswettkampf wihrend des Kalten Krieges haben in der zweiten Hailfte des
20. Jahrhunderts die Vorstellung und die Rhetorik von Bildung und Wissen-
schaft als volkwirtschaftliche und militirische Ressource geprigt.s Die expan-
sive Wissenschafts- und Hochschulpolitik der 1950er- und 1960er-Jahre hat
wiederum das Verwaltungshandeln insofern beeinflusst, als Wissen und Exper-
tise vermehrt als Ressourcen fiir die Verwaltungspraxis gefordert, implemen-
tiert und kritisiert wurden.

Phinomene einer eigendynamischen Akkumulation von Herrschaftsin-
strumenten innerhalb der staatlichen Verwaltung sind im Grunde bereits von
Max Weber beschrieben worden.* Soziologische Studien zur Informations-
gesellschaft richten ihr spezifisches Augenmerk auf die steigende Bedeutung
von Wissen und Expertise — auch innerhalb der Verwaltung.’” Diese Aufwer-
tung von Expertenwissen, das sich zunehmend wissenschaftlich elaborierter,
stochastischer Methoden zu bedienen wusste und sich fiir eine Riickiiberset-
zung fir administrative und politische Fragen wiederum selbst unentbehr-
lich machte, wurde zunehmend Gegenstand kritischer Analysen. Die wis-
senschaftsgeleitete Verwaltung des gesellschaftlichen Zusammenlebens wurde
in der soziologischen Theorie als Technokratisierung beschrieben, wobei
die Auseinandersetzungen mit diesem Konzept immer auch begleitet waren
von einer entsprechenden Gesellschaftskritik, da Herrschaft auf technischer
Grundlage zur Gefahr fiir die demokratisch-politische Ordnung stilisiert wur-
de.s® Die Frage, wie eine Verwaltung auf der Basis zunehmend professiona-
lisierter wissenschaftlicher Expertise von der Offentlichkeit iiberhaupt noch
adaquat kontrolliert werden kann, ist dem Konzept der Technokratie inhirent.»
Entsprechende Thesen wissenschaftstheoretischer und soziologischer Prove-

34 Picht, Georg 1965; Dahrendorf, Ralf 1968. Fiir einen Uberblick iiber die damalige Debatte
vgl. Criblez, Lucien 2003.

35 Dadkhah, Kamran 2009; Bernet, Brigitte/Gugerli, David 2011; Resnik, Julia 2006; Roh-
stock, Anne 2014.

36  Weber, Max 1921.

37 Stehr, Nico 1994.

38 Bell, Daniel 1973; Habermas, Jiirgen 2003.

39  Sartori, Giovanni 1997.
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nienz zur Funktion von Expertenwissen in demokratischen Gesellschaften
sind durchaus anschlussfahig fiir einen historischen Zugang. Es ist nicht ohne
Weiteres gegeben, dass die oft bemtiihte Komplexitdtssteigerung der Politikge-
staltung als rationale Bedingung von Verwaltungswachstum ausgemacht wer-
den muss.# Vielmehr ist neben den inhaltlichen Verinderungen zu fragen, wie,
unter welchen Einfliissen und welchen Interessen folgend sich die Praktiken
des Verwaltungshandelns verindert haben beziehungsweise inwiefern diese aus
eigendynamischen Entwicklungen erfolgt sind.+

Aufbau des Bandes

Seit einigen Jahren wird als Voraussetzung fiir eine politische Geschichte als Ge-
schichte der 6ffentlichen Verwaltung eine Erweiterung der klassischen Kompe-
tenzen- und Behordengeschichte auf die Erforschung von Verwaltungsprakti-
ken eingefordert.# Dabei soll programmatisch der historisch-analytische Blick
auf die Funktion von Verwaltung in der Gesellschaft, auf das Verhiltnis von
Verwaltung und Parlament sowie auf das interne Funktionieren der administ-
rativen Organisationseinheiten gerichtet und den kulturellen, kommunikativen
und symbolischen Eigen- beziehungsweise Handlungsdynamiken Rechnung
getragen werden.# Wird die politische Geschichte damit als eine Geschichte
von Kommunikationsprozessen verstanden, erhilt die Erforschung des Zu-
sammenspiels von Normen, Ritualen und Symbolen stirkeres Gewicht.# Fragt
man nach der internen Organisation, so werden Praktiken und Instrumente der
Verwaltungsfihrung stirker beleuchtet. Die administrative Nutzbarmachung
von Wissen und Expertise sowie deren politischer Einfluss auf die interne Or-
ganisation der Verwaltung gewinnen dadurch an Relevanz.# Folgerichtig muss
eine entsprechende historische Analyse aus unterschiedlichen Perspektiven an
das zu untersuchende Phinomen herangehen, die in den einzelnen Artikeln mit
unterschiedlicher Gewichtung zum Tragen kommen: Prozesse der Rechtsset-
zung, der Finanzierung, der Wissensgenese, der politischen Kommunikation
sowie institutioneller Entwicklungen und Kompetenzverschiebungen.

40 Jasanoff, Sheila 1994; Grundmann, Reiner/Stehr, Nico 2010; Bogner, Alexander 2005.

41 Ariane Leendertz (2016) hat kiirzlich darauf hingewiesen, dass die Semantik der Kom-
plexitit als weltanschaulicher und wissenschaftlicher Steigbtigelhalter fiir die Etablierung
neoliberaler Positionen seit den spiten 1970er-Jahren angesehen werden kann.

42 Parkinson, Cyril Northcote/Kaufmann, Richard/Below, Hans Jiirgen 2005.

43 Eibach, Joachim 2002; Nellen, Stefan/Nienhaus, Agnes/Sardet, Frédéric 2011.

44 Brandli-Traffelet, Sebastian 2004.

45 Haas, Stefan 2005; Haas, Stefan/Hengerer, Mark 2008.

46 Lutterbeck, Klaus-Gert 2003.
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Die Beitrige dieses Bandes werden entlang einer doppelten inhaltlichen
Perspektive organisiert. Fallanalysen aus den Feldern der Sozial-, der Steuer-,
der Konjunktur-, der Informations- und der Migrationspolitik beschreiben in
einem ersten Teil den Wandel von Staatlichkeit nicht primar anhand program-
matischer Diskussionen im Sinne einer Ideengeschichte, sondern mit Blick auf
die konkrete Ausgestaltung dieser Politiken und ihrer «Verwaltung». Wahrend
der methodologische Zugang auch im zweiten Teil des Bandes von Verwal-
tungspraktiken ausgeht, fokussieren die hier versammelten Artikel stirker auf
die Themenfelder der Bildungs-, Jugend-, Wissenschafts- und Arbeitsmarkt-
politik, die im Untersuchungszeitraum eng aufeinander bezogen waren.

Am Schluss des Bandes stehen drei Kommentare aus historischer, bil-
dungshistorischer und politologischer Sicht. Sie biindeln einerseits die Beitrige
unter inhaltlichen, methodologischen und theoretischen Gesichtspunkten und
ermoglichen damit neue und je unterschiedliche Zuginge zu den iibergeord-
neten Fragestellungen. Andererseits formulieren sie weiterfiihrende Fragen
betreffend den Wandel von Staatlichkeit in der Schweiz und gewihren somit
einen Ausblick auf ein zeithistorisches Forschungsprogramm, dessen Bearbei-
tung mit diesem Band angestossen werden soll.

Staatlichkeit als Praxis

Der Wandel des Sozialstaates in der zweiten Halfte des 20. Jahrhunderts wurde
von sozialwissenschaftlicher Seite bereits vielseitig idealtypisch beschrieben.
Matthias Ruoss nimmt in seinem Beitrag diese Thesen auf, um am Beispiel der
Geschichte der Altersvorsorge die fiir die Schweiz typische «Koproduktion»
sozialer Wohlfahrt durch 6ffentliche Institutionen und zivilgesellschaftliche
Akteure zu rekonstruieren. Mittels einer «Politik der Hintertliren» habe der
Bund seit dem frithen 20. Jahrhundert durch Subventionierung der staatsna-
hen Stiftung Pro Senectute im Grunde die gemeinntitzige Altersvorsorge als
erste Saule eines viersiuligen Vorsorgesystems aufgebaut. In die Krise geriet
diese Subventionierungspolitik seit der Mitte der 1970er-Jahre. Dies weniger
aufgrund einer Dysfunktionalitit dieses public-private mix als infolge einer
dusserst erfolgreichen Informationspolitik durch «Okonomen, Finanzexper-
ten und Statistiker», die den Sozialstaat mittels ihrer methodischen Autoritit
gezielt angezweifelt haben. Die «Verbetriebswirtschaftlichung» der Altersvor-
sorge seit den 198cer-Jahren, das Erzeugen kiinstlicher Wettbewerbssituatio-
nen, Nachfrageorientierung, Wirkungsanalysen als klassische Elemente neo-
liberaler Politik, ist als Ergebnis dieser erfolgreichen Kriseninszenierung zu
verstehen. Gleichzeitig hat die «Vermarktlichung des Gemeinniitzigen» iltere
Formen der Zusammenarbeit zwischen offentlichen und privaten Akteuren
nicht einfach abgelost, sondern vielmehr erginzt.



Der Wandel von Staatlichkeit in der Schweiz aus interdisziplindrer Perspektive 19

Mit einem Blick sowohl fiir die Kontinuititen des Verhaltnisses privater
und staatlicher Akteure als auch fir Subventionierung als gezieltes Instrument
des Bundes zur Einflussnahme auf die kantonale und private Titigkeit beschreibt
Urs Germann die Heimpolitik des Bundes zwischen 1960 und 1990 als «Entwick-
lungshilfe im Innern». Eine «Politik der kalkulierten Knappheit» im Heimbe-
reich wurde bereits vor der 6ffentlichen und fachlichen Heimkritik der spiteren
1960er-Jahre durch eine «aktive Strukturpolitik» seitens des Bundes schrittweise
abgelost. Diese Politik wurde vom Bund mittels Anschubfinanzierungen bei den
Kantonen angestossen und Germanns Untersuchung dieser kantonalen Ebene
am Beispiel Berns deutet darauf hin, dass sie sich langfristig strukturbildend nie-
dergeschlagen hat. Die detaillierte historische Rekonstruktion der Finanzierung
einzelner Heime lisst deutlich werden, wie sich durch eine gezielte Politik finan-
zieller Anreize die Unterschiede in der Infrastruktur- und Personalsituation von
privaten und offentlichen Heimen im Untersuchungszeitraum nivelliert haben
und die mit der Subventionierung verbundene finanzielle Entlastung der Versor-
ger zu einer langfristigen Stabilisierung des gesamten Heimsektors gefiihrt hat.

Die politischen Aushandlungen sowie staatspolitischen Bedeutungen der
«Steuerstaatlichkeit» im politischen Mehrebenensystem der Schweiz, als Form
des «Solidarititsverbundes» zwischen der Tradierung standischer Handlungs-
kompetenzen und neuen internationalen Anforderungen, werden im Beitrag
von Gisela Hiirlimann bearbeitet. Der foderalistische «Fiskalkompromiss»,
der bis heute aus je unterschiedlichen Gemeinde- und Kantonssteuern sowie
aus einer temporiren Bundessteuer ausgehandelt wird, sah sich in der zweiten
Hilfte des 20.]Jahrhunderts supranationalen Harmonisierungsbestrebungen
gegentiber, welche sich in der Griindung der Europaischen Wirtschaftsgemein-
schaft und durch Empfehlungen der OECD spiegeln. Die Bestrebungen, das
foderalistische, subsidiire Steuersystem vor dem Hintergrund nationaler Ge-
rechtigkeitsdiskussionen und internationalen Drucks auf die Steueroase grund-
legend zu vereinheitlichen, scheiterten trotz der wiederholten Anstrengungen
von Verwaltung, Wissenschaft und Parlament seit den frithen 1960er-Jahren.
Die Analyse zeigt, wie die «<schweizerischen Steuerwelten» in ihren transnatio-
nalen Verflechtungen die nach innen und aussen staatsbildende Funktion von
Bundesrat und -verwaltung mitkonstruierten. Es scheint, als entwickelte sich
die Steuerstaatlichkeit zunichst foderalistisch und im interkantonalen Wett-
bewerb. Erst vor dem Hintergrund einer forcierten Europiisierung um 1990
konnte sich die binnennationale Steuerharmonisierung durchsetzen, die jedoch
ironischerweise zu einer Forcierung des Steuerwettbewerbs und einer Natio-
nalisierung der regionalen Steuerstandortpolitik fiihrte.

Wie politische Entscheidungsprozesse in mehrjihrigen Aushandlungen
zwischen Akteuren der Wissenschaft, der Wirtschaft, der Verwaltung, des Par-
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laments und des Bundesrates zustande kommen, zeigt Simone Chiguet in ihrem
Beitrag zum Verfassungsartikel fiir Konjunkturpolitik wahrend der 1960er- und
1970er-Jahre. Thre Mikroanalyse arbeitet die Verflechtung der am Prozess betei-
ligten kollektiven und individuellen Akteure heraus und verdeutlicht die Schwie-
rigkeit, Verwaltung, Regierung und Parlament analytisch tiberhaupt eindeutig
und trennscharf zu unterscheiden. In dieser Form einer dichten historischen
Beschreibung wird sichtbar, wie die idealtypischen exekutiven Erwartungen an
einen Legiferierungsprozess — von der «rein wissenschaftlichen Betrachtung>»
tber die juristische Riickversicherung zur politischen Wertung — in der Praxis
keine Entsprechung fanden. Das Ziel einer politischen Absicherung dieses Ge-
schifts durch unterschiedliche wissenschaftliche Experten lief nicht zuletzt Ge-
fahr, an den widerspriichlichen Stellungnahmen ebendieser Experten sowie den
kritischen Stimmen gegeniiber einer Verwaltung, die weitgehenden Einfluss auf
politische Entscheidungen zu gewinnen drohte, zu scheitern. So ereilte den in
permanenter Prasenz von Experten und in einer langfadigen, sich oft wiederho-
lenden Debatte zustande gekommenen parlamentarischen Beschluss schliesslich
das Schicksal eines hauchdiinnen Scheiterns am Stindemehr.

In Anbetracht der zunehmenden Verantwortungsbereiche, in welchen der
Staat in der zweiten Hailfte des 20. Jahrhunderts als Anbieter und Produzent
von Dienstleistungen titig wurde, stellt sich die Frage seiner Rechenschafts-
legung mit neuem Nachdruck. Flavian Imlig analysiert den Wandel der Re-
chenschaftslegung am Beispiel der Luzerner Exekutive im Hinblick auf deren
Prozesse, Formen und Inhalte. Dies gewihrt einen Einblick in das komplexe
Ineinander von Parlament, Verwaltung und Exekutive. Der diachrone Vergleich
verdeutlicht einen Wandel vom politischen Ziel der operativen Rechenschaft
hin zur politischen Planung in den 1960er- und 1970er-Jahren. Dieser Wan-
del wurde sekundiert von demokratietheoretischen Auseinandersetzungen, die
sich in politischen Vorstossen spiegeln mit dem Ziel, die Offentlichkeit und
damit die Biirgerinnen und Biirger besser iiber die Tatigkeit von Verwaltung
und Regierung zu unterrichten. Der Riickblick durch die Rechenschaftslegung
regte gleichzeitig den politischen Willen zur strategischen Planung der Regie-
rungsarbeit an. Der Beitrag illustriert, wie durch detailbezogene Verhandlun-
gen betreffend die Kommunikation von Regierungshandeln — tiber Form, In-
halt, Rhythmus und Prozesse — «Transparenz» zwar erzeugt, aber gleichzeitig
durch eine gezielte Informationspolitik Wissen tiber Staatshandeln der Sicht-
barkeit auch wieder entzogen werden kann. Dies erzeugt fiir das Fallbeispiel
eine gewisse Ironie, da der Kanton Luzern als einer von wenigen Kantonen —
und davon der grosste — bis heute am Geheimhaltungsprinzip festhal.

Eine Rekonstruktion neokorporatistischer Staatlichkeit «ausgehend von
spezifischen Wissensformen» und «Machttechnologien» nimmt auch Michael
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Miilli vor. Er zeigt am Beispiel der Debatten und Praktiken der Kontingentie-
rung von Migration von den spiten 1950er- bis in die 1970er-Jahre, wie mittels
administrativer Erzeugung statistischen Wissens ein diskursives Dispositiv er-
zeugt wurde, welches ein Sprechen tiber Migrations- und Konjunkturpolitik
als scheinbar unwidersprochen verflochtene Phinomene erst moglich machte.
Damit wird ein Beitrag zur jiingeren Geschichte schweizerischer Migrations-
politik geleistet und gleichzeitig nachgezeichnet, wie Wissen und administra-
tive Praktiken neue gesellschaftliche Realititen erzeugen. Die Techniken der
Verwaltung von Migration, Plafonierung und Kontingentierung, wurden zu
pragenden zeitgendssischen und bis heute wirksamen Konzepten der «Regie-
rung von Bevolkerung». Sie stellen jedoch nicht einfach einseitige staatliche
Steuerungsmechanismen dar, sondern sind ihrerseits erst vor dem Hintergrund
marktwirtschaftlich organisierter Politikgestaltung verstehbar.

Die Frage, wer nun «der Staat» sei und wie sich dieser historiografisch
innerhalb eines Politikfeldes beschreiben lasst, hebt der Beitrag von Peter-Paul
Bdénziger hervor. In der Gesundheitspolitik iibernahmen und definierten nicht-
und parastaatliche Akteure nach 1960 verstarkt neue Funktionen. Aus der neuen
sozialen Bewegung entstanden NGOs, die Versicherungsunternehmen spielten
als starke privatwirtschaftliche Stakeholders eine wichtige Rolle, EU und WHO
transportierten als supranationale Akteure einen transnationalen Diskurs. Die
institutionellen Transformationen in der Aids- und Drogenpolitik stehen als
Beispiele einer sich wandelnden Gesundheitspolitik, wobei sich keine gerad-
linige Entwicklungsrichtung von repressiv zu liberal nachzeichnen lisst. Am
Beispiel des Priventionsbegriffs wird gezeigt, wie dieser immer wieder neu aus-
gehandelt wird, dabei inhaltliche Verschiebungen erfihrt und auch im Kleide
der Politik einer «New Public Health» Versatzstiicke alterer Formen der Seu-
chenbekimpfung persistent bleiben. Gleichzeitig reichen priventionsbezogene
Ansitze bis in die 1970er-Jahre zurtick. Das Beispiel der Drogenpolitik zeigt
dabei eindriicklich, wie unter dem Leitstern der Pravention ordnungspolitische
Massnahmen in die Migrationspolitik {ibertragen und verstirkt werden konn-
ten. Im Kontext von neurechtem Antietatismus erfahrt schliesslich die als erste
Sdule definierte Pravention zunehmend Kritik, um dann im Schatten von jiin-
geren Ansitzen einer «Biomedical Health» nochmals an Relevanz einzubtissen.

Staatlichkeit, Bildung, Wissen

Wie Subventionierung in der Weiterbildungspolitik zwar bereits in den
1950er-Jahren als aktives Steuerungsinstrument eingefordert wurde, jedoch
nur schritt- und bereichsweise wirksam werden konnte, zeigt Michael Geiss in
seinem Beitrag, der sich an der Entwicklung der Schweizerischen Vereinigung
fur Erwachsenenbildung (SVEB) orientiert. Den Promotoren einer integralen
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Weiterbildungspolitik in der Schweiz, die seit 1951 in der SVEB organisiert wa-
ren, standen unterschiedliche Mittel zur Verfigung, ihr Verstindnis einer allge-
meinen Weiterbildung langfristig zu etablieren. Flankiert von internationalen
Debatten trieb die SVEB eine «Begriffspolitik» voran, welche die «éducation
permanente» diskursiv als berufliche und allgemeine Erwachsenenbildung als
integralen Teil des 6ffentlichen Bildungswesens zu etablieren vermochte. Mit
dem Riickenwind der Bildungsexpansionsdebatte konnte sich die SVEB als
zentrale Wissensproduzentin im Bereich der Weiterbildung etablieren. Weiter-
bildung behielt ihren «heterogenen und fluiden Charakter», zumal mehrere In-
itiativen scheiterten, die eine umfassendere staatliche Subventionierung — und
damit Regulierung — des Feldes vorsahen. Als Akteurin auf einem untibersicht-
lichen Feld blieb die SVEB auch nach dem Umbau von einer Anbieter- zu einer
neoliberal inspirierten Abnehmersubventionierung zu Beginn der 1990er-Jahre
durch den Aufbau eines Zertifizierungssystems im Weiterbildungsbereich bis
heute zentral.

Die Stipendienpolitik war eines der zentralen Themen im Feld der Bil-
dungspolitik wihrend der Bildungsexpansionsphase, die in der Schweiz in der
zweiten Hilfte der 195oer-Jahre einsetzte. Ausgehend von der wirtschaftli-
chen Forderung nach verstirkter Nachwuchsforderung und der etwas spa-
ter einsetzenden Diskussion um mehr Chancengleichheit und bessere Auf-
stiegschancen fiir Jugendliche aus benachteiligten gesellschaftlichen Gruppen
wurde von der Stipendienpolitik ein substanzieller Beitrag zur Forderung der
Begabungsreserven erwartet. Der Beitrag von Lucien Criblez zeigt, wie sich
das Verhalten des Staates in diesem Politikbereich wihrend der 1960er- und
1970er-Jahre verinderte: Neben einem starken Ausbau der staatlichen Stipen-
dienleistungen auf allen politischen Ebenen ibernahm einerseits der Bund
subsididre Verantwortung, indem er seit Mitte der 1960er-Jahre die Kantone
bei thren Aufwendungen fiir Stipendien massgeblich unterstiitzte. Die Kan-
tone begannen ein «Projekt» der Selbstharmonisierung, um der Forderung
nach Vergleichbarkeit der Stipendien, die periodisch insbesondere von der
Bildungspolitik und den Studierenden vorgebracht wurde, und damit dem
Prinzip der regionalen Bildungsgerechtigkeit Genlige zu tun. Die Losung der
wesentlichen Stipendienprobleme folgte in der Schweiz allerdings Grundsit-
zen des kooperativen Foderalismus. Dies steigerte einerseits die horizontale
und vertikale Politikverflechtung und damit die Komplexitit im Politikfeld
in hohem Ausmass, andererseits fithrte es zu Harmonisierungsprozessen zwi-
schen den Kantonen. Die nicht unberechtigte Kritik an einer ungerechten und
fur die Studierenden wenig transparenten Stipendiensituation ist allerdings bis
heute nicht verstummt.
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Rahel Biibler beschreibt in ithrem Artikel «zum Wandel des Politikfelds
Jugend» den schrittweisen Auf- und Ausbau der Jugendpolitik in der Schweiz
mit Blick auf die Erzeugung einer spezifischen Wahrnehmung von «Jugend»
mittels der Produktion von Wissen tiber dieses Phinomen. Dieser Prozess
wurde gepragt durch «nicht- und halbstaatliche Akteure sowie supranationale
Einflussfaktoren». Insbesondere die Schweizerische UNESCO-Kommission
und die Schweizerische Arbeitsgemeinschaft der Jugendverbinde haben einen
verinderten Blick auf die Jugend antizipiert. Die Durchfithrung und Rezep-
tion verschiedener Jugendstudien ldsst nachvollziehen, wie der Jugend seit den
spaten 1960er-Jahren eine immer grossere Aufmerksamkeit zuteilwurde, wie
sie sich als Zielgruppe der Aufmerksamkeit verinderte und wie sie schliess-
lich selbst als Akteurin in Erscheinung trat. Neben einer «Politik fiir die Ju-
gend», entstanden in den 1970er-Jahren eine «Politik mit der Jugend» und
eine «Politik der Jugend». Die Grindung der Eidgendssischen Kommission
fur Jugendfragen im Jahr 1978 markiert eine bundesweite Institutionalisierung
dieses mittels der Jugendstudien strukturierten Politikfeldes. Das Entstehen ei-
ner Jugendpolitik in der Schweiz und deren Institutionalisierung innert weni-
ger Jahre weist exemplarisch auf die damit verbundene Politikverflechtung im
Mehrebenensystem hin.

In den 1960er- und 1970er-Jahren entstanden in der Schweiz mehr als
vierzig bildungswissenschaftliche Forschungsstellen, viele davon in den kan-
tonalen Verwaltungen. Am Beispiel dreier solcher Institutionen zeigt der
Beitrag von Christina Rothen, wie die wissenschaftliche Expertise und die
anwendungsorientierte Forschung innerhalb der Bildungsverwaltungen zu ei-
ner Verschmelzung von Verwaltungs- und Wissenschaftslogiken fithrten. Die
Pidagogische Abteilung in Zirich, das Amt fir Unterrichtsforschung und
-planung in Bern und das Institut de recherche et de documentation pédago-
gique in Neuenburg fithrten wissenschaftlich begleitete Schulversuche und Stu-
dien durch, publizierten das erworbene Wissen in staatlichen, semistaatlichen
und wissenschaftlichen Kontexten und bewegten sich damit gleichzeitig in der
internationalen Welt der Bildungswissenschaft und in den amtlichen Hierar-
chien. Am Beispiel des Kantons Bern kann gezeigt werden, wie sich politische
Akteure durch wissenschaftliche Expertise eine Beherrschung der inhaltlichen
Komplexitit erhofften — und in dieser Hoffnung enttiuscht wurden. Auf die
planungsoptimistische Aufbruchstimmung folgte eine Desillusionierungs-
welle, welche sich auch institutionell manifestierte.

Die Formierung eines eigenstindigen Politikfeldes zur Forderung und
Koordination der Wissenschaft erfolgte seit den 1950er-Jahren. Die Formie-
rung neuer Akteure, welche fiir dieses neue staatliche Aufgabenfeld zustindig
sein sollten, war Grundvoraussetzung dieser «modernen» Wissenschaftspolitik.
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Der Aufsatz von Thomas Gees kann aufzeigen, wie transnationale Impulse die
1960er-Jahre nachhaltig prigten und zu einer Griindung neuer Koordinations-
instrumente sowie zu einem Ausbau der Bundesverwaltung fiihrten. Auf die
erste Aufbruchstimmung folgte eine Phase der Konsolidierung, in welcher die
Folgen der Expansion des staatlichen Engagements bearbeitet werden mussten.
Dies zeigte sich unter anderem an der finanziellen Belastung der Hochschul-
kantone durch die zunehmende Anzahl Studierender, was bei den Medizinern
zu wiederkehrenden, aber zunichst abgewendeten Forderungen nach einem
Numerus clausus fithrte. Die féderalistischen Strukturen und die Realisierung
der Wissenschaftspolitik innerhalb einer komplexen Mehrebenenrealitit waren
uber den untersuchten Zeitraum stabil. Trotz des anfinglichen Glaubens, den
Wissenschaftsbereich planen zu konnen, war die Wissenschaftspolitik nicht
durch top-down-Steuerung, sondern durch komplexe Aushandlungsprozesse
gepragt. Die Mitarbeit schweizerischer Akteure in internationalen Bildungs-
organisationen (UNESCO, OECD, Europarat) seit den 1960er-Jahren ebnete
den Weg zu einem neuen «belief system», das im Zuge einer rasanten Europii-
sierung um 1990 die wihrend rund dreissig Jahren relativ stabile schweizerische
Wissenschaftspolitik als Teil der europiischen verstand und damit «beinahe ex-
plosionsartig» verinderte.

Den Fokus auf das diskursive sowie politische «Ringen um die rare Res-
source der Hochqualifizierten» in der zweiten Halfte des 20. Jahrhunderts in
der Schweiz richtet der Artikel von Ganga Jey Aratnam. Entlang der Praktiken
einer neokorporatistischen Wissensproduktion zwischen Politik, Wissenschaft
und Wirtschaft, wie sie sich im Mehrebenensystem etabliert hatte, beschreibt
er den Wandel staatlicher Reaktionen auf unterschiedliche Thesen zur Situa-
tion der Zu- und Abwanderung hoch qualifizierter Arbeitnehmender in der
Schweiz. Bereits die datengestuitzte Zeitdiagnose von «brain drain» oder «brain
gain» hing hochgradig von der Perspektive der Betrachter ab. Vor dem spezifi-
schen Hintergrund neokorporatistischer Staatlichkeit in der Schweiz darf doch
der steuernde Einfluss staatlicher Akteure auf die Arbeitsmarkt- und Qualifi-
kationsstruktur nicht vernachlissigt werden, sondern kann im Gegenteil darauf
aufmerksam machen, wie «<Migrations-, Arbeitsmarkt-, Bildungs- und Techno-
logiepolitik interagieren». Ein eigentlicher «talent turn» sowohl in der endo-
genen als auch in der «importierten Bildungstertiarisierung» setzte hingegen,
bei steigendem staatlichem Engagement, erst gegen Ende der 198cer-Jahre und
im Kontext knapper 6ffentlicher Haushalte ein — und fiihrte schliesslich zu ei-
ner breiten Akzeptanz der bereits geliufigen und nun verstirkten «transnatio-
nalen Humankapitalzirkulation».
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Vermarktlichung des Gemeinniitzigen?

Neuordnungen des public-private mix in der Altersvorsorge
Ende des 20. Jahrhunderts

MATTHIAS RUOSS

Die kontinentaleuropaischen und tiberseeischen Sozialstaaten durchlaufen seit
rund drei Jahrzehnten fundamentale Transformationsprozesse. Trotz stabiler
Sozialquoten zeigen sich in allen westlichen Lindern Verinderungen, die so-
wohl die Programmatik als auch die Praxis sozialstaatlicher Wohlfahrtspro-
duktion betreffen. Noch 1985 ging Gesta Esping-Andersen davon aus, dass der
Sozialstaat «politics against markets» verwirklicht, insofern er — als Regulator,
Umverteiler und Arbeitgeber — Nichterwerbsarbeit aus spezifischen Griinden
und tber lange Zeiten hinweg zulisst oder sogar ermutigt.” In der Zwischen-
zeit ist diese Perspektive der vergleichenden Wohlfahrtsforschung nicht nur
differenziert, sondern umgekehrt worden.> Gemiss Kees van Kersbergen
vermarktlichen sich die Sozialstaaten immer stirker, um international wettbe-
werbsfihig zu bleiben. Die Sozialpolitik sei heutzutage mehr damit beschaftigt,
die Wirtschaft zu internationalisieren als die Biirger und Biirgerinnen vor den
Folgen der globalisierten Markte zu schiitzen: Sozialstaaten realisieren primar
«politics for markets», so van Kersbergen.3

Der skizzierte idealtypische Wandel der Kernfunktionen und Hand-
lungsmodi von Sozialstaaten ist von der sozialwissenschaftlichen Forschung
breit untersucht und dokumentiert worden.+ Ein Vielzahl von Studien hat sich
mit der Vermarktlichung oder Okonomisierung sozialstaatlicher Politik be-
schaftigt und dabei auf so unterschiedliche Bereiche wie die Privatisierung von
Fiirsorgeaufgaben oder ganzer Versicherungszweige,’ die Einfihrung aktivie-
render Arbeitsmarktpolitiken® oder die Etablierung sogenannter Wohlfahrts-
mirkte fokussiert.” Obwohl der Forschungsstand thematisch sehr umfassend

1 Esping-Andersen, Gosta 1985.

2 Vgl. Mayer, Karl Ulrich 2001; Conrad, Christoph 2013, S. 575.

3 Kersbergen, Kees van 2000, S. 27. Vgl. auch Iversen, Torben/Soskice, David 2015.

4 Vgl. zum Beispiel Pierson, Paul 1996; Evers, Adalbert/Heinze, Rolf G. 2008; Bonoli, Giu-
liano/Natali, David 2012; Lessenich, Stephan 2013.

Christen, Christian 2011.

Scherschel, Karin/Streckeisen, Peter/Krenn, Manfred 2002.

7 Bode, Ingo 2008.
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ist, fehlen linderspezifische Mikrountersuchungen mit historischem Tiefgang.
Viele Studien bleiben statische und iibergeneralisierte Momentaufnahmen oder
verstecken sich hinter makrosoziologischen Tendenz- und Entwicklungsbe-
griffen, ohne die historische Dimension zu berticksichtigen. Oftmals werden
daher die Komplexitit und Vielschichtigkeit des Wandels, vor allem aber die
Kontinuititen, die ihn iiberdauerten, nur unzulinglich erfasst. Gerade mit
Blick auf komplex ausgestaltete Modelle 6ffentlich-privater Koproduktion von
Wohlfahrt durch zivilgesellschaftliche Akteure und offentliche Institutionen
sollte, wie es im Folgenden zu zeigen gilt, auf einer konsequenten Historisie-
rung bestanden werden. Mit der hier vorgelegten zeithistorischen Analyse des
public-private mix in der schweizerischen Altersvorsorge soll ein Beitrag zur
Beseitigung dieses Forschungsdesiderats geleistet werden.

Zu Beginn wird ein kurzer historischer Uberblick iiber die Entstehung
der finanz- und arbeitsteiligen Zusammenarbeit zwischen der gemeinniitzigen
Stiftung Pro Senectute und dem Bund gegeben. Sodann wird dargelegt, wie
Okonomen, Finanzexperten und Statistiker im «Epochenbruch» der 1970er-
Jahre eine Krise des Sozialstaates diagnostizierten, die sich auch auf das Sys-
tem der Altersvorsorge und die Zusammenarbeit zwischen Pro Senectute und
dem Bund auswirkte.® Anschliessend wird der Bogen in die 1990er-Jahre ge-
schlagen, in der sich der Krisendiskurs noch einmal verschirfte und die 6f-
fentlich-private Partnerschaft neu verhandelt und teilweise neu geregelt wurde.
Zum Schluss soll die im Titel aufgeworfene Frage diskutiert werden, inwiefern
es sich bei der vorgelegten Geschichte um eine Entwicklung handelt, die als
Vermarktlichung des Gemeinniitzigen begriffen werden kann.

Die Entstehung des Vier-Saulen-Systems in der Altersvorsorge
bis 1972’

Im Unterschied zu anderen westlichen Industrienationen verfiigte die Schweiz
lange Zeit nicht tber die notige verfassungsrechtliche Legitimation, in der
Sozialpolitik aktiv zu werden. Zudem war tber die sozialstaatlichen Ausbau-
schritte an der Urne abzustimmen. Die Entwicklung des Schweizer Sozialstaats
verlief deshalb nicht gradlinig, sondern tiber zahlreiche kompromissbedingte
Umwege. Auf politische Niederlagen oder wirtschaftlich bedingte Verzoge-
rungen reagierte der Bund oftmals mit einer Politik der Hintertiiren, die es
gemeinniitzigen privaten Organisationen erlaubte, die Sozialstaatsentwicklung

8 Doering-Manteuffel, Anselm/Raphael, Lutz 2011.
9 Fiir dieses Kapitel vgl. Ruoss, Matthias 2015, S. 91-186.
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«von unten» voranzutreiben und ihr damit eine Richtung vorzugeben. Auch
bei der Bekimpfung der Altersarmut war der Bund frih dem Subsidiaritits-
prinzip verpflichtet. Mit der Subventionierung der 1917 in Winterthur gegriin-
deten Stiftung Pro Senectute und ihrer kantonalen Komitees unterstiitzte er
die spendenfinanzierte private Altersfiirsorge, die vor allem finanzielle Hil-
feleistungen fiir bediirftige alte Menschen umfasste. Obwohl es sich bei den
seit 1929 gewahrten Subventionen anfangs um wenig mehr als symbolische
Zuschiisse handelte — der Bundesrat befiirchtete eine «Lahmung der privaten
Titigkeit»* —, schuf der Bund damit die Basis fiir eine enge sozialpolitische
Zusammenarbeit, die bis heute andauert.

Der «Bundesbeschluss betreffend die Unterstiitzung bediirftiger Greise»
vom 16. Mirz 1929 leitete eine Sozialstaatsentwicklung ein, die ein «Arrange-
ment der Wohlfahrtsproduktion» hervorbrachte, das typisch ist fur die
Schweiz.'* Als Ersatz fir das 1931 von den Stimmbiirgern verworfene erste
AHV-Gesetz (Lex Schulthess) richtete der Bund ab 1934 ein Fiirsorgesystem
ein, das die mit Bundesgeldern finanzierte Hilfe fiir bediirftige Greise und
Witwen erginzend zur Stiftung an die Kantone delegierte. Mit dieser Aufga-
benteilung legte er den Grundstein fiir den subsididren Aufbau des staatlichen
Altersvorsorgesystems. Aus einer historischen Perspektive markierte die Ein-
fuhrung der AHV 1948 denn auch keine Zisur in der Sozialstaatsentwicklung.
Auf Druck der Pensionskassen und der privaten Versicherungseinrichtungen
entschied sich der Bund gegen existenzsichernde Renten und fiir die Weiter-
fihrung des Fiirsorgesystems als zusitzliches Sicherungsnetz, das 1965 in das
System der Erginzungsleistungen iberfithrt wurde.'> Die Einfithrung der bis
heute existierenden Erginzungsleistungen liutete den definitiven Verzicht auf
das Prinzip existenzsichernder Renten zugunsten von «Basisrenten» ein — ein
Begriff, der Ende der 1950er-Jahre in die Diskussion eingebracht worden war.

Das duale staatliche Altersvorsorgesystem (Versicherung und bedarfsab-
hingige Fiirsorge, erste Sdule) der Schweiz, das 1972 durch das Pensionskas-
senobligatorium (zweite Saule) und die freiwillige Selbstvorsorge (dritte Siaule)
erginzt und in der Verfassung verankert wurde, ist ein Unikum in der «world
of pension systems».’> Anders als in europdischen Landern, wo eine existenz-
sichernde staatliche Altersversicherung existiert, wie etwa in Deutschland,
Frankreich oder Italien, gibt es hierzulande nur eine Basisversicherung, deren

10 Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung tiber den Erlass eines Bundesbe-
schlusses betreffend die Unterstiitzung bediirftiger Greise, BBL. 1928, S. 627.

11 Ebd, S. 625—633; Kaufmann, Franz Xaver 2004, S. 27-82.

12 Leimgruber, Matthieu 2008, S. 116-186.

13 Essollte allerdings noch bis 1985 dauern, bis das entsprechende Gesetz iiber die berufliche
Vorsorge implementiert wurde.
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sozialpolitisches Ziel nicht in der Sicherung des Lebensstandards besteht, son-
dern in erster Linie einen armutsfreien Ruhestand ermoglichen soll. Obwohl
auch andere Linder wie Dinemark, Grossbritannien oder die Niederlande Ba-
sissicherungsmodelle kennen, existieren dort keine zusitzlichen, nachgelagerten
staatlichen Sicherungssysteme, welche die Gliedstaaten und die private Fiirsorge
organisatorisch und finanziell integrieren — stattdessen kompensieren sie die re-
lativ tiefen staatlichen Renten mit einer beruflichen Altersvorsorge, die im Ver-
gleich zur Schweiz einen hoheren Versicherungsgrad aufweist. In keinem euro-
paischen Land wird die staatliche Altersvorsorge wie in der Schweiz erginzend
zur Basisversicherung als Verbundaufgabe verstanden, an der sich der Bund, die
Kantone und eine gemeinniitzige private Organisation beteiligen (neben der
Pro Senectute seit 1939 auch Pro Juventute, seit 1966 Pro Infirmis). Das in der
Zwischenkriegszeit vorgespurte gesamtschweizerische System der Altersvor-
sorge besteht somit nicht aus drei, sondern aus vier Saulen (AHV/EL, berufliche
Vorsorge, Selbstvorsorge, gemeinniitzige Altersfiirsorge). Dabei nimmt die Stif-
tung Pro Senectute nicht nur «die Stellung einer unerlasslichen vierten Saule der
Altersvorsorge ein. Historisch betrachtet wire unsere Stiftung sogar die erste
Sdule», wie der Prisident der Abgeordnetenversammlung und ehemalige Bun-
desrat Hans Peter Tschudi an der Jubiliumsfeier 1992 zu Recht betonte.™

Die Krise des Sozialstaates «nach dem Boom»

In seinem Richtlinienbericht vom 13. Mirz 1972 zur Regierungspolitik fiir die
Legislaturperiode 1971-1975 hielt der Bundesrat fest: «Angesichts der grossen
und noch stindig wachsenden Zahl der Betagten tritt die Aufgabe des Bun-
des, dazu beizutragen, dass unsere Mitbuirgerinnen und Mitbiirger ihren Le-
bensabend sinnvoll und glicklich verbringen konnen, immer stirker in den
Vordergrund. [...] Einen bedeutenden Schritt, um unsere Ziele zu verwirk-
lichen, stellt die achte AHV-Revision dar, die wir Thnen mit Botschaft vom
1. Oktober 1971 unterbreitet haben. Mit dieser Revision sollen die bisherigen
Basisleistungen der AHV und der IV weitgehend zu existenzsichernden Leis-
tungen ausgebaut werden. Die grundsitzliche Bejahung dieses hohen Zieles
der Vorsorge setzt die Bereitschaft voraus, die damit verbundenen wirtschaft-
lichen Auswirkungen — verschlechterte Wettbewerbsstellung der Wirtschaft
und zusitzliche Belastung fiir den einzelnen Erwerbsbeteiligten — zu tragen.»™

14 Abgeordnetenversammlung 22. Juni 1992, SSA, Ar 504, S. 10 f.

15 Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung tiber die Richtlinien der Regierungs-
politik in der Legislaturperiode 1971-1975 vom 13. Mirz 1972, BBL. 1972, S. 1025-1088
(Hervorhebung im Original).
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Gemiss dem Bericht stehen Sozialpolitik und Marktwirtschaft im Gegensatz
zueinander: Je umfassender die soziale Sicherheit, desto grosser die 6konomi-
sche Belastung, sowohl fiir die Volkswirtschaft als auch fir Arbeitgeber und
Arbeitnehmende. Jeder Ausbau des Sozialstaates geht demzufolge auf Kosten
der Mirkte und der individuellen Wirtschaftsfreiheit. Oder in den Worten des
Bundesrates: Jede Sozialstaatsentwicklung setzt eine «Bereitschaft» voraus,
diese Einhegungen und Beschrankungen in Kauf zu nehmen.

Mit den beiden Olkrisen 1973 und 1979 endete nicht nur der «kurze
Traum immerwihrender Prosperitit», auch die «Bereitschaft» zum «politics
against markets» realisierenden Sozialstaat ging verloren.’® In nahezu allen
westlichen Industriestaaten folgte auf die wirtschaftliche Rezession ein Um-
beziehungsweise Abbau von Wohlfahrtsstaatlichkeit.”” Vorausgegangen waren
intensive sozialpolitische Debatten dariiber, wie Transferfliisse in komplexen
Wohlfahrtssystemen zu laufen haben und Umverteilungsprozesse gestaltet sein
sollten — zwischen Armen und Reichen, zwischen Arbeitgebern und Arbeitneh-
menden, zwischen Einheimischen und Fremden, zwischen den verschiedenen
Generationen und zwischen den Geschlechtern.’® Dariiber hinaus stand ganz
grundsitzlich zur Disposition, welche privaten, betrieblichen, zivilgesellschaft-
lichen und staatlichen Akteure und Institutionen in der mixed economy of wel-
fare welche sozialen Aufgaben tibernehmen und welche Kosten sie schultern
sollen.” Die Krise des Sozialstaates war damit auch eine ordnungspolitische
Krise, in der die sozialpolitische Verantwortung innerhalb der Gesellschaft neu
verhandelt wurde, nicht nur in der Schweiz, sondern in allen westlichen Indus-
triestaaten.

Die von der Wirtschaftskrise besonders hart getroffene Schweiz befand
sich Ende der 1970er-Jahre in einer ambivalenten Situation:*' Zum einen stan-
den dem Schweizer Sozialstaat noch etliche Ausbauschritte (gerade im Bereich
der Erginzungsleistungen) und die Einfiihrung wichtiger Sozialversicherungs-
zweige (Arbeitslosenversicherung 1982, Krankenversicherung 1996 und Mut-
terschaftsversicherung 2005) bevor, zum anderen setzte auch hierzulande eine
finanzokonomische und rechtsbiirgerliche Kritik an staatlicher Sozialpolitik
ein. Angesichts der rezessionsbedingten Haushaltsdefizite und der steigenden
Sozialabgaben, aber auch im Wissen um die demografische Alterung zweifelten

16 Lutz, Burkart 1989.

17 Schubert, Klaus/Hegelich, Simon/Bazant, Ursula 2008, S. 17.
18  Matter, Sonja 2015, S. 441 f.

19 Powell, Martin A. 2007.

20 Lessenich, Stephan 2013.

21 Miiller, Margrit/Woitek, Ulrich 2012, S. 158.
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Okonomen, Finanzexperten und Statistiker die Finanzierbarkeit der Sozial-
werke immer stirker an.

In der Schweiz wurde die finanzokonomische Kritik am Sozialstaat zu-
erst an der Hochschule St. Gallen laut, danach auch an den Universititen Basel
und Freiburg. 1977 legte das Institut fir Versicherungswirtschaft der Hoch-
schule St. Gallen eine vielbeachtete «Perspektivstudie» vor, welche die kiinf-
tigen Sozialversicherungskosten bis ins Jahr 2000 prognostizierte.>* Der Be-
triebswirt Walter Ackermann, geschiftsfithrender Direktor des Instituts und
Leiter der Studie, fasste die Ergebnisse in der ebenfalls sozialstaatskritischen
«Neue Zircher Zeitung» wie folgt zusammen: «Jeder Versuch, die zukiinftige
Entwicklung der Sozialaufwendungen tiber einen lingeren Zeitabschnitt vor-
auszubestimmen, bleibt mit vielen Unsicherheitsfaktoren behaftet. Ueber die
generellen Entwicklungstendenzen besteht jedoch weitgehend Einigkeit: Der
Sozialversicherungshaushalt wird auch in Zukunft einen wachsenden Anteil
des Sozialprodukts beanspruchen.»* Angesichts dieser Prognose riet er, <kiinf-
tige sozialpolitische Massnahmen stirker als bis anhin auch aus 6konomischer
Sicht zu beurteilen und zu planen».** Auch die drei Wirtschaftsprofessoren
Gottfried Bombach, Henner Kleinewefers und Luc Weber forderten 1978 in
einem Gutachten, das sie im Auftrag der Schweizerischen Nationalbank und
des Eidgenossischen Volkswirtschaftsdepartements verfassten: «Der Umfang
und die Bedeutung der Sozialpolitik sind bereits heute so gross, und fir die
Zukunft sind so schwerwiegende Probleme fiir die Sozialpolitik zu erwarten,
dass ein Weiterausbau der sozialen Sicherheit in den bisherigen Bahnen ohne
eine griindliche Abklirung der volkswirtschaftlichen Probleme nicht verant-
wortet werden kann.»*s

Vertreter des politischen Freisinns und die Arbeitgeberverbinde nahmen
diese Argumentation auf und sprachen sich ebenfalls gegen den Leistungsaus-
bau der Sozialversicherungen aus und forderten einen «Marschhalt», insbeson-
dere im Bereich der Altersvorsorge.>* Nach der im Bericht des Bundesrates er-
wihnten achten AHV-Revision von 1973/75, die noch einmal eine substanzielle
Erhohung der Renten brachte, plidierte die FDP fir einen Ausbaustopp der
AHV. Das «Einfrieren des Sozialstaates», so Hans Ulrich Jost, begann bereits
in der Frithjahrssession, als der Nationalrat beschloss, nicht auf die vom Bun-
desrat mit der neunten AHV-Revision vorgeschlagene Anbindung der Renten

22 Ackermann, Walter 1977.

23 NZZ, 18. Oktober 1977.

24 Ebd.

25 Bombach, Gottfried/Kleinewefers, Henner/Weber, Luc 1978, S. 236.
26 Studer, Brigitte 2012, S. 953.
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an die Preis- und Lohnentwicklung (Volldynamisierung) einzutreten.” Die Ar-
beitgeberverbinde storten sich am als keynesianisch apostrophierten Interven-
tionismus, wobei konkret moniert wurde, dass die Lohnbeitrige die indirekten
Arbeitskosten erhohten, vor allem wurde von dieser Seite aber grundsitzlich
am Prinzip der Umverteilung gertttelt und tiefere Staatsausgaben verlangt.
Genau diese Richtung verfolgte der Bundesrat mit den Sofortmassnahmen der
Jahre 1976/77, die eine Reduktion der Bundesbeitrige und mehr Eigenfinan-
zierung der Sozialwerke vorsahen. Damit zielte er auf die Implementierung ei-
ner monetaristischen Geldpolitik und einer restriktiven Fiskalpolitik ab, deren
Zweck die Riickfithrung der Teuerung sowie die Stabilisierung der wahrend
der 1960er-Jahre stark angewachsenen Staatsquote und der Ausgleich des Bun-
desbudgets waren. Trotz des Verzichts auf die Volldynamisierung der Renten
(die «Neue Ziircher Zeitung» sprach von «ungedeckte[n] Blankochecks fiir die
Zukunft»)** zugunsten eines Mischindexes ergriff 1977 ein rechtsbiirgerliches
Komitee das Referendum gegen die neunte AHV-Revision. Letztere schaffte
zwar die Abstimmungshiirde, doch richteten sich simtliche weiteren Revisio-
nen nach der Doktrin, die Grenze der sozialstaatlichen Belastbarkeit sei er-
reicht und es gehe nur noch um die Konsolidierung der zweiten, der dritten
und der vierten Saule.*

Die neunte AHV-Revision und die Verbetriebswirtschaftlichung
der Stiftung Pro Senectute

Bis Mitte der 1970er-Jahre konnte sich Pro Senectute auf den Bund als Part-
ner verlassen. Zusammen mit den anderen beiden grossen Pro-Organisationen
nahm sie seit 1966 Jahr fiir Jahr fixe Pauschalsubventionen entgegen, die sie fiir
die individuelle Unterstiitzung sogenannter Hirtefalle verwendete. Gleichzei-
tig baute sie ihr soziales Dienstleistungsangebot mit eigenen Spendeneinnah-
men aus. Mit der Einfithrung der AHV und der Wohlstandsentwicklung in der
Hochkonjunktur der Nachkriegszeit verschwand das Phinomen Altersarmut
langsam aus dem Alltag, womit die nichtmaterielle Altershilfe fiir die immer
besser gestellten und linger lebenden alten Menschen an Bedeutung gewann.
Parallel dazu entstand unter dem Einfluss der neuen sozialen Bewegungen eine
Reihe von Vereinen und Organisationen, darunter auch mehrere Selbsthilfe-
organisationen, die sich ihrer neuen konsumtiven Bediirfnisse und politischen

27 Jost, Hans-Ulrich 2007, S. 129.

28 NZZ, 20. Januar 1974.

29 Zur Konsolidierung der zweiten und der dritten Siule vgl. Leimgruber, Matthieu 2008,
S. 263-279.
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Anliegen annahmen.’® Durch die autkommende Konkurrenz drohte Pro Senec-
tute in den 1970er-Jahren ihre dominante Stellung auf dem Feld der privaten
Altersfiirsorge zu verlieren.

Doch nicht nur die zivilgesellschaftliche Konkurrenz bereitete Pro Senec-
tute Sorgen, auch die neue, im Rahmen der neunten AHV-Revision von 1979
etablierte Subventionierungspraxis des Bundes im Bereich der Altershilfe
schwichte ihre Position. Analog zu den Entwicklungen in der Invalidenversi-
cherung postulierte der Bundesrat, dass eine wirksame Hilfe fiir alte Menschen
nicht auf Geldleistungen beschrinkt sein konne, sondern auch Sachleistungen
umfassen solle.’' De facto kam dieser Entscheid einem Ausbau des Sozialstaates
gleich. Zugleich markierte er aber auch einen Wandel von Wohlfahrtsstaatlich-
keit, den Christoph Conrad als Ubergang «von ilteren Formen des <sorgenden>
und sichernden Sozialstaats zu neuen Handlungszielen eines aktivierenden
oder gewihrleistenden Staates» beschreibt.’* Sich erginzend zur Bekimpfung
der Altersarmut auch im Bereich der Altershilfe zu engagieren, bedeutete ein
neues Verstandnis von sozialer Sicherheit als gesellschaftlicher Teilhabe, das in
dersozialpolitischen Formel «Integration vor Rente» seine Entsprechung fand.
Dahinter verbirgt sich eine neue sozialpolitische Rationalitit: Nicht mehr nur
der Staat sollte soziale Sicherheit garantieren, auch die Gesellschaft und ihre
Mitglieder selbst stehen (wieder) in der Verantwortung.* Die Ubertragung der
sozialpolitischen Verantwortung auf alte Menschen manifestierte sich in der
Fokussierung der Altershilfe auf Massnahmen, die es alten Menschen ermog-
lichten, den Eintritt in ein Heim aufzuschieben. Dazu gehorten Haushaltshilfe,
Hilfe bei der Korperpflege, Mahlzeitendienst, aber auch Beratungsangebote
und Beschiftigungsprogramme. Auch in der Finanzierung dieser Hilfeleistun-
gen ging der Bund neue Wege. Wihrend Pro Senectute zur Finanzierung ihrer
individuellen Finanzhilfen weiterhin eine Pauschalsubvention bekam (die in
der Folge allerdings stagnierte),” schuf die Revision im Bereich der Altershilfe
eine «freiheitlichere Ordnung».3* Neben Pro Senectute waren nun auch andere
gemeinniitzige private Organisationen berechtigt, Subventionen fiir ihre Al-

30 Biitschi, Danielle/Cattacin, Sandro 1993, S. 367-373.

31 Die verfassungsmissige Grundlage fiir die Gewihrung von Sachleistungen wurde durch
BV, Art. 3494 Abs. 2 geschaffen, der am 3. Dezember 1972 von Volk und Stinden ange-
nommen wurde.

32 Conrad, Christoph 2013, S. 561.

33 Vgl. Germann, Urs 2008. Obwohl «Integration» in erster Linie die Eingliederung von
Menschen in den Arbeitsmarkt meint, umfasst sie ebenfalls die Teilnahme am gesellschaft-
lichen Leben.

34 Vgl. Lessenich, Stephan 2013.

35 Vgl. Jahresberichte 1979-1990, SSA, Ar §04.15.10.

36 Protokoll DK vom 4. Dezember 1974, SSA, Ar 504, S. 6 f.
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tershilfe zu erhalten. Mit anderen Worten: Das seit 1929 bestehende Arrange-
ment zwischen Pro Senectute und dem Bund wurde durch ein neues Subven-
tionssystem erganzt, das unter anderem Organisationen wie das Rote Kreuz,
Caritas und diverse lokale Spitex-Vereine integrierte.’” Ausschlaggebend dafiir
waren ein praktisches und ein grundsitzliches Argument: Zum einen unterhielt
Pro Senectute kein flichendeckendes Dienstleistungsnetz fiir das ganze Land,
das allen alten Menschen mehr oder weniger dieselben Altenhilfen anbot. Zum
anderen sah das Parlament in der Privilegierung der Stiftung eine Ungerechtig-
keit gegentiber den anderen Organisationen. «Wir mochten ja alle, die bei der
Betagtenarbeit titig sind, gleich behandeln», wie SP-Nationalrat Albert Eggli
bei der Beratung der Revision betonte.*

Die neunte AHV-Revision von 1979 beendete die langjidhrige Sozialpart-
nerschaft zwischen Pro Senectute und dem Bund zwar nicht, markierte aber
dennoch einen Neuanfang. Wihrend der Bund im Kampf gegen die Alters-
armut nach wie vor ausschliesslich auf Pro Senectute setzte, kooperierte er in
der Altershilfe mit verschiedenen anderen gemeinniitzigen privaten Organisa-
tionen. Mit der politischen Neuordnung des public-private mix war «die enge
Zusammenarbeit zwischen Pro Senectute und dem Bund gefihrdet», so die
«Neue Ziircher Zeitung».» Auch Pro Senectute interpretierte die Revision als
Rickschlag: «Wo mehr Empfinger sind, reduziert sich der Anteil des Einen,
sofern die aufteilbare Summe nicht grosser wird. Und dazu bietet die heutige
Finanz- und Tresorsituation des Bundes keine guten Perspektiven», wie der
Prisident des Direktionskomitees Rudolf Meier prognostizierte.+

Um sich vom Bund als Subventionsgeber zu emanzipieren, aber auch um
das Dienstleistungsangebot den verinderten Lebensumstinden alter Menschen
anzupassen, leitete Pro Senectute eine Reihe von Reformen ein.# In einem ers-
ten Schritt ergriff sie diverse Massnahmen zur «einheitlichen Image-Gestal-
tung».#* Um ihr Profil zu schirfen und ihren nationalen Auftritt zu verein-
heitlichen (vorausgegangen war eine Imagestudie mit schlechten Ergebnissen),*
begann sie, fiir alle Kantonalkomitees gemeinsame und verbindliche soziale

37 Vgl. Haushilfedienste Spitex, Grundakten, BAR E3340B#s555.34/53.

38 AB 1977 N, S. 924. Albert Eggli wurde 1993 zum Prisidenten des Stiftungsrates von Pro
Senectute gewihlt.

39 NZZ, 24. November 1975.

40 Protokoll DK vom 4. Dezember 1974, SSA, Ar 504, S. 6 {. Fiir die Entwicklung der Ge-
samtsubventionen des Bundes (gestiitzt auf ELG und AHVG) seit 1966 vgl. www.bfs.
admin.ch/bfs/portal/de/index/dienstleistungen/history/o1/00/13/04.html, Stand: 9. Mai
2016.

41 Auf die AHV-Subventionen bestand kein Rechtsanspruch, wie ein Leiturteil des Eidge-
nossischen Versicherungsgerichts 1990 festhielt, vgl. BGE 116 V 318.

42 Jahresbericht 1979, SSA, Ar 504.15.10, S. 1.

43 Vgl Image-Studie 1974, SSA, Ar 504.12.27.
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Zielsetzungen zu definieren, die sie im «Leitbild 1981» festhielt.# In einem
zweiten, weitaus grosseren Schritt lancierte Pro Senectute ein Mammutreform-
projekt namens «Strukturentwicklung Pro Senectute Schweiz».# Fir dieses
Projekt, das Anfang der 198cer-Jahre initiiert wurde, engagierte sie die Bera-
tungsgruppe fiir Verbandsmanagement (B’VM), eine in Bern ansissige Consul-
ting-Firma mit engen Verbindungen zur Forschungsstelle fir Verbands- und
Genossenschafts-Management der Universitit Freiburg.# Im Rahmen dieser
Zusammenarbeit machte sich erstmals der Einfluss von Betriebsokonomen
bemerkbar. Namentlich Charles Giroud und Peter Schwarz, beides Mitarbei-
ter der Beratungsgruppe und Griindungsmitglieder der Forschungsstelle, die
Jahre spiter als Viter des «Freiburger Management-Modell fiir NPOs» bekannt
werden sollten,# halfen in den folgenden Jahren als externe Verbandsberater
tatkraftig mit, Pro Senectute zu einem kundenorientierten Dienstleistungs-
unternehmen umzubauen.

Die langjihrige Kooperation begann mit einer «Strukturanalyse», die
Giroud und Schwarz als Auftragsarbeit erstellten und deren Ergebnisse sie in
einem Zwischenbericht festhielten.#* Aufgrund von schriftlichen Umfragen bei
den leitenden Mitarbeitenden von Pro Senectute wurden zwei zentrale Prob-
lemschwerpunkte ausgemacht: Zum einen fehle eine tibergeordnete «Stiftungs-
politik», die festlege, wie die im «Leitbild 1981» formulierten sozialen Ziele
konkret erreicht werden. Ein zentrales Problem sei dabei die Finanzierung der
gemeinnutzigen Arbeit, die es angesichts der neuen Subventionierungspraxis
des Bundes selbstindig, das heisst moglichst ohne 6ffentliche Zuwendungen,
zu bewerkstelligen gelte: «Nicht alle Betagten sind arme Leute. Viele verfiigen
auch uber geniigend finanzielle Mittel, um Dienstleistungen der PS bezahlen
zu konnen. Gerade Betagte neigen ja bekanntlich dazu dort besonders zu pro-
fitieren, wo der Preis am niedrigsten ist. In diesem Sinne gilt es in jedem Fall
PS-Dienstleistungen in moglichst weitgehendem Mass gegen Entrichtung eines
Preises abzugeben. Diese Quelle wire unseres Erachtens weiter auszubauen.
Gleichzeitig ergibe sich daraus auch eine Marktkontrolle fiir die PS-Dienstleis-
tungen: Nur jene werden nachgefragt, die in Preis und Konditionen mit andern
Anbietern konkurrieren konnen. Was nicht nachgefragt wird ist zu verbessern

44 Protokoll DK vom 3. Juli 1981, Anhang, SSA, Ar 504.

45 Protokoll DK vom 26. August 1986, SSA, Ar 504, S. 5.

46  Zur Geschichte der Forschungsstelle vgl. Schauer, Reinbert 2001.

47 Schwarz, Peter/Purtschert, Robert/Giroud, Charles 1995. Das Buch wurde 2015 bereits
zum achten Mal neu aufgelegt.

48 B’VM: Zwischenbericht iiber die Analyse der Struktur und der damit zusammenhingen-
den Organisationsformen der zentralen Organe und Stellen sowie der Kantonalkomitees
im Schweizerischen Sozialwerk «Pro Senectute», 5. November 1986, SSA, Ar 504.10.4,

S. 59.
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oder abzubauen.»* Zum anderen hilt der Bericht fest, dass die Ablauf- und
Aufbauorganisation von Pro Senectute zu biirokratisch und zu schwerfillig sei
und es ihr ganz allgemein an «Leistungseffizienz» mangle.”° Es gelte darum, die
Organisationsstruktur nach betriebswirtschaftlichen Grundsitzen zu tiberden-
ken und umzugestalten.

Ausgehend von diesem doppelten Reformbedarf im Bereich der Stif-
tungspolitik und der Stiftungsorganisation, den Giroud und Schwarz in ihrem
Bericht geltend machten, leitete Pro Senectute einen Prozess der Verbetriebs-
wirtschaftlichung ein, der erst Ende der 198ocer-Jahre abgeschlossen wurde.
Zuerst hiess die Abgeordnetenversammlung 1989 eine «unité de doctrine» gut,
die unter anderem festhielt, dass Pro Senectute «einen moglichst hohen Anteil
ithrer Aufwendungen durch entgeltliche Dienstleistungen, Sammlungen sowie
Zuwendungen Privater» decke und 6ffentliche Mittel nur «soweit notwendig»
beanspruche;’* ein Jahr spiter stimmte sie einer neuen Stiftungsurkunde zu,
die einen Totalumbau der sich nun als Sozialunternehmen bezeichnenden Pro
Senectute ermoglichte.’* Die zentrale Neuerung bestand in einer Management-
grundsitzen entsprechenden Kompetenz- und Aufgabenverteilung: Wihrend
die Gesamtstiftung mit den Planungs-, Koordinations- und Kontrollaufgaben
die strategische Leitung und Steuerung tibernahm, waren die Kantonalkomi-
tees fir das operative Geschaft zustindig, wozu man ihnen ermdglichte, sich
als eigenstandige Stiftungen oder Vereine zu konstituieren.

Zugleich verkaufte Pro Senectute seit den 198cer-Jahren immer mehr so-
ziale Dienstleistungen, vor allem im Freizeitbereich und der Bildung.s? Forciert
wurde die Entwicklung mit einem Argument, das eine fast unheimliche Wirk-
macht entfalten sollte: Der Verkauf von sozialen Dienstleistungen, so argumen-
tierten die Stiftungsmitarbeitenden, stirke das Selbstwertgefiihl ihrer Klientel
und befreie sie von disziplinierenden Fiirsorgezwingen. Diskursiv begleitet
wurde der Verkauf mit einer Neuadressierung alter Menschen: Bis weit in die
1970er-Jahre sprachen Stiftungsmitarbeitende diese als Greise, Greisinnen oder
Betagte an. Seit den 198cer-Jahren adressierte Pro Senectute alte Menschen da-
gegen gezielt als Kunden und Kundinnen.

49 Ebd.,S. 7.

so Ebd,S.2r1.

st Stiftungsversammlung vom §. September 1989, Anhang: Broschiire Stiftungspolitik, SSA,
Ar §04.10.4, S. 10.

52 Stftungsversammlung vom 21. Mai 1990, Anhang: Stiftungsurkunde, SSA, Ar so4.

53 Seit den 1980er-Jahren nahmen die Einnahmen fiir soziale Dienstleistungen stark zu, wih-
rend die Gesamtsubventionen des Bundes stagnierten. Vgl. www.bfs.admin.ch/bfs/portal/
de/index/dienstleistungen/history/o1/00/13/04.html, Stand: 9. Mai 2016.
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Von der neoliberalen Staats- und Verwaltungskritik zur Forderung
nach «weniger Staat»

Die diagnostizierte Krise des Sozialstaates wirkte sich nicht nur auf die Pro-
grammatik und Praxis der Wohlfahrtsproduktion aus. Parallel zur skizzierten
neuen Konsolidierungspolitik und der Neuordnung des public-private mix in
der Altersvorsorge kam es zu einer massiven ideologischen «Abwertung des
Staates».** Wahrend in der sozialstaatlichen take-off-Phase der fortschrittsglau-
bigen Nachkriegszeit Planungs- und Steuerungseuphorie vorherrschte, wurde
die Regierungsfihigkeit des demokratischen Leistungs- und Sozialstaats in der
Wirtschaftskrise der 1970er-Jahre zunehmend infrage gestellt. Die sogenannte
Regierbarkeitsdebatte, welche sich in der Schweiz stark auf den vermeintlich
hypertrophen Staatsapparat und die offentliche Verwaltung konzentrierte,
wurde massgeblich von den aufkommenden Sozialwissenschaften gepragt.’s In
der Nachkriegszeit war noch eine «juristische Sichtweise» vorherrschend, seit
den 1970er-Jahren begannen sich nun auch Okonomen, Betriebswirte, Orga-
nisationssoziologen und Politikwissenschaftler mit der offentlichen Verwal-
tung zu beschiftigen.s Besonders einflussreich war die 6konomische Theorie
der Politik oder neue politische Okonomie, international bekannt als public
choice theory. «Die 6konomische Theorie der Politik wendet die Denkweise
und das Instrumentarium der modernen Wirtschaftswissenschaft auf politische
Prozesse an», hielt Bruno S. Frey, Professor fiir Volkswirtschaftslehre an der
Universitit Zirich und einer der fihrenden Schweizer Vertreter dieser neuen
Forschungsperspektive, 1980 in einem Handbuchartikel programmatisch fest.’”
Als «Teil der aussermarktlichen Okonomik» gehe es der neuen politischen
Okonomie vorderhand darum, politisches Verhalten und verwaltungsinterne
Entscheidungsprozesse nach wirtschaftswissenschaftlichen Axiomen zu theo-
retisieren.’* Dartiber hinaus solle sie Politiker und Verwaltungsbeamten infor-
mieren und ihnen handlungsleitendes Wissen fur eine «optimale Politik» zur
Verfiigung stellen. Der Okonom, so Frey, sei immer auch «Berater» und miisse
«im laufenden politischen Prozess den einzelnen Entscheidungstrigern Rat-
schldge erteilen, wie sie ihre eigenen Ziele am besten erreichen».”

Die 6konomische Annahme, auch die Verwaltung konne wirtschaftlich
handeln, wurde bereits frith an Fachtagungen im In- und Ausland populari-

54 Doering-Manteuffel, Anselm 2007, S. 571. Vgl. auch Doering-Manteuffel, Anselm/Ra-
phael, Lutz: 2011, S. 28.

55 Neidhart, Leonhard 1983, S. 14.

56 Sager, Fritz/Hurni, Pascal 2013, S. 67 {.

57 Frey, Bruno S. 1980, S. 658.

58 Ebd.

s9 Ebd.,S. 666.
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siert. Unter dem Prisidium des Basler Nationalokonomen Silvio Borner disku-
tierte beispielsweise die Schweizerische Gesellschaft fur Volkswirtschaft und
Statistik in Basel an ihrer Jahrestagung 1978 das die weiteren Jahrzehnte domi-
nierende Thema «Effizienz im 6ffentlichen Sektor».% Borner fasste in seinem
Jahresbericht die Haupterkenntnis der Tagung folgendermassen zusammen:
«Die 6konomische Steuerung der Nicht-Markt-Sektoren in unserer Gesell-
schaft ist zu einem ganz aktuellen und zugleich grundsitzlichen Problem [...]
herangewachsen.»®* Zu den Nicht-Markt-Sektoren zihlte er unter anderem die
Verwaltung. Zusammen mit seinem Schiller Jurg H. Sommer legte er bereits
ein Jahr zuvor eine «Fallstudie zu den AHV-Revisionen 1948-1976» vor, in
der er beissende Kritik am Fachwissen der «<AHV-Macher» (das heisst primar
der AHV/IV-Kommission) iibte und «das Monopol der Verwaltung in Sachen
AHV-Berechnungsgrundlagen» geisselte.®> Sommer doppelte wenig spiter in
seiner ausserst demokratiefeindlichen Dissertation, in der er den Einfluss von
interessengebundenen Experten und Milizpolitikern auf die Geschichte der so-
zialen Sicherheit nachzeichnet und die «Uberschitzung politischer Problem-
16sungsmoglichkeiten» aufzeigt, mit der Forderung nach:% «Im Bundesamt fiir
Sozialversicherung sollte [...] das Juristenmonopol abgebaut werden. Stattdes-
sen sind durch den Einsatz entsprechender Spezialisten z. B. die mikro- und
makrookonomischen Konsequenzen der Vorlagen sowie Fragen der moglichst
rationellen und effizienten Organisation und Durchfithrung usw. abzuklaren.»%
Fur beides, sowohl die Zweckiiberpriifung einer sozialpolitischen Massnahme
mittels «Wirkungsanalyen» als auch fiir eine moglichst wirtschaftliche Umset-
zung, brauche es Okonomen, nicht Juristen® — eine Forderung, die in der Bun-
desverwaltung in den kommenden Jahrzehnten Realitit werden sollte: Wih-
rend 1980 noch rund 48 Prozent der Chefbeamten eine juristische Ausbildung
ausweisen konnten, waren es 2000 noch 33 Prozent, der Anteil wirtschaftswis-
senschaftlich geschulter Chefbeamter stieg dagegen im selben Zeitraum von 23
auf 33 Prozent.%

Begleitet von einer laut vorgetragenen Biirokratiekritik zeigten sich viele
biirgerliche Politiker wie etwa die Okonomen Hans Letsch und Heinz Al-
lenspach (beide FDP) oder der spitere SVP-Bundesrat Adolf Ogi, nicht aber

6o Vgl. Jost, Hans-Ulrich 2007, 135 f. Auch die 1983 gegriindete Schweizerische Gesellschaft
fiir Verwaltungswissenschaften fithrte 1987 in Bern einen «internationalen Erfahrungsaus-
tausch» zum Thema «Effizienz im 6ffentlichen Bereich» durch, vgl. Hofmeister, A. 1988.

61 Zitiert nach Jost, Hans-Ulrich 2007, S. 136.

62 Borner, Silvio/Sommer, Jirg H. 1977, S. 249.

63 Sommer, Jirg H. 1978, S. 5.

64 Ebd,S.733f.

65 Ebd.,S. 736.

66 Rebmann, Frédéric 2011, S. 105.
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die Linke relativ rasch empfinglich fir das 6konomische Versprechen der Effi-
zienzsteigerung.” Nachdem das Parlament bereits 1974 im Rahmen der «Wie-
derherstellung des Gleichgewichts im Bundeshaushalt» der Bundesverwaltung
einen Personalstopp verhingt hatte, wurde in den 198cer-Jahren eine Reihe
von Rationalisierungsmassnahmen ergriffen, die in vielen Fillen mit 6kono-
misch inspirierten verwaltungswissenschaftlichen Instrumenten wie etwa der
«Gemeinkosten-Wertanalyse» vorbereitet und legitimiert wurden.®® Ein frithes
Beispiel ist das Projekt «Effizienzsteigerung in der Bundesverwaltung», das der
Bundesrat 1985 mit der Absicht lancierte, die Wochenarbeitszeit von 44 auf 42
Stunden zu reduzieren, ohne den Personalbestand in den einzelnen Amtern
entsprechend aufzustocken. Weil die eingesparten Arbeitsstunden, Etatstellen
und Sachausgaben die Erwartungen aber nicht erfiillten, lancierte der Bundesrat
ein dmtertibergreifendes Nachfolgeprojekt namens «Querschnittsmassnahmen
zur Effizienzsteigerung in der Bundesverwaltung» (genannt EFFI-QM-BV), mit
dessen Durchfiihrung er die Ziircher Unternehmensberatungsfirma McKinsey
beauftragte. Bis zu dessen Abschluss im Jahr 1995 wurden mehrere Amter und
Dienststellen zusammengefasst, die verwaltungsinterne Aufsicht und Kont-
rolle verstirkt, neue Kommunikationswege gelegt, die Fithrungsausbildung,
die Kaderentwicklung und das Projektmanagement ausgebaut, flexiblere Ar-
beitszeitmodelle fiir das Personal eingefiihrt sowie eine Reihe von Aufgaben-
bereichen privatisiert — von der eidgenossischen Militirpferdeanstalt tiber die
Gesundheitskontrolle fiir einreisende auslindische Arbeitskrafte bis zur tech-
nischen Priffung von Rontgenanlagen.® Trotz all dieser Reformen enttiuschte
auch EFFI-QM-BV; zu wenige Stellen konnten abgebaut und zu wenig Kosten
eingespart werden, zu klein war der organisatorische Mehrwert fir die Verwal-
tung insgesamt. Bereits 1990, nachdem der Bundesrat die Zusammenarbeit mit
McKinsey unter anderem wegen unreflektierter Ubertragung privatwirtschaft-
licher Vorgehensweisen und aufgrund von verwaltungsinternen Widerstinden
aufgekiindigt hatte, fragte die «Neue Ziircher Zeitung» kritisch:7° «Dringt sich
heute eine Kosten-Nutzen-Analyse tiber die Arbeit der professionellen Effizi-
enzanalytiker auf?»7*

67 Fink, Paul 1999, S. 183.

68 Jans, Armin/Meili, Robert 1988. Vgl. auch Varone, Frédéric 2013, S. 114 f. Gemeinkos-
tenwertanalysen sind systematische Verfahren zur Senkung von Gemeinkosten. Im Fokus
stehen Einsparungen von Personalkapazititen.

69 Fir eine Bilanz vgl. Fink, Paul 1999, S. 186-189.

70 Vgl. dazu Parlamentarische Verwaltungskontrolle 1993.

71 NZZ, 2. August 1990.
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Die Entstehung einer neuen governance-Ordnung in den 1990er-Jahren

Wie die bisherigen Ausfithrungen gezeigt haben, kam es in den 1970er-Jahren zu
einer «Renaissance des marktwirtschaftlichen Effizienzpostulates», das sowohl
die organisatorische Entwicklung von Pro Senectute beeinflusste als auch Re-
formen in der Bundesverwaltung anstiess.”> Im darauffolgenden Jahrzehnt wie-
derholte sich die Geschichte in gewisser Weise:7> Erneut schlitterte die Schweiz
in den 199oer-Jahren in eine heftige Wirtschaftskrise, die unter anderem auf
einen Strukturwandel des Arbeitsmarktes (Tertiarisierung) und eine beschleu-
nigte Globalisierung des internationalen Wettbewerbs zurtickzufiihren war,
zu einem guten Teil aber auch durch die restriktive Geldpolitik der National-
bank verursacht wurde. Angesichts der wachsenden Defizite der 6ffentlichen
Haushalte, die mehrheitlich der «Politik der leeren Kassen» geschuldet waren,
erreichte auch die Kritik am Sozialstaat eine lange nicht mehr gekannte Inten-
sitit.”+ Damit die zehnte und bis heute letzte AHV-Revision, die endlich bedeu-
tende Verbesserungen fiir Frauen brachte, in diesem schwierigen Umfeld 1993
beziehungsweise 1997 «kostenneutral» umgesetzt werden konnte, brauchte es
die Erhohung des Frauenrentenalters von 62 auf 64 Jahre.”s Pro Senectute war
dagegen von der Gesetzesrevision nicht betroffen. Weit nachhaltiger und fur
die offentlich-private Zusammenarbeit entscheidender wirkten die von Be-
triebswirtschaftlern, Verwaltungswissenschaftlern und Okonomen entwickel-
ten neuen Konzepte zur Effizienzsteigerung der Verwaltung, die unter dem
schillernden Namen New Public Management (NPM) bekannt geworden sind.”¢

Im Unterschied zu den Rationalisierungsmassnahmen der 198cer-Jahre,
die in erster Linie verwaltungsinterne Sparmassnahmen mit recht bescheide-
nem Erfolg waren, zielten die NPM-Projekte auf das gesamte politisch-admi-
nistrative System. Insofern waren die neuen Reformansitze, die in der Schweiz
mit «wirkungsorientierte Verwaltungsfiihrung» etikettiert wurden,” grund-
legender und hegemonialer. Ein zweiter fundamentaler Unterschied bestand
in der Abkehr von der inputorientierten Steuerung hin zur outputorientierten
Leistungsiiberpriifung, mit der sich eine neue verwaltungspolitische Rationa-
litdt etablierte. Nicht mehr die Sanierung des Staatshaushalts durch effiziente
Planung des Mitteleinsatzes stand im Vordergrund, sondern die moglichst

72 Borner, Silvio/Bandi, Till: 1976, S. 299.

73 Vgl. Mach, André 1999.

74 Zur «Politik der leeren Kassen» vgl. Guex, Sébastien 2012, S. 1122. Zur Kritik am Sozial-
staat vgl. zum Beispiel de Pury, David et al. 1995; Fiiglistaler-Wasmer, Peter/Pedergnana-
Fehr, Maurice 1996.

75 Studer, Brigitte 2012, S. 954.

76 Vgl. Thom, Norbert/Ritz, Adrian 2006.

77 Vgl Habliitzel, Peter et al. 1995.



46 Matthias Ruoss

wirtschaftliche Gestaltung des erbrachten Outputs mittels Leistungsauftrigen
und Wirkungskontrollen: Statt Personal- und Sachmittelaufwand wurden die
konkreten, in Leistungseinheiten gemessenen Arbeitsergebnisse massgebend.

Zur Verbreitung der neuen Steuerungsrationalitit wies der Bundesrat
die Departemente und Amter an, stirker als Dienstleistungsunternchmen zu
agieren und mehr «Managementverantwortung» zu ibernehmen.”® «Betriebs-
wirtschaftliche Aspekte sollen stirker beriicksichtigt werden», wie es im Ge-
schiftsbericht von 1996 pointiert heisst.”” Im Gegenzug sollten die Dienststel-
len bei der Erfullung ihrer Aufgaben, vor allem im Bereich der Disposition
ithrer Ressourcen, einen grosseren Spielraum und mehr Autonomie erhalten.
Bei der Initiierung der NPO-Projekte liess sich der Bundesrat von der «Leit-
idee eines 4-Kreise-Modells» inspirieren: «Im innersten Kreis sind dabei jene
Verwaltungsstellen angesiedelt, die im wesentlichen politische Koordinations-
und Steuerungsleistungen erbringen. Deren Fiithrung bleibt vorerst unveran-
dert. Der zweite Kreis umfasst Dienststellen ohne eigene Rechtspersonlichkeit,
die mit Leistungsauftrag und Globalbudget gefihrt werden. Den dritten Kreis
bilden Betriebe und Anstalten des 6ffentlichen Rechts, welche zu hundert Pro-
zent im Besitz des Bundes sind. Im vierten und dussersten Kreis schliesslich
befinden sich die gemischtwirtschaftlichen und privaten Unternehmungen, die
mit dem Vollzug von Bundesaufgaben betraut sind. Je weiter aussen ein Triger
von Bundesaufgaben in diesem Modell angesiedelt ist, desto grosser ist dessen
betrieblicher Handlungsspielraum und parallel dazu die Ergebnisverantwor-
tung seines Managements.»* Der Bundesrat konzentrierte sich in der zweiten
Hilfte der 1990er-Jahre auf die Dienststellen des zweiten Kreises, in denen das
Projekt FLAG («Fiihren mit Leistungsauftrag und Globalbudget») umgesetzt
wurde.®

Das Bundesamt fiir Sozialversicherungen (BSV) gehorte zum ersten Kreis
mit dem geringsten «betrieblichen Handlungsspielraum». Dennoch wurde es
vom Parlament frith zur wirkungsorientierten Verwaltungsfithrung angehal-
ten. Bereits im Jahr 1993 unterzog die Finanzdelegation des Parlaments die
Subventionspraxis des Bundes einer Uberpriifung und schlug eine Reihe von

78 Kompetenzverteilung zwischen Bundesversammlung und Bundesrat. Bericht der von den
Staatspolitischen Kommissionen der eidgendssischen Rite eingesetzten Expertenkommis-
sion vom 15. Dezember 1995, BBL. 1996, S. 490.

79 Vgl. Bericht des Bundesrates iiber seine Geschiftsfilhrung 1996, www.bk.admin.ch/
dokumentation/publikationen/00290/00929/01282/index.html?lang=de, Stand: 2. Mai 2016.

80 Bericht des Bundesrates iiber seine Geschiftsfilhrung 1996, www.bk.admin.ch/dokumen-
tation/publikationen/00290/00929/01282/index.html?lang=de, Stand: 2. Mai 2016.

81  Zum Projekt FLAG vgl. Fink, Paul 1999, S. 193-196; Bericht tiber das Fiithren mit Leis-
tungsauftrag und Globalbudget — Evaluation und weiteres Vorgehen (Evaluationsbericht
FLAG) vom 19. Dezember 2001, BBI. 2002, S. 3535-3567.
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Massnahmen vor.®> Im Fall der Stiftung Pro Senectute ordnete sie kurz und
knapp «[v]ermehrte Kontrollen und kiinftige Wirtschaftlichkeitspriifungen»
an.’s Ein Jahr spiter beauftragte schliesslich die Geschaftsprifungskommis-
sion des Stinderates die Parlamentarische Verwaltungskontrollstelle (ein im
Rahmen des Projekts EFFI-QM-BV neu geschaffenes Kompetenzzentrum der
Bundesversammlung fiir Evaluationen)® mit der Durchfithrung einer Evalua-
tionsstudie tiber die Subventionierungspraxis des BSV im Bereich der Invaliden-
hilfe. Die Zwischenergebnisse der Studie wurden einem externen Beraterteam
vorgelegt, das daraufhin ein allgemeines «Gutachten tber die Kontrolltatigkeit
des BSV uber die Beitragsgewihrung» erstellte. Leiter des Teams war — Peter
Schwarz von der B’VM.% Das Gutachten kam zum Schluss, dass das BSV «sich
weitgehend auf ein traditionelles Berichtswesen der Organisationen stiitzt, das
keinen prizisen oder vertieften Einblick in das Funktionieren und Wirken der
Beitragsempfanger gestattet, und von <modernen> (teils anspruchsvollen) Kon-
troll- und Evaluationsmethoden kaum Gebrauch macht».%¢ Angesichts dieser
Kontrolldefizite empfahl es einen «Paradigmenwechsel» weg vom «traditio-
nellen Verwaltungsstil> hin zu einer «grundlegend neue[n] Philosophie> des
Verwaltungshandelns».’” Um diesen einzuleiten, hielt es eine verstirkte Out-
putorientierung, die Straffung und Rationalisierung der Kontrollpraxis des
BSV unter anderem mit Leistungsvertragen fiir «denkbar, um nicht zu sagen
zwingend».%

Die Vorbereitungsarbeiten fir den Leistungsvertrag des BSV mit Pro
Senectute begannen bereits zu Beginn der 199o0er-Jahre. Ende 1993 hatte
Frangois Huber, Chef der Sektion Erginzungsleistungen und Altersfragen
des BSV, Pro Senectute informiert, dass nicht nur mit Subventionskiirzungen
zu rechnen sei, sondern in der Altershilfe auch ein neuer Subventionierungs-
modus eingefithrt werden sollte.® Seit 1929 beziehungsweise 1979 wurde die
Subventionierung ihrer finanziellen Hilfe- und sozialen Dienstleistungen nach
Aufwand (Input), konkret nach Stellenprozenten und Lohnsummen, abgegol-
ten. Der neue Subventionierungsmodus, der nur die Altershilfe, nicht aber die
Finanzhilfe betraf, sollte dagegen dem «Grundsatz <Leistung vor Aufwand>»

82 Bericht der Finanzdelegation der cidgendssischen Rite iiber ihre Tatigkeit im Jahre
1994/95 an die Finanzkommissionen des Nationalrates und des Stinderates vom §. April
1995, BBL 1995, S. 375-424.

83 Ebd,S. 379.

84 Fink, Paul 1999, S. 188 f.

85 Schwarz, Peter/Schiess, Viktor 1995.

8¢ Ebd,S.s.

87 Ebd,S.s52f.

88 Ebd,S. 44.

89 Vgl. Protokoll Stiftungsrat vom 27. April 1995, Traktandum 6, SSA, Ar 504.
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entsprechen.”® Das heisst, dass Menge und Qualitit der erbrachten Leistungen
(Output) massgebende Einheiten fiir die Subventionierung sind.

Anders als nach der neunten AHV-Revision von 1979, als Pro Senectute
mit politischen Entscheidungen konfrontiert war, auf die sie im Vernehmlas-
sungsverfahren nur bedingt Einfluss zu nehmen vermochte, wurde die Umstel-
lung von der Input- zur Outputfinanzierung in langwierigen Verhandlungen
gemeinsam bewerkstelligt: Wihrend das BSV die groben Ziele und Subven-
tionsmodalititen vorgab, ibernahm eine Arbeitsgruppe rund um den Zentral-
sekretir Rudolf Braun die inhaltliche Ausarbeitung.®® Fiir Pro Senectute kam
diese Aufgabe einer «Jahrhundertherausforderung» gleich.”* Zum einen musste
sie sich auf einen verbindlichen Katalog von sozialen Dienstleistungen einigen,
was angesichts der lokalen und regionalen Spezialangebote der Kantonalkomi-
tees nicht einfach war. Um die Dienstleistungen quantifizieren und vergleichen
zu konnen, war zum anderen ein einheitliches Rechnungswesen mit struktu-
rierten Kosteneinheiten notig, das die finanzfoderalistisch organisierte Stiftung
zuerst erarbeiten musste.

Der Leistungsvertrag, den Pro Senectute schliesslich auf den 1. Januar
1998 mit dem BSV abschloss, gestaltete die arbeits- und finanzteilige Zusam-
menarbeit im Bereich der Altershilfe grundsitzlich neu:? Erstens garantierte der
Vertrag Pro Senectute fiir die Dauer von vier Jahren fixe Jahresbeitrige, zwei-
tens legte er sogenannte Leistungsbereiche fest, in denen sie «titig sein kann
und titig sein muss», und drittens verpflichtete er Pro Senectute, die offent-
lichen Gelder mittels Leistungsvertrigen selbst an die Kantonalkomitees zu
verteilen und die vertragsgemisse Verwendung zu kontrollieren — die einzige
Auflage hierbei war, fiinf Prozent davon leistungsbezogen auszurichten. Mit der
Gewihrung eines Globalbudgets, dem Erteilen eines konkreten Leistungsauf-
trags und der Dezentralisierung des Controllings enthielt der Vertrag typische
NPM-Instrumente, die zum Beispiel auch im FLAG-Projekt umgesetzt wurden.
Das BSV, so lasst sich zusammenfassen, konzentrierte sich auf die strategische
Zielsetzung und Steuerung, Pro Senectute war fiir das operative Geschift und
dessen Kontrolle zustindig. Diese neue Aufgabenteilung, die eine Subsidiarisie-
rung der Verantwortung darstellte und fiir Pro Senectute einen enormen admi-
nistrativen Aufwand mit sich brachte, machte aber nur den einen Teil der neuen
governance-Ordnung aus.”* Mit dem Abschluss des Leistungsvertrags trat das

90 Protokoll Stiftungsrat vom 27. April 1995, SSA, Ar 504, S. 7.

91 Vgl. Unterlagen der Arbeitsgruppe zur Neuregelung der Subventionierung, SSA, Ar
§04.12.6.

92 Protokoll Stiftungsrat vom 30. Mai 1996, SSA, Ar 504, S. 4.

93 Leistungsvertrag BSV/Pro Senectute, 1998—2001, SSA, Ar 504.12.6.

94 Zum einen verlangte der Vertrag von der Stiftung eine Qualitits- und Controllingkom-
mission einzurichten, welche die Qualititssicherung der erbrachten Leistungen sicher-
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BSV auch erstmals als Repriasentantin eines «Etat incitateur» in Erscheinung,
der gezielt Vermarktlichungsimpulse gab.”s Denn der Vertrag verpflichtete Pro
Senectute, den Wettbewerb zwischen den Kantonalkomitees durch die Aus-
richtung eines qualititsbezogenen Leistungsentgelts zu férdern. Zwar erhielten
die Kantonalkomitees nach wie vor einen pauschalen Sockelbeitrag tiber Pro
Senectute ausbezahlt, doch neu bestimmte die Anzahl der tatsichlich erbrachten
Dienstleistungen die Gesamthohe der Subventionen. Das implementierte wett-
bewerbsorientierte Anreizsystem, das durch die Erhohung des leistungsbezo-
genen Subventionsanteils in den folgenden Jahren vertraglich massiv ausgebaut
wurde, hatte ebenfalls administrative Auswirkungen auf die Berufspraxis der
Stiftungsmitarbeitenden:*® Seit 1998 mussten sie die tigliche soziale Arbeit mit
alten Menschen systematisch erfassen, um sie vergleich- und kontrollierbar zu
machen. Der Geschiftsleiter des baselstidtischen Komitees Werner Ryser in-
formierte die Mitarbeitenden tiber diesen Umstand wie folgt: «Bisher erhielten
wir unsere Subventionen, rund 3 Millionen Franken, aufgrund der bewilligten
Stellen: je mehr Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter wir beschaftigten, umso ho-
her unsere Subventionen. Neu erfolgt der Bundesbeitrag aufgrund von mess-
baren Leistungen. Jedes Gesprich mit einem Klienten, jeder Mittagstisch, jede
Reinigungsdienststunde, jede Bildungs- oder Sportlektion wird mit Punkten,
die einen bestimmten Geldwert haben, bewertet. Also: je mehr Leistungen wir
ausweisen, umso hoher wird die Subvention sein. [...] Auf geht’s zum frohli-
chen Punktesammeln.»” Weil das BSV die Gesamtsubvention an Pro Senectute
deckelte, «wird eine verschirfte Konkurrenz mit unseren Schwesterorganisatio-
nen entstehen. Der gesamte Kuchen bliebt ja gleich gross, lediglich die Kuchen-
stlicke werden neu verteilt», gab Ryser weiter zu bedenken.”

Wie sich die Konkurrenz konkret auf die soziale Arbeit der Kantonalko-
mitees auswirkte, muss an dieser Stelle offenbleiben. Begriindet scheint jedoch
die Annahme, dass sich das Dienstleistungsangebot auf bestimmte steigerbare
Leistungen konzentrierte. So heisst es etwa in einem Strategiepapier der Ge-
schiftsleitung des Ziircher Kantonalkomitees von 1997: «Seit unserer letzten

stellte. Zum anderen musste eine Leistungskommission einberufen werden, welche die
Leistungsvertrage mit den Kantonalkomitees vorbereitete und die Verteilung der Sub-
ventionen regelte. Zum Konzept governance und dessen Erforschung vgl. Benz, Arthur/
Dose, Nicolai 2010.

95 Biitschi, Danielle/Cattacin, Sandro 1993.

96 Ryser, Philipp 2011, S. 267. Die leistungsbezogenen Subventionsanteile stiegen von 1997
bis 2009 von fiinf auf fiinfzig Prozent, vgl. Leistungsvertrag BSV/Pro Senectute, 2002
2005, BAR E3340B#2011/207#686%; Leistungsvertrag BSV/Pro Senectute, 2006—2009,
BAR Ej3340B#2011/207#699%.

97 Zitiert nach Ryser, Philipp 2011, S. 257.

98 Ebd.,S.2571.
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umfassenden Analyse hat sich die Situation der dffentlichen Hand verindert. Die
augenfilligste Veranderung betrifft die finanzielle Lage. [...] Wichtiger noch ist
aber die kulturelle Verinderung, die sich jetzt durchsetzt. Defizitfinanzierungen,
Lohnsubventionen und undefinierte Globalbeitrige sind endgtiltig passé. Was
zahlt ist die Leistung, letztlich die Wirkung, die erzielt wird. Wir missen daher
unsere Titigkeit viel konsequenter nach Leistungen gliedern, auf ihre Wirkun-
gen untersuchen und die Kostenstruktur jeder Leistung analysieren. Wir konnen
nicht davon ausgehen, dass alle unsere bisherigen Titigkeiten in den zukiinftigen
Leistungsauftragen unterkommen.»” Mit der Outputorientierung und der da-
mit einhergehenden Konzentration auf bestimmte steigerbare Leistungen, aber
auch aufgrund des gestiegenen administrativen Aufwands reduzierte sich das
Dienstleistungsangebot der Pro Senectute: Wie ein Blick in die Jahresberichte
zeigt, «spezialisierten» sich in den 2000er-Jahren viele Kantonalkomitees auf be-
stimmte Angebote und boten zunehmend Angebote nur entgeltlich an.*

Fazit

Der Beitrag hat sich vorgenommen, den einleitend skizzierten idealtypischen
Wandel von einem «politics against markets» zu einem «politics for markets»
realisierenden Sozialstaat zu untersuchen. Wie die Ausfithrungen am Beispiel
der offentlich-privaten Zusammenarbeit zwischen der Stiftung Pro Senectute
und dem Bund gezeigt haben, handelte es sich dabei um eine ambivalente
Transformationsentwicklung, die sich schritt- und schichtweise vollzog.
Ausgangspunkt waren die relativ kontingenten ordnungspolitischen
Such- und Reflexionsprozesse, welche die Rezession der 1970er-Jahre auslos-
te.” Um die Volkswirtschaft vor sozialstaatlichen Eingriffen zu befreien und
international wettbewerbsfahiger zu machen, wurde der Sozialstaat mit 6ko-
nomischen und demografischen Argumenten attackiert. Gleichzeitig wurden
zivilgesellschaftliche Losungen sozialer Probleme idealisiert und als moralisch
hoherwertige Alternative gegen den Staat in Stellung gebracht. Auch das Al-
tersvorsorgesystem war vom Krisendiskurs betroffen: Wihrend die AHV nicht
weiter ausgebaut wurde, kam es mit der neunten AHV-Revision zu einer ersten,

99 Zitiert nach Sozialpolitische Auswirkungen einer teilweisen Kantonalisierung von Bun-
dessubventionen an private Organisationen der Alters- und Behindertenhilfe, Studie
erstellt vom Forschungsinstitut fiir Arbeit und Arbeitsrecht, St. Gallen 1999, SSA, Ar
504.12.7,S. 95 f.

100 Einige Jahresberichte der 2000er-Jahre sind online verfiigbar, so zum Beispiel diejenigen
von Bern, Graubiinden oder Zug. Vgl. auch Ryser, Philipp 2011, S. 375-381.

1o1  Als kontingent konnen die Prozesse bezeichnet werden, weil sie nicht direkt mit der wirt-
schaftlichen Lage erklart werden konnen. Vgl. dazu Siegenthaler, Hansjorg 1993.
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politischen Neuordnung des public-private mix in der Altersvorsorge, von der
Pro Senectute unmittelbar betroffen war. Neben der Bekimpfung der Alters-
armut, die zunehmend in den Hintergrund rickte, entschied sich der Bund,
auch im Bereich der Altershilfe offentliche Gelder einzusetzen. Die Revision
fihrte ein neues Subventionssystem ein, das Pro Senectute nicht mehr privi-
legierte, sondern grundsitzlich alle im Bereich der Altershilfe titigen gemein-
niitzigen privaten Organisationen berlicksichtigte. Pro Senectute reagierte auf
diesen Entscheid, indem sie vermehrt als kundenorientiertes Dienstleistungs-
unternehmen auftrat, das seine sozialen Dienste verkaufte. Die zweite, verwal-
tungspraktische Neuordnung des public-private mix folgte mit dem Abschluss
eines Leistungsvertrages zwischen Pro Senectute und dem BSV, welcher die Fi-
nanzhilfen im Bereich der Altershilfe ab 1998 neu regelte. Mit dem Leistungs-
vertrag wurde zum einen die Kontrolle und interne Vergabe der 6ffentlichen
Gelder an Pro Senectute delegiert, zum anderen wurde ein leistungsbezogenes
Element in die Subventionierungspraxis eingefithrt: Ab 1998 war Pro Senectute
dazu verpflichtet, einen Teil der Subventionen leistungsorientiert an die Kan-
tonalkomitees zu vergeben. Weil das BSV fixe Beitriage gewihrte, schuf es mit
dieser Regelung einen Wettbewerb zwischen den Kantonalkomitees.

Die beiden Neuordnungen des public-private mix wurden allerdings auch
von sozialpolitischen Kontinuititen iiberdauert. So tangierten sie nur die Al-
tershilfe, nicht aber die individuelle Finanzhilfe an bediirftige alte Menschen:
Das System der Erginzungsleistungen war davon nicht betroffen. Das seit
1929 bestehende offentlich-private Arrangement zwischen Pro Senectute und
dem Bund, das sowohl vier Jahrzehnte «Krise» als auch zahlreiche Reform-
anstrengungen im Kern relativ intakt tiberstanden hat, erwies sich als erstaun-
lich robust. Die bedarfsabhingigen Unterstiitzungsleistungen an Rentner und
Rentnerinnen werden bis heute ausschliesslich von der Stiftung Pro Senectute
gewahrt, und auch die Subventionierung des Bundes erfolgt nicht tiber einen
Leistungsvertrag, sondern tber eine «klassische» Subventionsverfiigung des
Bundesrates, welche ihr einen fixen Jahresbeitrag gewihrt. Ob die geplante,
sich momentan in der Vernehmlassungsphase befindende Reform der Ergin-
zungsleistungen daran etwas dndert, wird sich weisen.

Inwiefern lassen sich die beiden Neuordnungen und die jeweiligen Fol-
gen, die sie fir Pro Senectute hatten, als Vermarktlichung des Gemeinniitzi-
gen deuten?** Augenscheinlich ist die zunehmende Bedeutung von Betriebs-
okonomen, Verwaltungswissenschaftlern und Unternehmensberatern als
«policy entrepreneurs» seit den 1970er-Jahren.’> Nicht nur waren sie es, die

102 Zur Vermarktlichung vgl. Nullmeier, Frank 2004; Caligskan, Koray/Callon, Michel 2009;
Ahrens, Ralf/Bosick, Marcus/vom Lehn, Marcel 2015.
103 Mach, André 200:.



52 Matthias Ruoss

mit threm Know-how, ihrer Expertise und ihrer spezifischen Sprache dem
Sozialstaat Handlungsunfihigkeit unterstellten, auch offerierten sie das me-
thodische Ristzeug zur Reformierung und marktfihigen Positionierung von
organisatorischen Einheiten, das Fursorgeexperten, Politiker und Verwal-
tungsbeamte immer stiarker zu Uberzeugen vermochte. Besonders stark machte
sich deren Einfluss bei der Verbetriebswirtschaftlichung der Stiftung Pro
Senectute bemerkbar, welche sie im Anschluss an die neunte AHV-Revision
in den 1980cer-Jahren durchmachte. Gleichzeitig wirkten die «policy entrepre-
neurs» auf die Verwaltung ein und halfen mit, Reformen vorzubereiten und
durchzufithren: zuerst in Form von Effizienzsteigerungsprogrammen, in den
1990er-Jahren dann beriefen sie sich auf neue Ideen des NPM, die den Verwal-
tungseinheiten eine output- und ergebnisorientierte Steuerung mittels Global-
budgets und Leistungsauftrigen empfahlen.

Die Vermarktlichung des Gemeinniitzigen spiegelte sich aber nicht nur
in organisatorischen Reformprozessen, sie wurde auch politisch und verwal-
tungspraktisch forciert.’* Nach der ersten Neuordnung des public-private mix,
die den Wettbewerb zwischen den gemeinniitzigen privaten Organisationen
forderte, sah sich Pro Senectute gezwungen, ihre Eigenfinanzierung mittels
Verkauf von Dienstleistungen zu erhéhen und sich ganz grundsitzlich kun-
denorientierter zu geben und marktfahiger zu machen. Auch wenn diese neue
Orientierung «<am Markt» wohl primir auf die Wohlstandsentwicklung und die
durch die Griindung neuer Organisationen und Vereine geschaffene Konkur-
renzsituation auf dem Feld der Altershilfe zuriickzufiihren ist, wurde sie durch
die Etablierung einer freien Subventionspraxis sicherlich stark begiinstigt. Die
zweite Neuordnung betraf Pro Senectute unmittelbarer, indem der Leistungs-
vertrag sie dazu verpflichtete, einen Teil der Subventionen leistungsorientiert
an die Kantonalkomitees zu vergeben. Neben dem hohen administrativen Auf-
wand, den Pro Senectute fortan durch das Controlling zu bewaltigen hatte,
wurde damit ein stiftungsinterner Marktmechanismus implementiert, der Kon-
kurrenz zwischen den Komitees schuf und dazu fiihrte, dass sich ihre Dienst-
leistungsangebote reduzierten. Um sich Wettbewerbsvorteile zu verschaffen,
haben sich die Kantonalkomitees in den 2000er-Jahren vermehrt auf steigerbare
Dienstleistungen konzentriert, die leistungsvertraglich «bestellt> wurden. Par-
allel dazu gingen sie dazu tiber, immer mehr Angebote entgeltlich auszurichten.

104 Vgl. dazu Pelizzari, Alessandro 2001.
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Entwicklungshilfe im Innern

Die Heimpolitik des Bundes im Zeichen sich wandelnder
Staatlichkeit, 1960-1990'

URS GERMANN

Die Entwicklung des Heimwesens widerspiegelt exemplarisch die Ausprigung
einer hybriden Staatlichkeit, wie sie fiir die Schweiz typisch ist. Neuere Ar-
beiten zur Geschichte der Heimerziehung zeigen iibereinstimmend, dass das
Feld der Kinder- und Jugendhilfe bis weit ins 20. Jahrhundert tiberaus hetero-
gen war.> Das Nebeneinander von Bundesvorgaben, kantonal-kommunalen
Aufsichtskompetenzen, staatlichen, kirchlichen und privaten Einrichtungen
respektive die sich daraus ergebenden Kontrollliicken werden in der aktuellen
Diskussion iiber fiirsorgerische Zwangsmassnahmen denn auch als einer der
Griinde dafiir genannt, warum viele Heimkinder Opfer von Misshandlungen
und sexuellem Missbrauch werden konnten. Tatsichlich lisst sich das «System
Heimerziehung»3 nicht ohne Riickgriff auf jene Formen von Staatlichkeit ver-
stehen, die es ermdglicht haben.

Wie die einschligigen Anstaltsskandale der 1930er- und 1940er-Jahre zei-
gen, waren die desolaten Lebensbedingungen in den Heimen der Offentlich-
keit durchaus bekannt. Dennoch blieb die Situation bis in die Nachkriegszeit
hinein prekar. Erst nach und nach wurden Renovationen vorgenommen, Per-
sonal aufgestockt und die Maximen der «schwarzen Pidagogik» hinterfragt.
Die Forschung betont in diesem Zusammenhang meist die Reformimpulse,
die 1970 von den Aktionen gegen die Erziehungsheime im Vor- und Umfeld
der «Heimkampagne» ausgingen.* Die Allianz aus ehemaligen Zoglingen und
jungen Erzieher/-innen verstand sich als Teil einer international vernetzten
Protestbewegung, die autoritire Erziehungspraktiken infrage stellen und al-
ternativen Betreuungsformen zum Durchbruch verhelfen wollte. Trotz ihrer

1 Fir ihre Unterstiitzung danke ich Ueli Affolter, Andrea Baechtold, Nicolas Barras und
Mirjam Aebischer. Eine erste Recherche zu diesem Beitrag erfolgte im Rahmen des
SNE-Projekts «Placing Children in Care» an der Fachhochschule Nordwestschweiz.

2 Furrer, Markus et al. 2014; Hafner, Urs 2011; Schoch, Jiirg et al. 1989.

3 Akermann, Martina et al. 2012, S. 76 {.

Leuenberger, Marco/Seglias, Loretta 2015, S. 346-349; Furrer, Markus et al. 2014, S. 10;
Hafner, Wolfgang 2014, S. 203 f.; Hafner, Urs 2011, S. 152-157; Tanner, Hannes 1998,
S. 185.
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kurzen Existenz habe die Heimkampagne, so Renate Schir, entscheidend zur
Debatte beigetragen, die schrittweise zu Reformen in der Heimerziehung und
im Jugendstrafvollzug fithrte.s Die Reformimpulse von «unten», die sich als
Ausschlige des globalen Aufbruchs von «1968» ausnehmen, waren jedoch nur
eine Seite der Medaille. Tatsichlich hat die Forschung bislang kaum beachtet,
dass der Bund die Modernisierung der Erziehungsheime bereits Jahre vor der
«Heimkampagne» auf seine Agenda gesetzt hatte. Er griff damit in ein Feld
ein, auf dem zuvor primir die Kantone in der Pflicht gestanden hatten. Um die
Verinderungen im Heimsektor nach 1970 zu verstehen, ist es deshalb notig, die
Uberlagerung und gegenseitige Verstirkung verschiedener Reformstringe in
den Blick zu nehmen.

Die Modernisierungspolitik des Bundes, die mit der Invalidenversiche-
rung (IV) von 1960 und dem Bundesgesetz iiber Bundesbeitrige an Strafvoll-
zugs- und Erziehungsanstalten von 1966 Form annahm, ist aber nicht nur fir
die Fremdplatzierungsthematik von Interesse. Sie lsst sich auch als eine Figu-
ration von Staatlichkeit untersuchen, die neue Formen der Kooperation zwi-
schen verschiedenen Ebenen und Akteuren etablierte. Sie wurde — sozusagen
als Echo auf die Dekolonialisierungswelle der 1960er-Jahre — von ihren Promo-
toren gern als «Entwicklungshilfe» bezeichnet, die mittels der Steuerung von
Finanzfliissen und Anreizsetzungen einen riickstindigen Sektor modernisieren
sollte. Vor diesem Hintergrund beschiftigt sich dieser Beitrag mit folgenden
Fragen: Unter welchen Umstinden griff der Bund als Modernisierungsagent in
ein Feld ein, das von kantonalen, kommunalen und privaten Akteuren besetzt
war? Welche Vorstellungen und Ausprigungen von Staatlichkeit kamen dabei
zum Zug? Und: Welche Wirkungen erzielten die Versuche, den Heimsektor zu
steuern? Im Zentrum der Untersuchung stehen die Betriebsbeitrige, die der
Bund gemiss dem Beitragsgesetz von 1966 an Erziehungsheime fiir Kinder und
Jugendliche ausrichtete. Nur so weit als notig berticksichtige ich die Entwick-
lung im IV-Bereich, zu dem Sonderschulen und andere Einrichtungen fiir Kin-
der und Jugendliche mit Behinderung gehorten.

Die Heterogenitit des Heimsektors erweist sich auch methodisch als
Herausforderung. So fehlen zeit- und institutionstibergreifende Daten, die
Aufschluss tber die Finanzierung und Belegung der Heime giben. Viele For-
schungsarbeiten fokussieren zudem stark auf einzelne Einrichtungen, wodurch
strukturelle Aspekte bislang eher unterbelichtet geblieben sind. Zugleich lasst
sich der Aufbruch im Heimsektor nur verstehen, wenn neben dem Bund auch
die Kantone beriicksichtigt werden. Um erste Einblicke in dieses komplexe

s Schir, Renate 2008, S. 91, 96. Zur Heimkampagne in Deutschland, die der Bewegung in
der Schweiz als Vorbild diente, Scholzel-Klamp, Marita 2010.
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Gefiige zu erhalten und Thesen fiir weiterfiihrende Untersuchungen zu for-
mulieren, ist es notig, mehrere Analyseperspektiven im Sinn eines jex d’échelles
(Revel)® zu kombinieren. Die folgenden Abschnitte beschiftigen sich zunichst
mit der Entwicklung auf Bundesebene. Anhand einer Fallstudie zum Kanton
Bern soll dann die Dynamik zwischen den verschiedenen Ebenen exemplarisch
analysiert werden.

Der schweizerische Heimsektor als mixed welfare economy

Ein schwacher Zentralstaat, autonome Gemeinwesen sowie eine starke Zivil-
gesellschaft sind Elemente, welche die schweizerische Staatlichkeit bis heute
prigen. Wie Untersuchungen zur Entwicklung des Sozialstaats zeigen, hatte
diese Konstellation unter anderem zur Folge, dass gemeinniitzig-konfessio-
nelle Wohlfahrtsorganisationen und private Fachverbande ihre Position lange
bewahren und ausbauen konnten.” Auch die Heimlandschaft zeichnet sich
durch eine Vielfalt von Akteuren und eine Fragmentierung der Zustiandigkei-
ten aus. Heime mit gemeinniitzigen Trigerschaften existieren bis heute neben
staatlichen Einrichtungen, den klassischen Heimkantonen stehen Stinde ge-
gentiber, die primir ausserkantonal versorgen, und als Versorger treten je nach
Fall Eltern, Firsorge-, Vormundschafts- oder Jugendgerichtsorgane auf.

Die disparate Situation widerspiegelt historische Entwicklungspfade, die
ins frithe 19. Jahrhundert zuriickreichen. Als Reaktion auf die aufbrechende
soziale Frage entstanden damals zuerst in den protestantischen, spiter dann
auch in den katholischen Kantonen zahlreiche Armenerziehungs- und Ret-
tungsanstalten, die sich verlassenen, «verwahrlosten» oder straffilligen Kindern
annahmen. 1920 gab es knapp 350 solche Einrichtungen mit 18 ooo Plitzen. Als
Tragerschaften traten gemeinniitzige Gesellschaften, Armenerziehungsvereine
oder Angehorige der lokalen Eliten auf.® Im 20. Jahrhundert differenzierte sich
der Heimsektor dann entlang der Kriterien Alter, Geschlecht und Gesundheit/
Krankheit weiter aus. Neu entstanden etwa Lehrlings- oder Tochterheime,
Arbeitserziehungsanstalten, Beobachtungs- und Durchgangsheime sowie Ein-
richtungen fiir Kinder und Jugendliche mit Behinderung.® Gefordert wurde
diese Entwicklung durch die zunehmende Integration der Heime in wohl-
fahrtsstaatliche Dispositive. Sowohl der Kinderschutz des Zivilgesetzbuches

6 Revel, Jacques 1996.
Jenzer, Sabine 2014; Lengwiler, Martin 2010.

8 Sturzenegger, Carlmax 1931, S. 470; Schoch, Jiirg et al. 1989; Alzinger, Barbara/Frei, Remi
1987; Chmelik, Peter 1978.

9 Tanner, Hannes 1998, S. 186 {.; Wolfisberg, Carlo 2002.
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(1912) als auch das Jugendstrafrecht der Kantone und des Bundes (1942) sahen
in Familienauflésungen und Fremdplatzierungen probate Methoden, um die
befiirchtete «Verwahrlosung» der Jugend prophylaktisch zu bekimpfen. Auch
die IV setzte ab 1960 stark auf separative Einrichtungen.

Obwohl die staatliche Regulation im 20. Jahrhundert zunahm, blieb das
private Engagement stark. Noch 1978 besassen von den 158 Erziehungshei-
men, die vom Bund unterstiitzt wurden, 111 eine private Trigerschaft. Sie stell-
ten knapp zwei Drittel aller Plitze bereit.” Die regionalen Unterschiede waren
allerdings gross. Im Kanton Bern hatte sich zum Beispiel eine gemischte Ver-
sorgungsstruktur herausgebildet. Auch einzelne Kommunen, etwa die Stadt
Zirich, betrieben eigene Einrichtungen. Andere Kantone, zum Beispiel Basel-
land, St. Gallen, Freiburg, Graubiinden und die Waadyt, setzten stirker auf die
Privatinitiative.’ Die mixed welfare economy des Heimsektors schlug sich auch
im Finanzierungsmix nieder, den die Einrichtungen mobilisierten. Wihrend
staatliche Einrichtungen auf Defizitgarantien zahlen konnten, hielten sich pri-
vate Heime mit Kostgeldern, Spenden oder diirftigen Kantonsbeitragen mehr
schlecht als recht tiber Wasser. Wie neuere Untersuchungen zeigen, war der
Heimalltag bis in die Nachkriegszeit hinein deshalb von grossen materiellen
Entbehrungen geprigt. Die Anstalten waren auf die Selbstversorgung und die
Mitarbeit der Zoglinge angewiesen, Kost und Kleidung blieben drmlich und
es fehlte an Schlafriumen und Sanitireinrichtungen. Der Mangel an qualifi-
ziertem Personal und hiufige Stellenwechsel verhinderten, dass die Kinder und
Jugendlichen stabile Beziehungen aufbauen konnten und eine adiquate Schul-
und Berufsbildung erhielten.™

Subventionen als Mittel gegen die Heimkrise

Der Bund engagierte sich seit dem spiten 19. Jahrhundert im Heimsektor. Mit
der Vereinheitlichung des Zivil- und Strafrechts 1898 erhielt die Fidgenossen-
schaft die Befugnis, «Einrichtungen fiir verwahrloste Kinder» zu unterstiitzen.
Damit wurde die Grundlage fiir einen Vollzugsfoderalismus gelegt, wobei der
Bund auf der normativen Ebene Anforderungen definierte, die Umsetzung
jedoch den Kantonen iiberliess. Die Verfassungsrevision spurte zugleich die
kriminalpolitische Perspektive vor, die fiir das Bundesengagement im Heimbe-
reich bis heute leitend ist. Tatsichlich bildete der Riickgriff auf die bestehenden

10 Stellungnahme des SVE, 2. Juni 1980, Anhang s, A Int., Archiv-Box 10, Ordner BJ-Beitri-

ge 1971-1985.
11 Ebd., Anhang 1.
12 Akermann, Martina et al. 2014, S. 49—58; Akermann, Martina et al. 2012, S. §4-62, 90-94.
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Kinder- und Jugendheime eine wichtige Voraussetzung, damit die Erziehungs-
maximen des neuen Jugendstrafrechts in die Praxis umgesetzt werden konnten.
Damit einher ging eine prophylaktische Stossrichtung, die von einem ursich-
lichen Zusammenhang zwischen Erziehungsmingeln und Jugenddelinquenz
ausging.'s

Noch vor dem Ersten Weltkrieg stellte der Bundesrat die Weichen fiir
die Subventionierung im Heimbereich. Er unterschied dabei zwischen Erzie-
hungsheimen, die dem eigentlichen Jugendmassnahmenvollzug dienten. Diese
Heime sollten aufgrund des kiinftigen Strafgesetzbuches in den Genuss von
Subventionen kommen. Tatsichlich richtete der Bund zwischen 1942 und 1964
unter diesem Titel knapp zwolf Millionen Franken an Neu- und Umbauten
aus, wovon drei Viertel an private Einrichtungen gingen.™ Der zweite Subven-
tionskanal betraf Einrichtungen, die «verwahrloste», jedoch nicht straffillige
Kinder und Jugendliche aufnahmen. Diese Einrichtungen erhielten bereits ab
den 1920er-Jahren Beitrige aus dem «Gebrechlichenkredit», den der Bund zur
Stiitzung der Behindertenhilfe und zur Linderung der damaligen «Heimkrise»
eroffnete. Zwischen 1923 und 1959 richtete der Bund auf diesem Weg rund 13,6
Millionen Franken aus.” Davon profitierten sowohl Einrichtungen fiir Kinder
und Jugendliche mit Behinderung als auch solche fiir «schwererziehbare» Min-
derjihrige. Mit der Griindung der IV (1960) wurde der Grossteil des Kredits
vom neuen Sozialwerk absorbiert. Da «schwererziehbare» Kinder und Jugend-
liche von IV-Leistungen ausgeschlossen blieben, fihrte der Bund den fiir die
Erziehungsheime verbleibenden Restkredit bis zum Erlass des Beitragsgesetzes
von 1966 separat weiter.'s

Obwohl der Bund sein Engagement seit den 1930er-Jahren sukzessiv
ausbaute, blieb es letztlich bei einem Tropfen auf den heissen Stein. Zwar tru-
gen die Baubeitrige dazu bei, dass nach 1942 dringend notige Infrastruktur-
sanierungen moglich wurden.”” Doch konnte und wollte der Bund die Politik
der kalkulierten Knappheit, die das Heim- und Pflegekinderwesen seit dem
19. Jahrhundert prigte, keineswegs durchbrechen. So verhinderte das Eidge-

13 Germann, Urs 2015, S. 219-228; Criblez, Lucien 1997.

14 Germann, Urs 2015, S. 222 f; Bericht des Eidg. Justiz- und Polizeidepartements [...] iiber
die Anstalten fiir den Vollzug von Strafen und Massnahmen und deren Subventionierung
durch den Bund, 16. Juli 1965, BAR E4110B#1989/197#15* (G.I.2d).

15 Germann, Urs 2010; Zahlenangaben 1923—48: Bericht zur Motion Wick, 30. Mai 1949,
BAR Ej3oo1B#1o0o/731#391% (Az. VIIL4.5.2.5); Zahlenangaben 1949—59: Jahrliche Bun-
desratsbeschliisse betr. Unterstiitzung der Gebrechlichenhilfe www.amtsdruckschriften.
bar.admin.ch, Stand: 8. August 2015.

16 Bundesratsbeschluss 1458, 2. 9. 1960, www.amtsdruckschriften.bar.admin.ch, Stand:
8. August 2015.

17 Zum Beispiel Heller, Geneviéve 2012, S. 122, 195.
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nossische Finanzdepartement die Ausrichtung von Betriebsbeitrigen, wie sie
das Strafgesetzbuch ab 1942 eigentlich ermoglicht hitte, bis in die 1960er-Jahre
hinein.** Dies, obwohl bekannt war, dass die Kantone ihre Beitrige nur zoger-
lich erhohten und die Leistungen aus dem «Gebrechlichenkredit» eine geringe
Entlastung darstellten.” Sie deckten 1964 knapp fiinfzig Rappen pro Verpfle-
gungstag. Zum Vergleich: Die Vollkosten in einem Berner Heim beliefen sich
damals auf zwanzig bis 25 Franken pro Tag.>®

Entwicklungshilfe im Innern: Ubergang zu einer aktiven Heimpolitik

Die zweite Hilfte der 1960er-Jahre markiert eine wichtige Zisur in der schwei-
zerischen Heimpolitik. Sie fiel in eine Zeit, die als eine «Sternstunde des euro-
paischen Staats» (Tony Judt) bezeichnet wurde. Sichtbare Zeichen bildeten die
anhaltende wirtschaftliche Prosperitit, der Ausbau der Wohlfahrtsstaaten, die
nachhaltige soziale und kulturelle Offnung sowie der nahezu ungebrochene
Glaube an die Beherrschbarkeit des sozialen Wandels mittels staatlicher Pla-
nung. Fiir die Schweiz hat der Historiker Mario Konig von einer Ara der «Re-
form von oben» gesprochen, die am Ende des Jahrzehnts schliesslich in eine
«Phase populirer Proteste und Bewegungen von unten» iibergegangen sei. Die
Initiative fiir Verdnderungen ging, so Konigs Befund, zunichst von den poli-
tischen Eliten aus, die vor dem Hintergrund der Systemkonkurrenz zwischen
West und Ost sowie des beschleunigten Bevolkerungs- und Wirtschaftswachs-
tums auf zahlreichen Gebieten Nachholbedarf orteten und hierzu einen Aus-
bau der offentlichen Haushalte in Kauf nahmen. Dies betraf insbesondere den
Bildungsbereich, die Infrastrukturpolitik und den Ausbau der Sozialwerke. In
all diesen Feldern stellte sich die Frage, wie das Mehrebenensystem der Schweiz
mit den Herausforderungen umgehen sollte, die sich aus der beschleunigten
Modernisierung der westlichen Gesellschaften ergaben.*

Den Anlass fiir die Neuausrichtung im Heimbereich gab eine Revision des
Strafgesetzbuchs, die 1965 ins Parlament kam. Urspringlich war die Vorlage
als pragmatische Vollzugsreform geplant gewesen, bei der Beratung erhielten

18 AB 1966S,S. 48 f.

19 Untersuchungen zeigen, dass die Beitrige der Kantone meist erst nach 1945 zunahmen,
vgl. Luchsinger, Christine, 2016, S. 242; Akermann, Martina et al. 2014, S. 52 (TG); Aker-
mann, Martina et al. 2012, S. 56 (LU); Lerch, Fredi 2013, S. 34 (BE); Desiderato, Simone
etal. 2008, S. 78 (ZH). Dies gilt auch fiir den Kanton Bern, wo die Beitrige an private
Erziehungsheime zwischen 1945 und 1950 von 100 0oo auf knapp 700 ooo stiegen.

20 Bericht EJPD 1965 (wie Anm. 14), S. 12; JB Landorf 1964.

21 Judt, Tony 2006, S. 399; Konig, Mario 1999, S. 162 f. Ebenfalls: Gilg, Peter/Habliitzel, Pe-
ter 1986, S. 927—930.



Entwicklungshilfe im Innern 63

Resozialisierungsanliegen dann aber ein wachsendes Gewicht. Dies galt auch
fur die Subventionsbestimmungen. Mit Unterstlitzung der Polizeidirektoren-
konferenz und der Schweizerischen Vereinigung fiir Jugendstrafrechtspflege
gelang es einer Mitte-links-Koalition, den Bund auf ein verstirktes Engage-
ment im Heimsektor zu verpflichten.>> Gemiss dem Beitragsgesetz 1966 hatte
der Bund kiinftig zwingend Beitrige an «besondere erzieherische Aufgaben» in
Anstalten fiir Kinder, Jugendliche und junge Erwachsene zu leisten. Zugleich
fiel die bisherige Unterscheidung zwischen straffilligen und «schwererziehba-
ren» Minderjahrigen. Ebenfalls erhoht wurden die Baubeitrige an die dringend
benotigten Heime fiir «besonders schwierige Zoglinge», tiber deren Errichtung
sich die Kantone bisher nicht hatten einigen konnen.

Die Parlamentsdebatte brachte ein geschirftes Problembewusstsein fiir
die Lage im Heimsektor zum Ausdruck. «Mangel an Plitzen, Mangel an Spezi-
alisierung, Mangel an geschultem Personal und Einrichtungen fiir Personal und
Zodglinge», so fasste ein Kommissionssprecher die Notlage zusammen.> Hinzu
kam die verbreitete Auffassung, dass mit dem steigenden Wohlstand und Kon-
sum auch die Kinder schwieriger wiirden. Der Verwahrlosungstopos, der den
Kinder- und Jugendschutz seit der Jahrhundertwende leitete, erfuhr dabei eine
Anpassung an die verinderten Zeitumstinde. So verwies ein Bericht des Eidge-
nossischen Justiz- und Polizeidepartements (EJPD) auf die «zahlenmissig gros-
sere Anzahl von Schwererziehbaren in den kinderreichen Jahren» und machte
die «gelockerten Sitten», «<Hochkonjunkturschiden» sowie «geschiedene oder
sonstwie zerstorte Familien» fiir die Uberlastung der Heime verantwortlich.>*
Weiter zugespitzt wurde die Situation durch die Einfithrung der IV, die zur
Folge hatte, dass Heime, die «schwererziehbare» Kinder aufnahmen, benach-
teiligt wurden. Viele Heime waren deshalb nach 1960 dazu tibergegangen, ver-
mehrt oder ausschliesslich Kinder mit geistiger Behinderung aufzunehmen. Be-
troffen davon waren vor allem private Heime, die in den Augen der Behorden
jedoch fir die Verwahrlosungs- und Kriminalititsprophylaxe unentbehrlich
blieben. Nur ein Gleichziehen mit dem IV-Bereich konne, so die Subventions-
befiirworter, die latente Konkurrenzsituation entschirfen, die zwischen den
Wohlfahrtszweigen entstanden war.s

1968 begann die Justizabteilung des EJPD (JA, ab 1978: Bundesamt fiir Jus-
tiz) regelmissig Betriebsbeitrage an Erziehungsheime fiir Kinder und Jugendli-

22 Vgl. Protokoll der Kommission des Stinderats, 21./22.Februar 1966, BAR
E4110B#1989/197#15% (G.1.31).

23 AB 1966 S, S. 43. Wortgleich: Bericht EJPD 1965 (wie Anm. 14), S. 8.

24 Bericht EJPD 1965 (wie Anm. 14), S. 9.

25 Ebd.,S. 11; AB 1966 S, S. 43, 51; AB 1966 N, S. 423; vgl. Schreiben VSE an EJPD, 19. No-
vember 1968, A Int., Ziirich, Archivbox 1, Ordner Ila.
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Tab. 1: Betriebsheitrdge des Bundes an Erziehungsheime fiir Kinder und Jugendliche
(in Millionen Franken)

1970 1975 1980 1985 1989
Nominal 13,6 25,5 33,5 43,0 53,1
Zu Preisen von 1985 27,0 35,0 41,0 43,0 49,0

Quelle: Finanzrechnung der Eidgenossenschaft, Rubrik 483.07. Indexierung auf der Basis des
KPI mit Swisstoval, www.swistoval.ch, Stand: 7. Mai 2016.

che sowie Arbeitserziehungsanstalten fiir junge Erwachsene auszurichten. Wie
Tabelle 1 zeigt, stiegen die ausgerichteten Beitrage in der Folge kontinuierlich;
unter Berlicksichtigung der Inflation erfolgte zwischen 1970 und 1989, dem
Zeitpunkt der Revision des Gesetzes von 1966, eine knappe Verdoppelung.

Bei den Einrichtungen, die das Anerkennungsverfahren durchliefen und
auf Bundesbeitrige zihlen konnten, handelte es sich um etwa 160 Heime. Auch
wenn durchgingige Angaben iiber die Belegung fehlen, weisen die Quellen
tibereinstimmend darauf hin, dass die Zahl der Verpflegungstage ab 1970 infolge
der demografischen Entwicklung und der wachsenden Kritik an der Heim-
erziehung gesamthaft riicklaufig war.*® 1978 stellten die anerkannten Justiz-
heime schliesslich knapp sooo Plitze zur Verfligung. Weiterhin gross waren die
regionalen Unterschiede. So gingen im gleichen Jahr zwei Drittel der Betriebs-
beitrige an Einrichtungen, die sich in den fiinf grossen Heimkantonen Ziirich,
Waadt, Basel-Stadt, Bern und Genf befanden. Im Gegenzug flossen in sechs
Kantone gar keine Subventionen.?” Erkennbar ist auch, dass sich der IV-Bereich
im Vergleich zu den Erziehungsheimen deutlich frither aus der Logik der Ar-
menpflege 16sen konnte. Zwischen 1970 und 1989 stiegen die Betriebsbeitrige
der IV von 27 auf 441 Millionen Franken, was real etwa einer Verachtfachung
entspricht. Die Subventionen der IV deckten allerdings ein deutlich grosseres
Spektrum ab. Rund goo Einrichtungen fiir Menschen mit Behinderung — von
Wohnheimen iiber Sonderschulen bis zu geschutzten Werkstatten — gehorten
zu den Beitragsempfingerinnen.

26 Schaffner, Gerhard 1978; Schaffner, Gerhard 1979; Stadt Ziirich 1976.

27 Stellungnahme SVE 1980 (wie Anm. 10).

28 Ausgleichsfonds der Alters- und Hinterlassenenversicherung, Ausgleichsfonds der Er-
werbsersatzordnung, Rechnung der Invalidenversicherung, 1960-1990, Rubriken 3c, 33
und 4c, 43.
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Obwohl vor allem die materielle Situation den Anstoss gegeben hatte,
verfolgte der Bund im Heimsektor bald eine aktive Strukturpolitik. Der An-
satzpunkt bildete dabei die Gewdhrung eines Beitrags an «besondere erzieheri-
sche Aufwendungen». Zunichst als Kompromiss zur Beschrinkung der Bun-
desausgaben gedacht, entwickelte sich die Formel zu Beginn der 1970er-Jahre
zu einem Instrument, mit dem sich Verinderungen im Heimsektor gezielt vo-
rantreiben liessen. Erkennbar wird dies bereits in den Erliuterungen der JA
zum ersten Verordnungsentwurf von 1966. Die Bundesexperten betrachteten
die kiinftige Heimpolitik darin als Teil einer umfassenden «Sozialplanung»,
wobeti sie sich auf eine Debatte bezogen, die unter Exponenten der sozialen
Arbeit seit Lingerem im Gang war. So hatte 1964 ein Schweizer Landerbe-
richt auf der Internationalen Konferenz fiir Sozialarbeit in Athen gefordert,
der «Zersplitterung» des Sozialwesens durch vermehrte Koordination Einhalt
zu gebieten. In Anlehnung an die Debatte um eine Landesplanung, die den
Bauboom der Nachkriegszeit bindigen sollte, wurde «Sozialplanung» dabeti als
das «bewusste und systematische Anstreben, Einfithren und Verbessern von
Sozialeinrichtungen» bezeichnet.? Analog gehe es, so die Verfasser des Ver-
ordnungsentwurfs von 1966, im Fall der Heime darum, das «ganze Gebiet
einheitlich zu bearbeiten», sodass die Einrichtungen fiir Schwererziehbare ge-
gentiber den IV-Einrichtungen langfristig nicht ins Hintertreffen gerieten. N6-
tig sei eine eigentliche «Entwicklungshilfe», die das Niveau der Einrichtungen
hebe und die Weiterentwicklung férdere. Dazu gehorten eine Differenzierung
der Angebote, die Spezialisierung und Qualifizierung des Personals sowie die
Schaffung eines Ausgleichs zwischen den Kantonen.:®

Stirker als die IV setzte das EJPD hierzu auf ein Anreizsystem, das — wie es
in den Erlduterungen von 1966 hiess — gezielt jene Leistungen forderte, auf die
der Bund besonders Wert legte.;* Die Rede war auch von einer «Lenkungssub-
ventionierung»,** die es erlaube, die Entwicklung der Erziehungsheime zu steu-
ern. Mangels gesetzlicher Steuerungskompetenzen operierte der Bund dabei
nicht mit normativen Vorgaben, sondern stellte auf die Interessen der privaten
Trigerschaften und der Kantone ab. Gemiss der definitiven Verordnung von
1968 iibernahm der Bund zum Beispiel die Hilfte der Kosten fiir die Weiterbil-
dung des Heimpersonals. Den Lowenanteil der anrechenbaren Kosten mach-
ten jedoch die Lohne fur die «erzieherische Tatigkeit» des Personals aus. Dabei

29 Rickenbach, Walter 1964, S. 19 f.

30 Erliuterungen zum Vorentwurf einer Verordnung, 25. August 1966, BAR E4112B#1991/
201#84%; Schreiben EJDP an SVE, 26. Oktober 1966, A Int., Ziirich, Archivbox 1, Ordner
IIb.

31 Zur IV Raselli, Donato 2010, S. 73-76.

32 Vgl. Notiz, 8. August 1975, BAR E4112B#1991/201#75%.
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kam ein differenziertes Berechnungssystem mit drei Stufen zum Einsatz, das
Anreize fiir die Anstellung von qualifiziertem Personal setzte. Kam der Bund
fir fiinfzig Prozent der Kosten fiir praktisch erfahrene Mitarbeiter/-innen auf,
stieg dieser Anteil bei Personen mit Universitits- oder Diplomabschluss auf
siebzig Prozent. Neben diesen Grundbeitrigen sah die Verordnung Zuschlige
fiir «Anstrengungen fiir eine besonders weitgehende Verwirklichung des
Zwecks der Strafen und Massnahmen» vor.33 Diese Zuschlige wurden bis 1973
zu einem umfassenden Primiensystem ausgebaut, das zugleich das Bild offen-
legt, die sich der Bund von einem gut gefiihrten Heim machte. Gezielt sollten
Heime mit Wohngruppen statt Schlafsilen, einem engen Betreuungsverhiltnis,
Kleinklassen und therapeutischen Angeboten gefordert werden.>+

Die Umsetzung der Heimpolitik des Bundes lag massgeblich in den Hin-
den der JA, die in den 1970er-Jahren auf die Unterstiitzung von Bundesrat Kurt
Furgler (CVP) zihlen konnte. 1975 kam der Bundesrat teilweise der Forde-
rung der Fachverbinde nach einem Strafvollzugsamt entgegen, indem er der
JA eine Sektion fiir Strafvollzug und Anstaltswesen angliederte.’* Unter der
Leitung von Andrea Baechtold avancierte diese Einheit rasch zu einer wich-
tigen Schaltstelle der schweizerischen Heimpolitik. Die Sektion sei die einzige
Instanz gewesen, die in den 1970er-Jahren die Politik im Bereich des Jugend-
straf- und -massnahmenvollzugs koordiniert und neue Anstdsse gegeben habe,
sollte es 1984 anerkennend im Parlament heissen.’” Die Sektion arbeitete eng
mit den Fachverbinden zusammen, wobei diese Kooperation zugleich die fir
die Schweiz typische Nihe von Politik, Verwaltung und Zivilgesellschaft wi-
derspiegelt. Bereits friih unterstiitzte die JA etwa die Bestrebungen der Schwei-
zerischen Landeskonferenz fiir Soziale Arbeit, Qualititsstandards im Heimbe-
reich zu etablieren. So war das Amt in der Fachkommission vertreten, die 1944
als Reaktion auf den Sonnenberg-Skandal ins Leben gerufen worden war. Die
Richtlinien zur Organisation von Erziehungsheimen fiir Kinder und Jugendli-
che, welche die Landeskonferenz 1965 in einer iiberarbeiteten Fassung publi-
zierte, nahmen denn auch weitgehend die Stossrichtung vorweg, die das spitere
Primiensystem verfolgte: die Unterstitzung kleiner Wohn- und Betreuungs-
einheiten, die Professionalisierung des Personals sowie die Verbesserung des
Kontakts zwischen Heim, Schule und Elternhaus.’® Die JA unterhielt auch enge

33 VO, 6. November 1968, AS 1968, S. 1455, Art. 8.

34 VO, 14. Februar 1973, AS 1973, S. 395.

35 Miindliche Mitteilung von Prof. Andrea Baechtold, Sektionschef des B] 1972-1992,
28. September 2015.

36 Antwort des Bundesrats auf die Motion Haller, AB 1972 N, S. 310.

37 AB 1984 N,S. 36.

38 Landeskommission 1965; vgl. die Antwort des Bundesrats auf das Postulat Haller, AB
1972 N, S. 314.
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Verbindungen zum Schweizerischen Verband fiir Erziehungsschwierige Kin-
der und Jugendliche (SVE), in dessen Vorstand die Abteilung seit 1958 vertreten
war.”? Bei der Umsetzung des Beitragsgesetzes griff die knapp dotierte Abtei-
lung wiederholt auf die Expertise des SVE zuriick, etwa bei der Organisation
der ersten Bestandserhebung, beim Ausarbeiten der Vollzugsverordnung oder
bei der Ausgestaltung und Durchfithrung des Anerkennungsprozederes.*

Nahm der SVE im Nachgang zur «Heimkampagne» eine eher abwartende
Position ein, so erhielt der Bund 1970 mit der Arbeitsgruppe Jugendheimleiter
(AHL) und der zwei Jahre spater gegriindeten Arbeitsgruppe Tochterheimlei-
terinnen (ATH) progressiv eingestellte Partner, um Reformen im Heimsektor
voranzutreiben.* Beide Gruppierungen waren als Reaktion auf die 6ffentliche
Kritik an den Erziehungsanstalten und die viel beachtete Riischlikoner Tagung
zum Thema «Erziehungsanstalten unter Beschuss» vom Dezember 1970 ent-
standen. 1972 publizierte die AHL ein Memorandum, das die Notwendigkeit
unterstrich, «die Arbeit in [den] Heimen trotz aufgebrochener und fortgesetz-
ter Kritik weiterzufiihren, zugleich aber neu zu tiberdenken und zu verbes-
sern».# Wie ihre Planungspapiere zeigen, teilte die AHL das technokratische
Kalkil der Bundesverwaltung, der klassenkimpferischen Grundsatzkritik an
den Heimen durch die Beseitigung von Strukturdefiziten und durch planeri-
sche Massnahmen den Wind aus den Segeln zu nehmen. Sie bekam dadurch
eine wichtige Relais- und Transferfunktion. Das Eingehen einer «fruchtbaren
Symbiose», wie Heimverantwortliche die Zusammenarbeit mit der Verwal-
tung bezeichneten, ldsst sich in Anlehnung an Mario Konig als ein Versuch
der Funktionstriger verstehen, die Dynamik, die durch die «<Heimkampagne»
entstanden war, mittels pragmatischer Reformen aufzufangen und bestehende
Strukturen zu stabilisieren.®

Gut in dieses Bild passt der Rickgriff von Verwaltung und Verbinden
auf die Expertise der Sozialwissenschaften, die sich Mitte der 1960er-Jahre
auch in der Schweiz zunehmend als Moderatorinnen des sozialen Wandels
positionierten. Wie Wolfgang Hafner gezeigt hat, unterstiitzte der SVE gezielt
den Aufbau eines universitiren Forschungsnetzwerks und setzte hierzu eine
Kommission ein. Als Partner fur die Verwissenschaftlichung der Heimdebatte
anerbot sich der Ziircher Sozialpidagogikprofessor Heinrich Tuggener, der

39 Hafner, Wolfgang 2014, S. 199.

40 Protokolle der Vorstandssitzungen des SVE vom 11. August 1966, 7. November 1967,
6. Mai 1973, A Int.

41 Hafner, Wolfgang 2014, S. 199, 201, 216; miindliche Mitteilung von Andrea Baechtold,
28. September 2015.

42 Memorandum zur Koordination des Massnahmenvollzugs fiir minnliche Jugendliche in
Heimen und Anstalten 1972.

43 Hiberli, Hans 1984, S. 291; Vgl. AB 1982 S, S. 613; AB 1984 N, S. 45.
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sich in den 1970er-Jahren als Pionier der schweizerischen Heimforschung pro-
filierte. Tuggener lancierte in Abstimmung mit dem SVE zwei Nationalfonds-
projekte zur Problemsicht der Heimerzieher und zu den Erziehungskonzepten
der Heime.* 1980 unterstitzte das Institut fir Sozialpidagogik den Verein bei
einer Bestandsaufnahme der Justizheime und ihrer Finanzierungsgrundlagen.*
Aber auch mit den Behorden arbeitete das Ziircher Institut eng zusammen.
1978 beauftragte das Bundesamt fiir Justiz Tuggener mit einer Bedarfsprognose
und kurz darauf mit einer Wirkungsanalyse von Erziehungsheimen.* Waren
Tuggeners frithe Projekte stark vom Bemiihen geprigt, den Einstellungswandel
unter den Heimpraktikern zu foérdern, standen die Behordenauftrage stirker
im Zeichen einer technokratischen Planung und politischen Legitimation. Sie
sollten empirische Grundlagen fiir die modernisierungsorientierte Heimpolitik
liefern, die auf der Allianz aus Verwaltung, Verbinden und Wissenschaft auf-
baute.

Mitnahmeeffekte auf kantonaler Ebene: Fallbeispiel Kanton Bern

«Die Kantone haben sich bisher recht wenig um ihre Heime gekiimmert», so
zitierte der «Tages-Anzeiger» 1982 den St. Galler Justizdirektor Florian Schle-
gel.# Obwohl sich in den 1970er-Jahren vor allem der Bund als Modernisierer
profilierte, entsprach die Aussage nur bedingt der Wirklichkeit. De facto ver-
langte der Bund bereits 1968, dass die Kantone «angemessene Beitrige» an die
subventionierten Heime leisteten und Verbindungsstellen einrichteten.#® Die
«Entwicklungshilfe» des Bundes griff demnach auf komplexe Weise in das poli-
tische Mehrebenensystem der Schweiz ein. Ergebnis war ein Finanzierungsmix,
der bestehende Geldflusse umlenkte oder erweiterte. Am Beispiel des Kantons
Bern soll im Folgenden exemplarisch aufgezeigt werden, wie sich die finanzi-
elle Basis der Heimlandschaft unter dem Einfluss der Bundesgelder verinderte.
Das Berner Fallbeispiel ist allerdings nicht reprisentativ, sondern widerspie-
gelt die spezifischen Bedingungen eines grossen und gemischten Heimkan-
tons. Tatsichlich engagierten sich die Kantone seit je unterschiedlich stark im
Heimsektor und kannten noch lange unterschiedliche Finanzierungsmodelle.
So stellte in katholischen Kantonen der Riickzug der religiosen Orden aus der

44 Hafner, Wolfgang 2014, S. 213-220.

45 Protokoll der Vorstandssitzung des SVE, 25. Januar 1980, A. Int.
46 Schaffner, Gerhard 1979; Hafner, Wolfgang 2014, S. 217, 229.

47 Tages-Anzeiger, 10. Juli 1982.

48 VO, 6. November 1968, AS 1968, S. 1455, Art. 5 Abs. 3.
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Heimerziehung auch in finanzieller Hinsicht wichtige Zasuren dar.# Eine um-
fassende Analyse, die kantonale Strukturen unter Einbezug interkantonaler
Geldfliisse vergleicht, bleibt deshalb ein wichtiges Desiderat der Forschung.
Der landesweite Trend zur Fragmentierung lasst sich in Miniaturform
auch im Kanton Bern beobachten. Hier standen den staatlichen Erziehungs-
heimen zahlreiche Privateinrichtungen gegentiber, von denen ein Teil allerdings
Kantonsbeitrige erhielt.”> Im Gegenzug unterstanden diese Einrichtungen der
kantonalen Heimverordnung von 1934, die Minimalstandards — etwa beztiglich
des Familiensystems, der Schulbildung oder der Anstaltsarbeit —setzte.’* Hinzu
kam, dass sich verschiedene Direktionen die Zustiandigkeit fir die (staatlichen)
Einrichtungen teilten.s* Die Einfiihrung der IV und das Beitragsgesetz verstark-
ten die Uniibersichtlichkeit zusitzlich. Entgegen der anfinglichen Absicht des
Gesetzgebers kam es in der Praxis nimlich zu keiner Entflechtung der Heim-
typen. Zahlreiche private wie staatliche Einrichtungen wurden weiterhin so-
wohl von der IV wie vom EJPD subventioniert, wobei die Beitrige jeweils an-
teilsmissig aufgrund der Zahl der Verpflegungstage berechnet wurden.’
Obwohl der Kanton Bern im Untersuchungszeitraum tber keine aus-
formulierte Heimplanung verfiigte, kristallisierten sich ab den 1940er-Jahren
einige Grundsitze heraus, sodass — anders als der «Tages-Anzeiger» 1982 sug-
gerieren sollte — durchaus von einer kantonalen Heimpolitik gesprochen wer-
den kann. Das Hauptziel bildete dabei die Gewihrleistung des Angebots mit-
tels der zunehmend institutionalisierten Stiitzung der privaten Einrichtungen.
Hinzu kamen nach 1970 Bestrebungen zur Kontrolle der zulasten der Staats-
rechnung gehenden Kosten. Anders als auf Bundesebene scheinen Vorgaben
beztiglich der Angebotsqualitit auf kantonaler Ebene bis in die 198cer-Jahre
dagegen eine untergeordnete Rolle gespielt zu haben.’* Zu den Instrumenten,
die dem Kanton zur Erreichung seiner Ziele zur Verfugung standen, gehorten
die Harmonisierung der Kostgelder, die Deckung von Betriebsdefiziten,”s die

49 Vgl. die Aussagen des Vertreters des Bundes im Vorstand des SVE am 31. Januar 1969 und
27. Mai 1971, A Int., Vorstandsprotokolle.

so  Sowohl das Armengesetz von 1897 als auch das Gesetz tiber das Fiirsorgewesen von 1961
sahen die Moglichkeit vor, dass der Kanton private Heime unterstiitzen konnte.

st VO, 6. April 1934, Gesetze, Dekrete und Verordnungen des Kantons Bern, 1934, S. 68.

52 So unterstanden 1965 zusitzlich zu den subventionierten Einrichtungen rund sechzig
Kinderheime der Aufsicht des Jugendamts gemiss der kantonalen VO vom 17. Juni 1949.
Siche hierzu Miiller, Markus et al. 2011.

53 Vgl. die Antwort des Bundesrats auf das Postulat Haller, AB 1972 N, S. 313. Fiir Bern
Kiener, Max 1969.

54 Soscheiterten in den 1970er-Jahren mehrere Anliufe fiir eine Revision der Heim-VO von
1934.

55 Vgl. Aktennotiz betr. Kostgelder, 25. Februar 1956, StABE, BB 13.1.353 (400077 I); Ak-
tennotiz betr. Kostgelder, 27. April 1966, StABE, BB 13.1.346 (400016); Notiz betr. Be-
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Kontrolle der Salire des Leitungs- und Erziehungspersonals’® sowie die Wei-
terverrechnung der Restdefizite, die durch die Aufnahme von Kindern aus an-
deren Kantonen entstanden.s”

Auch in quantitativer Hinsicht lisst sich von einer kantonalen Heim-
politik sprechen. Gemiss einer Schitzung aufgrund der amtlichen Zahlen
stiegen die nominalen Betriebsbeitrige des Kantons Bern an Erziehungsheime
im Nicht-IV-Bereich zwischen 1965 und 1985 von 2,8 Millionen auf 39,8 Mil-
lionen Franken (Tab. 2). Inflationsbereinigt entspricht dies einer Versechsfa-
chung, wobei auch hier von einem — allerdings schwer zu beziffernden — Riick-
gang der Verpflegungstage auszugehen ist.”* Zumindest fur den Kanton Bern
lisst sich damit ein wachsendes Engagement im Heimbereich ab den frithen
1970er-Jahren feststellen. Dabei fiel der Ausgabenzuwachs sogar noch stirker
aus als der des Bundes, ein Befund, der zugleich die allgemeine Entwicklung
der Bundes- und Kantonsausgaben in dieser Zeit spiegelt.” Die zeitliche Verzo-
gerung, mit der der Kanton Bern sein Engagement ausbaute, stiitzt die These,
dass die «<Entwicklungshilfe» des Bundes ab den 1970er-Jahren tatsichlich eine
katalytische Wirkung entfaltete und die Kantone mittelfristig zum Nachziehen
veranlasste.

Aus Tabelle 2 ist erkennbar, wie sich das Gewicht zwischen staatlichen
und privaten Einrichtungen verschob. Lag der Finanzierungsschwerpunkt 1965
noch eindeutig auf den staatlichen Einrichtungen, absorbierten die privaten Er-
ziehungsheime 1975 bereits drei Viertel der kantonalen Ressourcen. Zumindest
was die Finanzfliisse anbelangt, lisst sich also ein Trend hin zu privaten Ange-
boten konstatieren. Diese wurden, wie die Heimdossiers der Fiirsorgedirek-
tion belegen, im Gegenzug einer wachsenden Regulation unterworfen, die sich
primir auf einer Mikroebene zwischen Verwaltung und Heim vollzog. Nicht
abschliessend kliren lasst sich, inwieweit die beschriebene Entwicklung durch
Angebotsverlagerungen oder unterschiedliche Kostenentwicklungen mitbe-
dingt war.

Differenzierter und zugleich uneinheitlicher wird das Bild, wenn zusitz-
lich die Betriebsrechnungen einzelner Heime verglichen werden. Dies soll hier
exemplarisch anhand des staatlichen Schulheims Landorf, das Beitrige von
EJPD und IV erhielt, sowie zweier privater Justizheime geschehen. Bei Letzte-

such in Wartheim, 22. August 1978, StABE, BB 13.1.457 (480425); Notiz betr. Kostgelder
der Sonnegg, 24. Mirz 1981, StABE, BB 13.1.408 (480705).

56 Vgl. Notiz betr. Salire der Sonnegg, 14. Juli 1980, StABE, BB 13.1.408 (480705).

57 Vgl. Kreisschreiben Fii 66, 1. November 1974, StABE, BB 13.1.346 (400016).

58 In den ausgewerteten Unterlagen der Fiirsorgedirektion finden sich jedenfalls keine Hin-
weise auf eine Gesamtmengenausweitung.

59  Guex, Sébastien 2012, S. 1078. Der Anteil der Heimausgaben an den Gesamtausgaben des
Kantons Bern stieg zwischen 1965 von 0,44 auf 1,17 Prozent.
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Tab. 2: Defizit- und Kantonsbeitrdge des Kantons Bern an Erziehungsheime fiir Kinder
und Jugendliche im Nicht-1V-Bereich (in tausend Franken)

1965 1970 1975 1980 1985

Staatliche Heime

Fiirsorgedirektion

Aarwangen 176 66 91 195 764

Erlach 194 103 366 603 1044

Landorf 231 93 167 91 516

Brittelen 167 88

Kehrsatz 232 131 289 645 615

Loveresse 89 172
Polizeidirektion

Tessenberg/Préles 570 558 1356 1411 575

Minsingen 165 61 223 237 -62"
Justizdirektion

Enggistein/Rorswil 94 432 337 931 1518
Zwischentotal 1918 1704 2829 4113 4970
Private Heime 842 1500 7819 12750 34860
Total 2760 3204 10648 16863 39830
Zu Preisen von 1985 6555 5416 14734 20794 39830

* Durchschnitt 1984-1986.

Quelle: Staatsrechnung des Kantons Bern, 1965-1985. Indexierung (KPI) mit Swisstoval, www.
swistoval.ch, Stand: 7. Mai 2016. Beitrige an Bezirks- und Privaterziehungsanstalten gemiss Ru-
brik 2500.942.2/2500.942.10.11. Nicht berticksichtigt wurden staatliche Einrichtungen, die aus-
schliesslich IV-Beitrage erhielten.

ren handelt es sich um die Sonnegg in Belp, ein Heim fiir Midchen und junge
Frauen, und das Kinderheim Wartheim in Muri (BE). Ich fasse dabei die Er-
kenntnisse aus Tabelle 3 in drei Punkten zusammen. Aus den Betriebsrechnun-
gen aller drei Einrichtungen wird erstens erkennbar, dass der Anteil der Bun-
dessubventionen an den Gesamteinnahmen im Zeitverlauf zunichst deutlich
anstieg. Im Gegenzug ging der Anteil der kantonalen Beitriage zurtick. Beson-
ders deutlich zeigt sich dies im Fall von Landorf, wo sich der Kanton Ende der
1960er-Jahre faktisch aus der Finanzierung zurtickzog. Ebenso zeigt sich eine

6o Bei der kantonalen Zufinanzierung ist ebenfalls die Ausrichtung eines Heims auf IV- oder
EJPD-Klientel zu berticksichtigen, die sich im Zeitverlauf auch verindern konnte. Das
wieder stirkere Engagement des Kantons in Landorf in den 198cer-Jahren ging zum Bei-
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Trendumkehr in den 198cer-Jahren: die Bundesbeitrige gingen nun iiberall an-
teilsmissig zurlick, wihrend der kantonale Anteil tendenziell zunahm. Deut-
lich wird damit, dass die Bundeshilfe die Kantone zwar kurz-, jedoch nicht
langfristig entlastete.®*

Die Beitrage der 6ffentlichen Hand bewegten sich bei allen drei Institutio-
nen in einer Bandbreite von vierzig und sechzig Prozent. Namentlich bei der
Sonnegg, die aus einer kirchlichen Trigerschaft hervorgegangen war und lange
auf ein gutes Spendenaufkommen zahlen konnte, ist ab den 1960er-Jahren eine
markante Zunahme des staatlichen Finanzierungsanteils erkennbar. Deutlich
wird damit zweitens, dass die Subventionen von Bund und Kanton die finanzi-
ellen Unterschiede zwischen staatlichen und privaten Einrichtungen langfristig
nivellierten.* Ein Trend lisst sich drittens beim Kostgeldanteil feststellen, den
die Versorger an die Heimkosten leisteten. Dieser stieg, wie die Entwicklung
in allen Einrichtungen zeigt, bis Mitte der 1970er-Jahre nur leicht an, um dann,
von einem Ausreisser im Fall der Sonnegg 1985 abgesehen, sogar wieder zu-
rickzugehen. Deutlich wird damit, dass das wachsende Staatsengagement mit-
telfristig eine (relative) Entlastung der Versorger (und letztlich der Firsorge-
etats der Gemeinden) zur Folge hatte. Tatsichlich wollte die Heimpolitik von
Bund und Kantonen nicht nur die Modernisierung der Einrichtungen férdern,
sondern auch die nach 1970 schwichelnde Nachfrage nach Heimplitzen durch
Jugendanwaltschaften, Vormundschafts- und Fiirsorgebehorden festigen.®s Dies
lief kurzfristig auf eine «Verbilligungsaktion» fiir Heimplitze hinaus; langfris-
tig gesehen, ging es um die Stabilisierung des ganzen Sektors.

Die Entwicklung der Beitrige, aber auch die angestrebte Entlastung der
Versorger ist vor dem Hintergrund einer tiberaus dynamischen Kostenentwick-
lung bei einer insgesamt riickliufigen Nachfrage zu sehen. Wie bereits zeitge-
nossische Beobachter feststellten, stiegen die Kosten fiir einen Heimplatz seit
den frithen 1970er-Jahren — selbst unter Beriicksichtigung der Teuerung — ex-
ponentiell an.% Auch dabei handelte es sich um eine europaweite Entwicklung,

spiel mit einem markanten Riickgang der IV-Verpflegungstage einher. Dadurch verinderte
sich automatisch der Finanzierungsmodus.

61 Vgl. JB Wartheim, 1970.

62 Ebenso zum IV-Bereich Raselli, Donato 2010, S. 82.

63 Baechtold, Andrea 1980, S.302; Stellungnahme der Firsorgedirektion, 11.September
1969, StABE, prov. Signatur BB 02.8, Archivnummer 2015/59 (400221 I). Vertieft zu un-
tersuchen wiren in diesem Zusammenhang die Wirkungen kantonaler Lastenausgleichsys-
teme auf die Bereitschaft kommunaler Versorger, Kinder und Jugendliche institutionell
unterzubringen. Der Kanton Bern verfligte seit 1897 tiber einen Soziallastenausgleich zwi-
schen Kanton und Gemeinden. Die entsprechenden Mittelfliisse konnten im Rahmen der
vorliegenden Studie jedoch nicht erhoben und berticksichtigt werden.

64 Argumentarium des SVE, 27. Februar 1984, A. Int., Archivbox 8, Ordner Materialien.

65 Haiberli, Hans 1975.
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Tab. 3: Finanzierungsmix von drei Erziehungsheimen fiir Kinder und Jugendliche
(in Prozent)
Staatliches Schulheim Landorf, Kéniz (BE) 1965 1970 1975 1980 1985
Kostgelder 34 42 46 31 33
Beitrdge 6ffentliche Hand 49 40 42 60 61
Bund (EJPD, 1V) 6 28 28 42 14
Kanton(e) 43 12 14 18 47
Ubrige Einnahmen 17 18 12 9 6
100 100 100 100 100
Gesamtausgaben zu Preisen von 1985 (tausend Franken) 974 1108 1339 1603 1876
Verpflegungstage 23214 15463 12368 10391 7983
Madchenheim Sonnegg, Belp 1965 1970 1975 1980 1985
Kostgelder 36 44 51 41 53
Beitrage offentliche Hand 31 50 46 56 42
Bunde (EJPD, 1V) 6 37 31 34 28
Kanton 25 13 15 22 14
(brige Einnahmen 33 6 3 3 5
100 100 100 100 100
Gesamtausgaben zu Preisen von 1985 (tausend Franken) 382 605 937 1206 1435
Verpflegungstage 6858 9102 7547 8199 6875
Kinderheim Wartheim, Muri (BE) 1965 1970 1975 1980 1985
Kostgelder 33 40 39 38 14
Beitrage o6ffentliche Hand 60 49 44 43 76
Bund (EJPD, 1V) 7 20 26 20 15
Kanton 53 29 18 23 61
Ubrige Einnahmen 7 11 17 19 10
100 100 100 100 100
Gesamtausgaben zu Preisen von 1985 (tausend Franken) 195 244 263 292 412
Mittlere Anzahl Kinder 20 12 12 10 10

Quelle: Staatsrechnung des Kantons Bern, 1965-1985 (Landorf); JB Sonnegg, 1965-1985; JB
Wartheim 1965-1985. Indexierung der Gesamtkosten (KPI) mit Swisstoval, www.swistoval.ch,

Stand: 7. Mai 2016.
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die nicht nur, aber auch die schweizerische Heimlandschaft betraf.® Schlug ein
Verpflegungstag in der Sonnegg zum Beispiel 1965 noch mit 25 Franken zu
Buch, so beliefen sich diese Kosten zehn Jahre spiter bereits auf das Vierfache.
Bis 1985 erfolgte dann ein weiterer Kostensprung auf nominal knapp 210 Fran-
ken pro Tag.” Im Heimsektor vollzog sich damit in den 1970er-Jahren eine
ahnliche Kostenexplosion wie zuvor im Gesundheitswesen oder in anderen
Sozialbereichen.® Kostentreiber waren in erster Linie die Personalausgaben,
deren Anteil an den Gesamtkosten seit Mitte der 196oer-Jahre kontinuierlich
stieg. Dahinter verstecken sich einerseits die galoppierende Teuerung und die
Reallohngewinne der Boomjahre, andererseits eine Professionalisierung und
Individualisierung der Heimerziehung, die bewusst mit der herkommlichen
Mangelwirtschaft brach. Pidagogisch aufgeschlossene Heime wie die Sonnegg
engagierten neu Sozialarbeiterinnen, Psychologinnen oder sogar Psychiater,
deren Salir dasjenige von Erzieherinnen tberstieg. Sie taten damit just das,
was die Reformer auf Bundesebene von ihnen erwarteten: sie verbesserten die
Betreuungsverhaltnisse und investierten in qualifiziertes Personal.
Interpretiert man die Kostenexplosion im Heimsektor als Zeichen eines
nachgeholten Professionalisierungsschubs, stellt sich die Frage nach Verschie-
bungen zwischen den staatlichen Ebenen differenzierter. Moderierte die «<Ent-
wicklungshilfe» des Bundes lediglich eine Entwicklung, die ohnehin absehbar
war oder initiierte der Bund vielmehr einen Modernisierungsprozess, dessen
kostenmissige Bewiltigung er dann — so eine mogliche Schlussfolgerung aus
dem Berner Beispiel — grosstenteils den Kantonen tiberliess? Diese Fragen las-
sen sich aufgrund der verfiigbaren Daten nicht abschliessend beantworten. Im-
merhin gibt es zahlreiche Hinweise, dass sich Heimleiter/-innen aus dem Um-
feld der AHL oder der ATH tatsichlich anreizsensibel zeigen und — mit Sukkurs
der kantonalen Aufsichtsbehorden — die vom Bund geférderten Investitionen
bereitwillig vornahmen und damit zusitzliche Kosten generierten. «Der Bund
dringt — um nicht zu sagen notigt — mit seiner Subventionspraxis, kostspielige
Strukturverbesserungen vorzunehmen und nur noch ausgebildete Erzieher an-
zustellen», lautete 1975 denn auch die Analyse eines prominenten Heimleiters.”

66 Exemplarisch zu Deutschland Frings, Bernhard/Kaminsky, Uwe 2014.

67 Vgl. JB Sonnegg, 1965, 1975, 1985. Eigene Berechnungen.

68 Bundesamt fiir Sozialversicherungen: Kostenentwicklung und Finanzierung der Kran-
kenversicherung, 2013, www.geschichtedersozialensicherheit.ch/zahlen/kostenentwick-
lung-und-finanzierung-der-krankenversicherung, Stand: 13. Februar 2016.

69 ]B Sonnegg, 1965, 1968, 1977, 1985.

70 Haiberli, Hans 1975, S. 206.
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Heimpolitik im Zeichen umstrittener Staatlichkeit: Koordinations-
bemiihungen, Sparpolitik und Rekantonalisierungsversuche

Obwohl die Zeichen zunichst eindeutig auf eine Professionalisierung des
Heimwesens hindeuteten, machte sich Mitte der 1970er-Jahre eine gewisse Er-
niichterung breit. Der weltweite Konjunktureinbruch fihrte nach 1974 auch
in der Schweiz zu einer Verschirfung des finanzpolitischen Klimas, wodurch
die Strategie einer Modernisierung von oben zusehends in die Defensive geriet.
Krisendiskurse, Reformstaus, aber auch neue Modelle der sozialstaatlichen Re-
gulierung waren die Folge. Dabei stellte sich auch die Frage nach der Staatlich-
keit unter neuem Vorzeichen.

Es war ganz im Sinn des Bundes, dass die Kantone dazu angehalten wur-
den, ihre Aktivititen stirker zu koordinieren. Ebenfalls in diese Richtung
wirkten die Kostenspriinge im Heimwesen. So begannen Heimkantone wie
Bern in den 1970er-Jahren die Restdefizite fiir ausserkantonale Unterbrin-
gungen konsequent zu verrechnen. Damit stieg mittelfristig der Druck auf die
Kantone, Ausgleichsmechanismen zu finden.”* Bereits 1976 einigten sich die
Westschweizer Kantone auf eine Konvention, welche die Kosteniibernahme
bei interkantonalen Platzierungen regelte. In der Deutschschweiz scheiterten
dagegen die Versuche der Schweizerischen Konferenz fiir 6ffentliche Fiirsorge
und der Ostschweizer Regierungskonferenz fiir eine dhnliche Regelung. Die
Nordwestschweizer Kantone konnten 1981 immerhin eine geografisch be-
schrinkte Vereinbarung in Kraft setzen.”*

Zusitzlich erhohte die Revision des Strafgesetzbuches von 1971 den
Druck auf die Kantone, eine Heimplanung in Angriff zu nehmen und neue
Anstaltstypen bereitzustellen. Dazu gehorten Therapie-, Durchgangs- und
Nacherziehungsheime, die der Unterbringung «schwieriger Jugendlicher» im
Erwachsenenvollzug definitiv ein Ende setzen sollten. Nachdem 1972 bereits
das Memorandum der AHL auf den akuten Planungsnotstand hingewiesen
hatte, setzten die beiden Deutschschweizer Strafvollzugskonkordate zwei Jahre
spater eine Koordinationskommission (KoKo) ein, zu deren Hauptaufgabe die
Realisierung eines Sofortprogramms zur Bereitstellung von Spezialeinrichtun-
gen sowie die Planung und Koordination im Jugendstrafvollzug gehorte. Bis zu
ithrer Auflosung 1988 avancierte die KoKo, der Behorden- und Fachvertreter
angehorten, neben der JA zu einer profilierten, wenn auch wenig wirkungs-
maichtigen Koordinationsinstanz.”s 1976 erliess der Bund zudem Richtlinien

71 KoKo 1988, S. 6. Zum Beispiel Schreiben Vormundschaftsbehdrde Basel-Stadt, s. Juli
1974, StABE, BB 13.1.459 (480500).

72 Hiberli, Hans 1984, S. 303 f.

73 Haiberli, Hans 1984, S. 295-302; KoKo 1988.
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fiir neue Spezialeinrichtungen, um so die Planungssicherheit der Kantone zu
erhohen.” Nach und nach sickerte das Planungsdenken auch auf die kantonale
Ebene und die Ebene einzelner Einrichtungen durch. 1976 verabschiedete zum
Beispiel das Sozialamt der Stadt Ziirich eine wegweisende Heimkonzeption fiir
die ihm unterstellten Einrichtungen.”s

Die forcierten Koordinationsbestrebungen zeigten allerdings nur be-
schrinkt Wirkung. In den Jahresberichten der KoKo machte sich ab 1980 zu-
nehmend Resignation angesichts des Stagnierens verschiedener Anstaltspro-
jekte breit.”® Nach wie vor fehlten spezialisierte Einrichtungen. Nur knapp
konnte zum Beispiel verhindert werden, dass im Kanton Luzern ein privat
getragenes Therapieheim fiir Miadchen mangels Finanzen geschlossen werden
musste. 1983 musste das Parlament schliesslich die Ubergangsregelung, wel-
che die Versetzung Jugendlicher in den Erwachsenenvollzug erlaubte, um wei-
tere zwei Jahre verlingern.”” Zusitzlich verschirft wurden die Strukturdefizite
durch die Sparbeschliisse des Bundes nach der weltweiten Wirtschaftskrise.
Dabei wurde einmal mehr deutlich, wie stark sich die Heimpolitik im Sog der
allgemeinen finanz- und sozialpolitischen Konjunktur bewegte. Wie in ande-
ren Bereichen, etwa der Altersvorsorge, 1oste ein Reflex zur Stabilisierung der
Finanzhaushalte den sozialplanerischen Reformoptimismus der spiten 1960er-
Jahre ab.”* So diinnte der Bundesrat 1975 auf Druck des Finanzdepartements
das Primiensystem der JA aus, um 3,2 Millionen Franken einzusparen. 1981
folgte zusitzlich eine lineare Kiirzung der Bundessubventionen um zehn Pro-
zent.”? Der Druck auf die Kantone erhohte sich so weiter. Um einen weiteren
Anstieg der Kostgelder zu verhindern, musste sich zum Beispiel die Berner
Fiirsorgedirektion bereit erkliren, den Privatheimen die ausfallenden Bundes-
subventionen auszugleichen.®

Definitiv in die Defensive geriet die Reformpolitik des Bundes durch
das Projekt fiir eine neue Aufgabenverteilung zwischen Bund und Kantonen,
das auf Vorstosse aus dem Parlament zuriickging. 1981 beantragte der Bun-
desrat, gestiitzt auf den Bericht einer Studienkommission, die Betriebsbeitrige
an Heime und Ausbildungsinstitutionen zu streichen und die Baubeitrige zu
reduzieren. Auf diese Weise sollten jihrlich 44 Millionen Franken eingespart

74 Baechtold, Andrea 1976.

75 Baechtold, Andrea 1984, S. 439, Anm. 1; Stadt Ziirich 1976.

76  KoKo 1979; KoKo 1980.

77 KoKo 1988, S. 9—11; Bundesbeschluss, 7. Oktober 1983, AS 1983, S. 1346.

78  Gilg, Peter/Habliitzel, Peter 1986, S. 898.

79 Bundesratsbeschluss, 19. November 1975, BAR E4112B#1991/201#75%; Bundesbeschluss,
20. Juni 1980, AS 1980, S. 1492.

80 Notiz, 14. Juli 1980, StABE, BB 13.1.488 (480705).
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werden.®® Mit dem angekiindigten Riickzug des Bundes geriet die Heimpolitik
in einen Strudel von parteipolitischen Auseinandersetzungen, bei denen un-
terschiedliche Visionen von Staatlichkeit eine zentrale Rolle spielten. Die
Befiirworter eines «kooperativen Foderalismus», die sich vor allem aus den
biirgerlichen Parteien rekrutierten, wollten die Verantwortung der Kantone
im Straf- und Massnahmenvollzug stirken und die bekannten Koordinations-
probleme im Rahmen eines Heimkonkordats 16sen. Als Argument wurde das
bislang eher diirftige Engagement der Kantone genannt, das neue Impulse notig
mache. Selbst Bundesrat Furgler, frither einer der Hauptpromotoren der «Ent-
wicklungshilfe», zeigte sich nun tiberzeugt, «dass die hohen Bundesbeitrige
vielleicht mit ein Grund sind, weshalb andere sich nicht voll engagieren und
verantwortlich fiihlen».%

Dank einem geschickten Lobbying gelang es dem SVE schliesslich, eine
Parlamentsmehrheitfir die Beibehaltung der Betriebsbeitrage zu mobilisieren.*s
Vor allem Parlamentarierinnen und Parlamentarier aus dem Mitte-links-Spek-
trum, die einen Riickbau des Sozialstaats befurchteten, griffen die Argumente
der Heimleiter auf.* Wie zwanzig Jahre zuvor fihrten sie die prekire Situa-
tion der Privateinrichtungen, die Uberforderung der Kantone sowie — neu — die
Notwendigkeit einer Koordination durch den Bund ins Feld. Die Bundeshilfe
wurde von dieser Seite als «Stiick gezielter Sozialpolitik» gefeiert, dessen Preis-
gabe zur «Aushohlung des Heimwesens» fiihren wiirde.® Bestirkt wurde diese
Position durch das Scheitern eines Konkordatsentwurfs, den eine Kommission
um den St. Galler Regierungsrat Schlegel ausgearbeitet hatte. Die Weigerung
der Kantone, einem Konkordatsorgan Befugnisse zu tibertragen, liess die Er-
wartungen an eine Rekantonalisierung der Heimpolitik in der Tat als wenig
realistisch erscheinen.® Die interkantonale Verwaltungsvereinbarung, die 1986
in einem zweiten Anlauf zustande kam, regelte dann nur die Kostenverteilung.
Nach mehrmaliger Differenzbereinigung stimmte das Parlament im Oktober
1984 schliesslich einem Kompromissvorschlag zu, der auf einer Vorlage des
SVE basierte.’” Das revidierte Bundesgesetz sah in einem reduzierten Umfang
weiterhin Betriebsbeitrige vor. Damit verbunden waren verschirfte Auflagen

81 Botschaft iiber erste Massnahmen zur Neuverteilung der Aufgaben zwischen Bund und
Kantonen, 28. September 1981, BBL. 1981 III, S. 737-884.

82 AB 1982 N, 615 f.

83 Vgl. Stellungnahme SVE 1980 (wie Anm. 10); vgl. Unterlagen zur Parlamentarier-Aktion,
A Int., Archivbox 8-10, darin unter anderem die Mappe zur Pressekonferenz vom 26. No-
vember 1981 (Box 10).

84 APS1981,S. 251

85 AB1982S,S.615f; AB 1984 N,S. 44; AB 1984 S, S. 437.

86 ABN 1984,S. 44; AB 1984 S, S. 436.

87 Gegenvorschlag, 9. Februar 1982, A Int., Archivbox 8, Ordner Parlamentarier-Aktion.
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an die Kantone. So wurde neu verlangt, dass die Kantone Planungsmassnahmen
ergriffen und die Heime tiber ein Betriebskonzept verfiigten. Zudem erhielt der
Bund die Kompetenz, Beitrige an Modellversuche auszurichten. Dadurch soll-
ten weiterhin Innovationen im Heimbereich gefordert werden.*

Fazit: Heimpolitik als Kaleidoskop hybrider Staatlichkeit

Die progressive Heimpolitik des Bundes, die Ende der 196oer-Jahre Gestalt
annahm, stellt einen wenig beachteten Aspekt der Geschichte des schweizeri-
schen Heim- und Sozialwesens dar. Dabei war sie eine wichtige Voraussetzung
dafiir, dass der Heimsektor nach einer langen Phase der Prekaritit Anschluss
an die Wachstums- und Konsumgesellschaft der trente glorieuses fand und
die materielle Basis fur ein stirker individualisiertes Erziehungsverstindnis
gelegt wurde. Auch wenn hierzu noch kaum systematische Untersuchungen
vorliegen, macht dieser Beitrag doch klar, dass der Modernisierungsschub in
der Heimerziehung ab den 1970er-Jahren kaum allein durch gesellschaftliche
Liberalisierungsschiibe, die Wirkung sozialer Protestbewegungen und neue pa-
dagogische Konzepte zu erkliren ist. Die Ablosung der jahrzehntelangen Po-
litik der finanziellen (und sozialen) Marginalisierung war ebenso, wenn nicht
sogar in erster Linie eine Frage des Geldes. Dabei durfte sich die Entwicklung
in der Schweiz kaum von derjenigen der umliegenden Linder unterschieden
haben, auch wenn die Ausprigung im Einzelnen stark von den bestehenden
Strukturen abhingig war. Gerade aus diesem Grund ist die «Entwicklungshilfe
im Innern» fiir den Fokus dieses Bands aufschlussreich. Wie in einem Kalei-
doskop zeigt sie ausgepragte Faktoren einer hybriden Staatlichkeit, wie sie fiir
die Schweiz im 20. Jahrhundert typisch war. Drei Punkte mochte ich in diesem
Zusammenhang abschliessend hervorheben.

Das untersuchte Beispiel problematisiert erstens die Vorstellung von dem
Staat als einem homogenen Akteur. Klar erkennbar wird einerseits die Bedeu-
tung der politischen Mehrebenenstruktur der Schweiz und des Vollzugsfodera-
lismus. Die «Entwicklungshilfe» modifizierte die bestehenden Strukturen in-
sofern, als der Bund in ein Gebiet eingriff, das bisher im Zustindigkeitsbereich
der Kantone gewesen war, die indes ihrerseits oft tiber fragmentierte Struktu-
ren verfligten. Andererseits handelte es sich beim Heimsektor um ein Feld, das
stark in den Hinden nichtstaatlicher Akteure lag. Auch wenn die privaten, oft-
mals konfessionellen Tragerschaften ihre formelle Eigenstindigkeit behielten,

88 Bundesgesetz iiber die Leistungen des Bundes an den Straf- und Massnahmenvollzug,
5. Oktober 1984, AS 1986 IL, S. 193 4.
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sahen sie sich in einer mixed welfare economy, die durch das Engagement des
Bundes eher noch gestirkt wurde, einem wachsenden Regulationsdruck aus-
gesetzt. Zu den privaten Akteuren, welche die Heimpolitik prigten, gehorten
auch Verbande und Gruppierungen, die — wie die Landeskonferenz fiir Soziale
Arbeit oder der SVE — fachliche Expertise und politisches Lobbying miteinan-
der verbanden.

Trotz der Heterogenitit auf der Akteursebene zeigt sich Staatlichkeit in
regulatorischen, organisatorischen oder kooperativen Verdichtungen, die ih-
rerseits einen hybriden Charakter aufweisen. Dazu gehort der sozialplaneri-
sche Reformpol im Umfeld der JA, die nicht nur fiir die Verteilung der Bun-
desmittel zustindig war, sondern in enger Zusammenarbeit mit einer Gruppe
progressiver Heimleiter/-innen und sozialwissenschaftlicher Experten struk-
turelle Reformen vorantrieb. Im Gegensatz zur «Heimkampagne», welche die
Erziehungsanstalten von aussen her radikal infrage stellte, arbeitete diese Ko-
alition aus staatlichen und privaten Funktionstrigern auf eine inkrementelle
Modernisierung und Stabilisierung des materiell ausgezehrten und politisch
angeschlagenen Heimsektors hin.

Zweitens lasst sich am Beispiel der Heimpolitik des Bundes die These
aufstellen, dass unter den Bedingungen der Nachkriegszeit direkte, norma-
tiv-praskriptive Steuerungsinstrumente tendenziell an Bedeutung einbiissten
oder sich im Fall der Anstaltsreform des Strafgesetzbuches sogar als illusorisch
erwiesen. Tatsichlich handelte es sich beim Beitragsverfahren, welches das Ge-
setz von 1966 etablierte, um ein subtiles Anreizsystem, das — noch vor dem Auf-
kommen neoliberaler Positionen — auf die finanziellen Eigeninteressen der an-
visierten Zielgruppe abstellte. Die Ausrichtung von «Lenkungssubventionen»
erwies sich als ein wirksames Instrument, um die angestrebten Verbesserungen
in den Heimen, namentlich im personellen Bereich, von oben voranzutreiben.
Wie die untersuchten Beispiele im Kanton Bern zeigen, hatte die Geldspritze
des Bundes Verschiebungen in den Betriebsrechnungen der Einrichtungen und
ein langfristiges Nachziehen des Kantons zur Folge. Anders, als in der aktuel-
len politischen Debatte um fiirsorgerische Zwangsmassnahmen oft angefiihrt
wird, hatte das Engagement des Bundes durchaus Gewicht, auch wenn es spit
(und aus humanitirer Sicht wohl zu spit) einsetzte. Wie stark diese Mitnahme-
oder Verlagerungseffekte von Kanton zu Kanton variierten, musste allerdings
vertiefter untersucht werden. Nicht abschliessend beantworten lisst sich auch
die Frage, ob der Bund letztlich eine laufende, primir durch die Professiona-
lisierung des Personals bedingte Kostenentwicklung auffing oder wieweit er
diese direkt indizierte.

Drittens zeigt das untersuchte Beispiel, dass Figurationen von Staatlich-
keit nicht frei von Verwerfungen sind. Dabei riickt nicht nur die Ebene der ins-
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titutionellen Politik in den Blick, sondern auch systemimmanente Anpassungs-
zwinge. So bildete das Beitragsregime der IV einen wichtigen Impetus, um eine
Subventionierung fiir die von der Sozialversicherung ausgesparten Einrichtun-
gen fur «Schwererziehbare» iberhaupt ins Auge zu fassen. Das Gesetz von 1966
stellte in dieser Perspektive eine Reaktion auf die Fragmentierung der sozialen
Sicherungssysteme dar, zugleich trieb es diese Parzellierung aber auch weiter
voran. Es widerspiegelt damit grundlegende Koordinationsprobleme, die mit
der Erweiterung und Ausdifferenzierung der europdischen Wohlfahrtsregime
in den 1960er-Jahren zunehmend virulent wurden. Im Folgejahrzehnt riickte
dann der wachsende interkantonale Koordinationsbedarf in den Vordergrund,
der sich am ungedeckten Bedarf an Spezialeinrichtungen und am steigenden
Kostendruck festmachen lisst. Neue Koordinations- und Kontaktgremien ent-
standen, die jedoch wenig Durchsetzungskraft besassen. Eine genuin staatspo-
litische Dimension bekam die Heimfrage schliesslich Anfang der 1980er-Jahre
im Nachgang der globalen Wirtschaftskrise und mit dem Projekt fiir eine neue
Aufgabenverteilung zwischen Bund und Kantonen. Dabei standen sich un-
terschiedliche Visionen staatlicher Regulierung gegeniiber. Erhofften sich die
biirgerlichen Befiirworter eines «kooperativen Foderalismus» von einer Re-
kantonalisierung der Heimfinanzierung eine Stirkung der kantonalen Zustin-
digkeiten, malte die Linke das Gespenst des Sozialabbaus und einer erneuten
Prekarisierung des Heimsektors an die Wand. Sukkurs erhielt diese Position
durch das Scheitern eines Heimkonkordats, das als Konkurrenzprojekt zum
bestehenden Beitrags- und Steuerungsregime des Bundes aufgezogen worden
war. Tatsichlich tiberwog zuletzt der Eindruck, dass die Strukturpolitik, die
der Bund seit 1966 betrieben hatte, vorderhand alternativlos war.
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Der moderne Gesellschafts- und Bundesvertrag

Steuerpolitik im Kontext von soziookonomischem Wandel und
foderalistischer Staatlichkeit’

GISELA HURLIMANN

Wie viel Differenz vertrigt es in einer staatlichen Gemeinschaft, wie viel An-
niherung soll sein und auf welchem Weg? Um solche Fragen dreht sich der
folgende Beitrag, der die Verteilungs- und Angleichungsproblematik steuerli-
cher Politik von der interpersonellen Ebene auf das foderale Mehrebenensys-
tem und auf die zwischenstaatliche Ebene ubertragt. Der Blick auf den Wandel
von Steuerstaatlichkeiten und auf Verinderungen fiskalpolitischer Handlungs-
logiken in der zweiten Hilfte des 20. Jahrhunderts wird nebst der politischen
Okonomie* und der Verflechtungsgeschichtes insbesondere durch neue An-
satze der Finanz- oder vielmehr Fiskalsoziologiet perspektiviert. Letztere hat
thre Wurzeln in der Wahrnehmung der fiskalpolitischen Herausforderungen
durch den Ersten Weltkrieg.s Im Fall der Schweiz brachte dieser Krieg den mo-
dernen Bundessteuerstaat erst hervor. Mit dieser Genese war ein Wandel in den
gesellschaftsvertraglichen Verhaltnissen, die sich in der Besteuerung exempla-
risch abbilden, verbunden. Denn Besteuerung ist weit mehr als eine biirokra-
tische Prozedur zur Finanzierung des Staatsapparats. Vielmehr bildet sie im
20. Jahrhundert den Sozialkontrakt schlechthin, indem sie sozialvertragliche
Verbindungen zwischen Biirger/-innen, Unternehmen und dem Staat schafft
und moduliert.® Steuern bringen erstens die Steuerpflichtigen in ein dauerhaftes
Verhiltnis zu den staatlichen Institutionen und durch diese zur Gesellschaft
als ganzer. Offentliche Netzinfrastrukturen etwa werden von den Haushalten

1 Die Autorin dankt den Herausgeber/-innen dieses Sammelbandes, dem Kommentator
Daniel Speich Chassé und den weiteren an der Autor/-innentagung zu Staatlichkeit in der
Schweiz Teilnehmenden sowie den Studierenden aus dem Masterkolloquium zu «gerech-
ten Steuern» im Frithjahrssemester 2016 an der Universitit Ziirich fiir wertvolle Riickmel-
dungen.

2 Siehe zum Beispiel Brownlee, W. Elliot/Eisaku, Ide/Fukagai, Yasunori 2013.

3 Werner, Michael/Zimmermann, Bénédicte 2006.

Siehe insbesondere Goldscheid, Rudolf/Schumpeter, Joseph/Hickel, Rudolf 1976 sowie

Martin, Isaac W./Mehrotra, Ajay K./Prasad, Monica 2009a.

Goldscheid, Rudolf/Schumpeter, Joseph/Hickel, Rudolf 1976.

6 Martin, Isaac W./Mehrotra, Ajay K./Prasad, Monica 2009b, S. 1.
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und den Unternehmen mittels Steuern gemiss Leistungsfihigkeit — eine zent-
rale konstitutionelle Besteuerungsmaxime’” — oder proportional zum Verbrauch
finanziert und stehen danach allen zur Verfugung. Der fiskalische Sozialvertrag
schafft so mittels demokratischer Steuererhebung einen Solidarititsverbund
und mittels der Investition der Steuermittel in 6ffentliche Giiter und Leistun-
gen beziehungsweise der durch Steuern erwirkten Einkommensumverteilung
jene Reziprozitit, die eine Gesellschaft auch bei fortgesetzter Individualisie-
rung zusammenhalt. In Abwandlung eines Ausdrucks von Mark Granovetter
liesse sich deshalb von der strength of weak fiscal ties sprechen.® In der Schweiz
mit ithren Tausenden von Steuerwelten? — des Bundes, der Kantone, der Ge-
meinden — wird die Besteuerung zweitens zu einem zentralen Element des die
foderale Staatlichkeit definierenden Pakts zwischen den drei politischen Ebe-
nen, der den Sozialvertrag zwischen Biirger/-innen und Staat mitformt und
tiberformt.®

Zu dieser foderalen Beziehungsdimension gesellt sich als dritte die Trans-
nationalitit der Besteuerung. Im Untersuchungszeitraum der 1960er- bis
1990er-Jahre bedingen einerseits Freihandelsabkommen und die Mitglied-
schaft in multilateralen Wirtschaftsgemeinschaften einen durch Binnensteuern
zu kompensierenden Abbau von Zollen. Anderseits dient die internationale
Harmonisierung von Umsatzsteuern dem Zweck, den Waren- und Dienst-
leistungsverkehr in grenziiberschreitenden Mirkten zu erleichtern und Wett-
bewerbsverzerrungen abzubauen. Diese Entwicklung erfolgte in Westeuropa
insbesondere im Rahmen der Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG).
Auch Nicht-EWG-Linder wie die Schweiz waren — und sind — von diesem
Prozess des Aufbaus eines friedlichen Nachkriegseuropa durch transnationale
Infrastrukturen' betroffen und darin involviert. Dazu kommt in der Schweiz
die Aussenwirkung von im internationalen Vergleich tiefen Steuertarifen und
von privilegierenden Arrangements fir (auslindische) Unternehmen wie fur
Private. Die kantonale Steuerwettbewerbspolitik lisst sich als spitmodernes
Residuum einstiger aussenwirtschaftspolitischer Handlungskompetenz der alt-
eidgendssischen Stinde verstehen und damit auch als Ausdruck einer gewissen

7 Vgl Haller, Heinz 1975; Senn, Silvia Maria 1999; siche auch Schweizerische Bundesverfas-
sung, Art. 127 Abs. 2.

8 Granovetter, Mark 1973.

9 In Abwandlung des Begriffs von Armingeon, Klaus/Bertozzi, Fabio/Bonoli, Giuliano
2006.

1o Siehe auch Elazar, Daniel J. 1998, S. 14.

11 Vgl. dazu das Tensions-of-Europe-Programm tber das «Making Europe» durch Vernet-
zung und den Aufbau von transnationalen europiischen Infrastrukturen insbesondere in
den Bereichen Verkehr, Energie, Versorgung und Kommunikation.

Vgl. www.tensionsofeurope.eu, Stand: 2. Juli 2016.
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Machtstreuung, wie sie fiir eine nichtzentralistische, foderalistische Staatlich-
keitsauspragung charakteristisch ist.'* Dem Bundesstaat kommt die Aufgabe
zu, interkantonale wie internationale Spannungen, die dieser Steuerwettbewerb
produziert, zu moderieren und Verfahren fiir den materiellen wie den symboli-
schen Ausgleich bereitzustellen, durch deren Anwendung die besondere Steuer-
und «Finanzgesinnung»® der Schweiz wieder legitimiert werden kann.™ Durch
die Redistribution von Steuergeldern mittels Finanzausgleich, Regionalpolitik
und Subventionspraxis und durch eine (begrenzte) Steuerharmonisierung wird
Statebuilding im Innern betrieben. Statebuilding und Statekeeping nach aussen
findet statt durch die Aushandlung von zwischenstaatlichen Doppelbesteue-
rungsabkommen, in neuester Zeit ebenso durch die Kompatibilisierung der
Steuergesetzgebung von Bund und Kantonen mit den steuerpolitischen Regeln
der Europiischen Union und der OECD zwecks «Wiederherstellung der inter-
nationalen Akzeptanz».> Durch solche verflochtenen Prozesse wird Steuer-
staatlichkeit, die auch eine explizit oder implizit steuernde Staatlichkeit ist, bis-
weilen reifiziert, aber auch verindert und entwickelt. Das soll in diesem Beitrag
mittels eines vertieften Einblicks in Debatten und Politiken der 1960er- und
1970er-Jahre gezeigt werden. Den Ausgangspunkt bildet der foderalistische
Fiskalkompromiss, der seit dem Ersten Weltkrieg schrittweise verandert wurde
und im Zweiten Weltkrieg einen Schub erfuhr. Dieser weitreichende Fiskalfo-
deralismus mit partiell geteilter Steuerhoheit bot sich auch fiir die Nachkriegs-
zeit als Modell an.

Vom Krieg zur Bundesfinanzordnung 1959:
der modifizierte Fiskalfoderalismus

Die Bundessteuern auf Einkommen, Gewinn und Vermogen, die ab 1915 wie-
derholt und mit wechselnder Benennung — Kriegssteuer, Krisenabgabe, Wehr-
steuer — erhoben wurden, waren urspriinglich als ausserordentliche Massnah-
men in besonderen Zeiten — Erster und Zweiter Weltkrieg, die Depression der
1930er-Jahre — gedacht. Das gilt auch fiir die im Zweiten Weltkrieg erstmals
erhobene Warenumsatzsteuer.” Dazu kamen Stempelabgaben und eine zur

12 Siehe auch Elazar, Daniel J. 1979.

13 Zum Konzept der (besonderen) «Finanzgesinnung» in der Schweiz siehe unter anderem
Grossmann, Eugen 1930; Wittmann, Walter 1969.

14 Siehe zur Legitimation durch Verfahren Luhmann, Niklas 1969.

15 Schweizerischer Bundesrat: Botschaft zum Unternehmenssteuerreformgesetz IIT vom
5. Juni 2015, BBL. 26, 7. Juli 2015, S. 5092.

16 Vgl. Oechslin, Hanspeter 1967; Hiirlimann, Gisela 2015/16.
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Verhinderung der Steuerhinterziehung von Vermdgenswerten oder zumindest
zwecks einer minimalen Abschopfung des Hinterzogenen eingefiithrte Verrech-
nungssteuer. Bis Mitte der 1940er-Jahre war so aus einem «Bundeszollstaat»,
der seine Fiskaleinnahmen hauptsichlich aus Zollertrigen und Verbrauchsab-
gaben (Alkohol, Tabak) erzielte, ein eigentlicher Bundessteuerstaat geworden.
Das kurz vor der Zeitenwende des Ersten Weltkriegs noch kaum Denkbare
und politisch Hochumstrittene, die Besteuerung von Lohneinkommen, von
Vermogen und von Unternehmensgewinnen durch den Bund, hatte sich ein-
geblirgert, auch wenn dies den foderalistischen Fiskalkompromiss, wonach der
Bund das Feld der direkten Steuern den Kantonen tiberlassen solle, tangierte.
Mit dem Wegfallen der einigenden Klammer von Krieg, militirischer, wirt-
schaftlicher und geistiger Landesverteidigung war ab 1948 ein erheblicher Dis-
sens in der Frage der Uberfiihrung der Kriegsfinanzordnung mit den beiden
Hauptbundessteuern, der Wehrsteuer (ab 1981: direkte Bundessteuer) und der
Warenumsatzsteuer, in eine dauerhafte, konstitutionelle Nachkriegsordnung
vorprogrammiert. 1950 und 1953 scheiterten zwei Anldufe fir eine Bundes-
finanzordnung (BFO) in der Volksabstimmung — auch als Folge der Ausein-
andersetzungen im Parlament und der «ausserparlamentarischen» Opposition
insbesondere von konservativ-foderalistischen, wirtschaftsliberalen und ge-
werblichen Interessenvertretern — und die Bundesfinanzpolitik wurde mittels
Verlangerung des Kriegsprovisoriums aufrechterhalten.”

Die Vorlage fiir eine regulire Ordnung der Bundessteuern, die der Bun-
desrat Anfang 1957 in die parlamentarische Diskussion gab, sah im Vergleich
zur gescheiterten BFO von 1953 hohere Sozialabziige und einen wesentlich
tieferen Maximalsteuersatz bei der Wehrsteuer sowie eine erweiterte Freiliste
bei der Warenumsatzsteuer vor.'® Zudem verzichtete die Vorlage auf die Wei-
terfiihrung der Besteuerung des Vermogens durch den Bund sowie auf die Lu-
xussteuer als Teil der Warenumsatzsteuer. Als Konzession an die Kantone und
die foderalistischen Stimmen wurde der Kantonsanteil an der Wehrsteuer bei
dreissig Prozent belassen und ein Sechstel davon fiir den kiinftigen Finanzaus-
gleich reserviert. Gleichsam gegenfinanziert wurde dieses Entgegenkommen
durch eine Erhohung der Verrechnungssteuer und durch die Herabsetzung der
kantonalen Bezugsprovision beim Militirpflichtersatz. Diese BFO hitte eine
Gulugkeitsdauer von zwolf Jahren gehabt. Doch der birgerlich-foderalisti-
schen Allianz im Parlament war dies zu lang und die Wehrsteuer noch immer
zu hoch. Nach heftigen Debatten setzten sich im Parlament ein hoherer Wehr-

17 Vgl. dazu auch Eisinger, Angelus 1998; Guex, Sébastien 1998; Longchamp, Olivier 2014.

18 Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung tiber die verfassungsmissige Neu-
ordnung des Finanzhaushaltes des Bundes vom 1. Februar 1957, BBl 1:09, 28. Februar
1957, S. s05; vgl. auch Weber, Max 1969, S. 38 {.
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steuerrabatt fiir tiefe und mittlere Einkommen, ein tieferer Grenzsteuertarif
fur die hochsten Einkommen und die Begrenzung der Bundesfinanzordnung
auf lediglich sechs Jahre durch. Dieses Resultat eines zehnjahrigen politischen
Ringens um die Zukunft der Bundesfinanzen, um das Verhiltnis von Bund,
Kantonen und Biirger/-innen und um das Ausmass der steuerseitigen Einkom-
mensumverteilung nahm am 11. Mai 1958 die Hiirde der Volksabstimmung
und trat, zusammen mit dem Finanzausgleich, im Januar 1959 in Kraft.”

Der modifizierte Fiskalfoderalismus zeichnete sich hauptsichlich durch
drei Merkmale aus: Erstens wurden die beiden Hauptbundessteuern zeitlich
und materiell limitiert. Das erlaubte eine anhaltende Kontrolle durch die par-
lamentarischen, foderalen und direktdemokratischen Entscheidungsinstanzen.
So bildete die bis heute andauernde zeitliche Begrenzung der Bundesfinanz-
ordnung bis in die 2000er-Jahre ein Einfallstor fir Versuche, dem Bund die
Erhebungskompetenz im Bereich der direkten Besteuerung streitig zu machen,
auch wenn es sich nur um taktische Manover zur Begrenzung der Steuerhdhe
handelte.* Diese materielle Beschrinkung der direkten Bundessteuern, insbe-
sondere der Verzicht auf die Vermogensbesteuerung, wurde zweitens mit dem
Bundesmonopol auf die Besteuerung des Umsatzes und allgemein des Ver-
brauchs legitimiert und kompensiert. Biirgerliche Interessenvertreter aus Poli-
tik und Wirtschaft verbanden damit die Erwartung, wonach indirekte Steuern
die hauptsichliche Quelle fiir den Bundesfiskus darstellen sollten. Ein Blick auf
die Anteile verschiedener Steuern und Steuergruppen an den Bundesfiskalein-
nahmen zeigt, dass die indirekten Steuern mit Ausnahme der frithen 199oer-
Jahre tatsichlich stets bedeutender waren.

Drittens teilten sich die drei staatlichen Ebenen nun nicht nur wihrend
Kriegs- und Notzeiten die Kompetenz, Einkommen und Gewinne zu besteu-
ern. Die Kantone und Gemeinden gingen beim dauernden Verlust ihres Be-
steuerungsmonopols allerdings keineswegs leer aus, sondern wurden durch
die Beteiligung an der Wehrsteuer direkt sowie durch Umverteilung und Stiit-
zungsmassnahmen indirekt am Bundessteuersubstrat beteiligt. Entsprechend
waren kantonale Finanzdirektoren in den 1940er- und 1950er-Jahren kaum an

19 Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung tiber das Ergebnis der Volksab-

stimmung vom 11. Mai 1958 betreffend den Bundesbeschluss tiber die verfassungsmassi-
ge Neuordnung des Finanzhaushaltes des Bundes (vom 4. Juni 1958), BBl 1:23, 12. Juni
1958, S. 1068-1075.
20 1992 lancierte der Schweizerische Gewerbeverband eine 1996 zuriickgezogene
eidgendssische Volksinitiative «zur Abschaffung der direkten Bundessteuer», vgl.
Bekanntmachungen der Departemente und Amter, BBL. 5:51, 24. Dezember 1996, S. 1032.
Im Juni 2005 deponierte die SVP-Fraktion des Nationalrats eine Motion zur Abschaffung
der direkten Bundessteuer fiir Unternehmen, vgl. Eidgendssische Steuerverwaltung 2014,
S.7.
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Fiskaleinnahmen des Bundes: ausgewdhlte Steuern und Steuergruppen, 1960-2000
in Prozent
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Nebst den direkten Bundessteuern (fiir natiirliche und juristische Personen) fallen bei den «Steu-
ern auf Einkommen, Gewinn und Vermdgen» vor allem die Verrechnungssteuer und die Stem-
pelabgaben ins Gewicht.

Daten: Fidgendssisches Finanzdepartement, Abteilung Finanzstatistik, Daten zu den Fiskalein-
nahmen des Bundes 1960—2000, an die Verfasserin geliefert im November 2014. Darstellung: Gi-
sela Hiirlimann.

einer Streichung der Wehrsteuer interessiert. Die anfinglich leicht prekire Ko-
existenz von kantonalen und Bundessteuern veranlasste sie jedoch zum An-
bringen von Vereinfachungs- und Standardisierungswiinschen.

Die Debatten tiber die fiskalische Koordination zwischen Bund und
Kantonen, tiber eine Angleichung der kantonalen und der Bundessteuerge-
setze sowie Uber eine neue Ausscheidung der Steuerhoheiten — etwa durch ein
Bundesmonopol auf die Besteuerung juristischer Personen — reichen bis in die
1920er-Jahre zurlick, intensivierten sich allerdings in den 1940er-Jahren.** Ei-
nerseits setzte die Wehrsteuer die kantonalen Steuern einem gewissen Adapti-
onsdruck aus, anderseits erhohte die Einfithrung der Verrechnungssteuer 1942
den Steuerdeklarationsaufwand. Entsprechend kam es Mitte der 1940er-Jahre
zu Vorstossen, welche die wachsenden Zumutungen fir die Steuerpflichtigen

21 Blumenstein, Ernst 1920. Zur Idee einer Bundessteuer auf juristische Personen in den
Bundesfinanzordnungsentwiirfen unter Ernst Nobs (1948) und Hans Streuli (1956-1958)
vgl. Longchamp, Olivier 2014; Weber, Max 1969, S. 32, 38.
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thematisierten. Die Debatte drehte sich aber auch um die Frage einer Harmoni-
sierung zwischen den Kantonen.>* Erkundigungen der eidgenossischen Steuer-
beamten nach dem (Zu-)Stand der Steuererhebung und Steuerverwaltung in
den Kantonen brachten nidmlich eklatante Unterschiede zutage.* Diese Diffe-
renzen, eine Begleiterscheinung der kantonalen Fiskalautonomie und einer li-
beralen Wirtschaftsauffassung, warfen das Problem der interkantonalen Steuer-
gerechtigkeit im Sinne einer gleichmissigen Belastung von Steuerpflichtigen in
dhnlichen Verhiltnissen und von tberall vergleichbaren Erhebungsverfahren
auf.>* Da die BFO 1959 in diesen Fragen keine Losung brachte, wurden sie be-
reits ab 1961 wieder zum Thema, und dies gleich dreifach: Erstens animierte der
europapolitische Integrationsschub Gedankenspiele in der Bundesverwaltung.
Zweitens produzierte der Wunsch nach einer Steueramnestie und nach Gleich-
behandlung der Steuerpflichtigen einen bundesritlichen Bericht zur «Steuer-
defraudation», der nicht zuletzt deshalb hohe Wellen warf, weil er sich — und
das fuhrt zum dritten Anlass fiir die Wiederaufnahme der Debatte — mit der
internationalen Kritik an den foderalen Steuerspezialititen verbinden liess.

Die EWG und die Uberwindung der Differenz in und fiir Europa

Eine «<harmonische Entwicklung des Wirtschaftslebens innerhalb der Gemein-
schaft» ermoglichen,” so lautete das hauptsichliche Ziel des Vertrags, den
Frankreich, Italien, Deutschland, Belgien, Luxemburg und die Niederlande im
Mirz 1957 in Rom miteinander schlossen und mit welchem sie die Europiische
Wirtschaftsgemeinschaft begriindeten. Der Weg dazu fithrte iiber die Errich-
tung eines gemeinsamen Markts mit gemeinsamen Aussenzollgrenzen und tiber
eine «schrittweise Anniherung der Wirtschaftspolitik der Mitgliedstaaten».>¢
Die Vertragsparteien bekundeten auch die Absicht, jene Fiskalabgaben und
Steuern zu harmonisieren, deren Differenzen einem prosperierenden gemein-
samen Markt abtriglich wiren. Das traf auf indirekte Steuern im Allgemeinen,
auf Zolle und Umsatzsteuern im Besonderen zu.”” Ende 1959 hievte die EWG

22 Siehe dazu die Interpellation des Ziircher Nationalrats Hans Munz vom 26. Mirz 1945,
AB 1945 N, S. 34 f; Regierungsrat des Kantons Ziirich: Gleichmissige Steuereinschit-
zung. Initiative des Kantons Ziirich: Schreiben des Regierungsrates des Kantons Ziirich
vom 1. Mirz 1945.

23 Siehe dazu beispielsweise Ceni, Monique 2008.

24 Fromer, Leo 1943; Interpellation von Hans Munz und Standesinitiative des Kt. Ziirich
1945 (wie Anm. 22).

25 EWG-Vertrag 1957, Art. 2.

26 Ebd.

27 Ebd., Art. 99.
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die Steuerfrage auf ihre Handlungsagenda. In den entsprechenden Dokumen-
ten heisst es, die Beibehaltung einer «diversity of tax systems» sei an und fiir
sich einem gut funktionierenden gemeinsamen Markt abtriglich, weshalb eine
Harmonisierung der Umsatzsteuern empfohlen wurde.* Dazu setzte die EWG
1960 einen akademischen Expertenausschuss ein, den Fritz Neumark, einer der
einflussreichsten westeuropiischen Steuerwissenschaftler seiner Zeit, leitete.>
Eine vollstindige Vereinheitlichung der sechs nationalen Steuersysteme der
EWG-Staaten war weder denk- noch wiinschbar — mindestens so lange nich,
als die strukturellen Voraussetzungen in diesen Landern nicht dieselben wa-
ren.*® Daraus folgerte der Okonom Alain Barrére, ein weiteres Mitglied des
Expertenausschusses: «[H]armonization should not strive for an identity of tax
systems, but a conformity of each of the systems to the aims of the Common
Market.»3* Nicht Gleichheit, sondern eine Angleichung®* zwecks Marktkon-
formitdt war also das Ziel, damit die sukzessive wirtschaftliche Integration und
ein gleichmissiges wirtschaftliches Wachstum der sechs EWG-Staaten Schritt
fur Schritt erreicht wiirden.’* Der Neumark-Bericht skizzierte drei Phasen fir
eine umfassende Harmonisierung der Steuern innerhalb der Gemeinschaft.>
Phase eins sah die Harmonisierung der Umsatz- beziehungsweise Mehrwert-
steuern vor nebst der Standardisierung in der Quellenbesteuerung von Divi-
denden und Zinseinnahmen. Zudem wurde den Mitgliedslindern empfohlen,
ihre Doppelbesteuerungsabkommen (DBA) gemiss den OECD-Empfehlungen
zu revidieren. In Phase zwei sollte die — mehrheitlich formale — Harmonisie-
rung der Gewinn- und allgemein der Korperschaftssteuern umgesetzt wer-
den. Als weiteren Punkt listete der Bericht in dieser Phase die Harmonisie-
rung im Bereich der Einkommenssteuern auf und den Ersatz der bilateralen
DBA durch ein multilaterales OECD-Musterabkommen. In der dritten Phase
war eine weitgehende Harmonisierung idealerweise erreicht und es blieb noch
die Angleichung der Steuern auf Vermdgen und Erbschaften. Dazu kam die
Errichtung von EWG-Aussenzollen als gemeinsame Einnahmequelle. Die Re-
zeption des Neumark-Berichts in der Schweiz fiel noch knapp in die heisse

28 Doc. IV/5285/59 vom 17. Dezember 1959 sowie Doc. IV/1359/60 vom 23. Februar 1960,
siche EEC Fiscal and Financial Committee 1963, S. 13.

29 EEC Fiscal and Financial Committee 1963, S. 13. Vorliegend wurde mit der englischspra-
chigen Ubersetzung der urspriinglich in mehreren Sprachen verfassten Teile der zu einem
Dokument kompilierten EEC-Reports on Tax Harmonization von 1963 gearbeitet.

30 Barrére, Alain 1963, S. 187.

31 Ebd,S. 188.

32 Der EWG-Vertrag benutzt in der deutschsprachigen Version den Begriff «Angleichung»
(der Rechtsvorschriften), vgl. EWG-Vertrag 1957, Art. 100-102.

33 Barrere, Alain 1963, S. 188.

34 Fiir die folgenden Ausfithrungen vgl. EEC-Fiscal and Financial Committee 1963, S. 153—

I5§.
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Phase der Schweizer Anniherung an die EWG.> Zwar sollte die 1960 gegriin-
dete Europiische Freihandelsassoziation (EFTA) nach dem Willen der Schweiz
eine unverbindlichere Assoziationsalternative zur EWG darstellen. Nachdem
aber Grossbritannien im Sommer 1961 unvermittelt die EWG um einen Beitritt
ersucht hatte, gerieten auch andere EFTA-Linder unter Zugzwang. Zeitgleich
zu den beiden anderen Neutralen Osterreich und Schweden stellte die Schweiz
deshalb im Dezember 1961 ein Assoziationsgesuch an den EWG-Ministerrat.
Dabei zeigte man sich willens und interessiert, zusammen mit der EWG am
«weiteren Aufbau eines integrierten europiischen Marktes mitzuwirken».>¢
Im September 1962 reiste eine Delegation des Bundesrats nach Briissel, um
das schweizerische Assoziationsgesuch vor dem Ministerrat zu erliutern. Im
Juli 1963 erstellte der Direktor der Eidgendssischen Steuerverwaltung (ESTV)
Pierre Grosheintz fiir Finanzminister Roger Bonvin eine Ubersicht «zur Frage
einer Vereinheitlichung der direkten Steuern vom Einkommen und Vermogen
des Bundes, der Kantone und Gemeinden».’” Die Bundesfinanzordnung fiir
1965-1974 war zu diesem Zeitpunkt praktisch unter Dach und Fach. Nach dem
Willen des Bundesrats beschrinkte sie sich auf eine Verlingerung des Status
quo, wihrend die vom Parlament und unter dem Druck einer Volksinitiative
durchgesetzten Steuerrabatte und Tarifstreckungen die Politik der materiellen
Begrenzung weiterfithrten. Dass man in der Bundesverwaltung 1963 tber eine
Harmonisierung der direkten Steuern nach europaischem Vorbild nachdachte,
macht deshalb lediglich aus einer europapolitischen Integrationsperspektive
Sinn. «Der Zug zur Vereinheitlichung macht sich immer mehr bemerkbar», so
restimierte der ESTV-Direktor den Neumark-Bericht.?® Grosheintz nutzte den
Kontext der europdischen Integration und einer internationalen Kritik, die in
der zum Wettbewerb gesteigerten helvetischen Steuervielfalt ein Missbrauchs-
potenzial ortete, fiir weitreichende Gedankenspiele. Die kantonale und kom-
munale Steuerautonomie sei bislang als ein «Grundpfeiler des Foderalismus»
erachtet worden. Doch die «Entwicklung im europdischen Raum» auferlege
der Schweiz die «Pflicht, ernsthaft zu priifen, ob die steuerliche Autonomie
der Kantone in der bisherigen Form noch haltbar» sei oder ob dieser «Varia-
tionsreichtum» nicht eine «Zersplitterung der Krifte» darstelle, die sich die

35 Siehe auch Freiburghaus, Dieter 2009.

36 Der Vorsteher des Eidg. Politischen Departements [Traugott Wahlen] an den Herrn Bun-
desminister Prof. Dr. Ludwig Erhard, Prasident des Ministerrats der EWG, 15. Dezember
1961, Dodis 30145, http://dodis.ch/de/thematic-dossiers/ewg-assoziationsgesuche-1961,
Stand: 12. Juli 2016.

37 Grosheintz Pierre, Notiz fiir Bundesrat Bonvin «zur Frage einer Vereinheitlichung der
direkten Steuern vom Einkommen und Vermogen des Bundes der Kantone und Gemein-
den» vom 24. Juli 1963 («vertraulich»), ESTV, CD 9, PDF-Datei 27.165.

38 Ebd.
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Schweiz nicht mehr leisten diirfe, «wenn wir uns in einer europiischen Staaten-
gemeinschaft die uns zukommende Geltung verschaffen wollen».» Doch der
ESTV-Direktor machte sich keine Illusionen: «Die Kantone sind stets bereit,
vom Bund zu fordern und vom Bund anzunehmen. Geht es aber an die Fi-
nanzen, so sind sie nicht dafiir zu haben, den Bund in ihrer eigenen Domine
mitreden zu lassen.» Daraus folgte die Vermutung, dass «sich jetzt und in ab-
sehbarer Zeit nach dieser Richtung nichts erreichen» lasse.* Diese vorliufige
Absage an eine Harmonisierung der schweizerischen Steuerwelten passte ins
Klima der zunehmenden europapolitischen Skepsis. Denn der vom Bundesrat
eingeschlagenen Beitrittsgangart schlug ein scharfer Wind entgegen, nicht nur
seitens der von Beginn weg skeptischen Bauern, sondern bald auch vom or-
ganisierten Gewerbe. Selbst der anfinglich positiv eingestellte Schweizerische
Handels- und Industrieverein (Vorort) und die grossen politischen Parteien
dnderten ihre Meinung.# Nach dem faktischen Veto des franzdsischen Staats-
prasidenten Charles de Gaulle gegen einen britischen EWG-Beitritt im Januar
1963 erlahmte allerdings auch das Interesse seitens der EWG an einer Erwei-
terung, und das schweizerische Gesuch wurde fiir lingere Zeit zurtickgestellt.
Auch wenn die Schweizer Regierung formell daran festhielt, war sie wegen der
innenpolitischen Spannungen insgeheim froh tiber diese Entwicklung.# Damit
rickten auch die zollpolitischen Folgen einer weitergehenden europiischen
Einigung mindestens temporir etwas in die Ferne, wie biirgerliche Politiker
erleichtert feststellten.+

Im September 1963, kurz vor den eidgendssischen Wahlen, beschloss das
Parlament, die Bundesfinanzordnung von 1959 mit erheblichen Steuererleich-
terungen, aber ansonsten ohne Anderungen zu verlingern.# Der Wahlherbst
hatte die Lust an der Steuersenkung erhoht. Aber das war nicht das einzige
Motiv. Steuerrabatte als Ausgleich fiir die aufgelaufene Teuerung und deren
Effekt auf die Hohe der Steuerschuld wurden von biirgerlichen Politikern mit-
unter in Bezug zur steuerlichen Compliance gesetzt. So verwies der freisin-
nige Nationalrat Hermann Hiberlin in der Debatte zum Budget 1963 auf sein
Postulat zur Beseitigung der kalten Progression bei der Wehrsteuer und fragte
mit einem Schlenker hin zum «bertthmten> Bericht tiber die Steuerdefrauda-

39 Ebd.

40 Ebd.

41 Zbinden, Martin 2000, S. 407.

42 Ebd., S. 408.

43 Vgl. Finanzordnung des Bundes. Verlangerung (A. Gemperli), AB 1963 N, S. 62.

44 Bundesbeschluss vom 27. September 1963 tiber die Weiterfilhrung der Finanzordnung
des Bundes (Verlingerung der Geltungsdauer von Art. 41%* BV und Ermissigung der
Wehrsteuer), abgestimmt am 8. Dezember 1963, www.admin.ch/ch/d/pore/va/19631208/
canzo4.html, Stand: 12. Juli 2016.
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tion» rhetorisch: «Ist es eigentlich undenkbar, dass der Fiskus einmal selbst die
Initiative ergreift, um dem Steuerzahler entgegenzukommen? [...] Das wire ein
wertvoller Beitrag zur Schaffung eines loyaleren Verhiltnisses zwischen Fiskus
und Steuerzahler und wiirde sicher mehr zum Goodwill beitragen als die An-
drohung von noch so drastischen Strafbestimmungen.»#

Steuerdefraudation: Spannungen im Innenverhaltnis

Ende der 1950er- und Anfang der 1960er-Jahre drangten immer mehr Kantone
den Bund zu einer allgemeinen Steueramnestie. Die letzte datierte von 1945 und
war im Zusammenhang mit der Einfithrung der Verrechnungssteuer erlassen
worden. Durch die Ergebnisse der Verrechnungssteuer verdichteten sich in den
spaten 1950er-Jahren die Hinweise darauf, dass sich wieder ein betrichtliches
Steuerverschleierungsvolumen angesammelt hatte. Kantone, deren Aufgaben
und Ausgaben stark wuchsen, konnten sich die faktische Nichttaxation von
Einkommens- und Vermégensbestinden immer weniger leisten. Versuchten sie
jedoch, ihr Besteuerungspotenzial durch Steuererh6hung zu erweitern, stiessen
sie an politische Grenzen. Eine Amnestie, allenfalls verbunden mit einer da-
durch versiissten Steuerreform, erschien deshalb als pragmatischer Weg, um
mehr Fiskaleinnahmen zu generieren. Die Bundesverwaltung war gegentiber
einem solchen Pragmatismus skeptisch: «Eine Steueramnestie ist keine unbe-
denkliche Massnahme, weil dadurch der Steuersiinder gegeniiber dem ehrli-
chen Steuerzahler einen an sich nicht gerechtfertigten Vorteil erhilt», stellte die
ESTV klar.#¢ Eine dhnlich kritische Haltung vertrat der einflussreiche Kantons-
vertreter Rudolf Meier, Ziircher Finanzdirektor und Stinderat der Bauern-,
Gewerbe- und Biirgerpartei (BGB). Fur Meier zeugten Steuerhinterziehung
und -betrug von einer falschen Einstellung gegeniiber dem Staat, weshalb eine
Amnestie unbedingt «im Zeichen von Zuckerbrot und Peitsche» stehen und
mit einer Erweiterung des Kontroll- und Sanktionsregimes verbunden werden
miisse.”” Auf diesem Hintergrund gewann die Motion zur «Bekimpfung der
Steuerdefraudation», die der sozialdemokratische St. Galler Nationalrat Ma-
thias Eggenberger im Juni 1960 mit zahlreichen Mitunterzeichnern eingereicht

45 Voranschlag der Eidgenossenschaft fiir 1963 (H. Héberlin), AB 1962 N, S. 113. H. Hiber-
lin hatte sein Postulat am 19. September 1962 eingereicht.

46 ESTV: Steueramnestie, verbunden mit verschirften Steuererhebungsmassnahmen, 22. Fe-
bruar 1961, BAR E6100B-01#1980/49# 213%47.

47 Rudolf Meier am 6. Juni 1961 im Stinderat, wiedergegeben in Steuerdefraudationsbericht,
BBL. 1:23, 7. Juni 1962, S. 1058.
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hatte,# etliche Sympathie. Ausgerechnet Jean Bourgknecht, der als Freiburger
Stinderat in den 1950er Jahren noch zur katholisch-konservativen Opposition
gegen die Wehrsteuer gehort hatte, machte die Erfiilllung der Motion Eggen-
berger in seiner kurzen Zeit als Bundesrat und Finanzvorsteher zu einem seiner
Kernthemen.* Unter seiner Agide erarbeiteten die Okonomen und Juristen der
ESTV 1961/62 den ersten und bis dato einzigen umfassenden staatlichen Be-
richt tiber das Ausmass der «Steuerdefraudation» in der Schweiz und tiber die
Moglichkeiten der Privention und der Sanktionierung.’® Die Berichtsautoren
gelangten mittels Berechnungen aus der Verrechnungssteuer sowie der Extra-
polation von Erfahrungswerten der Amnestien von 1940 und 1945 auf eine
Summe von mindestens 1723 Milliarden Franken an nicht deklarierten Kapi-
talvermdgen, auf einen etwa um die Hilfte zu tief eingeschitzten Immobilien-
wert sowie auf mindestens zwei Milliarden Franken hinterzogene Einkommen.
Daraus resultiere eine Steuereinbusse von jahrlich 233-296 Millionen Franken
fur Kantone und Gemeinden und von 35—50 Millionen Franken fiir den Bund.s*
Die ersten Reaktionen auf den Bericht in burgerlich-liberalen Blittern wie der
«Neuen Ziircher Zeitung» oder dem «Bund» fielen niichtern-sachlich aus.’
Das sollte sich allerdings bald und griindlich indern. Die mit Ausnahme der
sozialdemokratisch-gewerkschaftlichen Seite mehrheitlich kritische bis ver-
nichtende Behandlung des Steuerdefraudationsberichts zwischen dem Sommer
1962, als die «Neue Ziircher Zeitung» den bundesritlichen «Kreuzzug» gegen
die Steuerhinterziehung kritisierte,”* und dem Sommer 1963, als der freisinnige
Stinderat Karl Obrecht den Berichtsautoren im Parlament «Steuersadismus»
vorwarf,’+ spiegelt die Verflechtungen der schweizerischen Steuerstaatlichkeit
auf anschauliche Weise. Es waren vorab Finanzplatzakteure, die dafiir sorgten,
dass die Thesen und vorgeschlagenen Massnahmen des Steuerdefraudations-

48 Eggenberger hatte die Motion am 28. Juni 1960 eingereicht. Sie wurde am 6. Mirz 1961 im
Nationalrat iiberwiesen, vgl. Motion Eggenberger, Bekimpfung der Steuerdefraudation,
Protokolle der Bundesversammlung, Nationalrat, Sitzung vom 6. Mirz 1961, S. 22-32.

49 Dies erschliesst sich aus den Bundesarchiv-Quellen zur Motion Eggenberger und zum
Steuerdefraudationsbericht. Stellvertretend sei die Tatsache erwihnt, dass Bourgknecht
selber redaktionell beim Bericht Hand anlegte, vgl. BAR E6300B#2004/377#19%.

5o Siehe ebd. sowie Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung zur Motion Eggen-
berger betreffend wirksamere Bekimpfung der Steuerdefraudation (vom 25. Mai 1962)
[Steuerdefraudationsbericht], BBL. 1:23, 7. Juni 1962, S. 10§7-1117.

st Ebd., S. 1068-1075.

52 «Der Steuerdefraudation soll zu Leibe geriickt werden», Bund, 31. Mai 1962, S. 3; «Die
Kantone und die Steuerdefraudation», NZZ, 1. Juni 1962, S. 4. Dieser Artikel erginzte
frithere Berichte vom 29. und vom 30. Mai 1962.

53 «Der Kreuzzug gegen die Steuerhinterzichung. Zum Bericht des Bundesrates», NZZ,
14. Juli 1962, S. 5 f.

54 Bekimpfung der Steuerdefraudation. Bericht des Bundesrates (K. Obrecht), AB 1963 S,
S. 186.
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berichts zum Skandalon wurden. Der unmittelbare Anlass dafiir war die be-
merkenswert offen- und treuherzige Feststellung der Berichtsautoren: «Ohne
Zweifel wird die Steuerdefraudation durch das Bankgeheimnis wesentlich be-
gunstigt, und die Aufhebung dieses Geheimnisses konnte an sich eines der Mit-
tel darstellen, um das Ubel an seiner Wurzel zu fassen.» Da half es auch nichts,
dass der Bericht eine solche Massnahme gleich im nichsten Satz wieder zuriick-
nahm.’s Nicht nur wurde die Bankiervereinigung in hochkaritiger Vertretung
beim Bundesrat vorstellig, um ihm zu bedeuten, auf welches Machtspiel er sich
einliess, sollte er das Bankgeheimnis wirklich antasten wollen.s Sie entfaltete
im Hintergrund auch eine systematische Kampagne,’” mit der sie auf buirgerli-
che Parlamentarier und auf Medien einwirkte.’® Damit versuchten die Finanz-
platzakteure nebst der Aufhebung des Bankgeheimnisses auch die Ausweitung
des zwischenstaatlichen Informationsaustauschs, eine Kapitalgewinnsteuer
und eine Erhohung der Verrechnungssteuer als Massnahmen zur Privention
oder besseren Verfolgung von Steuerdefraudation zu verhindern.”

Die Vermogensverwaltungsinteressen, die hier auf dem Spiel standen,
waren eng verkniipft mit der Stellung der Schweiz, ihrer (Finanz-)Wirtschaft
und ihres Steuersystems in der Welt. Dies zeigt die Begriindung der Bankier-
vereinigung fiir eine dringende Unterredung mit dem Bundesrat zum Steuer-
defraudationsbericht. Im Telegramm vom §. Juni 1962 heisst es namlich, dessen
«Austithrungen zur Berufsgeheimhaltepflicht der Banken» seien «geeignet, dem
Ausland neue Argumente fiir die sich bereits abzeichnenden Vorwtirfe gegen-
iber der Schweiz und unserem Bankgewerbe zu liefern, die schweizerische Stel-
lung in den EWG-Verhandlungen zu erschweren und zu steigenden Anspriichen
des Auslandes zu fithren». Ganz dhnlich argumentierte im September 1962 die
Zircher Handelskammer, als sie gegeniiber dem Vorort monierte, es sei «psy-
chologisch wenig geschickt», wenn der Bundesrat die Defraudation gerade dann
ins «grelle Lampenlicht der offentlichen Diskussion» riicke, wenn die Schweiz
sich im Rahmen der EWG-Erweiterungen anschicke, in Briissel fur die beson-

55 Steuerdefraudationsbericht, BBl 1:23, 7. Juni 1962, S. 1078.

56 Telegramm des Prisidiums der Schweiz. Bankiersvereinigung an den Bundesrat, 5. Juni
1962, BAR E6300B#2004/377#19%; Notiz iiber die Besprechung von Bundesrat Dr. H. P.
Tschudi mit dem Prisidium der Schweizerischen Bankiersvereinigung, 27. Juni 1962, BAR
E6300B#2004/377#19%.

57 Schreiben der Schweizerischen Bankiersvereinigung an die Mitglieder des Verwaltungs-
rates, 28. Juni 1962, BAR E6300B#2004/377#19™.

58 «Der Kreuzzug gegen die Steuerhinterzichung. Zum Bericht des Bundesrates», NZZ,
14. Juli 1962, S. 5 f.

59 Bemerkungen zum Bericht des Bundesrates zur Motion Eggenberger (Oktober 1962,
Briefkopf: Schweizerische Kreditanstalt), BAR E6300B#2004/377#19%.

60 Telegramm des Prisidiums der Schweiz. Bankiersvereinigung an den Bundesrat, §. Juni
1962, BAR E6300B#2004/377#19%.
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dere Lage des Landes um Verstindnis zu werben.® Und im Juni 1963, als der
Bericht in der kleinen Kammer debattiert wurde, klagte der stinderitliche Be-
richterstatter Karl Obrecht: «Es war auch psychologisch nicht geschickt, dem
Schweizervolk vor aller Welt einen solchen Siindenspiegel vorzuhalten; denn
wir haben damit dem Ausland, das uns unser Bankgeheimnis, unser Steuer-
system und unsere niedrige Steuerbelastung seit langem zum stillen oder lauten
Vorwurf macht, Waffen geliefert, die man bei jeder Gelegenheit gegen uns in
Stellung fahren wird.»%* Ruhe im Innern, denn draussen herrscht Sturm, lautete
also die Botschaft biirgerlicher Politiker und Wirtschaftskreise. In der Tat.

Die Schweizer Steuerwelten im Aussenverhdltnis: Nachrichtenlose
Vermogen, Steuerevasion und Doppelbesteuerungsabkommen

Ab 1961 verstirkte sich die internationale Kritik am schweizerischen Finanz-
platz und den helvetischen Steuerspezialititen. Dafiir gab es unterschiedliche
Griinde. In ihrem Zusammenwirken bauten sie jedoch jenen Druck auf, der
den Bundesrat einerseits zur eiligen Schadensbegrenzung im Aussenverhilt-
nis veranlasste und dem anderseits der Steuerdefraudationsbericht zum Opfer
fiel. Gleichzeitig erinnerte der Prozess gegen den Nazischergen Adolf Eich-
mann in Jerusalem die internationale Offentlichkeit wieder an die unrithmliche
Rolle, die Schweizer Banken im Zweiten Weltkrieg gespielt hatten.® Seit den
spaten 1950er-Jahren waren die nicht umgesetzten bundesratlichen Beschliisse
von 1945/46 betreffend die Restitution von nationalsozialistischem Raubgut
und von nachrichtenlosen Vermdgen in der Schweizer Politik wieder Thema,
allerdings gegen den Widerstand von Bankenkreisen. Doch der internationale
Druck zwang den Bundesrat, regulatorisch aktiv zu werden, um den Verdacht
abzuwehren, die Schweiz bereichere sich an den Opfervermégen. Kurz vor
Weihnachten 1962 brachte die Schweizer Regierung den Meldebeschluss be-
zliglich nachrichtenloser Vermogen auf Schweizer Bankkonten unter Dach und
Fach.5 Wenige Tage zuvor hatte der Bundesrat auch einen Beschluss gegen die
«ungerechtfertigte Inanspruchnahme von Doppelbesteuerungsabkommen» er-

61 Weiterfithrung Finanzordnung des Bundes 1961/62: Ziircher Handelskammer, 19. Sep-
tember 1962 an den Vorort: Bericht des Bundesrates betreffend wirksamere Bekimpfung
der Steuerdefraudation (Direktor: Honegger und Sekretir: Borter), AfZ, IB Vorort, 71.2.1.

62 Bekidmpfung der Steuerdefraudation. Bericht des Bundesrates (K. Obrecht), AB 1963 S,
S. 186.

63 Vgl Hug, Peter 1997; Bonhage, Barbara 2004; Tanner, Jakob 2015, S. 354.

64 Bundesbeschluss tiber die in der Schweiz befindlichen Vermogen rassisch, religios oder
politisch verfolgter Auslinder oder Staatenloser (vom 20. Dezember 1962), BBL. 1:01,
10. Januar 1963, S. 23-28.
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lassen.® Den unmittelbaren Hintergrund dafiir bildete die wachsende Kritik
an den schweizerischen Steuerspezialititen, zu deren prominentem Sprach-
rohr sich der michtigste Politiker der Welt machte. In seiner Botschaft an den
Kongress vom April 1961, in der er eine Steuerreform ankiindigte, griff US-
Prisident John F. Kennedy die bereits im Februar 1961 gedusserte Sorge tiber
den Kapitalabfluss aus den Vereinigten Staaten wieder auf. Scharf attackierte
Kennedy «tax havens such as Switzerland», die US-amerikanische Unterneh-
men zur Verlagerung ihrer Geschiftssitze und zur Steuerflucht verleiten wiir-
den, und empfahl nebst Steuersenkungen im Innern auch «the elimination of
tax deferral privileges for those forms of activities [...] that typically seek out tax
haven methods of operation».® Im Friithling 1962 schlossen sich im deutschen
Bundestag die konservativen Krifte der schon linger wihrenden sozialdemo-
kratischen Kritik am Schweizer Tiefsteuerattraktionsmodell an und verlangten
einen entsprechenden Bericht von der Bundesregierung.”” Die bundesdeut-
sche Regierung unter Ludwig Erhard legte ihre Analyse, die den Ubernamen
«QOasenbericht» erhielt, im Juni 1964 vor. Darin sezierte sie die Mobilitit west-
deutscher Unternehmen und deutschen Kapitals im Licht des «zwischenstaat-
lichen Steuergefilles» und der daraus entstehenden «Wettbewerbsverzerrun-
gen» — ein Begriff, der in der EU-Debatte iiber schidliche Steuerpraktiken im
21. Jahrhundert wieder prominent auftaucht. Der Oasenbericht identifizierte,
dhnlich wie Kennedy, kantonale Steuerprivilegien fiir Sitz- und Verwaltungsge-
sellschaften wie fiir auslindische Privatpersonen als zugkraftige Griinde fir die
Abwanderung guter Steuerzahler in Richtung Schweiz. Einmal dort angelangt,
schiitzten das Bankgeheimnis und die verhaltene Bereitschaft der Schweizer
Behorden, Auskunft zu geben und Ametshilfe zu leisten, selbst Steuerhinterzie-
her vor dem deutschen Fiskus.®® Die deutschen Behorden stiitzten sich fir ihre
Schitzungen der Kapital- und Steuerabwanderung auf Statistiken tber die Ent-
wicklung der Aktien- und Holdinggesellschaften in der Schweiz.® Tatsichlich
hatte die Zahl der im «Schweizerischen Handelsamtsblatt» (SHAB) gemeldeten
und vom Eidgendssischen statistischen Amt registrierten Aktiengesellschaften
zwischen 1955 und 1964 um annihernd achtzig Prozent zugenommen, wobei
die stirksten Zuwachsraten in die frithen 1960er-Jahre fielen.”” Die Folgejahre
bis zur wirtschaftlichen Rezession der 1970er-Jahre sollten gar eine Verdop-

65 Bundesratsbeschluss betr. Massnahmen gegen die ungerechtfertigte Inanspruchnahme
von Doppelbesteuerungsabkommen des Bundes, 14. Dezember 1962, SR 672.202, Art. 4
Abs. 1 lit. d.

66 Kennedy, John F. 1961, darin Punkt 10.

67 Deutsche Bundesregierung 1964, S. 1.

68 Ebd.,S.4f,8.

69 Ebd.,S. 1o0.

70 Eidgendssisches Statistisches Amt 1965.
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pelung der Anzahl Aktiengesellschaften bringen.”” Der Zuzug oder die Neu-
grindung auslindischer Gesellschaften spielte eine massgebliche Rolle. Ein
auslindisches Unternehmen konnte durch eine Sitzverlagerung in die Schweiz
meistens Steuern sparen, selbst wenn es regulir besteuert wurde. Der Steuer-
spareffekt spielte erst recht, wenn dieses Unternehmen die Struktur einer Hol-
ding- oder Domizilgesellschaft aufwies und in den Genuss von kantonalen
Steuerprivilegien kam, die eine stark reduzierte oder gar keine Gewinnsteuer
vorsahen. In manchen Fillen fielen beim Kanton lediglich (tiefe) Kapitalsteu-
ern an, wahrend die Holding dem Bund regulire, aber im internationalen Ver-
gleich ebenfalls bescheidene Gewinnsteuern ablieferte.

Der Bundesratsbeschluss gegen die missbrauchliche Verwendung von
Doppelbesteuerungsabkommen (DBA) von 1962 hatte notbehelfsmissig den
Informationsaustausch mit den USA verbessert und das DBA mit den USA er-
ginzt. Nun gelangten Deutschland, Frankreich und die Niederlande mit dem
Begehren, ihre Doppelbesteuerungsabkommen mit der Schweiz zu revidieren,
an den Bundesrat; so, wie es der Neumark-Bericht und die OECD empfahlen.
Nebst Amtshilfe bei vermuteter Steuerhinterziehung forderten sie etwa einen
Ubergang zum Quellensteuerprinzip auf internationale Geschiftsaktivititen.”
So begriindete Frankreich 1965 seinen Wunsch nach einer DBA-Revision da-
mit, dass die «niedrigen schweizerischen Steuern im allgemeinen und die den
Holding- und Domizilgesellschaften, Familienstiftungen und Treuhindern zu-
kommenden kantonalen Steuerprivilegien im besondern» fiir die Abwanderung
von franzosischem Kapital «einen grossen fiskalischen Anreiz» bilden wiirden.”s
Die Schweizer Unterhindler vollzogen einen Balanceakt, um einerseits solche
ausseren Angriffe auf die als unmoralisch gebrandmarkten kantonalen Steuer-
privilegien zu kontern, anderseits im Innern ein minimales Verstiandnis fiir die
Revisionsbegehren und fir Konzessionen seitens der Schweiz zu generieren.’+

71 Im Jahr 1964 46 267, 1975 92 149 Firmen, vgl. Bundesamt fiir Statistik 2016.

72 Standeritliche Kommission fiir die Vorberatung der Bundesbeschliisse iiber die Geneh-
migung der von der Schweiz mit Spanien, Grossbritannien, den Niederlanden und Frank-
reich abgeschlossenen Vereinbarungen zur Vermeidung der Doppelbesteuerung (vertrau-
liches Protokoll) [Stinderitliche Kommission DBA Revision], 23. November 1966, BAR
E2001E#1978/84#873%, S. 2; EFZD (Roger Bonvin) an den Bundesrat, Ausfiihrungsvor-
schriften zu Doppelbesteuerungsabkommen; pauschale Steueranrechung, 21. Juli 1967,
BAR Eroo4.1#1000/9#725%.

73 Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber die Genehmigung des zwi-
schen der Schweiz und Frankreich abgeschlossenen Abkommens zur Vermeidung der
Doppelbesteuerung auf dem Gebiete der Steuern vom Einkommen und vom Vermdogen
vom 18. Oktober 1966, BBL. 2:43, 27. Oktober 1966, S. 579.

74 Standeritliche Kommission DBA-Revision, 23. November 1966, BAR E2001E#1978/84#
873%,S. 6.
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Angleichung, Planung, Umverteilung: 1966 als Wendepunkt

Trotzdem verstirkten diese DBA-Verhandlungen im Innern das latente Unbe-
hagen an einer kantonalen Steuerdifferenzmaschinerie, die mit ihren Privilegien
fur Sitz- und Verwaltungsgesellschaften auch einheimische Gerechtigkeits-
probleme schuf. 1966 nahm der sozialdemokratische Solothurner National-
rat Otto Stich das revidierte DBA mit Frankreich zum Anlass, um eine ange-
messenere Besteuerung der Domizilgesellschaften zu fordern.”s 1968 lancierte
Stichs Fraktionskollege, der Ziircher Nationalrat und wegen des Scheiterns
seiner Bundesfinanzvorlage 1953 zurlickgetretene ehemalige Bundesrat Max
Weber die Idee einer Bundessteuer fiir juristische Personen neu.”® Und 1971
reichte Otto Stich eine Initiative zur Steuerharmonisierung ein.”” Damit fand
eine kaskadenartige, von den DBA-Verhandlungen mit motivierte Entwicklung
ithren vorlaufigen Hohepunkt. Die Auseinandersetzungen um die Besteuerung
auslidndischer Holding- und Domizilgesellschaften waren nur ein Indiz fur die
Bruchstellen im bis Mitte der 1960er-Jahre wirksamen Stabilisierungs- und Be-
grenzungsparadigma der Bundessteuerpolitik. Mehrere Ereignisse, Diskurse
und Entwicklungen konvergierten um 1966 und forderten den féderalistischen
Fiskalkompromiss mit seiner Zwillingsformel Wehrsteuer und Warenumsatz-
steuer heraus. Dazu gehorte auch die Aussicht auf ins Negative schlitternde
Rechnungsabschliisse, ein Problem, das der Bundesrat mittels eines steuerli-
chen Sofortprogramms, das Erhohungen bei der Wehr- und der Warenum-
satzsteuer vorsah, anzugehen gedachte. Die Regierung stiitzte sich fiir ihre
Massnahmen auf den unter der Leitung des Volkswirtschaftlers Walter Adolf
Johr verfassten Expertenbericht betreffend die «Schitzung der Einnahmen und
Ausgaben des Bundes 1966-1974», der den Ausbau des Bundessteuerpotenzials
anmahnte.”* Zum ersten Mal wurde die Bundesfinanzpolitik in einem breiten
Kontext der erwarteten Entwicklung von Demografie, Erwerbsbevolkerung,
Arbeitsproduktivitit und Bruttosozialprodukt verortet.”> Der «Bericht Johr»
war damit ein typisches Beispiel der zeitgendssischen Affinitit zu Planung und
Prognose, mittels welcher das bisher ungeordnete wirtschaftliche und demo-
grafische Wachstum einer Bewiltigung zugefithrt und die Voraussetzungen fiir
die weitere Entwicklung evaluiert werden sollten. Besonders deutlich gelangte
die Wahrnehmung einer rasanten Entwicklung und Pluralisierung der Le-

75 Stich, Otto: Besteuerung der Domizilgesellschaften (Postulat), AB 1966 N, S. 87.

76 Weber, Max: Bundessteuer fiir juristische Personen (eingegangenes Postulat), AB 1968 N,
3. Dezember 1968, S. 34.

77 Stich, Otto: «Initiative Stich. Steuerharmonisierung vom 17.03.1971», AB 1971, S. 8.

78 Bericht Johr 1966.

79 Ebd.,S. 6.
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benserfahrungen, gegeniiber welcher die bisherige Verfasstheit des staatlichen
Ordnungsgefiiges ins Hintertreffen geriet, im Projekt fiir eine Totalrevision der
Bundesverfassung zum Ausdruck. In der Begriindung zu seiner Motion fiir
eine solche Totalrevision verwies Stinderat Karl Obrecht im Sommer 1966 un-
ter anderem auf die Notwendigkeit, die fiskalische Aufgabenteilung zwischen
Bund und Kanton neu zu justieren.®

Als die Regierung und die Verwaltung mit ihrem Sofortprogramm im
Parlament scheiterten, packten sie den Stier bei den Hornern und konzipierten
ab 1967 eine vorgezogene Erneuerung der Bundesfinanzordnung, die bereits
1971 in Kraft treten sollte und in der sie auch die Frage der Steuerharmonisie-
rung angingen. Damit reagierten die Bundesverwaltungsakteure einerseits auf
die zeitgendssischen europidischen Harmonisierungsbestrebungen. Anderseits
sahen sie sich durch den Versuch der kantonalen Finanzdirektoren, eine eigen-
standige Position in der Frage der kantonalen Steuervielfalt zu entwickeln, wie
auch durch die erwihnten parlamentarischen Vorstosse herausgefordert. In Max
Webers Postulat fanden die von interkantonalen Steuerdifferenzen profitieren-
den Statusgesellschaften prominente Erwihnung: «In einzelnen Kantonen sind
die Steuerbetrige bei gleichen Besteuerungsgrundlagen doppelt oder gar drei-
mal so hoch wie in anderen. Bei den Holding- und den Domizilgesellschaften
sind die Unterschiede noch viel krasser. Die Folge ist eine Abwanderung sol-
cher Gesellschaften in die steuerglinstigsten Kantone.»® Weber erhoffte sich
durch eine Bundessteuer auf juristische Personen die Wiederherstellung einer
«Wettbewerbsneutralitit» zum Vorteil solcher Kantone, die wegen ihrer hohe-
ren Steuersitze von Steuerflucht bedroht seien und von Aktiengesellschaften
gemieden wiirden.®> Weber war Pragmatiker genug, um zu erkennen, welchen
Hiirden sein Vorschlag bei den Kantonen begegnen wiirde. Deshalb schwebte
thm eine freiwillige Losung vor, verbunden mit einem Anreizsystem.® Der So-
zialdemokrat bezeichnete die interkantonalen Unterschiede in einer «Zeit, da
die Besteuerung auf europiischem Boden vereinheitlicht» werde, als «anachro-
nistisch» und rief dazu auf, die von ihm angeregte Losung zu prifen, «bevor
wir durch die internationale Entwicklung gezwungen werden, eine Vereinheit-
lichung einzufithren».

Der Bundesrat interpretierte Webers Anliegen als Support fiir sein Modell
einer generellen Anrechnungssteuer, die er in seiner Botschaft vom Septem-

80  Obrecht, Karl: Totalrevision der Bundesverfassung (Motion), AB 1966 S, S. 171.

81  Weber, Max: Bundessteuer fiir juristische Personen, Protokolle der Bundesversammlung,
Nationalrat, Sitzung vom 13. Mirz 1969, S. 265.

82 Ebd, S. 266.

83 Ebd,S. 267.

84 Ebd,S. 265, 267.
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ber 1969 zur Bundesfinanzordnung 1971 vorstellte. Das Modell sah vor, dass
die direkte Bundessteuer den Tarif fiir die gesamte Schweiz vorgab und dass
die kantonal-kommunalen Steuern an die Bundessteuer angerechnet wiirden.
Der angerechnete Teil — der Bundesrat rechnete mit achtzig Prozent — wiirde
den jeweiligen Kantonen gehoren, wihrend das, was dariiber hinausging, dem
Rohertrag der Bundessteuer entsprach, an welchem die Kantone wiederum be-
teiligt wiren. Dieses Modell hitte tiberall dort zu einer Belastungsvereinheit-
lichung — sprich: Steuererhohung — gefiihrt, wo die kantonale Steuerbelastung
nicht iiber der des Bundes lag.*s Die Anrechnungssteuer war die bundesritliche
Antwort auf die kantonalen Vernehmlassungsantworten, welche die «Unein-
heitlichkeit des schweizerischen Steuersystems und die ungleiche steuerliche
Belastung von Kanton zu Kanton» beanstandeten.’® Am deutlichsten dusserte
sich der Kanton Waadt, der forderte, eine zukiinftige Bundesfinanzordnung
solle «der interkantonalen Steuerkonkurrenz» wehren und Bestimmungen fiir
Mindeststeuersitze fiir Einkommen und Verméogen aufstellen.®

Die kantonale Differenzmaschine bereitete aber auch den politischen Par-
teien Sorgen. Wihrend die Freisinnigen eine «gleichmissigere Veranlagung und
Bemessung» in den Kantonen befiirworteten, hielt die Christlich-demokrati-
sche Volkspartei (CVP) dafiir, eine «starke Verminderung der interkantonalen
Steuerbelastungsunterschiede» sei «nicht bloss ein Gebot der grosseren Ratio-
nalitit, sondern auch und vor allem der Steuergerechtigkeit». Das Modell eines
eidgenossischen Rahmengesetzes stellte fiir die CVP eine «Minimalforderung»
dar.*® Markant dusserte sich auch die BGB, die spiter mit den Biindner und
Glarner Demokraten die Schweizerische Volkspartei (SVP) bildete. Sie forderte,
der Bundesrat solle das «Problem des Steuerfoderalismus, dessen Auswiichse
immer krasser» wiirden, unter der Mitwirkung der Kantone energisch an die
Hand nehmen, wobei der Partei vor allem die «moglichst gleiche Erfassung
des Steuersubstrates in den Kantonen» ein Anliegen war.* Deutlich weniger
energisch kam die Stellungnahme der Sozialdemokratischen Partei der Schweiz
(SPS) daher, die eine Rahmengesetzgebung des Bundes zur «Vereinheitlichung

85 Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber die Anderung der Finanzord-
nung des Bundes vom 10. September 1969, BBL. 2: 37, 19. September 1969, S. 780 {.

86 Ebd,S. 779.

87 Restimiert in Bericht der Eidgendssischen Steuerverwaltung an die Kommission des Na-
tionalrates fiir die Behandlung der Initiative Stich vom 17. Mirz 1971 betreffend Steuer-
harmonisierung [Bericht Initiative Stich], 16. August 1971, BAR E6802(-)#1985/126%07,
Beilage s, S. 5.

88 Zitiert aus dem Vernehmlassungsbericht der CVP vom 1. April 1969, S. 83, in: Bericht
Initiative Stich, Beilage s, S. 6.

89 Restimiert in ebd., Beilage 5, S. 5.
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der Steuerveranlagungen» als priifenswert erachtete. Selbst die Wirtschafts-
verbinde, die sich zur Frage dusserten, sprachen sich fiir eine «gewisse Anglei-
chung der Steuerbelastungen» aus.”® Zwar bestanden auch Befiirchtungen,
dass infolge einer Harmonisierung «die Moglichkeit einer eigenen kantonalen
Steuer- und Finanzpolitik dahinfallen und die kantonale Souveranitit dadurch
in hohem Masse eingeschrinkt» wiirde, wie der Bundesrat in seiner BFO-Bot-
schaft festhielt.”> Doch die Vorteile einer Angleichung schienen zu tiberwiegen,
stellte doch die kantonale Steuerbelastungsvielfalt in den Augen der Regie-
rung «ein Hemmnis» fir die sich «michtig» entwickelnde Wirtschaft mit ihren
«zahlreichen, tiber die Kantonsgrenzen hinausgehenden Verflechtungen» dar.s
Weiter als bis zu einer Angleichungssteuer wollte der Bundesrat 1969 nicht
gehen und verwies die Stimmen, die eine Neuverhandlung der fiskalisch-f6-
deralistischen Aufgabenteilung forderten, auf die beabsichtigte Totalrevision
der Bundesverfassung. Klar schien aber: «Fiir eine vollige Harmonisierung der
direkten Steuern, die in allen Kantonen eine einheitliche Steuerbelastung mit
sich bringen wiirde, ist die Zeit noch nicht reif.»** In der politischen Realitit
war aber auch die Zeit fiir eine Angleichungssteuer nicht reif, die der Bundesrat
bereits in der Beratung der neuen Bundesfinanzordnung im Stinderat wieder
fallen liess.

Foderalistische Rezepte fiir eine Steuerharmonisierung

Denn in der kleinen Kammer neigte man den Studien zu, die an der Hochschule
St. Gallen und bei der kantonalen Finanzdirektorenkonferenz (FDK) betrieben
wurden. 1967 begann das Institut fiir Finanzwirtschaft und Finanzrecht (IFF)
in St. Gallen®s unter der Leitung von Ernst Hohn damit, die kantonalen Steuer-
ordnungen einem Rechtsvergleich zu unterziehen. Der Moment war nicht zu-
fallig gewiahlt, sondern reflektierte nebst dem europapolitischen Kontext auch
die Tatsache, dass mit Ausnahme des Kantons Glarus, der 1970 folgen sollte,
nun simtliche Kantone tiber moderne Einkommenssteuersysteme verfiigten.
Das IFF traf auf ein dhnlich gelagertes Interesse der kantonalen Finanzdirek-
toren, denn 1968 mandatierte die FDK eine vom sozialdemokratischen Solo-

90 Ebd.

91 Ebd.

92 Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung {iber die Anderung der Finanzord-
nung des Bundes vom 10. September 1969, BBL 2: 37, 19. September 1969, S. 779.

93 Ebd.

94 Ebd.,S.774.

95 Heutiger Name: Institut fiir Finanzwissenschaft, Finanzrecht und Law and Economics
(IFF-HSG). Die Griindung des Instituts wird auf der Website auf 1966 datiert.
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thurner Finanzdirektor Willi Ritschard geleitete Kommission aus Politikern
und Wissenschaftlern damit, ein kantonales Steuermustergesetz zu erarbeiten,
welches das Anliegen einer moderaten Harmonisierung aufnahm.” Im April
1969 fithrte das IFF zusammen mit Vertretern kantonaler Steuerverwaltungen
und der ESTV eine Arbeitstagung an der Hochschule St. Gallen durch.” 1970
setzte die FDK eine zweite, nun von Hohn geleitete Kommission ein. Die Kom-
mission Hohn sprach sich fiir ein Recht setzendes interkantonales Konkordat
zur Umsetzung einer einheitlicheren Besteuerung aus. Ein solches Konkordat
sollte ein eigentliches Bundesgesetz, das den Kantonen eine wie auch immer
geartete Harmonisierung vorschreiben wiirde, vermeiden.®® Der Aktivismus
der Finanzdirektorenkonferenz ist auch als Reaktion zu sehen: erstens auf
den allmihlichen Bedeutungsgewinn der Wehrsteuer, zweitens auf den Willen
der Bundesverwaltung, die Bundeshoheit in der direkten Besteuerung durch
ein Ausfihrungsgesetz zu sichern sowie mit der BFO 1971 das bisherige Kor-
sett der zeitlichen und materiellen Begrenzungen zu lockern, und drittens auf
parlamentarische Vorschlige, die ein eidgenossisches Rahmengesetz fiir Bund
und Kantone im Bereich der Einkommens- und Vermogenssteuern anregten.
Ein solches Rahmengesetz zielte allerdings auf eine formale Harmonisierung
ab und wiirde die kantonale Hoheit iiber die Festsetzung von Steuersitzen
und Abziigen nicht antasten.”” Keinen Zweifel an ihrer proféderalistischen
Grundhaltung liessen auch jene Westschweizer Gewerbetreibenden und Ar-
beitgeber, die im Mai 1971 mit einem eigenen Entwurf fir ein interkantonales
Konkordat an die Offentlichkeit gelangten. Das Centre patronal d’informa-
tion et d’action verstand die Konsequenzen der Verflechtung zwischen einer
wettbewerbsorientierten kantonalen Fiskalautonomie und der arbeitsteiligen
Erginzung und Subventionierung durch den Bundesstaat sehr genau. Mit der
traditionellen Attitiide eines pointierten Westschweizer Foderalismus schlugen
die Patrons den ganzlichen Verzicht auf die Wehrsteuer oder zumindest deren
Reduktion vor. Der Preis fiir einen solchen radikalen Schritt war allerdings der
freiwillige Verzicht der Kantone auf den Steuerwettbewerb. Denn dieser fiihre

96 «Entwurf zu einem harmonisierten Steuergesetz der Kantone und Gemeinden» (Kommis-
sion Ritschard), siehe Ritschard, Willi 1972/73.

97 Institut fiir Finanzwirtschaft und Finanzrecht an der Hochschule St. Gallen 1970.

98 Eidgendssische Steuerverwaltung 1971: Bericht zur Initiative Stich, BAR E6802(-)#1985/
126%07, S. 19; Kommission Ritschard: Ausarbeitung eines Gesetzes iber die direkten
Steuern der Kantone und Gemeinden, eingesetzt im Herbst 1968; Kommission Hohn (mit
Prof. Hohn aus der Universitit St. Gallen) zur Durchsetzung der Steuerharmonisierung
in der Schweiz (Bericht im Mai 1971).

99 Beispielsweise Conzett, Hans: Steuerpolitik (Motion), Protokolle der Bundesversamm-
lung, Nationalrat, Sitzung vom 12. Juni 1969, S. 318-325; Herzog, Heinrich: Koordinierte
Steuerpolitik (Motion), AB 1969 S, S. 114-116.
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zur «Unterbesteuerung» in den Kantonen und zu deren wachsender Abhingig-
keit vom Bundesstaat. Wollte man diese Abhingigkeit und eine weitere Zent-
ralisierung vermeiden, dann musste man sich auf kantonale Mindeststeuersitze
einigen, um auch ohne Wehrsteuer adiquate Steuereinnahmen zu generieren.'®

Eine andere (Steuer-)Staatlichkeit durch radikale Steuerreformen?

In die entgegengesetzte Richtung radikal war der Vereinheitlichungsvorschlag
des Landesrings der Unabhingigen (LdU), der in den spiten 1960er- und in
den 1970er-Jahren unkonventionelle, stark von Anliegen der gesellschaftlichen
Modernisierung und wirtschaftlichen Rationalisierung geprigte Haltungen
vertrat. Darin spielten Gerechtigkeitsvorstellungen sowie der Versuch, die
foderalistische Staatsverfassung zeitgemiss zu reformieren, eine prominente
Rolle. Der promovierte Ziircher Okonom Walter Biel sass seit 1967 fiir den
LdU im Nationalrat und war auch Mitglied der die BFO 1971 vorberatenden
nationalritlichen Kommission. Bereits dort versuchte Biel, seine Kollegen von
der Notwendigkeit einer grundsitzlichen Reform des Bundessteuersystems
zu Uberzeugen. Zu diesem Zweck bat er den seit Kurzem an der Universi-
tat Ziirich lehrenden deutschen Finanzwissenschaftler Heinz Haller um eine
Begutachtung seiner Vorschlige. 1969 publizierten Haller und sein Team ihr
Gutachten zu Biels Ideen, das sie mit eigenen Evaluationen und Berechnungen
erganzten.””* Dieses durch die wissenschaftliche Expertenmiihle gedrehte Kon-
zept brachte der LdU-Nationalrat erneut in die Kommission ein. Ausser von-
seiten der notorisch skeptischen Westschweizer Foderalisten und der notorisch
gegen die LdU-Konkurrenz aufgebrachten Sozialdemokraten brachte ihm die
Expertise zwar den erhofften Glaubwiirdigkeitsgewinn ein. Aber selbst wenn
sich Mitparlamentarier, der Finanzminister und Mitglieder der Bundesverwal-
tung beeindruckt zeigten — reelle politische Chancen riumte dem Vorschlag
niemand ein. Was machte die «Konzeption Biel» so interessant, aber gleich-
zeitig so unrealistisch? Der Plan sah erstens eine progressive Bundessteuer auf
Einkommen und erneut, wie bis 1958, auf die Vermogen der natiirlichen Perso-
nen vor, die von den Kantonen erhoben und eingezogen wiirde. Die Kantone
sollten neu die Hailfte des Steuerertrags erhalten. Doch dafiir verzichteten sie
auf ihre bisherigen kantonalen (und gemeindlichen) Einkommens- und Vermo-
genssteuern. Das, was sie iiber den Anteil an der Bundessteuer hinaus brauch-

100 Zitiert in Eidgendssische Steuerverwaltung 1971: Bericht zur Initiative Stich, BAR E6802
(-)#1985/126%07, Beilage S. 17.

1o1  Haller, Heinz/Bohley, Peter/Geiger, Hans-Peter 1969; siche auch Haller, Heinz/Biel, Wal-
ter 1971.
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ten, sollten sie in Form von Zuschligen erheben. In Biels Worten entsprach
eine solche weitgehende Umkrempelung des foderalistischen Fiskalkompro-
misses dem Bekenntnis zu einem rationellen und modernen Steuersystem. Als
hauptsachliche Rechtfertigung fiir diesen fiir «<schweizerische Verhiltnisse ex-
tremen Vorschlag» (Biel) fithrte der Postulant die Grundsitze von «Gleichbe-
handlung und Gerechtigkeit» an, mit welcher die unterschiedlichen kantonalen
Tarifstrukturen und Freibetrige sich nicht vereinbaren liessen.”* Das gleiche
Prozedere sollte fiir die Besteuerung der juristischen Personen gelten, wobei
Biels Konzept einer neu nur noch proportionalen Steuer auf dem nicht aus-
geschiitteten Gewinn und dem Kapital — als Verzicht auf eine Doppelbesteue-
rung — besonders bei liberal Gesinnten Zuspruch fand.* In seiner Rede zu
seinem Konzept betonte Biel, ein solches System habe den Vorzug der Wett-
bewerbsneutralitit, sei rationeller und giinstiger in der Erhebung, lasse sich als
konjunkturpolitisches Steuerungsinstrument einsetzen und «konnte auch der
Steuerkonkurrenz, die unseren kantonalen Finanzdirektoren grosste Sorgen
bereitet, ein Ende machen». Last, but not least erlaube «erst eine Besteuerung
nach einheitlichen Methoden und einheitlichem Tarif» es, die Steuerkraft der
Kantone und Gemeinden genau zu erfassen und fiir den schon seit Lingerem
wieder heftig diskutierten Finanzausgleich «die erforderlichen Grundlagen zu
liefern». o+

Der Vorschlag, die kantonalen und kommunalen Einkommens- und Ver-
mogenssteuern aufzuheben und in eine Art «Bundeseinheitssteuer» einzubrin-
gen, ging zunichst das Problem der horizontalen Steuergerechtigkeit, die Prin-
zipien der Gleichmaissigkeit und der Gleichbehandlung, an. Dariiber hinaus
orientierte sich das Steuermodell von Biel, Haller und Co. auch am Postulat der
vertikalen Steuergerechtigkeit. Die bestehenden kantonalen Progressionsskalen
widersprachen nimlich dem Grundsatz der Besteuerung nach der Leistungs-
fahigkeit, behauptete Biel im Parlament: «Sie schonen primir die grossen Ein-
kommen, belasten aber schwer die mittleren und in vielen Kantonen auch die
niedrigen Einkommen der unselbstindig Erwerbenden.»™s Er schlug deshalb
eine ginzlich neue Progressionsskala vor, die von der «geltenden amerikani-
schen»™¢ Skala mit ausgepragter Progression und hohen Maximalsteuersitzen
abgeleitet war. Das Steuermodell von Walter Biel und den Finanzwissenschaft-
lern der Universitat Ziirich liess sich sozialliberalen finanzwissenschaftlichen

102 Biel, Walter: Finanzordnung des Bundes. Anderung, AB 1970 N, 11. Mirz 1970, S. 112.

103 Siehe Haller Heinz, Bohley Peter, Geiger Hans-Peter 1969 sowie Finanzordnung des Bun-
des. Anderung, AB 1970 N, 11. Miirz 1970, S. 140-142.

104 Biel, Walter: Finanzordnung des Bundes. Anderung, AB 1970 N, 11. Mirz 1970, S. 112 f.

105 Ebd.,S. 113.

106 Ebd.
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Ideen zuordnen, welche die horizontale Steuergerechtigkeit und eine gewisse
Umverteilung von oben nach unten mit Effizienz und dem Neutralititsprinzip
im Unternehmensbereich verbanden und sich am tibergeordneten Ideal einer
«rationalen» und modernen Besteuerung orientierten. Nebst Haller, der auch
die wechselnden deutschen Bundesregierungen beriet, vertrat im deutschspra-
chigen Raum vor allem Fritz Neumark dhnliche «Besteuerungsgrundsitze».™
«Es gibt keine Harmonisierung der Steuern ohne Beschneidung der kantonalen
Kompetenzen», stellte Biel klar® und sprach damit aus, was man insgeheim
in der Bundesverwaltung und im Bundesrat dachte. Die Stossrichtung gegen
einen {iberkommenen Foderalismus begriindete Biel im Ubrigen nicht nur mit
Steuergerechtigkeit und Effizienz, sondern auch mit einer nationalstaatlichen
Standortauffassung: Gerade weil die Schweiz in wachsendem Ausmass mit
der Weltwirtschaft verbunden und den weltwirtschaftlichen Herausforderun-
gen und Schwankungen ausgesetzt war, gerade weil die aussenwirtschaftliche
Abhingigkeit zunahm, musste man geeint auftreten.'® Wenig spater hielt auch
die ESTV fest, die europiische Entwicklung auferlege der Schweiz die Pflicht,
ernsthaft zu priifen, ob die steuerliche Autonomie der Kantone in der bisheri-
gen Form noch haltbar sei oder ob der Variantenreichtum in der Steuerbelas-
tung «nicht eine Zersplitterung der Krifte» darstelle, die «wir uns nicht mehr
leisten diirfen, wenn wir uns in einer europaischen Staatengemeinschaft die uns
zukommende Geltung verschaffen wollen». Dem Verlust an kantonaler Souve-
ranitat stellten die Verwaltungsakteure die gravierendere Gefahr eines Verlusts
an nationaler Souverinitit gegeniiber, wenn und falls die Europdische Staaten-
gemeinschaft einer wie auch immer zu integrierenden Schweiz eine Steuerhar-
monisierung nach «worfabriziertem> Muster» auferlegte.’™

Bis 1973 wuchsen sich die von sozialdemokratischen und Landesring-
Politikern propagierten Ideen einer weitgehenden interkantonalen Steuer-
harmonisierung, die auch interpersonelle Konsequenzen haben wiirde — eine
Angleichung der Steuerbelastung von Personen in dhnlichen Verhiltnissen bei
gleichzeitig mehr redistributiven Massnahmen — zu zwei miteinander konkur-
rierenden eidgendssischen Volksinitiativen aus.”* Mit ihrer nationalen «Reich-

107 Neumark, Fritz 1970.

108 Ebd.,S.114.

109 Ebd.,S. 112,

110 Eidgendssische Steuerverwaltung 1971: Bericht zur Initiative Stich, BAR E6802(-)#
1985/126%07,S. 22 f.

111 Volksinitiative des Landesrings der Unabhingigen (LdU) fiir eine «Gerechtere Besteue-
rung und Abschaffung der Steuerprivilegien», lanciert 1973 und abgestimmt 1976; Volks-
initiative der Sozialdemokratischen Partei der Schweiz (SPS) «zur Steuerharmonisierung,
zur stirkeren Besteuerung des Reichtums und zur Entlastung der unteren Einkommen
(Reichtumssteuer-Initiative)», lanciert 1973 und abgestimmt 1977.
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tumssteuer» setzte die SPS den Akzent allerdings stirker auf die interpersonelle
Umverteilung als auf einen Umbau der Fiskalverfassung und damit der fédera-
listischen Staatlichkeit. Die beiden Volksinitiativen, tiber die 1976 und 1977 ab-
gestimmt wurde, gewannen keine Mehrheiten. Das gelang aber auch dem Bun-
desrat und dem Parlament nicht mit dem Vorhaben, das Bundessteuersystem
durch die Einfithrung der Mehrwertsteuer zu modernisieren und gleichzeitig
an die europdischen Markt- und Wettbewerbsvorstellungen anzupassen. Die
Bundesfinanzvorlage, tiber die 1977 abgestimmt wurde, hitte die Bundessteu-
ern zudem dauerhaft in der Verfassung verankert und damit die Bundessteuer-
staatlichkeit explizit als fair social durable anerkannt."'* Die Vorlage sah bei der
Wehrsteuer eine leichte Umverteilung der Steuerlast von den unteren und mitt-
leren zu den hohen Einkommen sowie von kleineren zu gewinnstarken Unter-
nehmen vor, womit die degressive Wirkung der Mehrwertsteuer kompensiert
werden sollte. Doch es niitzte nichts.

Die spaten 1970er-Jahre als Bruchstelle:
Subsidiaritdtsrevival und formale Harmonisierung

Die Wirtschaftskrise, die in der Schweiz mit einem rekordhohen Abbau an Ar-
beitsplitzen bei gleichzeitiger exportierter und versteckter Arbeitslosigkeit und
1977/78 mit wahrungsbedingten Exportproblemen einherging, beeintrichtigte
die Neigung, eine Verteuerung des Alltags durch eine allgemeine Konsumsteuer
hinzunehmen.™ Der Umbauversuch des Bundessteuersystems scheiterte in der
Volksabstimmung. Dagegen konnte der im gleichen Urnengang zur Abstim-
mung vorgelegte Bundesbeschluss iiber eine Steuerharmonisierung gentigend
Stimmen auf sich vereinigen. Weder die grundsitzlichen Gegner der direkten
Bundessteuern noch die Parteiginger eines interkantonalen Konkordats hatten
sich durchgesetzt. Stattdessen laborierten Bundesrat und Parlament bis Ende
der 1980cer-Jahre an einem Rahmengesetz zur Harmonisierung der schweizeri-
schen Steuerwelten, das auch den Status der direkten Bundessteuer verbesserte.
Die Steuerharmonisierung, wie sie 1990 verabschiedet wurde, versohnte eine
vom Bundesstaat orchestrierte formale Standardisierung mit der traditionel-

112 Schweizerischer Bundesrat 1976 (Botschaft vom 24. Mirz 1976); Bundesbeschluss tiber
die Neuordnung der Umsatzsteuer und der direkten Bundessteuer vom 17. Dezember
1976.

113 Zur Wirtschaftskrise siehe beispielsweise Schmidt, Manfred G. 1985. Die Abstimmung
tiber den Bundesbeschluss zur Neuordnung der Umsatzsteuer und der direkten Bundes-
steuer fand am 12. Juni 1977 statt. Der Neinanteil betrug 59,5 Prozent.
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len Priferenz fiir (foderalistische) Subsidiaritit.” Dabei versandeten die einst
hochfliegenden Pline fir mehr Steuergerechtigkeit durch eine auch materielle
Steuerangleichung ebenso wie wiederholte Vorschlige, die kantonalen Sonder-
besteuerungen bestimmter Typen von Unternehmen (Holdings und Sitzge-
sellschaften) oder bestimmter Gruppen von Einwohner/-innen (Besteuerung
nach dem Aufwand) abzuschaffen. Stattdessen gewann im Zeichen des Ange-
botsparadigmas der 198cer- und 1990er-Jahre eine regionale Standortpolitik
durch Steuerdifferenzierung und Steuerwettbewerb an neuer Legitimitit. Et-
liche Kantone nutzten die durchs Steuerharmonisierungsgesetz notwendigen
Anpassungen ihrer Steuergesetze in den 199oer-Jahren denn auch dazu, mehr
statt weniger Steuerwettbewerb zu betreiben.”s Damit vergrosserten sie die
materiellen Differenzen zwischen den kantonalen Steuerwelten weiter.
Zwischen der zweiten Halfte der 196oer- und der 1970er-Jahre trans-
portierten politische Diskurse, gesellschaftliche Bewegungen und staatliche
Projekte einen markanten Willen zum gesellschaftlichen und staatlichen Um-
bau, zur Steuerung — der Wirtschaft, der Siedlungs- und Verkehrsentwicklung,
aber auch der Zuwanderung — sowie zu einer am Kollektiv orientierten Ge-
rechtigkeit, auch durch mehr Umverteilung. Ab Ende der 1970er-Jahre brach
sich dagegen eine Tendenz Bahn, die in der Zeitgeschichte bereits verschiedene
Etiketten erhielt. Je nach Interessenfokus verkiinden die Autor/-innen die Zeit
«nach dem Boom», sehen einen «neuen Geist des Kapitalismus» aufsteigen
oder betonen das Zerbrechen alter Gewissheiten.""® Zweifellos erfuhren da-
bei neoliberale Ideen eine Aufwertung, auch in den fiskalpolitischen Debatten
und Massnahmen in der Schweiz. Manches deutet aber darauf hin, dass sie bis
zur Mitte der 1990er-Jahre erst fiir eine Minderheit der politischen und wirt-
schaftlichen Akteure handlungsleitend waren. Verinderungen erfolgten vorab
unter dem Druck der aussenpolitischen und aussenwirtschaftlichen Verhilt-
nisse, die sich ab den r9g9oer-Jahren dynamisierten. Die stirkere Anpassung
an einen westeuropdischen Steuermix, in welchem die Konsumbesteuerung
mittels des Mehrwertsteuersystems nicht nur dem Abbau von Wettbewerbs-
verzerrungen im grenziiberschreitenden Handel, sondern auch dem Ausbau
der Wohlfahrtsstaatlichkeit diente, scheiterte 1979 und 1991 in zwei weiteren
Volksabstimmungen. Im Kontext des erhofften Beitritts zum Europiischen
Wirtschaftsraum und unter dem Druck von biurgerlichen und Wirtschafts-
interessen legte ein widerwilliger sozialdemokratischer Finanzminister, jener

114 Bundesgesetz tiber die Harmonisierung der direkten Steuern der Kantone und Gemeinden
(StHG) vom 14. Dezember 1990, AS 1991, S. 1256.

115 Siehe Derungs, Gian Marco 2015.

116 Doering-Manteuffel, Anselm/Raphael, Lutz 2008; Boltanski, Luc/Chiapollo, Eve 2007;
Rodgers, Daniel T. 2011.
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Otto Stich, der sich einst fir Steuerharmonisierung stark gemacht hatte, der
Stimmbevdlkerung bereits 1993 wieder eine Mehrwertsteuervorlage vor. In-
dem dieser grosste «Umbau» des Bundessteuersystems seit 1958 europapoli-
tische, wirtschaftliche und sozialpolitische Interessen bediente, wurde er in
der Volksabstimmung mehrheitsfahig.”” Der marktwirtschaftliche Anschluss
an Europa mittels Mehrwertsteuer war ein Indiz fiir den Ubergang in eine
(steuer)politische Strukturphase, die unter dem Eindruck der weltpolitischen
Wende, der verstirkten Globalisierung und des wirtschaftlichen Strukturwan-
dels einen «Spillover» der kantonalen Wettbewerbslogik auf die Bundesebene
sah."® Die Frichte dieser Entwicklung wiirden die Unternehmenssteuerrefor-
men des Bundes von 1997 und 2007/08'" sein. Diese lassen sich als Versuch
lesen, die zuvor hauptsichlich regionale Steuerstandortpolitik zu «nationa-
lisieren», um im Wettbewerb der Staaten um Unternehmen, wirtschaftliche
Prosperitit und Fiskaleinnahmen mitzuhalten.
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Expertenempfehlungen und
politische Zielsetzungen

Zu den Diskussionen um einen Verfassungsartikel fiir
Konjunkturpolitik Anfang der 1970er-Jahre

SIMONE CHIQUET

Am 2. Mirz 1975 nehmen die Stimmberechtigten den Bundesbeschluss vom
4. Oktober 1974 tiber den Konjunkturartikel der Bundesverfassung mit §42 745
zu 485 844 Stimmen an. Zehn und zwei halbe gegen neun und vier halbe Stande
lehnen jedoch ab.' Die am 4. Oktober 1974 von der Bundesversammlung be-
schlossene Anderung der Artikel 31" und 32 Absatz 1 setzt sich nicht
durch. Damit scheitert der erste Versuch, den 1947* in Kraft gesetzten Artikel
319vinavies 7y verdndern: Der «brauchbare Kompromiss», so das schweizerische
Aktionskomitee fur eine ausgeglichene Wirtschaftsentwicklung vor der Ab-
stimmung vom 2. Mirz 1975, setzt sich nicht durch.’

Begonnen hatten die Diskussionen bereits in den 1960er-Jahren.+ Prazis
formuliert wurde das Anliegen am 5. Oktober 1966 von Nationalrat Anton Heil
(CVP)s in einer Motion: Unter Hinweis auf die mangelnde Bundeskompetenz
«zur Ergreifung konjunkturpolitischer Massnahmen» lud er den Bundesrat
ein zu priifen, «ob nicht den eidgendssischen Riten zusammen mit einem Be-

1 Bundesbeschluss vom 18. Juni 1975 betreffend die Erwahrung des Ergebnisses der Volks-
abstimmung vom 2. Mirz 1975 tiber den Bundesbeschluss vom 4. Oktober 1974 tiber den
Konjunkturartikel der Bundesverfassung, BBl. 1975, S. 196 f. Verworfen wurde die Vor-
lage in folgenden Kantonen: Aargau, Appenzell Innerrhoden, Appenzell Ausserrhoden,
Freiburg, Genf, Luzern, Nidwalden, Obwalden, Schaffhausen, Schwyz, Waadt, Wallis
und Zug, vgl. APS 1975, www.anneepolitique.ch/aps_open/APS1975_I_4_a.html#fref2,
Stand: 9. November 2015.

2 Annahme der Revision der Wirtschaftsartikel in der Bundesverfassung am 6. Juli 1947, vgl.
auch BS 1949, S. 13.

3 Schweizerisches Aktionskomitee fiir eine ausgeglichene Wirtschaftsentwicklung: Der
Verfassungsartikel fir die Stabilititspolitik. Zur eidgendssischen Volksabstimmung vom
2. Mirz 1975, Ziirich 1975, BAR E7296#1994/333#236%.

4 Die Debatten zu allgemeinen konjunkturpolitischen Massnahmen reichen weiter zu-
riick. Zu nennen sind hier beispielsweise die Debatten in der Arbeitsgruppe zur Priifung
konjunkturpolitischer Massnahmen oder in der Interdepartementalen Arbeitsgruppe fiir
Konjunkturfragen, vgl. BAR E6100B-o1#1980/49#252%.

5 Die Angabe der Parteizugehorigkeit erfolgt, wenn immer moglich, nach der aktuellen Be-
zeichnung.
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gleitbericht der Entwurf eines Verfassungsartikels zu unterbreiten sei, der die
Grundlage fiir eine Konjunktur- und Wachstumspolitik des Bundes» schaffe.6
Nachdem der Bundesrat am 16. Mirz 1967 die Motion in Form eines Postulats
entgegengenommen hatte,” beauftragte das Eidgenossische Volkswirtschafts-
departement (EVD) am 6. Juli 1967 die Kommission fir Konjunkturfragen,
«Zielsetzungen und Instrumente einer wachstumsgerechten Konjunkturpolitik
aufzuzeigen»:® Das war der Auftakt zu einem mehrjihrigen Aushandlungspro-
zess, in deren Verlauf intensiv dariiber diskutiert wurde, mit welchen konkreten
Problemen man es eigentlich zu tun und wie man diese am besten zu 16sen hatte.

Der Beitrag thematisiert diese Diskussionen am Beispiel der Ausarbei-
tung eines neuen Artikels 319nvie Er zeigt, wie der Aushandlungsprozess
vom ersten Entwurf bis zur Vorlage fiir die Volksabstimmung konkret ablief
und welche Rolle darin die Experten und ihr Wissen spielten. Im Zentrum soll
dabei die Frage stehen, welche Vorstellungen die akademisch ausgebildeten
Wissenschaftler® einbrachten, in welcher Form sie es taten und wie sie den
Aushandlungsprozess beeinflussten.

Der Beitrag skizziert den Aushandlungsprozess chronologisch, wobei er
das Verfahren selbst und einzelne zentrale inhaltliche Aspekte aufgreift. Ein ers-
ter Teil geht auf die Ausgangslage ein, wie sie sich Nationalrat Anton Heil zum
Zeitpunkt seiner Motion vom 5. Oktober 1966 prasentierte. Ein zweiter Teil
stellt die Phase zwischen der Auftragserteilung durch den Vorsteher des EVD
an die bereits erwiahnte Kommission fiir Konjunkturfragen unter der Leitung
von Prof. Dr. Hans Wiirgler, Direktor des Instituts fiir Wirtschaftsforschung
der ETH" (Juli 1967), bis zum ersten Entwurf des Verfassungsartikels (April
1971) dar. Ein dritter Teil skizziert die Phase zwischen der Auftragserteilung
durch den Vorsteher des EVD (Mirz 1971) an die Expertengruppe unter dem

6 Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung betreffend Anderung der Arti-
kel 3yauinavies ypnd 32 Absatz 1 der Bundesverfassung, 10. Januar 1973, BAR E6100B-o1#
1984/ 59#78%.

7 Der Motionir hat der Umwandlung in ein Postulat nur «nicht gern» zugestimmt. Zu
Details vgl. Geschift 82.9569, www.amtsdruckschriften.bar.admin.ch/viewOrigDoc.
do?ID=100006566, Stand: 9. November 2015.

8 Notiz des Generalsekretirs EVD zuhanden Bundesrat Nello Celio, 5. Februar 1970, BAR
E7296A#1994/332#232%.

9 Nicht behandelt wird Art. 32 Abs. 1, da dieser weitestgehend unbestritten war.

10 In Anlehnung an Martin Lengwiler werden hier Experten als «akademisch ausgebildete
Wissenschaftler» verstanden, die «ihre Qualifikation [...] in 6ffentlichen Verwaltungen
oder Privatunternehmen einbringen». Lengwiler, Martin 2006, S. 170.

11 Am 9. Juli 1969 verfiigte das EVD, dass das Institut fiir Wirtschaftsforschung der ETH
ebenfalls vertreten sein solle. Es konnte den Stellvertreter an alle Sitzungen (ohne die-
jenigen der Subkommission I) abordnen, solange der Institutsleiter auch Kommissions-
prasident war, vgl. BAR E7001C#1982/116#180%. Prof Dr. Hans Wiirgler prisidierte die
Kommission von 1967 bis 1979.
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Vorsitz von Prof. Dr. Hugo Allemann, dem Delegierten fiir Konjunkturfragen
in den Jahren 1965-1972, und dem zweiten Entwurf des Verfassungsartikels
(August 1971). Ein vierter Teil geht auf die Phase ein zwischen der Einleitung
des Vernehmlassungsverfahrens durch den Bundesrat (Oktober 1971) bis zur
Verabschiedung der Botschaft durch den Bundesrat (Januar 1973). Ein funfter
Teil skizziert die Phase zwischen dem Beginn der parlamentarischen Arbei-
ten (Februar 1973) und dem Bundesbeschluss zu einem Verfassungsartikel fiir
Konjunkturpolitik (Oktober 1974). Die Schlussbemerkungen fassen die wich-
tigsten Ergebnisse kurz zusammen.

Mit der chronologischen Skizzierung lasst sich zeigen, wie aus einem ein-
fachen, sechs kurze Absitze umfassenden ersten Entwurf ein Verfassungsartikel
entwickelt wurde, der allen Einwinden, die man im Laufe des Aushandlungs-
prozesses formulierte, Rechnung tragen sollte. Die Untersuchung versteht sich
dabei als Beitrag zu einer Verwaltungsgeschichte, die auf die Themen «Erarbei-
tung von Wissen fiir Problemlosungen» und «Formulierung von Grundlagen
fir bindende Entscheidungen» fokussiert. Ziel ist die Beschreibung eines kon-
kreten Aushandlungsprozesses, der den Versuch zeigt, eine ungeloste politi-
sche Frage mithilfe von wissenschaftlichen Experten zu beantworten.

Faszinierend ist das Beispiel gerade dieses Aushandlungsprozesses aus
folgenden Griinden: Inhaltlich verweist die Frage, wie die Verfassungsgrund-
lage fiir eine Konjunkturpolitik aussehen soll, auf einen Politikbereich, der mit
seinen damals geschaffenen Beziigen zur Aussenwirtschafts-, Finanz-, Struk-
tur- und Beschiftigungspolitik ausgesprochen komplex ist. Aus zeitlicher Per-
spektive bietet die erste Hilfte der 1970er-Jahre die Moglichkeit, zu zeigen, wie
das Ringen um eine Problemlésung dadurch beeinflusst wird, dass die verschie-
denen Akteure zwar unablissig miteinander und zu allem kommunizieren, dies
aber gewissermassen in verschiedenen Sprachen tun. Vom Aushandlungspro-
zess aus betrachtet zeigt das Beispiel das Spannungsfeld auf zwischen den zu
Beginn formulierten Vorstellungen von dessen Verlauf und der in den Folge-
jahren tatsdchlich zu konstatierenden Entwicklung.

Vor diesem Hintergrund wird Staatlichkeit sichtbar im Zusammenspiel
zwischen einer Auseinandersetzung um komplexe Inhalte, einer nicht ganz
einfachen Verstindigung und einem Verfahren, das zwar durch klar definierte
Phasen vorstrukturiert war, jedoch in erster Linie den Experten ausreichend
Handlungsspielraum bot, ihre Empfehlungen wihrend des ganzen Aushand-
lungsprozesses einzubringen. Der Beitrag geht von der These aus, dass die an
der Diskussion Beteiligten am Anspruch scheiterten, mit der Formulierung ei-
nes neuen Verfassungsartikels alle diejenigen Fragen zu kliren, die ihrer Uber-
zeugung nach bereits seit Beginn der 196oer-Jahre nur unzureichend hatten
beantwortet werden konnen.
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Die Ausgangslage am 5. Oktober 1966

Als Nationalrat Anton Heil (CVP) am 5. Oktober 1966 seine Motion einreichte,
hatten nach wie vor die in der Volksabstimmung vom 6. Juli 1947 angenomme-
nen Art. 31, 31, 31, 3ravter) gyauinaie . Are, 32 und Art. 34% der Bundesverfas-
sung Geltung.'> Art. 319" hielt fest, dass der Bund «in Verbindung mit den
Kantonen und der privaten Wirtschaft Massnahmen zur Verhiitung von Wirt-
schaftskrisen und notigenfalls zur Bekimpfung eingetretener Arbeitslosigkeit»
trifft und «Vorschriften tiber die Arbeitsbeschaffung» erldsst.’s Art. 32 Abs. 1
prazisierte, dass dafiir Bundesgesetze oder Bundesbeschliisse notwendig sind,
fiir welche eine Volksabstimmung verlangt werden kann. «Fille[n] dringlicher
Art in Zeiten wirtschaftlicher Stérungen» vorbehalten blieb Art. 89 Abs. 3.

Inwieweit die Bestimmungen von 1947 eine «umfassende Konjunktur-
politik» zuliessen und unter «Krisenverhiitung» auch die Dimpfung der
«Uberkonjunktur» verstanden werden konnte, war laut Bundesrat umstritten.
Er sprach noch in seiner Botschaft zur Konjunkturpolitik vom r1o. Januar 1973
von einer «einseitigen Zielsetzung der Verfassungsnorm» und verwies als Ge-
gensatz auf das Bundesgesetz vom 30. September 1954 tiber die Vorbereitung
der Krisenbekimpfung und Arbeitsbeschaffung, das ein «Instrumentarium fir
einen zweiseitigen, das heisst konjunkturdimpfenden und konjunkturbeleben-
den Einsatz» bereitgestellt hitte.’s

So wurde auch bei den in der ersten Hilfe der 1960er-Jahre getroffenen
Massnahmen darauf verzichtet, diese auf die Bestimmungen von 1947 abzu-
stiitzen: Der Bundesratsbeschluss vom 1. Mirz 1963 iiber die Beschrinkung
der Zulassung auslindischer Arbeitskrifte’ beispielsweise, der zur «Abwehr
der Uberfremdungsgefahr und aus konjunkturpolitischen Griinden»* eine
Plafonierung des Gesamtpersonalbestands vorsah, stiitzte sich auf die Bun-
desgesetze vom 26. Mirz 1931 und vom 8. Oktober 1948 tber Aufenthalt
und Niederlassung der Auslinder.” Fiir eine «konjunkturpolitisch orientierte
Fremdarbeiterpolitik» fehlte, so die Interdepartementale Arbeitsgruppe zur

12 Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung tiber das Ergebnis der Volksabstim-
mung vom 6. Juli 1947 betreffend die Revision der Wirtschaftsartikel in der Bundesverfas-
sung, 20. September 1947, BBL. 1947, S. 170-175.

13 BS1949,S. 13.

14 Art. 89 Abs. 3 (Dringlichkeitsklausel) wurde in der Abstimmung vom 23. Juli 1946 aufge-
hoben und durch Art. 89** ersetzt.

15 Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung betreffend Anderung der Arti-
kel 3ravinavies ynd 32 Absatz 1 der Bundesverfassung, 10. Januar 1973, BAR E6100B-01#
1984/ 59#78%.

16 AS 1963, S. 190-192.

17 Art. 1 (Grundsatz) des Bundesratsbeschlusses vom 1. Mirz 1963.

18  Auf Art. 16 und 25.
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Prifung konjunkturpolitischer Massnahmen,™ eine verfassungsmassige Grund-
lage.> Auch bei zwei weiteren «aussergewohnlichen Regelungen»*' wurde
nicht auf die Bestimmungen von 1947 Bezug genommen: Sowohl beim dringli-
chen Bundesbeschluss tber die Bekimpfung der Teuerung durch Massnahmen
auf dem Gebiete des Geld- und Kapitalmarktes und des Kreditwesens vom
13. Mirz 1964** (Kreditbeschluss) als auch beim dringlichen Bundesbeschluss
uber die Bekimpfung der Teuerung durch Massnahmen auf dem Gebiete der
Bauwirtschaft vom 13. Mirz 1964 (Baubeschluss) bezog sich der Bundesrat
auf Art. 89** Abs. 3 der Bundesverfassung. Explizit begriindete er den Verzicht
jedoch nicht allgemein mit der «einseitigen Zielsetzung der Verfassungsnorm»,
sondern damit, dass die Bundesbeschliisse teilweise der Handels- und Gewer-
befreiheit widersprichen.

Erklartes Ziel aller Massnahmen in der ersten Halfte der 196oer-Jahre war
es fiir den Bundesrat, einer «schidlichen Ubersteigerung der Konjunktur» zu
begegnen, die «Konjunkturtberhitzung» und den «Preisauftrieb» zu bekimp-
fen sowie die «Kautkraft des Frankens» zu verteidigen. Dies unter anderem vor
dem Hintergrund einer Zunahme der Exporte, eines kontinuierlichen Anstiegs
der Zahl der Beschiftigten sowie der durchschnittlichen Verdienste, eines ver-
mehrten Zuflusses auslindischen Kapitals, einer gesteigerten offentlichen Bau-
tatigkeit und der Teuerungsentwicklung.> Der Bundesrat strebte ein «Wachstum

19 Sie wurde im Dezember 1961 eingesetzt und sollte den Bundesbehdrden die Moglichkeit
verschaffen, die «konjunkturpolitischen Auswirkungen und Erfordernisse» der politi-
schen Entscheidungen zu erkennen und zu beurteilen. Vgl. dazu Bemerkungen zur Kon-
junkturpolitik des Bundes (Pa), 11. November 1963, BAR E6100B-0o1#1980/49#252%.

20 Zusammenfassung der Aussprache der Interdepartementalen Arbeitsgruppe zur Priifung
konjunkturpolitischer Massnahmen unter der Leitung von Botschafter Edwin Stopper,
3. Januar 1962, BAR E6100B-01#1980/49#247%*.

21 Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung tiber Massnahmen auf dem Gebiete
des Geld- und Kapitalmarktes und des Kreditwesens sowie iiber konjunkturpolitische
Massnahmen auf dem Gebiete der Bauwirtschaft, 24. Januar 1964, BBL. 1964, S. 221 f.

22 AS 1964, S. 213-217. Der urspriingliche Titel des Bundesrats hiess «Bundesbeschluss tiber
Massnahmen auf dem Gebiete des Geld- und Kapitalmarktes und des Kreditwesens».

23 AS1964,S. 218-223. Der urspriingliche Titel des Bundesrats hiess «Bundesbeschluss tiber
konjunkturpolitische Massnahmen auf dem Gebiete der Bauwirtschaft».

24 Gepriift wurde insbesondere die Abstiitzung auf Art. 319inavies BV, BBL. 1964, S. 221 f.
Interessant ist in diesem Zusammenhang allerdings, dass der Rechtsdienst der Eidgends-
sischen Finanzverwaltung am 24. Dezember 1963 zu einem andern Schluss kam. Dieser
empfahl, die Massnahmen auf Art. 3194navies BV zu stiitzen, und beantwortete die Frage,
ob fiir die geplanten Massnahmen zur Konjunkturdimpfung eine Verfassungsgrundlage
bestehe, mit einem klaren Ja, vgl. BAR E6100B-o1#1980/49#252%.

25 Vgl. beispielsweise Landesindex der Konsumentenpreise 236,7 (1955), 285,0 (1964); Aus-
fuhrmengen 851 coo Tonnen (1955), 1 776 coo Tonnen (1964); Anlageinvestitionen of-
fentliche Bauten 920 Millionen Franken (1955), 3290 Millionen Franken (1964). Angaben
gemiss Ritzmann-Blickenstorfer, Heiner 1996, S. 504 (H. 23), S. 671 (L. 5a), S. 890 (R. 3).
Zur zeitgenossischen Perspektive vgl. auch die zwischen 1965 und 1977 verfassten zahlrei-
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im Gleichgewicht» an.* Konkret sollte der «Konjunkturauftrieb», so der Pres-
serohstoff zur Botschaft des Bundesrats vom 24. Januar 1964, mit drei Ansit-
zen bekdmpft werden. Es ging darum, die Bautitigkeit mit den Kapazititen der
Bauwirtschaft in Ubereinstimmung zu bringen, zu verhindern, dass «aus dem
Ausland in die Schweiz einfliessende Gelder» das Geldvolumen aufblihten, und
die «Kreditschopfung der Banken» einzuschrinken. Zentrale Aufgabe sollte die
«Finddimmung der iberbordenden Investitionstitigkeit auf eine mit den Kapazi-
titen und der Spartatigkeit im Inland tibereinstimmenden Hohe» sein.>

Es waren dies Zielsetzungen, die im Grundsatz vom Parlament weitge-
hend geteilt wurden, wie beispielsweise die Eintretensdebatte am 18. Februar
1964 im Nationalrat*® und die Eintretensdebatte am 3. Mirz 1964 im Stinderat
zu den vom Bundesrat vorgeschlagenen Massnahmen zeigten. «Konjunktur-
dimpfung», so der auch in der parlamentarischen Debatte verwendete Begriff,
schien das Gebot der Stunde. Auch dass der Bundesrat nun nicht mehr nur auf
fretwillige Selbstbeschrinkungen der Wirtschaft setzte, sondern staatliche Ein-
griffe als notwendig erachtete, stiess bei den National- und Stinderiten durch-
aus auf Verstindnis, wenn auch einzelne Stimmen vor einem «Staatsdirigismus»
warnten* und sich dafiir aussprachen, die Teuerung mit «marktmissigen Mit-
teln»3' zu bekdmpfen.

Bei der konkreten Ausgestaltung dieser Eingriffe war das Parlament je-
doch nicht immer gleicher Meinung wie der Bundesrat. So stirkte das Parla-
ment beispielsweise bei den Massnahmen auf dem Gebiet des Geld- und Ka-
pitalmarktes und des Kreditwesens die Stellung der Kantone.>* Interessant bei
dieser Debatte war, dass sie praktisch ausnahmslos auf die Situation in der
Schweiz fokussierte. Hinweise auf Entwicklungen im Ausland oder auf Mass-
nahmen anderer Staaten fehlten, von vereinzelten Hinweisen abgesehen. Inte-
ressant ist weiter, dass die Frage der Legitimierung der Massnahmen zumindest

chen Inputs zur konjunkturellen Entwicklung in Form von Aktennotizen, Prognosen etc.
in BAR E7296A#1994/333#252%.

26 Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber Massnahmen auf dem Gebiete
des Geld- und Kapitalmarktes und des Kreditwesens sowie tiber konjunkturpolitische
Massnahmen auf dem Gebiete der Bauwirtschaft, 24. Januar 1964, BBl. 1964, S. 221 f.

27 Gezeichnet 8/64/He, BAR E6100B-o1#1980/49#252%.

28 AB, 18. Februar 1964, Geschiftsnummer 8909, S. 5—32.

29 AB, 3. Mirz 1964, Geschiftsnummer 8909, S. 39—52.

30 Votum von Nationalrat Rudolf Suter (Landesring), AB, 18. Februar 1964, Geschiftsnum-
mer 8909, S. 15—18.

31 Votum von Nationalrat William Vontobel (Landesring), AB, 13. Mirz 1964, Geschifts-
nummer 8909, S. 250.

32 Vgl Art. 1 Abs. 2 und Art. 11 Abs. 1 des Bundesbeschlusses vom 13. Mirz 1964.

33 Vgl beispielsweise das Votum von Bundesrat Roger Bonvin (CVP), AB, 19. Februar 1964,
Geschiftsnummer 8909, S. 82.
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im Plenum nur wenig zu reden gab: Nationalrat Max Weber (SP, Bericht-
erstatter) fragte nach, ob allenfalls nicht Art. 319 fiir den Kreditbeschluss
beziehungsweise Art. 319nie fiir den Baubeschluss eine Grundlage geboten
hitten.>* Stinderat Willi Rohner (FDP, Berichterstatter) legte dar, dass weder
Art. 319 fiir den Kreditbeschluss noch Art. 31®nae f{ir den Baubeschluss
herangezogen werden koénnten.ss

Doch offene Fragen und Differenzen fithrten zu keinen Verzdgerungen,
sodass das Geschift wie vorgesehen am 13. Mirz 1964 abgeschlossen werden
konnte.>* Inwieweit die Eingriffe, die mit den beiden dringlichen Bundesbe-
schliissen oder auch mit dem Bundesratsbeschluss vom 1. Mirz 1963 legiti-
miert wurden, die gewlinschten Wirkungen entfalten wiirden, war jedoch noch
nicht abzusehen, als Nationalrat Anton Heil am §. Oktober 1966 seine Motion
einreichte.’

Bis zum ersten Entwurf durch die Kommission fiir Konjunkturfragen
vom April 1971

Wihrend der ersten Phase des Aushandlungsprozesses formulierten die betei-
ligten Experten zunichst ihre grundsitzlichen Zielvorstellungen einer «Kon-
junktur- und Wachstumspolitik», um in der Folge knapp darzulegen, fiir wel-
che Bereiche sie Bundeskompetenzen als notwendig erachteten.

Bereits kurz bevor Nationalrat Anton Heil seine Motion einreichte,
wandte sich der Prisident der Kommission fiir Konjunkturfragen, Prof. Dr.
Hans Wiirgler (ETH), am 20. September 1966 an Bundesrat Hans Schaffner,
Vorsteher des EVD. In einem lingeren Schreiben teilte er diesem mit, dass der
«Kampf gegen die Teuerung fortzusetzen [sei] und [man] sich anderseits fiir die
Abwehr einer moglichen auslandsbedingten Krise zu wappnen» habe. Ange-
strebt werden solle ein koordinierter Einsatz der Geld-, Finanz- und Aussen-
wirtschaftspolitik.:®

34 AB, 18. Februar 1964, Geschiftsnummer 8909, S. 8.

35  AB, 5. Mirz 1964, Geschiftsnummer 8909, S. 76.

36 Am 13. Mirz stimmte der Nationalrat unter Namensaufruf mit 162 zu achtzehn Stimmen
(Geld- und Kapitalmarkt) beziehungsweise mit 143 zu 35 Stimmen (Bauwirtschaft) zu.
Am 13. Mirz stimmte der Stinderat mit 37 Stimmen (Geld- und Kapitalmarkt) bezie-
hungsweise mit 35 zu zwei Stimmen (Bauwirtschaft) zu.

37 Eine verlissliche Einschitzung bleibt bis heute schwierig. Vgl. dazu Halbeisen, Patrick/
Straumann, Tobias 2012, S. 1036.

38 Prof. Dr. Hans Wiirgler an Bundesprisident H. Schaffner, 20. September 1966, BAR
E7001C#1978/58#1273%.
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Die Titigkeit der Kommission fiir Konjunkturfragen war Mitte der
1960er-Jahre durch die Verfiigung des EVD vom 23. April 1965 geregelt.?? Ge-
arbeitet wurde in vier Subkommissionen, wobei die Subkommission I fiir die
«Konjunkturpolitik»# zustindig war und sich selber als «wissenschaftliche
Arbeitsgruppe» verstand.#' Thr gehorten per 21. Januar 1966 insgesamt vier-
zehn Mitglieder an. Sieben Mitglieder aus dem Bereich «Wissenschaft»,# vier
Mitglieder aus dem Bereich «Politik».# Zusitzlich waren der Delegierte fir
Konjunkturfragen (Prof. Dr. Hugo Allemann), die Eidgendssische Finanzver-
waltung (Dr. Adolf Peter) und die Schweizerische Nationalbank (Dr. Walter
Kull) vertreten; Dr. Max Baltensperger vom Eidgendssischen Statistischen Amt
wurde als «nicht stindiger Experte» beigezogen.#

Die Zusammensetzung der Subkommission — kein Bereich verfiigte tGber
eine Mehrheit — erschwerte die Arbeit, da die konkreten Vorstellungen der ein-
zelnen Mitglieder durchaus auseinandergehen konnten: So musste beispielsweise
Hans Wiirgler, als er am 13. Dezember 1966 dem Vorsteher des EVD eine «Skizze
eines konjunkturpolitischen Aktionsprogramms» mit vier Punkten* unterbrei-
tete, deutlich machen, dass diese zwar verabschiedet worden sei,** sich die «Ver-
treter der Bundesstellen» jedoch der Stimme enthalten und der Vertreter der
Schweizerischen Nationalbank und derjenige des Vororts sich dagegen entschie-
den hitten: Eine «einhellige Kommissionsmeinung» erwies sich als unmoglich.+

39 Die Kommission existierte bereits seit dem 6. Februar 1932 unter dem Namen «Kom-
mission fiir Konjunkturbeobachtung». In ihr arbeiteten externe Experten, Vertreter von
Verbinden und Verwaltungsstellen, vgl. Kirchgasser, Gerhard 2016.

40 Die Subkommission II war fiir die «Konjunkturbeobachtung», die Subkommission IIT
fir die «Wirtschaftsstatistik» und die Subkommission IV fiir die «Ertragsbilanz» zustin-
dig. Vgl. dazu die Zusammensetzung der Subkommissionen per 21. Januar 1966, BAR
E6100B-01#1980/49#252%.

41 Hans Wiirgler, Entwurf zu einem Arbeitsprogramm zuhanden vom Generalsekretir EVD (K.
Huber), 8. Januar 1966; der Entwurf war vorgingig bereits mit dem Departementsvorsteher
besprochen und von diesem fiir gut befunden worden, vgl. BAR E7o01C#1978/58#1293%.

42 Neben Hans Wiirgler: Prof. Dr. Gottfried Bombach (Universitit Basel), Prof. Dr. Jean
Golay (Universitit Lausanne), Prof. Dr. Alfred Gutersohn (Universitit Bern), Prof. Dr.
Theo Keller (Hochschule St. Gallen), Prof. Dr. Jacques L'Huillier (Universitit Genf),
Prof. Dr. Max Weber (Universitit Bern).

43 Dr. Hans Brugger (Bauernverband, Brugg), Dr. Waldemar Jucker (Gewerkschaftsbund,
Bremgarten), Dr. Bernhard Wehrli (Vorort, Ziirich) und Dr. Edmund Wyss (Regierungs-
rat, Basel-Stadt).

44 Vgl. dazu die Zusammensetzung der Subkommissionen per 21.Januar 1966, BAR
E6100B-01#1980/49#252%.

45 Geldpolitik, Geld- und Kapitalverknappung im Inland, Export von Diensten und Giitern,
Schliessung der Angebotsliicke durch Produktionssteigerung.

46 Jean Golay und Jacques UHuillier waren zum Zeitpunkt der Verabschiedung nicht anwesend.

47 Zu unterschiedlichen Einschitzungen kam es offenbar vor allem im Bereich der aussen-
wirtschaftlichen Beziehungen und bei der Wihrungspolitik. Vgl. dazu Hans Wiirgler an
Bundesprisident Hans Schaffner, 13. Dezember 1966, BAR E7o01C#1978/58#1273%.
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Die leidvollen Erfahrungen bei der Entwicklung einer gemeinsamen
inhaltlichen Position beeinflussten in der Folge die Erarbeitung des ersten
Entwurfs eines Verfassungsartikels. Am 6. Juli 1967 erteilte Bundesrat Hans
Schaffner der Kommission den Auftrag, «vom wissenschaftlichen Standpunkt
aus die moglichen und wiinschbaren Zielsetzungen und Instrumente einer
wachstumsgerechten Konjunkturpolitik aufzuzeigen».# Thm ging es dabei da-
rum, zuerst die «6konomische Seite des Problems» abzukliren. In «Anbetracht
der rein wissenschaftlichen Betrachtung und mit Riicksicht auf die starke Be-
lastung der Gesamtkommission» empfahl er, nur die Vertreter der Wissenschaft
heranzuziehen und den Bericht nur der Subkommission I vorzulegen. Nach
diesen Abklirungen sollten sich Juristen mit der Frage der «verfassungsmassi-
gen Abstiitzung» der Zielsetzungen und Instrumente beschiftigen, bevor «als-
dann die politische Wertung zu folgen» habe.#

Hans Wiirgler verzichtete zunichst darauf, die Diskussion in der Sub-
kommission I zu fithren. Stattdessen zog er seinen Oberassistenten bei, der fiir
die Subkommission I eine Diskussionsgrundlage erarbeiten sollte.*> Geplant
war, im Januar 1969 ein erstes Exposé vorzulegen.s' Allerdings erwies sich die
rasche Ausarbeitung einer Diskussionsgrundlage als nicht moglich, ohne zu-
erst eine «eingehende Studie» zu verfassen und dabei zu versuchen, «einerseits
die nachfrageorientierten Konjunktur- mit der angebotsorientierten Wachs-
tumspolitik zu verkniipfen und anderseits dabei sowohl den privaten mit dem
offentlichen Sektor als auch die Aussen- mit der Binnenwirtschaft zu verbin-
den».* Erschwerend kam hinzu, dass Hans Wiirgler offenbar Angst hatte, mit
seinen Vorstellungen durchzufallen. Vor diesem Hintergrund stellte er zuhan-
den des Generalsekretirs des EVD eine kommissionsinterne Verabschiedung
des Berichts auf Oktober 1970 in Aussicht.’?

Doch auch diese Prognose sollte sich als falsch erweisen. Die «Viel-
schichtigkeit des zu behandelnden Problems», auf die der Bundesrat bereits am

48 Kommission fiir Konjunkturfragen 1972, Vorwort.

49 Hans Schaffner an Hans Wiirgler, 6. Juli 1967, BAR E7196A#1994/333#232%.

so Notiz des Generalsekretirs EVD zuhanden Bundesrat Nello Celio, 25. November 1969,
BAR E7296A#1994/333#232%.

st Sie machte gleichzeitig deutlich, dass die Kommission Rohner, die sich im Auftrag des
Eidgendssischen Finanz- und Zolldepartements mit Fragen der konjunkturgerechten Fi-
nanzpolitik befasste, ihre Beratungen aussetzen sollte, da diese Fragen ebenfalls im Rah-
men der eigenen Abklirungen behandelt wiirden, vgl. Hans Wiirgler an das Generalsekre-
tariat EVD, 29. Januar 1968, BAR E7001C#1982/115#503%.

52 HansWiirgleranden Generalsekretir EVD, 3. Februar1970,BARE7296A#1994/333#232%.

53 Ebd. Interessanterweise hinterfragte der Delegierte fiir Konjunkturfragen, ebenfalls Mit-
glied der Subkommission I, gegentiber dem Generalsekretir EVD die Begriindungen fiir
die Verzégerungen.
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6. Mai 1970 hingewiesen hatte,’* wurde nicht kleiner. In einem ersten offentli-
chen Versuch, Zielsetzung und Instrumente schematisch darzustellen, nannte
Hans Wirgler in der Konferenz kantonaler Volkswirtschaftsdirektoren vom
4. Februar 1971 als Hauptziel, die Gesamtnachfrage nach Giitern und Dienst-
leistungen in Ubereinstimmung mit dem Gesamtangebot zu halten. Als Instru-
mente empfahl er die Regulierung der Geld- und Kreditversorgung durch die
Nationalbank sowie die «Steuerung des Haushaltgebarens» inklusive allfalliger
Eingriffe in die Budgetautonomie von Kantonen und Gemeinden. Gleichzeitig
regte er den Aufbau einer Statistik von Konjunkturindikatoren sowie die Ein-
setzung eines Konjunkturrates, einer Konjunkturforschungsstelle und einer
Konsultativkommission an.’s

An der Sitzung der Subkommission I vom 22. April 1971 debattierten die
Anwesenden den Entwurf eines neuen, vier Absitze umfassenden Verfassungs-
artikels, der sich weitgehend an den Inhalten dieser schematischen Darstellung
orientierte. Debattiert wurden einzelne konkrete Formulierungen vor dem
Hintergrund der alles entscheidenden Frage, wie weit der Verfassungsartikel
«gefasst werden darf», um einen gewissen Interpretationsspielraum zu sichern.’®
Wenige Tage nach diesen Debatten legte die Subkommission I einen Entwurf
fiir einen neuen Artikel 319U yor, der die tibergeordneten allgemeinen Ziele,
«Forderung der Wohlfahrt des Volkes, eine «sozial ausgewogene Verteilung des
Wohlstandes», die Beachtung der «Ziele der Raumordnungspolitik» und die
Riicksichtnahme auf die «wirtschaftlichen Beziehungen zum Ausland», fest-
hielt (Abs. 1). Weiter sahen die insgesamt sechs Absitze folgende Bundeskom-
petenzen vor: das Ergreifen von Massnahmen gegen Arbeitslosigkeit und Teue-
rung im Bereich der Aussenwirtschafts-, Geld- und Finanzpolitik gemeinsam
mit der Nationalbank (Abs. 1 und 2), die Ausrichtung der gemeinsam mit der
Nationalbank betriebene Wahrungspolitik auf die lingerfristige Wirtschafts-
entwicklung (Abs. 3), die Durchfilhrung von statistischen Erhebungen und
die Einrichtung eines Forschungsinstituts gemeinsam mit der Nationalbank
(Abs. 6), das Erheben von Zuschligen auf Bundessteuern, die Einrichtung von
Sondersteuern, die Moglichkeit, Beitrige an die Kantone je nach Konjunktur-
lage zu variieren oder Vorschriften zur Koordination der Finanzpolitik im 6f-
fentlichen Sektor zu erlassen (Abs. §).57

54 Bericht des Bundesrats an die Bundesversammlung zur Frage der Erhebung eines Export-
depots und anderer konjunkturdimpfender Massnahmen, BBI. 1970, S. 1066.

55 Schematischer Entwurf eines Rechtsordnungskonzepts fiir die Stabilisierungspolitik,
1. Februar 1971, BAR E7296A#1994/333#232%.

56 Erginzungs- und Modifizierungsvorschlige zum 3. Entwurf eines neuen Verfassungsarti-
kels fiir die Konjunkturpolitik, BAR E7296A#1994/333#232%.

57 Kommission fiir Konjunkturfragen, Subkommission I, Neuer Artikel 31ainaie BV, 2g9.
April 1971, BAR E7296A#1994/333#232%.
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Die «Formulierung ohne fachminnische Hilfe von Verfassungsjuristen»,
so der Prasident der Kommission, wurde am 29. April 1971 vom Delegierten
fir Konjunkturfragen an die Mitglieder der bereits am §. Mirz eingesetzten
nichsten Expertengruppe iibermittelt, die nun den Auftrag hatte, aus den wirt-
schaftswissenschaftlichen Zielvorstellungen eine konkrete Verfassungsgrund-
lage zu entwickeln.s® Ebenfalls iibermittelt wurden der «Schematische Entwurf
eines Rechtsordnungskonzepts fiir die Stabilisierungspolitik»* und ein aus-
fuhrlicher Kommentar der Kommission fiir Konjunkturfragen. Dieser enthielt
auch Ausfiihrungen zur allgemeinen Zielsetzung eines konjunkturpolitischen
Verfassungsartikels, in denen darauf verwiesen wurde, dass die stabilisierungs-
politischen Massnahmen keine wohlstandsmindernden Nebenwirkungen ha-
ben sollten: Das Stabilisierungsziel misse deshalb durch das Wachstumsziel
(Ausweitung des Produktionspotenzials) und das Umverteilungsziel (gleich-
missigere Wohlstandsverteilung) flankiert werden.®

Die Experten der Kommission fiir Konjunkturfragen hatten damit ihren
Auftrag erfullt. Sie konnten die am 6. Juli 1967 von Bundesrat Hans Schaffner
eingeforderten Grundlagen vorlegen.® Und zwar ohne grossere Schwierigkeiten,
folgt man dem bereits erwihnten Kommentar zuhanden der Expertengruppe
vom 29. April 1971. Dies ist umso bemerkenswerter, als die formulierten iiber-
geordneten Ziele nicht nur als Inputs aus wirtschaftswissenschaftlicher Sicht,
sondern durchaus auch als politisches Programm gelesen werden konnten.

Mit der Ubermittlung der Unterlagen an die Expertengruppe waren je-
doch die Arbeiten der Kommission fiir Konjunkturfragen beziehungsweise ih-
rer Subkommission I noch nicht abgeschlossen. Zum einen nahmen mit Theo
Keller und Hans Wiirgler zwei ihrer Vertreter ebenfalls Einsitz in der Exper-
tengruppe. Zum andern sollten die Arbeiten am Schlussbericht noch mehrere
Monate andauern, sodass die Subkommission I diesen (inklusive dreier An-
hiange) erst am 13. September 1971 verabschieden konnte.®* Der darin enthal-
tene konkrete Entwurf eines neuen Verfassungsartikels aus wirtschaftswissen-
schaftlicher Sicht umfasste sechs Absitze® und war identisch mit dem vierten
Versuch vom 29. April 1971.

58 Schreiben vom 29. April 1971, BAR E7296A#1994/333#232%.

59 Vermutlich handelt es sich dabei um das Papier, das Hans Wiirgler bereits am 4. Februar
den kantonalen Volkswirtschaftsdirektoren vorstellte.

60 Kommentar zum Entwurf eines Verfassungsartikels fir die Konjunkturpolitik der Kom-
mission fiir Konjunkturfragen, 29. April 1971, BAR E7296A#1994/333#232%.

61 Kommission fiir Konjunkturfragen 1972, Vorwort.

62 Delegierter fiir Konjunkturfragen, Verfassungsartikel fir die Konjunkturpolitik (Zeit-
plan), 16. September 1971, BAR E7296A#1994/332#232%.

63 Kommission fiir Konjunkturfragen 1972, S. 42 f.
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Bis zum zweiten Entwurf der Expertengruppe vom August 1971

Die Diskussionen wihrend der zweiten Phase des Aushandlungsprozesses
fithrten zu einem stark vom ersten abweichenden zweiten Entwurf. So verzich-
tete die Expertengruppe beispielsweise auf die Formulierung eines allgemeinen,
ibergeordneten Ziels, sie erweiterte den Bereich, fiir den Massnahmen in Ab-
weichung von der Handels- und Gewerbefreiheit getroffen werden konnten,
und sie gab den Kantonen sowie den Wirtschaftsorganisationen Anhorungs-
rechte vor dem Erlass von Ausfithrungsgesetzen.

Die Expertengruppe hatte den Auftrag, eine konkrete Verfassungsgrund-
lage formulieren beziehungsweise die von der Kommission fiir Konjunkturfra-
gen erarbeiteten Ziele und Instrumente gewissermassen in eine juristische Spra-
che tibersetzen zu lassen. Mit seiner Verfligung vom §. Mirz 1971% beauftragte
das EVD fiinf externe Experten® und vier Vertreter von Verwaltungsstellen.*
Die Leitung wurde Hans Allemann, dem Delegierten fiir Konjunkturfragen,
ubertragen.”” Damit kamen drei Exponenten zum Zug, die bereits in der ers-
ten Phase involviert waren: Hans Wiirgler und Theo Keller sollten die Sicht
der Okonomie vertreten, wihrend Hans Allemann als «Verbindungsmann zur
Verwaltung und bisherigen Praxis» sowie fiir die «administrative Betreuung»
vorgesehen war. Hans Nef, Fritz Gygi und Charles-André Junod hatten den
Part der Staatsrechtler zu tibernehmen.® Bemerkenswert an dieser Zusammen-
setzung waren zwei Dinge. Erstens die Uberzahl an Vertretern der Verwaltung
und die Ubertragung der Leitung an einen ihrer Vertreter: Angesichts der zeit-
lichen Verzoégerungen bei der Erarbeitung einer ersten Diskussionsgrundlage
liegt die Vermutung nahe, dass das federfiihrende Departement das Geschift
nun enger begleiten wollte. Zweitens die erneute Verpflichtung von zwei Oko-
nomen, die bereits in der ersten Phase des Aushandlungsprozesses ithr Wis-

64 Vgl Verfugung des Eidgendssischen Volksw1rtschaftsdepartements betreffend die Einset-
zung einer Expertengruppe zur Ausarbeitung eines Verfassungsartlkels fur die Konjunk-

turpolitik, 5. Mirz 1971, BAR E7001C#1984/200#1851%*

65 Theo Keller, Hans Wiirgler, Prof. Dr. Hans Nef (Universitéit Ziirich), Prof. Dr. Fritz Gygi
(Universitit Bern), Prof. Dr. Charles-André Junod (Universitit Genf).

66 Hans Allemann, Dr. Paul Ehrsam (Direktor und Rechtsberater der Nationalbank, Zumi-
kon), Bernhard Miiller (Vizedirektor und Fiirsprecher der Eidgendssischen Finanzverwal-
tung, Bern) und Dr. Frédéric Walthard (Generalsekretir EVD, Bern).

67 Verfiigung des Eidgendssischen Volkswirtschaftsdepartements betreffend die Einsetzung
einer Expertengruppe zur Ausarbeitung eines Verfassungsartikels fiir die Konjunkturpo-
litik, BAR E7001C#1984/200#1851%. In einem Zeitplan des Delegierten fir Konjunktur-
fragen vom 16. September 1971 wurde zusitzlich noch Fiirsprecher Max Rudolf von der
Justizabteilung genannt, vgl. BAR E7296A#1994/332#232%.

68 Delegierter fiir Konjunkturfragen an den Prasidenten des Direktoriums der National-
bank, 8. Februar 1971, BAR E7296A#1994/332#232%.
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sen eingebracht hatten: Offenbar wollte man sicherstellen, dass auch in dieser
Phase die wirtschaftswissenschaftliche Sicht einbezogen wurde.

Der Entscheid, eine Expertengruppe einzusetzen, war im Vorfeld breit
abgestiitzt worden. So wurde beispielsweise Hans Wiirgler in den Entscheid
eingebunden; er nahm an der entsprechenden Aussprache mit Bundesrat Ernst
Brugger ebenfalls teil. Auch wurde vorgingig bei Dr. Edwin Stopper, Pri-
sident des Direktoriums der Schweizerischen Nationalbank, dessen Einver-
stindnis mit der vorgesehenen Zusammensetzung der Expertengruppe und mit
dem Vorgehen eingeholt.”

Beabsichtigt war, moglichst rasch einen Entwurf auszuarbeiten, damit
der Bundesrat bereits in der Junisession «wenigstens mit einer substantiellen
Absichtserklarung» aufwarten konnte.”* Fiir die eingesetzte Arbeitsgruppe be-
deutete dies, dass sie bereits Mitte Mai einen Entwurf und einen erliuternden
Bericht dazu vorzulegen hatte.”> Um dieses Ziel erreichen zu konnen, war es
offenbar nétig, die «rechtliche Seite der Angelegenheit in einem provisorischen
Schnellverfahren zu erledigen», wie sich der Delegierte fur Konjunkturfragen
ausdriickte.”” Die Einladung zur ersten Sitzung erfolgte auf den 7. Mai 19771,
ihr beigelegt war ein vom Sekretir der Kommission fiir Konjunkturfragen ver-
fasster Text mit Bemerkungen zur konjunkturellen Entwicklung und zu den
aktuellen Rechtsgrundlagen der Konjunkturpolitik.7+

Am 19. Mai 1971, nach drei Sitzungen, lag der Entwurf fir einen neuen
Artikel 319vinavie mit sechs knapp formulierten Absitzen bereits vor. Die grund-
satzlich gleiche Ausrichtung wie die Kommission fiir Konjunkturfragen ver-
folgte der Entwurf der Expertengruppe in drei Hauptanliegen: Der Bund sollte
in den Bereichen «Geld- und Kreditwesen», «offentliche Finanzen» und «Aus-
senwirtschaft» die Moglichkeit erhalten, Massnahmen zur Verhiitung und Be-
kiampfung von Arbeitslosigkeit und Teuerung zu treffen (Abs. 1). Er sollte die

69 Delegierter fiir Konjunkturfragen, Notiz fiir Herrn Dr. Heinz Kneubiihler, 8. Februar
1971, BAR E7296A#1994/332#32%.

70 Delegierter fiir Konjunkturfragen an den Prisidenten des Direktoriums der National-
bank, 8. Februar 1971, BAR E7296A#1994/332#232%.

71 Ebd.
72 Bundesrat Ernst Brugger an die Mitglieder der Expertengruppe, 5. Mirz 1971, BAR
E7001C#1984/200#1851%.

73 Delegierter fur Konjunkturfragen an die Mitglieder der Expertengruppe, 22. April 1971,
BAR E7001C#1984/200#1851%.

74 Der Delegierte fiir Konjunkturfragen an die Mitglieder der Expertengruppe, 3. Mai 1971,
BAR E7001C#1984/200#1851%. Interessant ist, dass der Sekretir hier die Stellungnahmen
zu einem Fragenkatalog erwihnt, der 1967 von der «Arbeitsgruppe fiir die Vorbereitung
einer Totalrevision der Bundesverfassung» erarbeitet worden war. Er wies darauf hin, dass
eine Mehrheit von Kantonen, Parteien, Hochschulen und «iibrigen Institutionen» fiir die
Schaffung einer «verfassungsmissigen Bundeskompetenz fiir die Konjunkturpolitik» sei.
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Befugnis haben, auf Bundessteuern befristet Zuschlige zu erheben, Rabatte zu
gewihren oder eine Sondersteuer einzufithren (Abs. 2). Und auch die Exper-
tengruppe sah vor, dass der Bund die Ausrichtung von Beitrigen der Konjunk-
tur und dem «Finanzgebaren der Kantone und Gemeinden anpassen» konne
(Abs. 3). Es gab jedoch auch Unterschiede: Der Entwurf sah unter anderem
generell vor, «ndtigenfalls in Abweichung von der Handels- und Gewerbefrei-
heit» Massnahmen zu treffen (Abs. 1), wahrend dies fiir die Kommission nur im
Zusammenhang mit den Befugnissen der Nationalbank eine Option war. Neu
sollten der Bundesrat und die Nationalbank die Moglichkeit erhalten, diese
Massnahmen «ndher zu ordnen und deren Anwendungsdauer festzusetzen»
(Abs. 5), damit war erstmals eine Delegation von Rechtssetzungskompetenzen
vorgesehen.”s Auch bezog er die Kantone und die «zustindigen Organisationen
der Wirtschaft» stirker ein: So sollten sie vor Erlass der Ausfihrungsgesetze
und beim Vollzug von Ausfiihrungsvorschriften angehort werden (Abs. 6).
Weiter verzichtete der Entwurf der Expertengruppe auf die Erwihnung tiber-
geordneter Interessen und Ziele.”s Damit war der Auftrag erledigt; der Bundes-
rat”7 verfiigte Uiber einen Vorschlag: Am 21. Juni 1971 prisentierte Bundesrat
Ernst Brugger den Entwurf der Expertengruppe im Nationalrat, wobei er die-
sen in fast allen Punkten wortlich iibernahm.”®

Die Expertengruppe trat in der Folge am 27. August 1971 erneut zusam-
men.” Sie widmete sich unter anderem den von der Kommission fiir Konjunk-
turfragen fiir die Zeit zwischen dem 22. Juni und dem 20. Juli zusammengestellt
Pressekommentaren.® Weiter nahm sie noch kleine redaktionelle Anderungen
vor, die von der Subkommission I der Kommission fiir Konjunkturfragen be-
antragt worden waren.®® Damit sah der von der Expertengruppe am 27. August
1971 verabschiedete Entwurf von Art. 319vinauies praktisch gleich aus wie vor der
Parlamentsdebatte. Vor diesem Hintergrund sind die Ausfithrungen des De-
legierten fiir Konjunkturfragen an Bundesrat Ernst Brugger zu verstehen, der

75 Hans Nef, die verfassungsrechtlichen Aspekte des neuen Konjunkturartikels, Vortrag
an der Arbeitstagung der Schweizerischen Gesellschaft fiir Konjunkturforschung vom
18. November 1971, BAR E7296A#1994/332#232%.

76 Text eines neuen Artikels 319 BV, 21, Mai 1971, BAR E7296A#1994/332#232%.

77 Der Bundesrat hatte den Vorschlag im Vorfeld genehmigt, vgl. Arbeitspapier des EVD an
den Bundesrat, 16. August 1971, BAR E7296A#1994/332#2523.

78 AB, 21. Juni 1971, Geschiftsnummer 10741, S. 812-818. Abs. 6 der Expertengruppe be-
inhaltete: «Die Kantone und die zustindigen Organisationen der Wirtschaft sind vor Er-
lass der Ausfithrungsvorschriften anzuhoren, ausgenommen bei dringlichen Bundesbe-
schliissen; sie konnen beim Vollzug der Ausfithrungsvorschriften herangezogen werden.»

79 Sitzungseinladung, 6. August 1971, BAR E7296A#1994/332#232%.

80 Zusammenstellung der ersten Pressekommentare zum Entwurf eines Verfassungsartikels
fur die Konjunkturpolitik, 29. Juli 1971, BAR E7296A#1994/332#232%.

81 Sitzungsunterlage zu Traktandum 1, 23. August 1971, BAR E7296A#1994/332#232%.
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ausfihrlich begriindete, wieso die Expertengruppe Kritikpunkte unbertck-
sichtigt gelassen hatte, und iiberdies aus grundsitzlichen Uberlegungen dafiir
pladierte, nicht auf Kritikpunkte einzugehen: Auf diese Weise konne man sich
einen grosseren Spielraum fiir ein politisches Entgegenkommen nach dem Ver-
nehmlassungsverfahren offenhalten. Offenbar eine Uberlegung, die sowohl
von Brugger wie auch vom Gesamtbundesrat geteilt wurde, denn am 14. Ok-
tober 1971 leitete das EVD im Auftrag des Gesamtbundesrats das Vernehmlas-
sungsverfahren mit dem Entwurf der Expertengruppe vom 27. August 1971
ein. Beigefugt war dem Entwurf ein ausfihrlicher, unter anderem mit Hans
Nef und Hans Wiirgler abgestimmter,* Bericht des EVD, der die Haltung des
Gesamtbundesrats aufzeigte.*s

Bis zur Verabschiedung der Botschaft durch den Bundesrat
im Januar 1973

Die Diskussionen wiahrend der dritten Phase des Aushandlungsprozesses verin-
derten den Entwurf der Expertengruppe unter anderem in zwei Punkten: Wieder
hineingenommen wurde eine iibergeordnete allgemeine Zielsetzung. Vorgesehen
war neu die Moglichkeit einer Riickerstattung von abgeschopften Mitteln und
nun sollte der Bund die Pflicht haben, «auf die unterschiedliche wirtschaftliche
Entwicklung der einzelnen Gebiete des Landes Rucksicht zu nehmen».

Die Experten arbeiteten an der neuen Fassung in drei verschiedenen Zu-
sammenhingen mit. Erstens nahmen Hans Wiirgler und Hans Nef als Vertreter
der Wissenschaft im Konsultativgremium zur Auswertung der Vernehmlassung
teil. Zweitens beteiligte sich Hans Nef auch am Treffen mit den Fraktionsprasi-
denten der Bundesratsparteien. Drittens prasentierte die Kommission fiir Kon-
junkturfragen auch in dieser Phase ihre wirtschaftswissenschaftlichen Uberle-
gungen. Gesteuert wurde diese dritte Phase vom Bundesrat, der zwischen 1965
und 1971 bereits rund zwei Dutzend Mal konjunkturpolitische Entscheide auf
entsprechende Antrige aus dem Eidgendssischen Finanz- und Zolldepartement
(FZD) oder aus dem EVD getroffen hatte. Seine Haltung war bereits Mitte der

82 Notiz des Delegierten fiir Konjunkturfragen, 30. August 1971, BAR E7296A#1994/332
#2327,

83 Der Delegierte fiir Konjunkturfragen, Konjunkturpolitischer Verfassungsartikel: Bericht
tber die Vernehmlassungsergebnisse, 8. Juni 1972, BAR E7o01C#1984/200#1842%.

84 Vgl. Schreiben vom 7. September 1971, BAR E7296A#1994/333#232%.

85 Der Berichtsentwurf wurde an der Bundesratssitzung vom 27. September 1971 mit zwei
kleinen Anderungen genehmigt. Ebenfalls genehmigt wurde das Verzeichnis der anzu-
schreibenden Organisationen der Wirtschaft und der politischen Parteien, vgl. BAR
E7296A#1994/332#232%.
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1960er-Jahre klar: Er wollte «nicht immer parallel zu den Konjunkturzyklen
die gleichen unfruchtbaren Diskussionen fithren», sondern eine Diskussion um
die «eidgenossische Konjunkturpolitik».* Konkret sprach er sich fir Massnah-
men in den Bereichen Geld-, Kredit-, Finanz- und Aussenwirtschaftspolitik
aus.’” Von der Vernehmlassung, die bis am 31. Mirz 1972 dauern sollte, erhoffte
er sich eine breite Abstiitzung seiner Haltung, auch wenn er, wie er selber ein-
gestand, nicht davon ausging, dass das wissenschaftlich Wiinschbare in jedem
Fall deckungsgleich mit dem politisch Moglichen sei.

Bevor die Riickmeldungen eintrafen, galt das Interesse Zustindigkeits-
und Verfahrensfragen. Der Delegierte fiir Konjunkturfragen sah die Zustin-
digkeit fiir die «politische Auswertung» und die daraus folgende «Vorbereitung
der departementalen und bundesritlichen Entscheide in dieser Sache» bei sich,
wenn auch unter Einbezug der Kommission fiir Konjunkturfragen und der Ex-
pertengruppe. Bundesrat Ernst Brugger indes bevorzugte ein eigens einzuset-
zendes Konsultativgremium.® Eine Auswertung im «Alleingang» schien ihm
offenbar angesichts der «Zielkonflikte zwischen der Konjunkturpolitik und
den tibrigen Bereichen der Wirtschaftspolitik» als zu heikel** Um sich abzusi-
chern, wollte er «Personlichkeiten» einbeziehen, die «an der politischen Front
stehen und einen entsprechenden Riickhalt haben».»* Dabei miissten die Par-
teien «angesichts des eminent politischen Gehalts» starker vertreten sein als die
Verbinde, und zwischen Arbeitgeber- und Arbeitnehmervertretern sollte ein
Gleichgewicht angestrebt werden.”* Gleichzeitig entschloss er sich, die Leitung
selber zu tUbernehmen; der Delegierte fiir Konjunkturfragen, der Leiter der
Kommission fiir Konjunkturfragen und der Leiter der Expertengruppe hatten
als Berater zur Verfiigung zu stehen.”

Die Zeit bis zum ersten Treffen des Konsultativgremiums vom 30. Juni
1972 nutzten der Delegierte fiir Konjunkturfragen, die Kommission fir Kon-

86 AB, 22.September 1971, Geschift 10741, Bundesrat E. Brugger vor dem Nationalrat,
S. 524.

87 Bericht des Eidgendssischen Volkswirtschaftsdepartements, Oktober 1971, BAR
E7296A#1994/333#232%.

88 Bundesrat Ernst Brugger im Interview, 18. Oktober 1971, BAR E7296A#1994/333#232%.

89 Der Delegierte fiir Konjunkturfragen, Notiz zuhanden Bundesrat Ernst Brugger, 12. Ja-
nuar 1972, BAR E7296A#1994/333#233%.

90 EVD an den Direktor der Handelsabteilung, Botschafter Dr. Paul Rudolf Jolles, 21. Mirz
1972, BAR E7296A#1994/333#233%.

91 Bundesrat Ernst Brugger an die Vertreter von 17 Organisationen, 21. Mdrz 1972, BAR
E7001C#1984/200#1842%.

92 EVD an Zentralverband schweizerischer Arbeitgeber-Organisationen, 1. Mai 1972, BAR
E7001C#1984/200#18517%.

93 Bundesrat Ernst Brugger an die Vertreter von 17 Organisationen, 21. Mirz 1972, BAR
E7001C#1984/200#1842%.
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junkturfragen und die Expertengruppe fiir eigene Auswertungsarbeiten und
grundsitzliche Uberlegungen. Eine besondere Rolle kam dabei dem Dele-
gierten fir Konjunkturfragen zu. Er legte bereits am 27. April 1972 eine erste
Ubersicht iiber die Auswertungsergebnisse vor: Ein Drittel der Vernehmlasser
hatte sich dem Entwurf weitgehend angeschlossen, wihrend zwei Drittel teil-
weise gravierende Einwinde vorbrachten. Diese bezogen sich vor allem auf die
Zielformulierung und die Aufzihlung der Fille, fiir die das Abweichen von der
Handels- und Gewerbefreiheit vorgeschlagen wurde (Abs. 1), sowie auf Fragen
nach dem Verhiltnis zwischen Bund und Kantonen (Abs. 2 und 3). Am 26. Mai
1972 machte der Delegierte fir Konjunkturfragen auf der Basis dieser Ergeb-
nisse erste konkrete Vorschlige fiir die Neuformulierung des Konjunktur-
artikels und stellte gleichzeitig eine Liste mit Rechtsfragen zusammen.>* Beides
war als Grundlage fiir die weiteren Arbeiten konzipiert. Die Subkommission I
der Kommission fiir Konjunkturfragen traf sich am 16. und am 29. Mai 1972.
Sie verfasste ihrerseits zuhanden des EVD, der Expertengruppe und des Kon-
sultativgremiums eine Stellungnahme aus wirtschaftswissenschaftlicher Sicht.
Darin lehnte sie es unter anderem ab, die moglichen Interventionsbereiche ab-
schliessend aufzuzihlen, und erliuterte den Themenkomplex rund um Fragen
der Steuerriickerstattung und Sterilisierung («Stilllegung») von Steuereinnah-
men.”s Die Expertengruppe wiederum diskutierte am §. Juni 1972 unter dem
Vorsitz des Delegierten fiir Konjunkturfragen «mogliche Losungen aus staats-
rechtlicher Sicht», wobei sie sich auf seine konkreten Vorschlige und auf seine
Liste mit Rechtsfragen stiitze.”*

Das war die Ausgangslage beim ersten Treffen des Konsultativgremiums.
Eingeladen waren sechs Parteienvertreter, elf Wirtschaftsvertreter, je ein Vertre-
ter der kantonalen Volkswirtschaftsdirektoren und der Konferenz kantonaler
Finanzdirektoren, sechs Behordenvertreter sowie Hans Nef und Hans Wiirgler
als Vertreter der Wissenschaft.”” Eine Vernehmlassung eingereicht hatten bis
zu diesem Zeitpunkt sechs Arbeitgeberorganisationen, sieben Arbeitnehmer-
organisationen, sechs Konsumentenorganisationen, fiinf Bankenverbinde und
Pfandbriefzentralen, acht politische Parteien, 24 Kantone und sechs weitere

94 Erste Auswertungsergebnisse der Vernehmlassungen zum Entwurf eines neuen Konjunk-
turartikels (stichwortartige Ubersicht; Vorschlige fiir Neuformulierungen des Konjunk-
turartikels), BAR E7296A#1994/333#233%.

95 Subkommission I, Stellungnahme zu den Vernehmlassungen zum Entwurf eines neuen Ver-
fassungsartikels fiir die Konjunkturpolitik, 31. Mai 1972, BAR E7296A#1994/333#233%.

96 Diese Unterlagen gingen an Paul Ehrsam, Fritz Gygi, Dr. Alfons Hasler (General-
sekretir EVD), Bernhard Miiller, Theo Keller, Hans Nef, Hans Wiirgler, vgl. BAR
E7296A#1994/333#233%.

97 Einladung an die Mitglieder des Konsultativgremiums, 19. Mai 1972, BAR E7001C#
1984/200#1842%.
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Stellen. Von den 62 Stellungnahmen®® machten 37 «schwerwiegende Einwinde
und Abinderungsvorschlige»; darunter der Vorort des Schweizerischen Han-
dels- und Industrievereins, der Zentralverband Schweizerischer Arbeitgeber-
Organisationen, der Schweizerische Konsumentenbund und sechzehn Kan-
tone beziehungsweise Halbkantone.®” Eine Organisation, der Schweizerische
Gewerbeverband, lehnte den Entwurf vollumfinglich ab. Kritisiert wurden
vor allem die «Erweiterung der Bundeskompetenz zur Abweichung von der
Handels- und Gewerbefreiheit» und das Fehlen einer umfassenden und positi-
ven Zielbeschreibung. Ebenfalls bemingelt wurde die Ubertragung von Kom-
petenzen an den Bund und einzelne der vorgeschlagenen Instrumente. Weiter
verlangten die Vernehmlasser, dass auch der Bund zu einer konjunkturgerech-
ten Haushaltspolitik zu verpflichten sei und in jedem Fall die wirtschaftliche
Stirke der einzelnen Kantone einbezogen werden miisse.’ Ausdriicklich zu-
stimmend oder zumindest mit nur geringfiigigen Vorbehalten dusserten sich
unter anderem der Zentralverband gewerblicher Arbeitnehmer-Organisati-
onen, der Schweizerische Gewerkschaftsbund, der Christlichnationale Ge-
werkschaftsbund, die Vereinigung schweizerischer Angestelltenverbinde, der
Schweizerische Verband evangelischer Arbeitnehmer und acht Kantone.™
Vor diesem Hintergrund rief Bundesrat Ernst Brugger in seinem Eingangs-
votum den Anwesenden in Erinnerung, dass es fiir die Zukunft des Landes von
entscheidender Bedeutung sei, einen moglichst breiten Konsens zu erreichen:
«Fin Scheitern des Geschifts wiirde eine grosse Gefahr fiir die soziale und
gesellschaftliche Stabilitit und letztlich fiir unsere Wirtschaftsordnung tiber-
haupt darstellen.»™* Und tatsichlich gelang es bereits an dieser ersten Sitzung,
in wichtigen Punkten eine Ubereinstimmung zu erzielen. So einigte man sich
beispielsweise darauf, den Konjunkturartikel mit einem umfassenden Ziel ein-
zuleiten sowie die Massnahmenbereiche mittels «negativer Enumeration» zu
definieren und eine zeitliche Befristung der einzelnen Massnahmen vorzusehen

98 Es waren insgesamt 72 Organisationen angefragt worden.

99 Von diesen lehnten Freiburg, Genf, Nidwalden, Schaffhausen, Waadt und Wallis den
neuen Konjunkturartikel in der Abstimmung vom 2. Mirz 1975 ab, wihrend Zirich,
Bern, Luzern, Glarus, Zug, Solothurn, Basel-Stadt, St. Gallen, Thurgau und Neuenburg
zustimmten.

100 Der Delegierte fiir Konjunkturfragen, Konjunkturpolitischer Verfassungsartikel: Bericht
uber die Vernehmlassungsergebnisse, 8. Juni 1972, BAR E7001C#1984/200#1842%; Der
Delegierte fir Konjunkturfragen, Gegenvorschlige zum Konjunkturartikel, Darstellung
der Antrige fiir Neuformulierungen auf Grund des Vernehmlassungsverfahrens, r1. Juli
1972, BAR E7296A#1994/333#233%.

1or  Von diesen lehnten Aargau, Appenzell Innerrhoden, Appenzell Ausserrhoden und
Schwyz den Konjunkturartikel in der Abstimmung vom 2. Mirz 1975 ab, wihrend Uri,
Basel-Landschaft, Graubiinden und Tessin zustimmten.

102 Protokollnotiz zur Sitzungvom 30. Juni1972/18. Juli1972, BARE7001C#1984/200#1842%.
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(Abs. 1). Hans Nef und Hans Wiirgler hatten sich unter anderem fiir eine Zie-
lumschreibung und gegen eine abschliessende Aufzihlung von Massnahmen
gedussert. Nicht weiter kam man hingegen bei der Frage nach den Steuerkom-
petenzen des Bundes und der Sterilisierung beziehungsweise Riickzahlbarkeit
der abgeschopften Mittel. Fiir letzteren Punkt machte sich Hans Wiirgler un-
ter Verweis auf die nachfragemindernde Wirkung von Steuern stark.*s Um das
Geschift dennoch moglichst rasch abschliessen zu konnen, legte das EVD fiir
die zweite Sitzung des Konsultativgremiums vom 1. September 1972 verschie-
dene Varianten fiir die einzelnen Absitze eines neuen Artikels 3 rainauies yor, al-
lerdings ohne Erfolg:** Das gegenseitige Verstindnis konnte zwar vertieft, die
gewiinschte Ubereinstimmung jedoch nicht erreicht werden, so die entspre-
chende Pressemitteilung.™s

Um sich besser absichern zu konnen, traf sich Bundesrat Ernst Brugger
am 5. Oktober 1972 mit den Fraktionsprisidenten der Bundesratsparteien. Am
Treffen, zu dem auch Hans Allemann, Heinz Kneubiihler und Hans Nef einge-
laden waren, informierte der zustindige Bundesrat iiber die Vernehmlassungs-
ergebnisse und die diversen Formulierungsvorschlige zu Art. 3 ravinauies 16 Und
offenbar konnte er die Anwesenden tiberzeugen. Denn in der Folge verfasste
das EVD einen Antrag an den Bundesrat, der sich zu grossen Teilen auf die
Zusammenstellung von moglichen Formulierungsvarianten bezog, die bereits
vom Konsultativgremium diskutiert worden waren. Der Antrag, der, so das
EVD, «sowohl dem politisch Moglichen wie auch dem sachlich Notwendigen
weitgehend Rechnung zu tragen versucht», setzte sich im Mitberichtsverfahren
problemlos durch. Auch das Direktorium der Nationalbank, das vom Finanz-
und Zolldepartement einbezogen worden war, signalisierte Zustimmung.
Vor diesem Hintergrund verabschiedete der Bundesrat in seiner Sitzung vom
8. November 1972 den neuen Artikel 319 und beauftragte gleichzeitig das
EVD, eine Botschaft ans Parlament auszuarbeiten.™”

Der nun vom Gesamtbundesrat vorgeschlagene neue Artikel 3 ravinavies
entsprach von der grundsitzlichen Ausrichtung her nach wie vor der Fassung,
wie sie bereits in die Vernehmlassung gegangen war. Allerdings waren jetzt
gewichtige Prazisierungen beziehungsweise Erginzungen dazugekommen,
so beispielsweise in Bezug auf die Formulierung eines allgemeinen Ziels: Jetzt
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wurde klar festgehalten, dass der Bund eine «ausgeglichene konjunkturelle
Entwicklung anstreben solle» (Abs. 1), er jedoch bei der Ausrichtung von Bun-
desbeitrigen und Kantonsanteilen an Bundessteuern auf die «unterschiedliche
wirtschaftliche Entwicklung der einzelnen Gebiete des Landes» Riicksicht zu
nehmen habe (Abs. 3). Auch wurden neu explizit die politischen Parteien er-
wihnt, die neben den Kantonen und Wirtschaftsorganisationen vor dem Erlass
von Ausfiihrungsgesetzen anzuhdren waren (Abs. 6).

Bereits am 11. Dezember 1972 legte das EVD seinen Antrag fiir die Bot-
schaft vor. Im Mitberichtsverfahren dusserten sich die andern Departemente
grundsitzlich zustimmend zum Botschaftsentwurf, allerdings wurden etliche
«materielle Berichtigungs- und Erginzungswiinsche»™* vorgebracht, tiber die
man sich jedoch verstindigen konnte.” Vor diesem Hintergrund konnte der
Bundesrat am 1o. Januar 1973 die Botschaft und die Anderung in Absatz 2 ge-
nehmigen. Damit konnte der Bundesrat einen vorldufigen Schlusspunkt unter
seine Arbeiten setzen.

Bis zum Bundesbeschluss vom Oktober 1974

Die Diskussionen der vorberatenden Kommissionen und des Parlaments
machten aus einem immer noch knappen tbersichtlichen Artikel einen deutlich
lingeren und vor allem komplexeren. Vergleicht man die Ausgangslage gemiss
Botschaft vom ro. Januar 1973 mit dem Bundesbeschluss vom 4. Oktober 1974,
fallen vor allem zwei Verinderungen auf: Die Befugnisse des Bundes wurden
noch einmal erweitert. Gleichzeitig wurde das Parlament gestirkt, das, «<soweit
die Ausfihrungserlasse es vorsehen», tiber die Beibehaltung von Massnahmen
entscheiden sollte.

Die «wissenschaftlichen Experten», so der Terminus in den Protokollen,
spielten in dieser Phase direkt nur noch eine Rolle in den Sitzungen der vor-
bereitenden Kommissionen, in denen sie zum Teil ebenfalls teilnahmen. Die
Kommission des Stinderats — sie tagte insgesamt sieben Mal*™ — begann ihre
Arbeit am 21. Februar 1973. Unter dem Vorsitz von Werner Jauslin (FDP) und

108  Stellungnahme EVD zu den Mitberichten der BK, des EDI, des EJPD und des EFZD,
4. Januar 1972, BAR E7001C#1984/201#1218%.

109 Involviert in die letzten Bereinigungsarbeiten war der Delegierte fiir Konjunkturfragen.
Seine handschriftlichen Korrekturen wurden an der Bundesratssitzung ebenfalls verab-
schiedet.

110 21. und 22. Februar 1973 (1.), 16./17. April 1973 (2.), 17. Mai 1973 (3.), 13.Juni (4.),
20. Juni 1973 (5.), 17. Mai 1974 (6.), 23. September 1974 (7.).
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in Anwesenheit von Bundesrat Ernst Brugger™ nahmen neben Hans Allemann
auch Theo Keller und Hans Nef teil. Interessant ist in diesem Zusammenhang
zum einen, dass Theo Keller' fiir die Anwesenden den Begriff «Konjunk-
tur» knapp als die «jeweilige Wirtschaftslage» definierte, wihrend Hans Nef
insbesondere die Notwendigkeit von Eingriffen in die kantonale Autonomie
betonte, um eine wirksame Konjunkturpolitik sicherstellen zu konnen. Zum
andern ging Bundesrat Ernst Brugger auf eine Bemerkung von Stinderat Franz
Muheim (CVP) ein, der zwar fiir Eintreten votierte, gleichzeitig jedoch «Be-
denken beziiglich der spiteren praktischen Handhabung der Instrumente» dus-
serte. Gemiss Muheim bestiinde «die Gefahr, dass die Technokraten bei der
Anwendung die Entscheidungsbehorden in den Griff bekommen. Der Politi-
ker sollte das letzte Wort haben». Brugger wies hier darauf hin, dass die An-
sichten der Politiker bereits stark beriicksichtigt worden und alle Anderungen
gegeniiber dem Vorentwurf von politischer Seite gekommen seien.'™

Hans Nef betonte in der Kommission des Stinderats auch erneut, dass
aus «wissenschaftlicher und juristischer Sicht» eine nicht abschliessende Auf-
zahlung der Massnahmenbereiche notig sei.”# Fiir ihn war klar, dass dem Bund
auch Kompetenzen auf andern Gebieten als den drei «klassischen» zugestan-
den werden sollten, eine Sichtweise, welche die Kommissionsmehrheit teilte.
Nef erachtete es auch als «tiberfliissig», in der Verfassung das Genehmigungs-
recht der Bundesversammlung zu verankern.'s Letzteres sah die Kommission
zunichst anders: Sie schlug vor, dass das Parlament die Befugnis haben miisse,
zu entscheiden, ob eine getroffene Massnahme weiterhin in Kraft bleiben solle
(Abs. 5). Weiter flugte sie unter anderem an, dass der Bund bestrebt sei, «die
konjunkturpolitischen Massnahmen in den Dienst eines wirtschaftlichen Aus-
gleichs zwischen den einzelnen Gebieten des Landes zu stellen» (Abs. 3), eine
Verinderung, die dem Bundesrat nicht ins Konzept passte, wollte dieser doch
die kiinftige Konjunkturpolitik nicht der Regionalpolitik unterordnen — wie
sein Delegierter fiir Konjunkturfragen mutmasste.”

Die Kommission des Nationalrats, die insgesamt viermal tagte,”” nahm
am 10. September 1973 ihre Beratungen auf. Unter dem Vorsitz von Rolf We-

111 Im entsprechenden Protokoll wurde Bundesrat Ernst Brugger unter «Verwaltung» aufge-
fihrt.

112 Er nahm nur an der ersten Sitzung teil.

113 Protokoll der 1. Sitzung in Luzern, 21./22. Februar 1973, BAR E7296A#1994/333#234%.

114 Sitzung vom 16./17. April 1973, 17. Mai 1973, BAR E7296A#1994/333#234%.

115 Sitzung vom 16./17. April 1973, 17. Mai 1973, BAR E7296A#1994/333#234%.

116 Mitteilungsblatt des Delegierten fiir Konjunkturfragen, Oktober 1973, BAR E7oo1C#
1984/201#1218%.

117 10.-12. September 1973 (1.), 6./7. November (2.), 10./11. Januar 1974 (3.), 15. August 1974
(4.)-
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ber (SP) und in Anwesenheit von Bundesrat Ernst Brugger™ waren neben Hans
Allemann auch Hans Wiirgler und Hans Nef als «wissenschaftliche Experten»
vertreten — so auch hier der Terminus in den Protokollen —, wobei sich diese
ausfihrlich zu konkreten Fragen der anwesenden Parlamentarier dusserten.’™
In den nachfolgenden Sitzungen'* schlugen sie Formulierungen vor, gingen auf
Kritikpunkte ein und begriindeten, warum sie in der Kommission fiir Kon-
junkturfragen beziehungsweise in der Expertengruppe zu bestimmten Schluss-
folgerungen gekommen waren. Interessant ist dabei ein Hinweis von Hans
Nef, der darauf verwies, dass er sich wihrend des ganzen Verfahrens darum be-
miht habe, «rein juristisch zu tiberlegen», ihm es aber im Zusammenhang mit
der Forderung nach einer «umfassenden konjunkturpolitischen Kompetenz
des Bundes» schwerfalle, das «Juristische und Politische sauber auseinander
zu halten».”*' Die politische Entscheidung traf dann die Kommission des Na-
tionalrats an ihrer Sitzung vom 10. und 11. Januar 1974: Sie sprach sich unter
anderem gegen die Befugnis der Bundesversammlung aus, zu entscheiden, ob
getroffene Massnahmen in Kraft bleiben sollen (Abs. ).

Als sich die Kommission des Nationalrats am 15. August 1974 ein letztes
Mal zur Bereinigung von Differenzen unter der Leitung von Alfred Weber-
Altdorf (FDP) traf, waren Hans Nef und Hans Wiirgler ebenfalls dabei. Und
wieder ging es unter anderem um die alles entscheidende Frage, in welchen Be-
reichen, in welcher Form und mit welchen Kompetenzen der Bund Konjunk-
turpolitik betreiben solle: Auf der einen Seite argumentierten diejenigen, die
vor einer «Generalklausel» und dem «Wege des Interventionismus» warnten,'
auf der andern Seite diejenigen, unter ihnen auch Bundesprisident Ernst Brug-
ger, die einen Konjunkturartikel in seiner «cumfassenden Form» bevorzugten.*
Die beiden Experten, die sich zum Leidwesen des Vorsitzenden nicht auf eine,
wie er es ausdriickte, «unité de doctrine» einigen konnten, neutralisierten sich
gegenseitig: Der Okonom Hans Wiirgler wollte die «Stabilisierungspolitik mit
den sogenannten klassischen Massnahmen» betreiben und sprach sich gegen

118 Im entsprechenden Protokoll wurde Bundesrat Ernst Brugger unter «Verwaltung» aufge-
fihre.

119 Protokoll der 1.Sitzung in Grindelwald, 10.-12.September 1973, BAR E7oo1C#
1984/201#1218%.

120 Vgl. BAR E7296A#1994/333#234%; BAR E7296A#1994/333#235%.

121 Protokoll der 3. Sitzung in Bern, 10./11. Januar 1974, BAR E7296A#1994/333#235%.

122 Ebd.

123 Vgl. beispielsweise Votum von Nationalrat Robert Eibel (FDP) im Protokoll der Sitzung
der nationalritlichen Kommission vom 15. August 1974, BAR E7296A#1994/333#2357%,
S.13.

124 Vgl beispielsweise Votum von Nationalrat Alfred Auer (FDP) im Protokoll der Sitzung
der nationalritlichen Kommission vom 15. August 1974, BAR E7296A#1994/333#2357%,
S.9.
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jede Strukturpolitik aus, wihrend der Jurist Hans Nef nach wie vor einer «um-
fassenden Kompetenz» das Wort redete.’>s

Die Fragen, die in den beiden Kommissionen die Debatten prigten, waren
auch in den Beratungen im Plenum allgegenwirtig. Bereits in der Eintretens-
debatte im Stinderat vom 12. Juni 1973 ging es um die Grundsatzfrage nach
der Notwendigkeit eines Verfassungsartikels und einer umfassenden Konjunk-
turpolitik sowie um die Ausgestaltung der konkreten Einflussmoglichkeiten
des Bundes in einem foderalistischen Staat. Der Berichterstatter der Mehrheit
brachte die Differenz auf den einfachen Nenner «nur klassische Bereiche oder
Generalklausel».”” Deutlich wurde beispielsweise darauf hingewiesen, dass
eine «Globalsteuerung» der Wirtschaft gar nicht moglich und zum Scheitern
verurteilt sei.”® Auch wurde der Bundesrat gebeten, den Konjunkturartikel
«nicht missbrauchen zu wollen», um den Foderalismus zu schwichen.™ Beim
zweiten Punkt wurde die Frage thematisiert, was denn nun Prioritit habe, Kon-
junkturpolitik oder Regional- und Strukturpolitik.** Im Nationalrat wurde es
noch grundsitzlicher. Hier definierte die Kommissionsmehrheit die Konjunk-
turpolitik nicht nur als konomisches, sondern auch als politisches Problem.™
Gleichzeitig betonte sie, dass eine «auf Notrechtsbasis betriebene Konjunktur-
politik nur zu einem beschrinkten und teuer erkauften Stabilisierungserfolg zu
fuhren vermag».13

Interessant war, dass die Rolle der Experten im Parlament kritisch ge-
wirdigt wurde, wobei die Vertreter der Nationalokonomie schlecht wegka-
men. Im Stinderat wurde beispielsweise von der «Phantasie der Konjunktur-
wissenschafter» gesprochen' oder davor gewarnt, dass sich auch Experten
irren konnten: «Et je me garderai de critiquer les experts, je leur reconnais une
compétence certaine. En tout cas, elle est plus grande que la mienne. Mais les

125 Protokoll der Sitzung der nationalritlichen Kommission vom 15. August 1974, BAR
E7296A#1994/333#235%, S. 18-19.

126 Die Version der Kommission wurde mit acht zu vier Stimmen bei drei Absenzen ange-
nommen, vgl. AB, 12. Juni 1973, Geschiftsnummer 11543, S. 319.

127 Votum von Stinderat Werner Jauslin (FDP), AB, 18. Juni 1974, Geschiftsnummer 11543,
S. 255.

128 Votum von Stinderat Hermann Bodenmann (CVP), AB, 12. Juni 1973, Geschiftsnummer
11543, S.328-331.

129 Votum von Stinderat Peter Hefti (FDP), AB, 12. Juni 1973, Geschiftsnummer 11543,

S-335-337
130 Votum von Stinderat Paul Hoffmann (CVP), AB, 12. Juni 1973, Geschiftsnummer 11543,

S.334.

131 Votum von Nationalrat Alfred Weber-Altdorf (FDP), AB, 6. Mirz 1974, Geschiftsnum-
mer 11543, S. 229 f.

132 Ebd,, S. 226.

133 Votum von Stinderat Hermann Bodenmann (CVP), AB, 12. Juni 1973, Geschiftsnummer

11543, S. 329.
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erreurs des experts sont infiniment plus graves que les erreurs des individus.
Lorsqu’un individu se trompe, il se trompe de sa sphére. L'expert fédéral, lui,
se trompe au niveau de la Confédération.»'3# Im Nationalrat warnte man in den
Debatten vom 17. und 18. September 19745 hingegen vor einer «allmichtigen
Verwaltung, die am Schaltpult der Volkswirtschaft sitzt — Handels- und Ge-
werbefreiheit hin oder her —, hier bewilligt und dort verweigert, hier abkiihlt
und dort Spritzen verabfolgt».’¢

Nach Detailberatungen und Differenzbereinigungen folgte der National-
rat jedoch den Mehrheitsantrigen seiner Kommission: Er sprach sich wie der
Standerat fiir die Moglichkeit aus, «auch auf andern Gebieten Vorkehrungen zu
treffen», sofern die Massnahmen in den Bereichen «Geld- und Kreditwesen»,
«offentliche Finanzen» und «Aussenwirtschaft» nicht ausreichten (Abs. 3).
Und er sagte Ja zu einem (eingeschrinkten) Mitspracherecht der Bundesver-
sammlung beztglich der vom Bundesrat oder von der Nationalbank getroffe-
nen Massnahmen: Dieses sollte gelten, wenn es in den Ausfithrungserlassen so
vorgesehen sei (Abs. 9). Berichterstatter Werner Jauslin (FDP) prisentierte am
25. September 1974 diese Ergebnisse im Stinderat, nachdem sich die stinde-
ritliche Kommission am 23. September 1974 ebenfalls mit ihnen befasst hatte,
dieses Mal tibrigens ohne Experten.’” Er beantragte dabei im Namen der Kom-
mission und in Ubereinstimmung mit dem Bundesrat, Ja zu den Formulierun-
gen des Nationalrats zu sagen, und nutzte die Gelegenheit, darauf aufmerksam
zu machen, dass es eigentlich gar keine wesentlichen Differenzen mehr gebe.
Bezogen auf Abs. 9 betonte er, dass die «Verantwortungsiitbernahme durch die
Bundesversammlung» immer noch gewihrleistet sei.’*

Damit war der Weg zu den Schlussabstimmungen frei. Am 4. Oktober
1974 sagten der Stinderat mit 24 zu drei Stimmen und der Nationalrat mit 133
zu sechs Stimmen Ja zum neuen Beschlussentwurf mit insgesamt zehn Absit-
zen." Dieser wurde in der Volksabstimmung vom 2. Mirz 1975 zwar von §3
Prozent der Stimmberechtigten angenommen, von den Stinden jedoch abge-
lehnt.

134 Votum von Stinderat Louis Guisan (Liberal-Evangelische Fraktion), AB, 12. Juni 1973,
Geschiftsnummer 11543, S. 327.

135 AB, 17. September 1974, Geschiftsnummer 11543, S. 1153-1167, AB, 18. September 1974,
Geschiftsnummer 11543, S. 1168-1175.

136 Votum von Nationalrat Robert Eibel (FDP), AB, 17. September 1974, Geschiftsnummer
11§43, S. 1165.

137 Protokoll der Sitzung der stinderitlichen Kommission vom 23. September 1974, BAR
E7296A#1994/333#235%.

138 Votum von Stinderat Werner Jauslin (FDP), AB, 25. September 1974, Geschiftsnummer

11543, S. 479 f.
139 AB, 4. Oktober 1974, Geschaftsnummer 11543, S. 543, 1553.
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Schlussbemerkungen

Der mehrjihrige Aushandlungsprozess um einen neuen Artikel 3rauinavies jn
der Bundesverfassung lisst zwei Beobachtungen zu. Inhaltlich betrachtet
zeigt der Aushandlungsprozess, dass zwischen dem ersten Entwurf und dem
Bundesbeschluss lediglich die allgemeine politische Zielsetzung gleich geblie-
ben war: Simtliche Beteiligten wollten gegen Arbeitslosigkeit und Teuerung
vorgehen. Parallel dazu kam es jedoch zu Erweiterungen, Ausdifferenzierun-
gen und Neugewichtungen. Zentral war, dass der Massnahmenbereich ausge-
weitet, die Moglichkeit, von der Handels- und Gewerbefreiheit abzuweichen,
festgeschrieben und gleichzeitig die Rolle der Kantone gestirkt wurde. Be-
merkenswert waren an den Diskussionen weiter die Begriffe, die verwendet
wurden, um die jeweiligen Zielvorstellungen zu beschreiben. Die Kommis-
sion fir Konjunkturfragen sprach von «Stabilisierungs-, Wachstums- und
Umverteilungszielen», die Expertengruppe generell von der «Stabilisierung
der Konjunktur» wihrend das Parlament gleichermassen auf eine «Stabilisie-
rung der Konjunktur» und eine «ausgeglichene konjunkturelle Entwicklung»
fokussierte.

Die «wissenschaftlichen Experten» spielten von der Formulierung des
ersten Entwurfs bis zu den Debatten in den vorbereitenden Kommissionen
des National- und Stinderats eine zentrale Rolle: Neben dem Delegierten fiir
Konjunkturfragen waren sie es, die Grundlagen bereitstellten, konkrete For-
mulierungen einbrachten, Vorschlige zum Vorgehen machten und Fragen be-
antworteten. Besonders zu erwihnen ist in diesem Zusammenhang Hans Wiir-
gler, der wihrend des gesamten Aushandlungsprozesses mitarbeitete. Nicht zu
unterschitzen ist auch die Rolle von Hugo Allemann, der als Delegierter fiir
Konjunkturfragen iiber einen direkten Zugang zu «seinem» Bundesrat verftgte
und die Verbindung der «wissenschaftlichen Experten» zu Verwaltung und
Bundesrat organisierte. Grossen Einfluss hatte auch Bundesrat Ernst Brugger,
der als Auftraggeber der Expertengruppe amtete, den Vorsitz des Konsulta-
tivgremiums zur Auswertung der Vernehmlassung innehatte und ebenfalls
in den Debatten der Kommissionen des National- und Stinderats anwesend
war — Ubrigens in den Protokollen jeweils unter «Verwaltung» aufgefiihrt. Thm
kam der Part zu, immer dann die Notwendigkeit einer politisch ausgewogenen
Losung anzumahnen, wenn die Debatte drohte, zwischen allgemeinen Exkur-
sen, juristischen Detailformulierungen und unzihligen Minderheits- oder Ein-
zelantriagen zu stocken.

Aus der Perspektive des Aushandlungsprozesses werden zwei Punkte
deutlich. Erstens war dieser klar strukturiert, und er definierte am Anfang gera-
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dezu idealtypisch™ jede Phase. Auch war klar, wer was tun musste. Die Kom-
mission fir Konjunkturfragen hatte die 6konomische Seite des Problems zu
kliren. Die Expertengruppe sollte aus dem Resultat dieser Arbeit eine juristisch
abgesicherte Verfassungsgrundlage fir den Bundesrat machen. Der Bundesrat
musste diese Grundlage fiir eine Vernehmlassung nutzen und aus deren Resul-
taten einen dem politisch Machbaren verpflichteten Entwurf fiir einen Bun-
desbeschluss zuhanden des Parlaments formulieren. Das Parlament wiederum
hatte auf der Basis dieses Entwurfs einen Bundesbeschluss fiir die Volksabstim-
mung vorzulegen. Es zeigte sich jedoch —und damit zum zweiten Punkt —, dass
die 6konomische, juristische und politische Klirung der offenen Fragen nicht
in je unterschiedlichen Phasen vorgenommen werden konnte. Zwar wurde der
Prozess von den beteiligten Akteuren nie explizit infrage gestellt, sicht man von
Hans Wiirgler ab, der in der ersten Phase mehr Zeit fiir die Grundlagenarbeiten
verlangte. Allerdings wurde mit dem tiber mehrere Phasen andauernden Ein-
bezug einzelner Experten und ihres Fachwissens geradezu darauf hingearbei-
tet, dass die je unterschiedlichen Vorstellungen dauerprisent blieben. Auf diese
Weise waren die Beteiligten gezwungen, alles immer wieder von Neuem und
vor allem immer wieder grundsitzlich zu debattieren, ohne dass sie jedoch die
Fragen kliren konnten, die seit Beginn der 1960er-Jahre unbeantwortet waren.

Vor diesem Hintergrund kann auch das Scheitern in der Volksabstim-
mung gesehen werden: Zwar war es den Beteiligten gelungen, sich mehr oder
weniger einvernehmlich darauf zu einigen, dass zusitzliche staatliche Eingriffe
notig seien und der Bund neue Kompetenzen erhalten solle. «Schluss mit der
Notbremserei!», lautete das Gebot der Stunde.™* Aus der Bearbeitung der po-
litischen Grundsatzfrage resultierte jedoch eine Vorlage, die vor allem in der
letzten Phase des Aushandlungsprozesses zu einem modularen Set mit zehn
Absitzen gemacht wurde, welche die ohnehin bestehende Komplexitit noch
verstirkten und von denen, vereinfacht ausgedriickt, jeder eine kontrovers
diskutierte Umsetzungsfrage sowie die dabei entstandenen Verstindigungs-
probleme symbolisierte. Die Vorstellung, wirtschaftswissenschaftliche Grund-
lagen plus Expertenentwiirfe plus politische Zielvorstellungen ergiben einen
Verfassungsartikel, hatte nur wenige Monate Bestand. Ubrigens ganz im Ge-
gensatz zur nichsten, diesmal tiberaus knappen Vorlage mit finf Absitzen, die
von einer Expertengruppe mit Nationalokonomen, Juristen und Politikern er-

140 Vgl. dazu Abb. 1.2: Das machtteilende Entscheidungssystem der Schweiz, Bund, in: Vat-
ter, Adrian 2014, S. 49.

141 Schweizerisches Aktionskomitee fiir eine ausgeglichene Wirtschaftsentwicklung: Der
Verfassungsartikel fiir die Stabilititspolitik. Zur eidgendssischen Volksabstimmung vom
2. Mirz 1975, Ziirich 1975, BAR E7296#1994/333#236™.
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arbeitet und in der Volksabstimmung vom 26. Februar 1978 nicht nur mit 68
Prozent Jastimmen, sondern auch von allen Stinden angenommen wurde.'+
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Rechenschaft, Planung, Information

Prozesse, Formen und Inhalte der Luzerner
Staatsverwaltungsberichte

FLAVIAN IMLIG

Die Herausforderungen, vor denen Staat und Verwaltung im Untersuchungs-
zeitraum dieses Bandes standen, waren einerseits geprigt durch eine Beschleu-
nigung verschiedener gesellschaftlicher und wirtschaftlicher Entwicklungen:
Die Bevolkerung wuchs von den 1940er- bis in die 1970er-Jahre hinein massiv,
praktisch bei Vollbeschiftigung vollzog sich ein Wandel der Wirtschafts- und
Berufsstruktur, was als einer der Hintergriinde der Bildungsexpansion betrach-
tet werden kann.' Bund, Kantone und Gemeinden hatten der Entwicklung
mit einem massiven Ausbau primir in den Bereichen Infrastruktur und Bil-
dung zu begegnen, wobei die Kantone einen wesentlichen Teil der Aufgaben
ubernahmen. Andererseits veranderte sich in der Schweiz wie in der gesamten
westlichen Hemisphire die Reflexion tiber und die Konzeption von Staat und
Staatlichkeit: Die Ubernahme der Verantwortung fiir wirtschaftliche Prospe-
ritat und soziale Wohlfahrt in den 1960er- und 1970er-Jahren fiihrte zu einem
neuen Staatsverstindnis («golden-age nation state»).> Die zeitgendssischen
Vorstellungen von Staat und Verwaltung richteten sich zunehmend an Elemen-
ten rationaler Planung bei gleichzeitiger 6ffentlich-demokratischer Kontrolle
aus.’ Auf- und Ausbau staatlicher Verwaltung, verindertes Staatsverstindnis,
gewandelte Verwaltungsleitbilder sowie die mit den neuen Rationalititsvor-
stellungen einhergehenden Modi der Informationsverarbeitung pragten spites-
tens seit den 1970er-Jahren auch die Kommunikationsstrukturen zwischen den
staatlichen Gewalten und zwischen Staat und Offentlichkeit.+

Im folgenden Beitrag werden Instrumente und Produkte staatlicher Re-
chenschaftslegung, Planung und Information am Beispiel des Kantons Luzern
zwischen 1960 und 1980 untersucht. Dabei richtet sich die Analyse sowohl
auf Inhalte und Formen dieser Instrumente als auch auf die Prozesse und die
Argumentationen ihrer politischen und gesellschaftlichen Rezeption und Ver-

1 Eidgendssisches Statistisches Amt 1972; Schubert, Frank/Engelage, Sonja 2006.
2 Hurrelmann, Achim/Leibfried, Stephan/Martens, Kerstin et al. 2007, S. 3 f.

3 Bogumil, Jorg/Jann, Werner 2009.

4 Becker, Peter 2014.
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arbeitung. Kantonsverwaltungen sind — im Unterschied zur Bundesverwal-
tung — eher selten Gegenstand historischer und sozialwissenschaftlicher Arbei-
ten. Wihrend solche Arbeiten in den 1970er- und 1980cer-Jahren primir die
Bewiltigung der oben beschriebenen Herausforderungen aus soziologischer,
juristischer und okonomischer Perspektive kritisch begleiteten, fokussieren
die Arbeiten der letzten rund zwanzig Jahre meist die Struktur- und Organi-
sationsreformen im Kontext von New Public Management. In Abgrenzung
davon ist dieser Beitrag einem quellenorientierten historiografischen Zugang
verpflichtet und wirft einen politologisch inspirierten Blick auf kantonale
Kommunikations- und Argumentationszusammenhinge.

Rationale Planung und 6ffentliche Kontrolle im Wohlfahrtsstaat

In der internationalen Diskussion, die seit dem Zweiten Weltkrieg auch Ver-
waltungswissenschaft und -praxis der Schweiz wesentlich mitpragte, wird fir
die 1960er- und 1970er-Jahre aus soziologischer und politologischer Perspek-
tive die Entstehung einer Konzeption festgestellt, in der dem Staat neue, um-
fangreiche Verantwortungsbereiche zugeordnet werden. Diese umfassen die
Bereitstellung praktisch aller 6ffentlichen Giiter wie Frieden und Sicherheit,
Freiheit und Rechtssicherheit, demokratische Selbst- und Mitbestimmung so-
wie wirtschaftliche Prosperitit und 6ffentliche Wohlfahrt. Dieser Wohlfahrts-
staat war in diesem Verstindnis selbst Anbieter oder Produzent einer Vielzahl
von offentlichen Dienstleistungen wie etwa Bildung oder Infrastrukturent-
wicklung.® Zugleich wird aus verwaltungswissenschaftlicher Perspektive in
jener Zeit der Wandel von einer klassisch-weberianischen Verwaltungsbiro-
kratie zum aktiven Staat konstatiert. Auf der Grundlage der nach den Welt-
kriegen etablierten Prinzipien von Demokratie und Rechtsstaatlichkeit ist
dieser planende, intelligente oder eben aktive Staat gekennzeichnet durch eine
proaktiv-gestaltende Politik, bemiiht um hohe Problemverarbeitungskapazitit
und steht nicht zuletzt am Ursprung der gemeinsamen Konzipierung von Po-
litik und Verwaltung als politisch-administratives System. Durch die Wahrneh-
mung von Phinomenen wie steigendem Steuerungsbedarf oder wachsendem
Aufgabenbestand sowie durch einen «Optimismus beziiglich der Moglichkei-
ten des Staates, umfassend und nachhaltig in gesellschaftliche Entwicklungen
einzugreifen»,” wurde im aktiven Staat das Moment der Planung, ja eine regel-

5 Koller, Christophe 2013.

6 Sager, Fritz/Hurni, Pascal 2013; Hurrelmann, Achim/Leibfried, Stephan/Martens, Kerstin
et al. 2007.

7 Jann, Werner/Wegrich, Kai 2010, S. 179.
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rechte Planungseuphorie kultiviert. Damit waren einerseits konkrete Techni-
ken im Umgang mit und in der Verarbeitung von Informationsbestinden im
Hinblick auf zukiinftige Entwicklungen gemeint. Planung wurde andererseits
zur «Signalvokabel einer vermeintlich sachgerechten, der politischen Willkiir
entzogenen Politik, die der gewachsenen Komplexitit der Entscheidungsstruk-
turen sowie der industriegesellschaftlichen Konvergenz Rechnung zu tragen
schien».® Die Planungseuphorie jener Zeit kann durchaus als Hohepunkt funk-
tionalistischer Vorstellungen «von Statistik als Herstellung von Transparenz
und Rationalisierung politischer Entscheidungen durch das Verfiigbar-Machen
gesellschaftlicher Phinomene und Strukturen»® und zugleich als beginnender
Prozess der Reflexion tiber die Konstruiertheit statistischer Daten und die Pro-
blematik des Bezugs darauf betrachtet werden. Beide Aspekte zeigten sich an
der zunehmenden Ausrichtung an politischen Programmen mit entsprechen-
dem Datenhintergrund. Zudem konstituierten sich in verschiedenen Zusam-
menhingen Themen, Akteure und Organisationen der politischen Information
und Planung. Als Beispiele konnen hier fiir die Schweiz die verschiedenen aus-
seruniversitiren Bildungsforschungs- beziehungsweise Bildungsplanungsstel-
len oder der gesamte Bereich der Raumplanung mit dem 1961 gegriindeten In-
stitut an der ETH und die Bemithungen in Richtung des ersten eidgendssischen
Raumplanungsgesetzes in den 1970er-Jahren genannt werden.*

Der Ausbau zum Wohlfahrtsstaat war begleitet von einem Wandel in der
offentlichen und demokratischen Kontrolle des Staates und entsprechenden
Rechenschaftsmechanismen. Dabei verinderten sich, wie ich am Beispiel des
Kantons Luzern zeigen werde, die Prozesse, Formen und Inhalte der formalen,
politischen Aufsicht der Exekutive durch die Legislative. Parallel dazu wurde
Rechenschaft in dem Sinne offentlich, dass Information und Kommunikation
von Regierung und Verwaltung zunehmend auf eine breite Offentlichkeit aus-
zurichten waren.

In verschiedenen theoretischen Zugingen zu Nationalitit, Nationalstaat-
lichkeit und Nationbuilding stellen foderalistische Staaten wie die Schweiz
ein empirisches Korrektiv dar oder sie dienen sogar dem Nachweis der Inad-
iquatheit der entsprechenden Zuginge." Gerade fir die Schweiz kann auf eine
stabile institutionelle Grundstruktur, weitgehende Autonomie der Kantone
und damit auf eine ausgeprigte Gewaltentrennung zwischen Bund und Kanto-
nen mit einer Vielfalt an substanziellen Kompetenzen verwiesen werden, tiber
die Bund und Kantone weitgehend unabhingig voneinander verfiigen. Dies

8 Van Laak, Dirk 2008, S. 317.

9 Kohler, Benedikt 2008, S. 94.
10 Gretler, Armin 2001; Koll-Schretzenmayr, Martina 2008.
11 Kaufmann, Eric 2011; Ipperciel, Donald 2011.



146 Flavian Imlig

gilt fiir die 1960er- und 1970er-Jahre trotz der Feststellung eines zunehmenden
Vollzugsfoderalismus, einer intensiveren Mitwirkung der Kantone an der Bun-
despolitik, verbunden mit dem Phinomen des horizontalen oder kooperativen
Foderalismus in Form interkantonaler Konkordate und Vereinbarungen.™ Die
Kantone stellen diejenige Staatsebene dar, auf der die Entwicklung des Wohl-
fahrtsstaates in jener Zeit in vielen Bereichen hauptsichlich vorangetrieben und
verwaltet wurde.

Die Entwicklung hin zum Wohlfahrtsstaat, die die Kantone und der Bund
in den 1960er- und 1970er-Jahren durchliefen, war stets von kritischen Vor-
stellungen begleitet. Die Planungseuphorie war immer auch mit Erfahrungen
des Scheiterns verbunden, die Planungen, beispielsweise im Hochschulbereich,
wurden von der Realitit iiberholt und die Steuerungsfantasien als solche ent-
larvt.’s Parallel entwickelte sich eine dezidiert volks- und betriebswirtschaftli-
che Sicht auf den Staat, die sowohl international als auch innerhalb der Staaten
zu fundamentalen Verianderungen der Konzeptionen von Staatlichkeit fihren
sollte. Im spater unter anderem als New Public Management (NPM) bezeich-
neten Cluster von Ansitzen zur Arbeitsweise von Staaten beziehungsweise 6f-
fentlichen Verwaltungen ist diese auszurichten an drei Grundwerten: Effizienz,
Transparenz und Resilienz. Teilweise wird heute mit Blick auf deutsche und
internationale Entwicklungen auch von einem Wandel vom Wohlfahrts- zum
Gewihrleistungsstaat gesprochen.+

Luzerner Verwaltungsgeschichte und Rechenschaftslegung

Der Kanton Luzern ist unter den 26 sehr unterschiedlichen Kantonen der
Schweiz, die je eigene Besonderheiten in territorialer und historischer Hin-
sicht, aber auch bezogen auf die Staatskultur aufweisen, ein Kanton mittlerer
Grosse mit einem Anteil von rund finf Prozent an der gesamten Bevolkerung
der Schweiz wie auch an den Kantonsangestellten simtlicher Kantone.” Die
kantonale Entwicklung im 20. Jahrhundert verlief nach einer gewissen Riick-
standigkeit im 19. Jahrhundert gerafft und intensiv. Damit bildeten sich ge-
samtschweizerische Entwicklungen, etwa bezogen auf Staat und Wirtschafts-
system, gesellschaftliche Zusammenhinge, Sikularisierung oder Verinderung

12 Broschek, Jorg 2011; Blatter, Joachim 2010; Criblez, Lucien 2008.

13 Bogumil, Jann 2009; Oelkers, Jiirgen 2012; Gretler, Armin 2001; Weiss, Jacques 2001.

14 Power, Michael 2000; Hood, Christopher 1991; Eichhorn, Peter 2003; Proeller, Isabella/
Schedler, Kuno 2011.

15 Koller, Christophe 2013.
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der Lebensriume im Kanton Luzern besonders deutlich ab.*® Die Entwicklung
der wohlfahrtsstaatlichen kantonalen Verwaltung setzte nach dem Zweiten
Weltkrieg ein und war zunichst gepragt durch einen quantitativen Ausbau und
eine strukturelle Differenzierung. Zudem setzte sich wie andernorts eine Auf-
fassung durch, die den Staat begriff «als Dienstleister, der in vielen Bereichen
zentrale Aufgaben zu ibernehmen und eine vorausschauende, planende Politik
zu betreiben habe».” Mit den zunehmenden Aufgaben gingen eine Bereinigung
der im 19. Jahrhundert entstandenen heterogenen kommunalen und regionalen
Staatsstrukturen und eine wachsende finanzielle und aufgabenbezogene Ver-
flechtung von Kanton und Gemeinden einher. Die Entwicklungen wurden im
traditionell von Katholisch-Konservativen und Liberalen dominierten Kanton
Luzern ab den 1960er-Jahren stets begleitet von politisch immer wieder aktua-
lisierten Forderungen nach besseren und effizienteren Losungen im staatlichen
Apparat.*®

Im Zentrum der Analyse stehen die Rechenschaftsberichte der Exekutive.
Der kantonale Staatsverwaltungsbericht erschien erstmals fir die Jahre 1848—
1850 unter dem Titel «Bericht des Regierungsrates des Kantons Luzern an den
Grossen Rat tiber die gesamte Staatsverwaltung» und markiert den Anfang der
liberalen Ara im Kanton Luzern nach dem Sonderbundskrieg.” Ab dem Be-
richt fir die Jahre 1869 und 1870 wurde er jeweils riickblickend tiber zwei Jahre
erstellt. Obwohl sich das Format bis in die 1960er-Jahre kaum verandert hatte,
war der Staatsverwaltungsbericht bis zu Beginn der 1960er-Jahre zu einem re-
lativ umfangreichen Kompendium kantonaler und — primir in Bezug auf die
Finanzen — auch kommunaler Titigkeiten geworden. Die Staatsverwaltungs-
berichte der Luzerner Regierung dokumentierten damit auch die hohe Be-
deutung der Verantwortung des Staates fiir die Ergebnisse regulatorischer und
operativer Aktivititen. Diese «Gewihrleistungsverantwortung» («outcome re-
sponsability»)* spielte wihrend des ganzen Untersuchungszeitraums und da-
riber hinaus eine zentrale Rolle im Staatsverstandnis, allgemein und bezogen
auf das Fallbeispiel Luzern.

Im Staatsverwaltungsbericht unterbreiteten Regierung und Departemente
dem kantonalen Parlament, das bis 2008 als Grosser Rat bezeichnet wurde, ein
breites Spektrum an Informationen. Ein Schwerpunkt der Berichte der 1960er-
Jahre lag auf der Finanzierung des massiven Infrastrukturausbaus in den Be-
reichen Verkehr, Bildung und Verwaltung. Die Finanzierung erfolgte haupt-

16 Hiirlimann, Katja/Schmutz, Jirg 2013.

17 Galliker, Hans-Rudolf 2013, S. 173.

18 Ebd.

19 Bossard-Borner, Heidi 2008.

20 Reichard, Christoph/Réber, Manfred 2011, S. 168.
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sachlich tiber die Aufnahme von Anleihen, wozu die Staatsverwaltungsberichte
detaillierte Aufstellungen enthalten. 1964 heisst es dazu beispielsweise: «Bereits
in den letzten Jahren wiesen wir darauf hin, daf} die Finanzlage der Gemeinden
vielfach zu Sorgen Anlafl gibt. Grofle Verpflichtungen sind fiir sie entstanden
und werden auch in Zukunft entstehen. Wir erinnern an den Bau von Schul-
hiusern und Straflen und an die groffen Lasten, die der Gewisserschutz aufer-
legt. Ein Ausdruck der Verschuldung ist die Aufnahme von Anleihen.»*

In den 1970er-Jahren fand eine Art Neukonzeption der politischen Pla-
nung, der Rechenschaftslegung und der Information statt. Die deutlich ausge-
bauten staatlichen Verantwortlichkeiten, die differenzierte Verwaltungsstruktur
sowie frithe Formen wirtschafts- und marktinspirierter Leistungserbringung
verinderten die Anforderungen an die Staatsverwaltungsberichte. Ein Staats-
verwaltungsbericht sollte, so die parlamentarische Geschiftspriifungskommis-
sion einleitend bei der Beratung des Berichts fiir die Jahre 1974/75, nicht mehr
bloss tiber zeitlich Zurtickliegendes Rechenschaft ablegen, sondern vielmehr
Anlass sein, «die Departemente und einzelne Dienststellen auf ihre Arbeits-
weise, Organisation und Funktionstiichtigkeit, kurz die aktuelle Verwaltungs-
tatigkeit kritisch zu iberprifen».>

Die Staatsverwaltungsberichte wurden formal vom Regierungsrat des
Kantons Luzern zuhanden des Grossen Rates verfasst und von diesem ver-
abschiedet. Dazu war jeweils zu Beginn des Jahres, in dem ein Staatsverwal-
tungsbericht anstand, eine parlamentarische Kommission zu bestellen, die die
Vorberatung des Berichts iibernahm. Die nichtstindige Kommission Staatsver-
waltungsbericht wurde alle zwei Jahre neu bestellt, ihre personelle Zusammen-
setzung war damit nicht konstant. Die Zahl der Kommissionsmitglieder wurde
1970 von sieben auf dreizehn erhoht.®> Letztmals bestellt wurde eine derartige
Kommission 1974 fiir die Vorberatung des Berichts fiir 1972/73, der im Januar
1975 im Grossen Rat verabschiedet wurde.** Die Vorberatung des Staatsver-
waltungsberichts fir 1974/75 war das erste Geschift der neuen, stindigen Ge-
schiftsprifungskommission, die im Dezember 1976 erstmals bestellt wurde,
21 Personen umfasste und 1977 ihre Arbeit aufnahm.> Die parlamentarische
Behandlung der Staatsverwaltungsberichte stellte eine Art Ritual politischer
Aufsicht tiber Regierung und Verwaltung dar und widerspiegelt damit gut die

21 STVB 1962/63, S. 20.

22 GR 1977, S. 388.

23 GR 1960, S. 17; GR 1970, S. 5. Die Erweiterung wurde 1965 mittels Motion der SP-Frak-
tion initiiert, iiber eine Teilrevision der Geschiftsordnung 1969 verwirklicht und 1970 ab-
geschrieben, vgl. GR 1970, S. 657; STVB 1966/67, S. 10; STVB 1968/69, S. 12.

24 GR 1974,S. 84; GR 1975, S. 13.

25 GR 1976, S. 715.
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jeweils aktuellen Perspektiven, Anforderungen und Anspriiche an die Luzer-
ner Verwaltungsberichterstattung.

Die Staatsverwaltungsberichte der Luzerner Regierung wurden 2002 ab-
gelost durch den sogenannten Geschiftsbericht, der seither Teil der jahrlich
publizierten Staatsrechnung ist.* Der letzte Staatsverwaltungsbericht wurde
fiir die Jahre 2000/01 verfasst. Die Uberfithrung der traditionellen Verwal-
tungsberichterstattung in die Staatsrechnung ging einher mit der Einfithrung
der Prinzipien der wirkungsorientierten Verwaltung im Kanton Luzern, die
2000 politisch beschlossen wurde und seit 2005 flichendeckend umgesetzt ist.”

Rechenschaftslegung als Planungsanlass:
Diskurse um die Verwaltungsberichte in den 1960er-Jahren

Ein erstes wichtiges Thema rund um die Staatsverwaltungsberichte der Luzer-
ner Exekutive in den 196oer-Jahren war das Bemithen um eine zeitnahe Be-
richterstattung und damit die zeitliche Rahmung des Rechenschaftsprozesses.
Ein Berichtszyklus umfasste dabei eine Redaktionsphase bis zum Erscheinen
des Staatsverwaltungsberichts, das Einsetzen der vorberatenden Kommission,
die Phase der Sitzungen, Konsultationen und Exkursionen der vorberatenden
Kommission sowie die parlamentarischen Beratungen und wurde abgeschlos-
sen mit den Parlamentsentscheiden tiber den Bericht insgesamt und die damit
verbundenen parlamentarischen Vorstosse. Insbesondere die Redaktionsphase
beziehungsweise deren Dauer wurde im Dezember 1963 wihrend der parla-
mentarischen Beratung des Staatsverwaltungsberichts fiir die Jahre 1960/61
intensiv diskutiert: Eine Anmerkung der vorberatenden Kommission aufneh-
mend, wurde im Grossen Rat ein Postulat formuliert, das eine frithere Publi-
kation sowie eine zeitnahere Behandlung im Grossen Rat einforderte. Konkret
sollte der Bericht spitestens drei Monate nach dem Ende der Berichtsperiode
publiziert und innert dreier weiterer Monate im Grossen Rat behandelt wer-
den. Damit wire die damals tUbliche Zeitspanne zwischen dem Ende der Be-
richtsperiode und der parlamentarischen Beratung markant reduziert worden.>$
Der Regierungsprisident reagierte mit dem eindringlichen Hinweis auf die
Notwendigkeit, im Staatsverwaltungsbericht bestimmte Ergebnisse der Staats-
rechnung auszuweisen, was mit einem so knappen Zeitrahmen nicht moglich

26 SR 2002.

27 STVB 2000/01, S. 171; SR 2006, S. 39.

28  Der Staatsverwaltungsbericht fiir die Jahre 1958/59 wurde im Juni 1961 vom Grossen Rat
verabschiedet, derjenige fiir die Jahre 1960/61 gar erst im Dezember 1963, vgl. GR 1961,
S. 234; GR 1963, S. 414.
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wire. Das Postulat wurde entsprechend angepasst und verabschiedet: Die Re-
daktionsphase sollte markant verkiirzt werden und die Publikation des Staats-
verwaltungsberichts spitestens sechs Monate nach dem Ende der Berichts-
periode erfolgen.»

Das Postulat fithrte zu einer regen Aktivitit der fiir die Koordination und
Publikation der Staatsverwaltungsberichte zustindigen Staatskanzlei und der
Departementssekretariate, die einen Grossteil der Inhalte beizutragen hatten.
Im Staatsverwaltungsbericht fiir die Jahre 1962/63 — nicht innert der Sechs-
monatsfrist publiziert — wurde auf die Schwierigkeiten der Realisierung hin-
gewiesen: «Bei Abfassung des vorliegenden Staatsverwaltungsberichtes hat
sich gezeigt, daf§ es nicht allen Departementen moglich ist, uns bis Ende Juni
1964 ihre Beitrige vorzulegen. Der durch die Arbeitsiiberlastung bedingte
Riickstand einer einzigen Amtsstelle oder Abteilung kann die Drucklegung
des gesamten Berichtes verzogern.»*® Das Postulat wurde 1965 zwar abge-
schrieben,’* seine Umsetzung blieb aber auch in den Folgejahren schwierig.
Im Januar 1968 wurden die Departementssekretire eindringlich aufgefordert,
«den Beitrag Thres Departementes zum Staatsverwaltungsbericht fiir die Jahre
1966/67 bis spitestens den 30. April nichsthin der Staatskanzlei zu {ibermit-
teln».3* Der entsprechende Staatsverwaltungsbericht wurde vom Grossen Rat
im Oktober und November 1968 beraten und verabschiedet. In einem Brief an
die Departementssekretire verwies der Staatsschreiber im Januar 1970 erneut
auf den parlamentarischen Auftrag, die Redaktionsphase des Berichts zu be-
schleunigen, und verortete gleichzeitig die Ursache der Verzogerungen bei den
Departementen: «Die Abfassung der Beitrige der Departemente und Abteilun-
gen wird erfahrungsgemiss zufolge der anderweitigen grossen Belastungen oft
verzogert. Bei allem Verstindnis fiir die Mithen der Berichterstattung, die tiber-
all zu leisten sind, darf aber wohl bemerkt werden, dass ein Hinausschieben
die Arbeit bei allen Beteiligten nur erschwert. Es sei auch darauf hingewiesen,
dass die Rechenschaftsberichte des Bundesrates und der Kantonsregierungen,
die Gibrigens jedes Jahr erstattet werden, jeweils in den ersten Monaten des Jah-
res, spatestens im April, gedruckt herauskommen. Das diirfte auch in unserem
Kanton anzustreben sein.» Der Abgabetermin fiir die Departemente wurde
auf den 15. Mirz 1970 festgelegt und Ende Februar in einem weiteren Brief

29  GR 1963, S. 402—405.

30 STVB 1962/63,S. 16.

31 GR 1965, S. 169.

32 Brief der Staatskanzlei an die Departementssekretire vom 11.Januar 1968, StALU,
Ar1260/157.

33 Staatsverwaltungsbericht Uber die Jahre 1968 und 1969, Brief des Staatssekretirs an die
Departementssekretire, 9. Januar 1970, StALU, A1260/157.
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nochmals bestitigt.>* Das Manuskript des Berichts fiir die Jahre 1968/69 da-
tierte schliesslich vom 20. Juli 1970 und lag damit erstmals zumindest in der
Nihe der geforderten Sechsmonatsfrist.

Die Sekretariate der Departemente ihrerseits verorteten einen wesentli-
chen Teil der Beschleunigungsmoglichkeiten der Redaktionsphase anderswo:
1972 beklagten sie sich, dass die Zusammenstellung des Berichts auf der Ebene
der Staatskanzlei und insbesondere bei der Druckerei zu lange dauere und ihre
Bemiihungen um eine frithere Berichterstattung quasi neutralisiere. Darauthin
schlug die Staatskanzlei einen Wechsel der Druckerei vor, der allerdings nicht
realisiert wurde.”

Insgesamt konnte die Zeitspanne zwischen dem Ende der Berichtsperi-
ode und dem Erscheinen des gedruckten Berichts in den 1970er-Jahren suk-
zessive verringert werden. Das im Prinzip 1965 abgeschriebene Postulat wurde
de facto erst mit dem Bericht fiir die Jahre 1978/79, nachdem auch die 1976
eingesetzte Geschiftspriifungskommission dahingehend Druck gemacht hatte,
erstmals erfullt.¢

Mit der parlamentarischen Forderung nach einer zeitniheren Rechen-
schaftslegung eng verbunden war eine inhaltliche Verinderung der Beratun-
gen der Staatsverwaltungsberichte im Grossen Rat: Die retrospektiven Inhalte
wurden in den legislativen Phasen des Berichtszyklus mit dem politischen
Anspruch auf planungsbezogene und vorausschauende Politikgestaltung kon-
frontiert. Dem Parlament diente immer hiufiger der Riickblick als Anlass zur
Vorausschau. Damit ergab sich eine wachsende Diskrepanz zwischen den in
den Staatsverwaltungsberichten reprisentierten Inhalten und den Themen der
parlamentarischen Debatten.

Insbesondere die vorberatende Kommission stiess mehrere Vorhaben po-
litischer Planung an: 1959 regte sie die «Aufstellung eines Programms tiber die
Bauaufwendungen der nichsten Jahre im Straflenwesen und eines Tilgungs- und
Finanzierungsplanes tiber die staatlichen Hochbauten» und zugleich eine Total-
revision des Strassen- und des Baugesetzes an.”” Darauthin wurden im Strassen-
gesetz sogenannte Strassenbauprogramme inklusive Finanzierungsplanen vorge-
sehen.’® Im Baudepartement wurde 1964 eine Planungsstelle fiir den gesamten
Hochbaubereich eingerichtet, die in den folgenden Jahren eine intensive Raum-,

34 Staatsverwaltungsbericht tiber die Jahre 1968 und 1969, Brief des Staatssekretirs an die
Departementssekretire, 25. Februar 1970, StALU, A1260/157.

35 Brief des stellvertretenden Staatsschreibers an den Regierungsrat, 29. Mirz 1970, StALU,
A1260/158; STVB 1970/71.

36 STVB 1978/79,S. 5.

37 STVB 1958/59,S. 11.

38 STVB 1960/61, S. 19; STVB 1962/63, S. 13.
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Regional- und Ortsplanung aufbaute. Im Rahmen der parlamentarischen Be-
ratung des Staatsverwaltungsberichts fiir die Jahre 1962/63 wurde ein Postulat
verabschiedet, das die Planung im Mittelschulbereich thematisierte: «Der Regie-
rungsrat wird eingeladen, dem Groflen Rat umgehend seine Plane fiir den Aus-
bau des Schulwesens zu unterbreiten. Insbesondere interessiert sich der Grofle
Rat fiir seine Konzeption im Mittelschulwesen (Kantonsschule, Mittelschulen
auf der Landschaft, Seminarien). Durch diese Ubersicht sollen neben den erzie-
herischen auch die organisatorischen und baulichen Probleme, die im Laufe der
nichsten Jahre gelost werden missen, zur Diskussion gestellt werden.»* Hinter-
grund dafiir war der Ausbau der kantonalen Mittelschulen in der Stadt Luzern
und in den lindlichen Regionen, der sich teilweise bereits vor der Vollendung
der Aus- und Neubauprojekte als quantitativ unzureichend herausstellte. Der
1965 teilweise und 1966 vollstindig bezugsbereite Neubau der Kantonsschule in
Tribschen werde die Schiilerinnen und Schiiler bereits bei der Eroffnung nicht
mehr fassen konnen, was die Grindung einer zweiten vollen Mittelschule un-
umginglich mache, wurde 1966 konstatiert. Zudem dringten sich an drei von
vier Standorten von Landmittelschulen Erweiterungs- und Neubauprojekte auf.+
Zum Mittelschulwesen erschien noch 1966 ein umfassender Zustands- und Pla-
nungsbericht im Auftrag des Erziehungsrates. In der Lehrerinnen- und Lehrer-
bildung wurde 1967 die Vorlage zur Griindung eines zweiten Lehrerseminars in
der Stadt Luzern als Ergianzung zum bestehenden Seminar in Hitzkirch durch
einen ausfihrlichen Bericht begleitet.#* Ein drittes ganz klar planungsbezogenes
Postulat reichte die den Staatsverwaltungsbericht fir die Jahre 1966/67 vorbera-
tende Kommission ein. Sie forderte, die Frage der geschlossenen Fiirsorge in die
Gesamtplanung des Spital- und Pflegeheimwesens einzubeziehen, insbesondere
im Hinblick auf die Schaffung regionaler Zweckverbinde.#

Das Auseinanderdriften der Inhalte der Staatsverwaltungsberichte und
der Themen ihrer parlamentarischen Beratung ist nicht nur durch den stir-
ker planerisch vorausschauenden Grossen Rat, sondern auch durch eine hohe
Konstanz der Inhalte und Formen in den Staatsverwaltungsberichten bedingt.
Insbesondere die inhaltliche Grobstruktur verianderte sich bis in die 1970er-
Jahre hinein nur marginal. Eine der wenigen grosseren Veranderungen auf der
inhaltlichen Ebene war die Berichterstattung tiber die parlamentarischen Vor-
stosse. Angeregt von der den Staatsverwaltungsbericht fur die Jahre 1958/59
vorberatenden Kommission wurden erstmals im folgenden Bericht fiir die

39 STVB 1964/65, S. 161.
40 GR 1965, S. 118.

41 STVB 1964/65, S. 189.
42 STVB 1966/67,S. 19.
43 STVB 1968/69,S. 25.
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Jahre 1960/61 alle hingigen, nicht abgeschriebenen Motionen und Postulate
der laufenden und der vergangenen Berichtsperiode aufgefithrt.# Damit erhielt
der Grosse Rat einen kompletten Uberblick iiber erledigte und hingige Pen-
denzen von Regierung und Verwaltung. Bis 1970 wuchs dieser Teil des Berichts
zu einer 24-seitigen Liste von 158 Motionen und 81 Postulaten an.# Wiederum
angeregt von der vorberatenden Kommission, wurde diese grosse Menge an
Informationen ab dem Bericht fiir die Jahre 1970/71 in die einzelnen Departe-
mentskapitel verschoben.+

Die um 1960 in den Staatsverwaltungsberichten ausschliesslich eingesetz-
ten Prasentationsformen waren Text und Tabelle. Um Letztere entbrannte 1961
eine politische Diskussion: In der parlamentarischen Diskussion des Staatsver-
waltungsberichts fiir die Jahre 1958/59 brachte die vorberatende Kommission
ein Postulat ein mit der Aufforderung, zu priifen, welche Tabellen weggelassen
oder allenfalls in grosseren Zeitabstinden in den Bericht aufgenommen werden
konnten. Es wurde vom Grossen Rat angenommen.+ Die Reaktion im folgen-
den Bericht fiir die Jahre 1961/62 fiel relativ knapp aus: «Wir haben das Tabel-
lenmaterial, das unser Staatsverwaltungsbericht enthilt, iberpriift und halten
dafiir, daf} die im vorliegenden Bericht enthaltenen Tabellen einen wertvollen
Einblick in die Verwaltungstitigkeit unseres Staatswesens vermitteln und da-
her nicht weiter reduziert werden konnen. Es handelt sich dabei zum Teil um
Ausschlisse, fir die kein anderes Publikationsmittel vorhanden ist.»** Dieser
Einschitzung schloss sich der Grosse Rat 1963 an.# Tabellen blieben in den
Staatsverwaltungsberichten ein wichtiges und hiufiges Element. Ab 1970 sind
eine zunehmend variantenreiche Gestaltung der Tabellen sowie die teilweise
Verschiebung umfangreicher Tabellen in den Anhang zu beobachten. Eine wei-
tere Anregung der vorberatenden Kommission betrifft den Wechsel von der
traditionellen Frakturschrift zu einer modernen, serifenlosen Druckschrift und
wurde im Staatsverwaltungsbericht fiir die Jahre 1962/63 erstmals realisiert.s°

Wihrend also die Inhalte der Staatsverwaltungsberichte im Kanton Lu-
zern fir die 1960er-Jahre relativ konstant bleiben, weisen die Debatten im

44 GR 1961, S. 225; STVB 1960/61.

45 STVB 1968/69,S. 8—31.

46 GR 1970, S. 475 £; STVB 1970/71.
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dere auf die umfangreichen Tabellen zu den Gemeindefinanzen, vgl. GR 1961, S. 225-234;
Protokoll der Verhandlungen der grossritlichen Kommission zum Staatsverwaltungs-
bericht fiir die Jahre 1958/59, 27. Mirz 1961, StALU, RZ 2/10.
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49 GR 1963, S. 407.
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Grossen Rat auf einen Trend zur Zukunftsperspektive hin. Es scheint zuneh-
mend der Fall zu sein, dass sich in der politischen Bearbeitung der zurtickbli-
ckenden Berichte Fragen der zukiinftigen politischen Gestaltung und damit der
politischen Planung stellen. Noch erfolgt dies mit einer klaren Fokussierung
der Kontrolle von Exekutive und Verwaltung durch das Parlament. Der Grosse
Rat entwickelt aber sukzessive eine strategisch vorausschauende Lesart der tra-
ditionell retrospektiv gehaltenen Verwaltungsberichte.

Planung als Rechenschaftselement:
Staatsverwaltungsberichte und Regierungsprogramme

Die Publikation des ersten Regierungsprogramms 1972 markierte einen ent-
scheidenden Wandel in den Prozessen der Rechenschaftslegung im Kanton Lu-
zern: Mit den «Richtlinien fiir die Regierungspolitik in den Jahren 1972-1975»
intendierte der Regierungsrat eine neue Form der politischen Rechenschaftsle-
gung: einen Bericht Uber die Regierungstatigkeit am Schluss einer Amtsdauer.s*
Einer der massgeblichen Impulse dazu kam aus dem Grossen Rat, der wihrend
der Beratung des Staatsverwaltungsberichts fur die Jahre 1968/69 sowohl die
Frage einer vorausschauenden politischen Planung als auch diejenige einer Ver-
kniipfung von Rechenschaftslegung und Planung in den Raum stellte. Uber
ein Postulat forderte das Parlament von der Regierung den Ausbau der vor-
ausschauenden, programmatischen Elemente der Rechenschaftsberichte: «Der
Staatsverwaltungsbericht ist im Sinne einer verbesserten Information auszu-
bauen mit einem Bericht iiber die eigentliche Regierungstitigkeit. Es soll unter
anderem umfassender als bisher iiber den Stand und die wirtschaftliche Ent-
wicklung des Kantons sowie die Zusammenarbeit mit andern Kantonen (Kon-
kordate, Fachkonferenzen) orientiert werden. Insbesondere sind Richtlinien
fiir die zukiinftige Politik der Regierung zu erlassen.»s* Damit wurde eine alle
Politikbereiche umfassende Planung als Element der Rechenschaft oder zu-
mindest der Kommunikation zwischen Exekutive und Legislative eingefordert,
nicht zuletzt im Kontext wachsender staatlicher Leistungsbereiche. Eine solche
Planung war zugleich eine Weiterentwicklung der vorausschauenden Debatten
um die Staatsverwaltungsberichte in den 1960er-Jahren. Das wesentliche Motiv
der Regierung hinter den Richtlinien wurde in der Einleitung genannt: «Die
Fiille der dringenden Aufgaben und die beschrinkten Mittel unseres Staates
erfordern eine Dringlichkeitsordnung. Die Regierungstitigkeit bedarf also der

st STVB 1970/71,S. 7.
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Planung. Diese beruht auf sachpolitischen Entscheiden und ist selber ein wich-
tiger Teil der Regierungsfunktion.»s3 Das Regierungsprogramm wurde weiter
als ein Arbeitsinstrument definiert, das rein formal auch durch die Genehmi-
gung des Parlaments keine rechtliche Verbindlichkeit erhalten wiirde. Hier
wurde erstmals deutlich gemacht, dass die Oberaufsicht tiber Regierung und
Verwaltung durch das Parlament im Prinzip nur die vollzogene Geschiftsfiih-
rung umfasste und damit die im Verlauf der 1960er-Jahre durch vorberatende
Kommission und Grossen Rat zunehmend akzentuierte Planungskompetenz
prinzipiell bei der Regierung bleiben sollte. Zudem waren die Richtlinien nicht
nur an den Grossen Rat, sondern auch an eine politische Offentlichkeit gerich-
tet. Schliesslich wurde in den Richtlinien einleitend ein umfassendes Staatsver-
stindnis umrissen: «Die mannigfachen Leistungen, die vom modernen Staat in
allen Lebensbereichen erbracht und in zunehmendem Masse gefordert werden,
kennzeichnen ihn als Leistungsstaav; sie erfordern eine moglichst wirtschaft-
liche, auf den Nutzeffekt ausgerichtete Organisation und Arbeitsweise. Die Ei-
genart unseres Staatswesens — korperschaftliche Gliederung in Bund, Kantone
und Gemeinden -, die demokratische Regierungsform mit Sachentscheiden
des Volkes und die Gewihrleistung einer gesetzesmaissigen Verwaltung be-
dingen indessen Organisationsformen und Verfahrensabliufe, die nicht allein
dem materiellen Nutzeffekt dienen, sondern oft einen betrichtlichen Arbeits-
und Zeitaufwand erfordern, den wir als unvermeidlichen Preis fiir die ideel-
len Werte unserer staatlichen Eigenart in Kauf nehmen miissen. Auch die be-
schrinkte Finanzkraft unseres Kantons setzt dem reinen Leistungsdenken oft
fithlbare Grenzen.»’* Die eigentlichen Richtlinien stellen kurze Absichtserkla-
rungen zu allen wichtigen Politikbereichen dar, die unterschiedlich konkret auf
bevorstehende Aktionen hindeuten. In vielen Bereichen waren Planungspro-
jekte Inhalt der kommenden Regierungs- und Verwaltungstitigkeit, so etwa
bei der Raumplanung, beim 6ffentlichen Verkehr, bei den Hochschulen oder
beim Gewisserschutz. Obwohl in der Einleitung erwihnt, fehlen in praktisch
allen Bereichen die Hinweise auf eine Priorisierung der einzelnen Projekte oder
geplanten Titigkeiten.

Im Februar 1972 wurde eine vorberatende Grossratskommission mit
funfzehn Mitgliedern bestellt, die den Bericht und die Richtlinien in einer
ganztagigen Sitzung beriet.”s Die fehlende Priorisierung beziehungsweise die
sparlichen Hinweise auf Erledigungsfristen oder zeitliche Ziele waren ein
Thema. Sehr prisent in diesen Diskussionen waren Anstdsse zu weitergehen-
der, vorausschauender Planung: Die Raumplanung sei intensiver anzugehen,

53 RRL 1972-1975, S. 3.
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ebenso die Koordination zwischen den Kantonen, die Finanzplanung oder
die Uberpriifung des land- und milchwirtschaftlichen Bildungswesens. In der
Kommission wurde auch deutlich, dass die Richtlinien am Ende einer Legis-
latur ruckblickend in einem Regierungsbericht wiederaufgenommen werden
sollten. Die Kommission kam einstimmig zum Schluss, dem Grossen Rat die
zustimmende Kenntnisnahme zu empfehlen, und tiberwies ein Postulat, in dem
eine eindeutigere Dringlichkeitsordnung, eine gute Koordination der Richt-
linien mit der Finanzplanung und eine tbersichtlichere Darstellung zukiinfti-
ger Berichte gefordert wurde.s¢ In der parlamentarischen Debatte im Mirz 1972
gab, zusitzlich zu den Themen der Kommission, die Intention der Regierung
zu Diskussionen Anlass, iiber den aktuellen Stand der Projekte nicht in den
Staatsverwaltungsberichten, sondern erst am Ende der Legislatur zu berich-
ten. In diesem Rechenschaftsbericht wiirde anhand der Regierungsrichtlinien
auf eine Zeitspanne von vier Jahren zuriickgeblickt werden. Ein solcher Be-
richt hitte aber einen unklaren Status zwischen den formal von der Legislative
zu genehmigenden Staatsverwaltungsberichten und den Regierungsprogram-
men, die formal der Zustimmung des Grossen Rates nicht bedurften, gehabt.
Schliesslich wurden die Regierungsrichtlinien aber zustimmend zur Kenntnis
genommen und das Postulat der Kommission unverindert iiberwiesen.s” Ins-
besondere mit dem Postulat reagierte das Parlament kritisch auf den in diesem
ersten Regierungsprogramm angelegten, neuartigen und zugleich paradoxen
Modus der Rechenschaftslegung.

Im Staatsverwaltungsbericht fiir die Jahre 1972/73 wurde zwar einleitend
Bezug genommen auf die Regierungsrichtlinien, er erschien aber, vom neuen
Layout abgesehen, in der traditionellen Form.’* In der Behandlung des Staats-
verwaltungsberichts der Jahre 1974/75 sollte dagegen der Wandel in den Pro-
zessen der Rechenschaftslegung vollzogen werden, auch bezogen auf die Frage,
in welche Berichte welche Rechenschafts- und Planungselemente integriert
werden sollten. Erarbeitet parallel zu den parlamentarischen Beratungen der
Totalrevision des Parlamentsrechts, des Berichts zu den Regierungsrichtlinien
sowie des Regierungsprogramms fiir die Jahre 1975-1979, wurde der Bericht in
Erwartung der politischen Entscheide bewusst erst spater verfasst und erstmals
von der neu eingesetzten Geschiftsprifungskommission beraten.s

56 Protokoll der Sitzung der Kommission des Grossen Rates zur Priifung des Berichtes
uber die Richtlinien fiir die Regierungspolitik in den Jahren 1972-1975, 25. Februar 1972,
StALU, RZ 13/3.
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Der mit Spannung erwartete erste Bericht der Regierung zu den Regie-
rungsrichtlinien von 1975 enthielt zu simtlichen im Programm vorgesehenen
Aktionen kurze Hinweise auf den je aktuellen Stand. So wurde in der Raum-
planung auf zahlreiche neue und revidierte Ortsplanungen verwiesen, musste
aber gleichzeitig beim kantonalen Richtplan aufgrund von Bundesbeschliissen,
Einsprachen und Koordinationsnotwendigkeiten eine Verzégerung eingestan-
den werden.® In der Debatte zu diesem Bericht nahm der Grosse Rat im Mirz
1975 kaum inhaltlich Stellung, warnte aber davor, «den Rechenschaftsbericht
inhaltlich zu einem zweiten Staatsverwaltungsbericht werden zu lassen».5' Der
Nutzen des Berichts wurde insgesamt infrage gestellt und der betriebene Auf-
wand als unverhiltnismissig bezeichnet. Schliesslich wurde der Vorschlag ge-
macht, die Staatsverwaltungsberichte als Information zuhanden der Legislative
zu gestalten, mit den Berichten zum Regierungsprogramm dagegen die Burger
anzusprechen.®

In ihrem zweiten Regierungsprogramm, das die Jahre 1975-1979 ab-
deckte, schlug die Regierung eine Neukonzeption des Rechenschafts- und
Planungsprozesses vor. Die Rechtfertigung des Regierungsprogramms sollte
in den Staatsverwaltungsbericht verschoben werden. Die Staatsverwaltungs-
berichte sollten nicht mehr im Zweijahresrhythmus, sondern jihrlich er-
scheinen.®> Damit wurde vonseiten der Exekutive die in den 1960er-Jahren
sukzessive entwickelte Doppelfunktion der Staatsverwaltungsberichte von
zuruckblickender Rechenschaftslegung und auf die Zukunft gerichteter Pla-
nung erstmals explizit gemacht: «Wenn bereits ein Jahr nach der Beratung des
Regierungsprogramms, im Rahmen des umfassenden Rechenschaftsberichts
iber die gesamte Staatsverwaltung, auch iiber unsere Regierungspolitik Be-
richt erstattet wird, wird dem Parlament im Rahmen seiner Oberaufsicht eine
<mitschreitende Kontrolle> ermdglicht. Wir sehen darin ein geeignetes Mittel,
das Fihrungsgesprich>, das mit der Beratung des Regierungsprogrammes
zwischen Regierung und Grossem Rat eingeleitet wird, fortzufithren.»* Dem
Vorschlag eines jihrlichen, integrierten Staatsverwaltungsberichts stimmte die
vorberatende Kommission zu und sie verstirkte dessen Verbindlichkeit noch:
«Der Regierungsrat wird, gemiss seinem Vorschlag im Regierungsprogramm,
ersucht, anstelle eines besonderen Rechenschaftsberichts iiber die Regierungs-
tatigkeit einen alljihrlichen Staatsverwaltungsbericht zu erstatten. Im alljahr-
lichen Staatsverwaltungsbericht ist auch tber den Stand der Planung oder der
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Realisierung von Programmpunkten Bericht zu erstatten.»® Die Kommission
bekriftigte zudem die Relevanz des Programms, das durch eine vertiefte parla-
mentarische Auseinandersetzung eine Chance darstelle, «unserer [des Grossen
Rats] Fuhrungsverantwortung und dem Primat gegentiber Regierung und Ver-
waltung gerecht zu werden», sowie der Information der Bevolkerung diene.*
Der Grosse Rat stimmte der vorberatenden Kommission grundsitzlich zu und
befiirwortete damit einen jihrlichen Staatsverwaltungsbericht.”” Allerdings war
damit die Umstellung auf eine jahrliche Berichterstattung tiber Regierungspro-
gramm und Staatsverwaltung noch nicht entschieden.

Mit der Totalrevision des Parlamentsrechts, bestehend aus einer Ver-
fassungsinderung sowie einem neuen Grossratsgesetz und einer neuen Ge-
schiftsordnung fiir den Grossen Rat, wurden drei die Rechenschaftslegung
betreffende Fragen bearbeitet. Erstens sollte eine allgemeine Intensivierung
der Zusammenarbeit des Parlaments mit Regierung und Verwaltung erreicht
werden. Teilweise sollte der politische Einfluss des Grossen Rates, dessen
Riickgang konstatiert wurde, wieder gesteigert werden. Von «der iibertriebe-
nen Beschiftigung mit dem Détailkram» entlastet, sollte «das Parlament [...]
wieder vermehrt das Zentrum der politischen Diskussion, der Debatten iiber
die Regierungstitigkeit, Rechenschaft, ein Umschlagplatz der Meinungen, ein
Barometer der Stimmungen, ein Ort der Aktualitit sein».®® Zweitens war die
Einfithrung einer stindigen Geschiftsprufungskommission, die auch die Vor-
beratung der Staatsverwaltungsberichte ibernimmt, Teil der Vorlage. Drittens
wurde in der Geschiftsordnung der Erscheinungsrhythmus der Staatsverwal-
tungsberichte definiert.® Dieser und die Integration der Rechenschaftslegung
ins Regierungsprogramm waren bereits in der Kommission, die mit der Vor-
beratung der Revision betraut wurde, umstritten. Die Kommission entschied
sich fir die Beibehaltung des Zweijahresrhythmus. Dem stimmte der Grosse
Rat nach intensiven Debatten im Juni 1976 zu und lehnte zugleich einen Even-
tualantrag ab, der die Berichterstattung tiber das Regierungsprogramm auch
im zweijihrlich erscheinenden Staatsverwaltungsbericht ermdglicht hitte.”
Damit wurde der gerade drei Monate alte, prinzipielle Entscheid zugunsten
eines integrierten, jahrlichen Staatsverwaltungsberichts nicht in die Geschafts-
ordnung tberfiihrt. Die integrative Funktion des Staatsverwaltungsberichts
als Instrument zurickblickender Rechenschaftslegung und auf die Zukunft
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gerichteter Planung wurde nicht realisiert. Das Parlament — und dies ist rick-
blickend tuiberraschend — entschied sich 1976 dagegen, die in den 1960er-Jah-
ren sukzessive entwickelte, Verkniipfung von traditioneller Rechenschaft mit
vorausschauender Planung formal zu vollziehen. Der folgende Staatsverwal-
tungsbericht fiir die Jahre 1974/75 wurde mit dem neuen Parlamentsrecht zwar
zum ersten Geschift der Geschiftspriifungskommission, markierte aber einen
deutlich geringeren Wandel des Rechenschaftsprozesses, als die Regierung in
den Regierungsprogrammen von 1972 und 1976 vorgesehen hatte.

Mit der ausbleibenden Integration von Rechenschaftslegung und Pla-
nung in den Staatsverwaltungsberichten veranderten sich deren Inhalte in den
1970er-Jahren nicht plotzlich, sondern erfuhren nach und nach Neu- und Um-
strukturierungen, sukzessive Erginzungen und insgesamt eine Straffung. Einen
ersten Vorstoss bezliglich der Struktur der Berichte lancierte die vorberatende
Kommission 1972. Es wurde festgestellt, «dass der Staatsverwaltungsbericht
zwar als umfassend und gut bezeichnet werden darf», es aber zu begriissen
wire, «wenn der systematische Aufbau des Berichtes noch verbessert wiirde».”
Das Anliegen konnte bereits im Bericht fur die Jahre 1972/73 teilweise reali-
siert werden. Allerdings sprachen sich Regierung und Verwaltung gegen eine
weitergehende Vereinheitlichung der Berichtsstruktur, etwa analog zur Staats-
rechnung, aus.”* Die neue Geschiftsprifungskommission reichte mit der Be-
ratung ihres ersten Berichts 1977 ein Postulat ein, das die Idee des ein Jahr zu-
vor abgelehnten Eventualantrags wiederaufnahm: Die Regierungsprogramme
sollten niher mit dem Staatsverwaltungsbericht zusammengebracht und in
diesem sollte iiber den aktuellen Stand der einzelnen Punkte des Regierungs-
programms informiert werden, ohne jedoch den Berichtsrhythmus zu verin-
dern.”s Das Postulat wurde vom Grossen Rat tiberwiesen’* und im Staatsver-
waltungsbericht fur die Jahre 1978/79 erstmals umgesetzt.”s Mit dem so doch
durchgesetzten Einbezug von Informationen zum Stand des Regierungspro-
gramms kam eine neue Kategorie von Inhalten hinzu. Zunichst wurden die in
den Departementskapiteln enthaltenen Hinweise auf Punkte des Regierungs-
programms lediglich fett ausgezeichnet.” Im Staatsverwaltungsbericht fiir die
Jahre 1982/83 wurden die relevanten Punkte aus dem Regierungsprogramm
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erstmals den Kapiteln der Departemente vorangestellt, im Bericht fiir die Jahre
1988/89 erfolgte eine grafische Neugestaltung mit deutlicher Auszeichnung der
Teile des Staatsverwaltungsberichts, welche Rechenschaftslegung beziiglich des
Regierungsprogramms beinhalten.”” Der Staatsverwaltungsbericht fiir die Jahre
1978/79 war vom Umfang und der Detailliertheit her deutlich knapper gestal-
tet als frithere Berichte.”® Die inhaltliche Verkniipfung mit dem Regierungs-
programm wurde in den Folgejahren immer stirker als strukturierendes und
inhaltlich straffendes Element der Staatsverwaltungsberichte eingesetzt. Meist
erfuhren diejenigen Inhalte, die keinen auszuzeichnenden Bezug zum Regie-
rungsprogramm hatten, die deutlichsten Kiirzungen.

Die in den Berichten vorfindbaren Formen der Berichterstattung entwi-
ckelten sich vor dem Hintergrund der Planungsintentionen der 196oer-Jahre
weiter. Die den Staatsverwaltungsbericht vorberatende Kommission brachte
1970 ein Postulat ein mit der Anregung, bestimmte Informationen in kiinftigen
Staatsverwaltungsberichten grafisch darzustellen. In der Begriindung wihrend
der Parlamentsdebatte wurde der Planungsbezug einerseit, die Wichtigkeit von
Daten andererseits deutlich: «Die bei den verschiedenen Departementen aufge-
fihrten Statistiken sind sehr wertvoll. Sie wiirden aber noch gewinnen, wenn
sie zum Teil als Grafiken gestaltet wiirden. So konnten daraus die Tendenzen
abgelesen werden. Der Regierungsrat wird beauftragt, diesem Wunsche beim
nichsten Staatsverwaltungsbericht und allenfalls bei andern Vorlagen und Be-
richten an den Groflen Rat zu entsprechen.»” Der Staatsverwaltungsbericht
fir die Jahre 1970/71 enthielt denn auch erstmals grafische Abbildungen.® Die
grafische Darstellung von Zeitreihen in Liniendiagrammen wurde in den Fol-
geberichten zu einer der hiufigsten Darstellungsformen entsprechender In-
formationen. Insbesondere im Bau- und im Polizeiwesen wurden solche Dia-
gramme gehiuft eingesetzt: Entwicklungen des sozialen Wohnungsbaus, von
Wohnungssanierungen im Berggebiet, von privater und 6ffentlicher Bautitig-
keit, Fiirsorgebeitragen, Verkehrsunfillen oder dem Motorfahrzeugbestand
wurden so dargestellt. Erginzend kam die Prisentation von dhnlichen Daten
in Form von Balkendiagrammen hinzu, und zwar erstmals im Bericht fir die
Jahre 1976/77.%* Die Diagramme wurden zunehmend differenzierter in der
Datendarstellung und variantenreicher, was die grafische Realisierung betraf.
Im Bericht fiir die Jahre 1972/73 wurde erstmals durch die Kombination ver-
schiedener Datenbestinde eine Projektion in die Zukunft zumindest angedeu-
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Abb. 1: Entwicklung der Geburten- und Schiilerzahlen im Kanton Luzern
(STVB 1972/73, S. 64).
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tet: Das entsprechende Diagramm kombinierte die Anzahl Geburten mit der
Anzahl Schiilerinnen und Schiilern in der ersten Primarschulklasse und damit
einen der im internationalen und nationalen Kontext dieser Zeit beobachtbaren
Planungsindikatoren (Abb. 1).*2 Ergianzend zu den hauptsichlich in Diagram-
men dargestellten Zeitreihen, wurde im Bericht fiir die Jahre 1980/81 erstmals
ein Kantonsvergleich grafisch dargestellt.®

Die wachsende Vielfalt der gestalterischen Mittel kann durchaus im Zu-
sammenhang mit den nachfolgend beschriebenen Verinderungen der Adressa-
tenschaft 6ffentlicher Berichte gesehen werden. Allerdings scheint der Einsatz
grafischer Mittel quantitativ Ende der 1970er-Jahre bereits seinen Zenit erreicht
zu haben. Die inhaltliche Straffung der Staatsverwaltungsberichte ab 1980 be-
traf auch die grafischen Elemente.® Im letzten Staatsverwaltungsberiche fiir
die Jahre 2000 und 2001 sind gar keine grafischen Elemente mehr enthalten.
Damit waren die Prisentationsformen, wie in den 1960er-Jahren, wieder auf
Text und Tabellen reduziert.s
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Die fiir die 196oer-Jahre entwickelte These einer zunehmend voraus-
schauenden Lesart der Rechenschaftsberichte durch den Grossen Rat lisst sich
fir die 1970er-Jahre in dreierlei Hinsicht fortschreiben. Erstens werden zuneh-
mend Instrumente der politischen Planung implementiert, auf hochster Ebene
die Regierungsprogramme. Zweitens ist diesen ein Modus der Rechenschafts-
legung inhirent, der nicht unbedingt mit dem traditionellen kongruent ist. Er
bezieht sich nicht mehr ausschliesslich auf vergangenes exekutives Handeln,
sondern auch auf intendiertes und geplantes. Damit sind auch Nichtaktivita-
ten oder unvollstindige Tatigkeiten nachzuweisen und Planung wird ein Teil
des rechenschaftspflichtigen Handelns der Exekutive. Zugleich werden die Re-
chenschaftsberichte ab 1972 sukzessive stirker durch die Planungsinstrumente
strukturiert. Im Vergleich zur klassischen Rechenschaftslegung ergibt sich dar-
aus eine hohe Relevanz der Planung.

Drittens kann die planungsbezogene Rechenschaft als Modus der Infor-
mation einer breit definierten Offentlichkeit gedeutet werden. In einem Wohl-
fahrtsstaat mit breitem Leistungsangebot wird die Rechenschaftslegung zu-
nehmend auf gesellschaftliche Adressaten ausserhalb des politischen Betriebs
ausgeweitet. Diesem Aspekt, der in den Quellen an vielen Stellen auftaucht, soll
im Folgenden nachgegangen werden.

Offentlichkeit als Adressat von Rechenschaft

Mitte der 1960er-Jahre wurde in den Debatten um die Staatsverwaltungsberichte
neben der Forderung nach planungsbezogener Politikgestaltung ein zweiter, zu-
satzlicher Anspruch angemeldet: der nach einer Intensivierung und Professiona-
lisierung der Information der Offentlichkeit im Allgemeinen und der Medien im
Besonderen. Als einer der Ausgangspunkte dieser Diskussion im Kanton Luzern
kann eine 1966 eingereichte und 1968 an den Regierungsrat iiberwiesene Motion
mit folgendem Wortlaut betrachtet werden: «Der Regierungsrat wird aufgefor-
dert, die Informationspraxis der kantonalen Behorden gegeniiber dem Groflen
Rat und der Offentlichkeit durch folgende Massnahmen zu verbessern: 1. Schaf-
fung einer zentralen Informations- und Dokumentationsstelle fir den Groflen
Rat und die Presse, 2. Einrichtung eines Pressedienstes mit Informationen aus
Verwaltung, Erziehungsrat sowie grofiritlichen und andern Kommissionen,
3. Uberpriifung und Intensivierung der Information durch Gerichts- und Poli-
zeibehorden.»* Unter anderem als Reaktion auf diese Motion erliess der Regie-
rungsrat 1969 erstmals Richtlinien fiir die Informationspraxis der Regierung und
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der Verwaltung. In diesen zunichst als provisorisch bezeichneten Richtlinien
wurden einerseits die Medienvertreter definiert, die die periodischen Mitteilungen
der Verwaltung erhalten sollten, andererseits das Instrument der Presseaudien-
zen eingefihrt. Mit diesen im Dreimonatsrhythmus vorgesehenen Aussprachen
zwischen Regierungsrat und Pressevertretern wurde neben den Pressekonferen-
zen der Departemente ein weiterer Informationsweg eroffnet.’” Diese Entwick-
lungen im Kanton Luzern waren eingerahmt durch einen allgemeinen Diskurs
dariiber, wie sich Volksvertreter und Offentlichkeit iiber die vielfiltiger und
umfangreicher werdenden Staatstatigkeiten informieren kénnten, und zwar zu-
satzlich zu beziehungsweise losgelst von den Rechenschaftsprozessen. Entspre-
chend dem wohlfahrtsstaatlichen Verstandnis wurde dies wiederum als Funktion
des Staates definiert. Die provisorischen Richtlinien wurden 1972 abgel6st durch
definitive, die primir den Rahmen der Pressearbeit von Staatskanzlei, Departe-
menten, Mitgliedern der Exekutive und Amtsvorstinden definierten. Ausserdem
wurden mittels der Richtlinien der Informationsdienst der Staatskanzlei geregelt,
eine Dokumentationsstelle geschaffen, eine Informationskommission bestehend
aus einem Regierungsrat, dem Staatsschreiber, einem Departementssekretir und
drei Pressevertretern eingesetzt sowie die Presseaudienzen in halbjihrliche Infor-
mationsgespriche umgewandelt.*

Der allgemeine Diskurs iiber die Information der Offentlichkeit durch
und Uber den Staat stand auch in Verbindung mit der zunehmend autonomen
Erbringung traditionell staatlicher Leistungen durch staatliche, spater auch pri-
vate Akteure und der Implementation wirtschafts- und marktinspirierter Steue-
rungsinstrumente.® So wurde etwa vom Regierungsrat mehrfach darauf hinge-
wiesen, dass bereits seit 1973 die Departemente, Amtsstellen und verschiedene
Anstalten sogenannte Vollzugsgeschifte selbstindig erledigten und ihre Titig-
keiten nicht mehr zwingend in den Rechenschaftsberichten auftauchten.

Die allgemeine Debatte iiber die Information der Offentlichkeit durch
den Staat setzte sich innerhalb der Departemente fort. Exemplarisch dafiir
konnen die Bemithungen um eine «volksgerechtere Information tiber die An-
strengungen im Erziehungswesen»** angefiihrt werden, die 1972 zum «Mittei-
lungsblatt» des Erziehungsdepartements fithrten. Das «Mitteilungsblatt» [5ste
den amtlichen Teil im «Luzerner Schulblatt», dem offiziellen Organ des Leh-

87 STVB 1968/69,S. 5.

88 Richtlinien fiir die Information der Oeffentlichkeit durch den Regierungsrat und die kan-
tonale Verwaltung vom 17. Januar 1972, StALU, A689/22; STVB 1972/73.

89 Bogumil, Jérg 2011; Reichard, Réber 2011.

9o STVB 1978/79.

91 Protokoll der Sitzung der Kommission des Grossen Rates fiir die Behandlung des Staats-
verwaltungsberichtes tiber die Jahre 1970 und 1971 vom 29. November, StALU, A
1260/158, S. 7.
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rervereins des Kantons Luzern, sowie die unregelmissigen Kreisschreiben des
Erziehungsdepartements ab. Diese beiden Kanile wurden als zur umfassenden
Information aller im Erziehungsbereich beteiligten Akteure nicht mehr genii-
gend taxiert.”* Ironischerweise fithrte die Einfithrung des amtlichen «Mittei-
lungsblattes», das einem breiten Adressatenkreis kostenlos zugestellt wurde,
1973 mittelbar zur Einstellung des vom Lehrerverband und damit privat getra-
genen «Schulblattes», das die Lehrpersonen abonnieren mussten.”

Thre Fortsetzung fand die Debatte iiber die Information der Offentlich-
keit in den Auseinandersetzungen rund um den Rechenschaftsbericht zum
Regierungsprogramm 1972-1975, in denen die Offentlichkeit erstmals als re-
levante Adressatin politischer Rechenschaftsberichte Erwihnung fand.* Im
neuen Grossratsgesetz von 1976 war die Information der Offentlichkeit eben-
falls Thema: Es wurde festgelegt, wer zu welchem Zeitpunkt die Medienver-
treter liber die Beratungen von Parlament und Kommissionen unterrichten
sollte und welche Informationen dem Sitzungsgeheimnis unterliegen sollten.”s
Der Grosse Rat verabschiedete 1979 ein Postulat der Geschiftsprifungskom-
mission, das eine Verbesserung der Information der Offentlichkeit forderte.”
Obschon die vom Regierungsrat vorgeschlagene Umstellung der Staatsverwal-
tungsberichte auf einen Jahresrhythmus, die auch eine stirkere Ausrichtung
auf die Offentlichkeitinformation beinhalten sollte, nicht durchgesetzt werden
konnte, brachte sie doch die allgemeine Offentlichkeit deutlicher als Adressatin
der Regierungsprogramme und der Staatsverwaltungsberichte in die Rechen-
schaftsprozesse ein.

Die Informationsdienstleistungen des Kantons Luzern erfuhren ab 1972
einen stetigen Um- und Ausbau: Die Informationsgespriche des Regierungsra-
tes mit der Presse fanden regelmissig statt, die Informationskommission wurde
in mehreren Schritten erweitert, um auch tberregionale Medien sowie Radio
und Fernsehen einzubinden. Der Personalbestand der Informationsdienste
wurde sukzessive erweitert und die Aufgaben wurden differenziert. So wurde
ab 1981 ein Mitarbeiter der Staatskanzlei mit der Aufgabe betraut, die Ergeb-
nisse von Informationsanliegen der Parlamentsmitglieder gegebenenfalls einer
breiteren Offentlichkeit zuginglich zu machen. Ab 1973 wurde das «Luzer-
ner Kantonsblatt» reorganisiert mit dem Ziel, den Zugang zu den Amtsdruck-
schriften durch eine zweckmissige Gliederung und eine klare Gestaltung zu

92 Protokoll des Regierungsrates des Kantons Luzern, Sitzung 16. Oktober 1972, Nr. 3763,
StALU, A 696/558.

93 Luzerner Neuste Nachrichten, 20. Februar 1973, StALU, A696/558.

94 GR1975,S. 225.

95 GR 1976, S. 220.

96 STVB 1978/79.
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vereinfachen.” Die Intention breiter Kommunikation staatlichen Handelns
zuhanden der Offentlichkeit fiihrte zu einer gewissen Uniibersichtlichkeit, was
die Kommunikationsmittel und -produkte betraf. Ab 1977 setzte deshalb der
Regierungsrat, ausgehend von einem Postulat der Geschiftspriifungskommis-
sion, fest, dass «besondere Rechenschaftsberichte [...] von kantonalen Dienst-
stellen nur mit ausdriicklicher Zustimmung des Regierungsrates herausgegeben
werden» diirfen.”® Ab 1982 wurden simtliche Botschaften von Regierung und
Verwaltung an Parlament und Bevolkerung durch eine Zusammenfassung der
wesentlichen Inhalte eingeleitet.”

Obschon Kommunikation mit der Offentlichkeit, primir verstanden
als intensive Zusammenarbeit mit der Presse, nicht ohne Weiteres mit Re-
chenschaftslegung zuhanden des formal als Aufsichtsgremium fungierenden
Grossen Rates gleichgesetzt werden kann, ist zumindest eine Anniherung der
beiden Phinomene zu beobachten. Gerade das allgemeiner und strategischer
ausgerichtete Instrument der Regierungsprogramme wurde offensichtlich fir
einen breiteren Adressatenkreis konzipiert und machte auch die Staatsverwal-
tungsberichte beztiglich Struktur und inhaltlicher Gestaltung fiir eine breitere
Leserschaft zuginglicher.

Fazit

Die Entstehung des Wohlfahrtsstaates mit einer Fiille staatlicher Aufgaben
und einer hohen Relevanz rationaler Planung und Gestaltung bildet sich im
Kanton Luzern nicht nur direkt in den Prozessen, Inhalten und Formen der
Rechenschaftslegung durch Exekutive und Verwaltung ab. Vielmehr entsteht
ein Grossteil der Planungsintentionen im Rahmen der politischen Rechen-
schaftsprozesse. Die strategischen Planungsfunktionen werden zunehmend
komplementir zu den klassischen, eher operativen Rechenschaftsfunktionen
gedacht. Damit verbunden aktualisiert die Legislative mehrmals die Forderung
nach einer schlanken und trotzdem umfassenden Information durch Exekutive
und Verwaltung und stellt damit die Frage nach den «checks and balances»
zwischen Legislative und Exekutive immer wieder neu. Im Hintergrund stehen
dabei durchaus auch Befiirchtungen einer Deparlamentarisierung' durch ein
wachsendes Ungleichgewicht zwischen sich differenzierender und professio-
nalisierender Verwaltung und dem Laienparlament. Die Rechenschaftsberichte

97 STVB 1980/81.
98 STVB 1976/77,S. 9.
99 STVB 1982/83.
100 Rehbinder, Manfred 2009.
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verindern sich mit und durch die verschiedenen Projekte politischer Planung.
Und trotzdem setzt sich im Fall von Luzern die Idee der Komplementaritit
von Rechenschaftslegung und politischer Planung eben gerade nicht durch.
Eine Verdichtung in Richtung rein politprogrammatischer oder aber finanzbe-
zogener Rechenschaftslegung findet sukzessive in den traditionellen Formen,
nicht aber im Rahmen einer Rechenschaftsreform statt. Die Prozesse der Ver-
waltungsrechenschaft und von exekutiver, politischer Planung werden im un-
tersuchten Zeitraum nicht vollstindig integriert, sondern bleiben — zumindest
in den Staatsverwaltungsberichten — unterscheidbar.

Die Entwicklung der planungsbezogenen Rechenschaftslegung tiber Re-
gierungsprogramme wird im Fall Luzerns begleitet von der Frage der Adressa-
ten von Rechenschaftslegung, die bereits im ersten Regierungsprogramm nicht
mehr nur politisch oder juristisch, sondern gesellschaftlich beantwortet wird.
Dem Modus der vorausgerichteten politischen Planung mit inhirenter Bericht-
erstattung wird eine grossere Verstindlichkeit zugesprochen. Regierung und
Verwaltung des Kantons Luzern haben nicht nur zur Rechenschaftslegung
gegeniiber der Legislative als Aufsichtsbehorde, sondern auch als Legitimie-
rung der staatlichen Leistungserbringung neue Formen der Berichterstattung
entwickelt. Dass diese Formen strategischer und stirker auf eher grobe politi-
sche Zielsetzungen ausgerichtet daherkommen, erscheint logisch. Gleichzeitig
spiegelt sich in der Straffung der Rechenschaftslegung auch die Entwicklung
hin zu international seit Mitte der 1970er-Jahre beobachtbaren Konzeptionen
des schlanken Staates wider, die die Reduktion und Vereinfachung, ausgehend
von Feststellungen von Uberregulierung und Staatsversagen, als Grundtopos
beinhalten.™

Schliesslich stellen diese Entwicklungen hin zu schlanken Prozessen 6f-
fentlicher Legitimation und politischer Rechenschaft, gerade wenn sie kom-
biniert betrachtet werden, auch die Frage nach der Transparenz staatlichen
Handelns in den Raum, und zwar in zweifacher Hinsicht: Eine demokratische
Entscheidungsfindung setzt ein kaum bestreitbares Paradigma voraus, das ge-
rade in den ausgehenden 1970er-Jahren sowohl durch demokratietheoretische
als auch durch 6konomische, burokratiekritische Ansitze gestiitzt wurde:
«The public has a right to know.» Diesem Paradigma zu widersprechen wire
als undemokratisch und elitir angesehen worden.”>> Nicht zuletzt auf dieser
Grundlage wurden die Luzerner «Birger» 1975 als Adressaten politischer Be-
richte iiberhaupt erst Teil des Diskurses um die Rechenschaftslegung. Im Ge-
genzug liesse sich fragen, welche Inhalte im Aufbau der neuen, transparenten

101 Jann, Wegrich 20r10.
102 Cibulka, James G. 1990, S. 182.
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Rechenschaftslegung, bei der Straffung der Staatsverwaltungsberichte und bei
der Ausrichtung auf politische und 6ffentliche Vermittelbarkeit wegfallen oder
welche Elemente staatlicher Leistungserbringung nicht mehr oder zumindest
weniger prominent sichtbar werden. Diese Frage sollte in spiteren Verinde-
rungen der Rechenschaftsmechanismen im Kanton Luzern wieder auftauchen
oder, wie es in der parlamentarischen Beratung des letzten Staatsverwaltungs-
berichts 2002 quasi als vorausschauende Warnung hiess: «wo Nachrichten feh-
len, wachsen Geriichte und Zweifel».™
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Kontingentierung von Migration

Zur Soziologie einer Regierungstechnik

MICHAEL MULLI

Mit der Annahme eines Volksbegehrens im Februar 2014 haben die Stimm-
berechtigten in der Schweiz beschlossen, Immigration aus der Europiischen
Union (EU) mit «Ho6chstzahlen und Kontingenten» zu belegen.” Angestos-
sen wurde diese Volksinitiative von der Schweizerischen Volkspartei (SVP).
Der Plan, Immigration zu steuern und zu begrenzen, kommt allerdings nicht
aus dem Nichts: Die Schweiz experimentierte bereits ab den 1950er-Jahren mit
Techniken zur «Begrenzung» und «Herabsetzung» des «Auslinderbestandes».
Dabei standen die aus der Aussenwirtschaftspolitik stammenden Techniken der
Deckelung durch Ho6chstzahlen («Plafonierung») und der Verteilung («Kon-
tingentierung») im Zentrum. Antworten auf die Frage, um was es sich bei einer
Kontingentierung von Migration eigentlich handelt, kommen also nicht um
eine Betrachtung dessen herum, was da in der Schweiz zwischen den spiten
195oer- und den frithen 1970er-Jahren entstanden ist: Wie entstand und wie
funktioniert diese Technik und welches waren die Annahmen und Logiken die-
ses Verfahrens? Mit Blick auf die aktuellen politischen Debatten unternehme
ich im Folgenden also eine Rekonstruktion der Entstehung der Kontingentie-
rung von Migration in der Schweiz.*

Plafond und Kontingent lassen sich im Sinne Michel Foucaults als Techni-
ken beschreiben, um auf eine bestimmte Weise Bevolkerung zu steuern. Damit
ist erstens gesagt, dass ich Plafonds und Kontingente als Techniken der Macht
untersuche. Zweitens gehe ich davon aus, dass sich diese Techniken nicht bloss
auf Migrantinnen’ richten. Die Techniken der Plafonds und Kontingente bezie-

1 Amg. Februar 2014 haben die Stimmberechtigten das Volksbegehren mit dem Titel «Mas-
seneinwanderung stoppen» dusserst knapp angenommen, vgl. Schweizerische Bundes-
kanzlei 2014. Die Umsetzung der Initiative bleibt allerdings umkampft.

2 Inden 1950er-Jahren bestand die nicht weniger machtférmige Strategie noch darin, die Ar-
beitsmigranten in einem moglichst flexiblen Modus — in Rotation — zu halten. Zu diesem
Zweck wurden zeitlich befristete und reversible Arbeits- und Aufenthaltsbewilligungen
eingefiihrt, vgl. Niederberger, Josef Martin 1982, S. 29, 39; Piguet, Etienne 2006, S. 20-22;
Vuilleumier, Marc 1992, S. 101. Aus Platzgriinden gehe ich nicht auf diese Technik ein.

3 Im Sinne einer geschlechtergerechten Sprache wechsle ich zwischen der weiblichen und
der minnlichen Form ab.
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hen sich mit ihren Annahmen, Niitzlichkeitsiiberlegungen und Berechnungen
insofern auf die ganze Bevolkerung, als sie diese als Interventionsebene adres-
sieren. Dabei lasst sich die Entstehung einer wissensbasierten Staatlichkeit be-
obachten, welche durch eine spezifische Korrelation unterschiedlicher Ratio-
nalititen der Macht charakterisiert ist.*

Um diesen Rationalititen und Techniken auf die Spur zu kommen, analy-
siere ich ein Quellenkorpus, welches aus Botschaften und Berichten des Bun-
desrates, Gesetzen und Verordnungen, wissenschaftlichen Forschungsberichten
und Stellungnahmen von Gewerkschaften und Wirtschaftsverbinden aus den
1950er- bis in die frithen 1970er-Jahre besteht. Hinweise auf Rationalititen und
Funktionsweisen der eingesetzten Techniken lassen sich zudem aus zeitgendssi-
schen wirtschaftswissenschaftlichen Handbiichern ziehen. Ich lehne mich dabei
an die Machtwissen- und Dispositivanalysen Michel Foucaults an. Bevor ich
mich der Entstehung der Techniken der Deckelung von Migration durch «Pla-
fonds» und der Verteilung durch «Kontingente» widme, fithre ich kurz an die
Perspektive der Gouvernementalitit und meine theoretischen Werkzeuge heran.

Staatlichkeit und Bevdlkerung als Machteffekte

In seinen Vorlesungen zur «Geschichte der Gouvernementalitit» von 1978/79
und weiteren Arbeiten in deren Umfeld betont Foucault verschiedene Facetten
des Konzepts der «Menschenregierungskunst» beziehungsweise der «Gouverne-
mentalitit».s Den roten Faden der Vorlesungen bildet die «Entstehung eines poli-
tischen Wissens»® der Fithrung und Lenkung von Menschen von der Antike iiber
die frithneuzeitliche Staatsrison und die Polizeiwissenschaft bis hin zu liberalen
und neoliberalen Theorien. Schlisselkonzept dieses Typs von Machtanalyse ist
dasjenige der «Regierung». Wahrend sich der Alltagsbegriff von Regierung heute
vor allem auf die rechtlich-administrative Struktur staatlicher Instanzen bezieht,
versteht Foucault unter Regierung verschiedene Machtformen der Fiihrung,
Steuerung und Regulation von Menschen und Bevolkerungen.

Eine Hauptdimension in Foucaults Arbeiten zur Gouvernementalitit ist
die Frage nach den Entstehungsbedingungen von Staatlichkeit und Bevolkerung.
Diese Perspektive setzt weder die Bevolkerung noch staatliche Institutionen auf

4 Die bisherige Aufarbeitung der Schweizer Migrationsgeschichte des 20. Jahrhunderts
fragt bei den hier untersuchten Techniken nicht explizit nach Machteffekten dieser Art,
vgl. Mahnig, Hans et al. 2005; Niederberger, Josef Martin 1982, 2004; Pifieiro, Esteban
2015; Piguet, Etienne 2006; Wicker, Hans-Rudolf et al. 2004.

s Foucault, Michel 2005, 2006a, 2006b, 2010a.

6 Foucault, Michel 2006a, S. 520.
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ontologischer Ebene als gegeben voraus. Stattdessen geht es Foucault darum, Be-
volkerung und Staatlichkeit ausgehend von spezifischen Wissensformen, Ratio-
nalisierungen, Problematisierungen und Regierungstechniken zu denken und zu
rekonstruieren. Foucault analysiert Macht dabei nicht primir als Unterdriickung,
Ausbeutung oder Repression, sondern insistiert auf dem hervorbringenden, pro-
duktiven Charakter von Machtbeziehungen und Wissensformen. Bevolkerung
etwa muss standig beschrieben, vermessen und als solche angerufen werden, da-
mit sie existiert. Im Fall der hier untersuchten Facette schweizerischer Migra-
tionspolitik spielen Expertisen aus Wissenschaft, Verwaltung, Gewerkschaften
und Verbinden eine entscheidende Rolle. Thre Kategorisierungen, Statistiken,
Berechnungen etc. sind sowohl daran beteiligt, Staat und Bevolkerung denkbar
zu machen, als auch bestimmte ihrer Bereiche zu problematisieren und dadurch
als Zielscheibe von Regierungsinterventionen bereitzustellen.

Indem ich Staatlichkeit ausgehend von Wissensformen und Regierungs-
techniken rekonstruiere, verzichte ich auf Versuche, staatliches Handeln an eine
einzige Rationalitdt zuriickzubinden. Um die Vielschichtigkeit der Schweizer
Migrationspolitik der spiten 195oer- bis in die frithen 1970er-Jahre fassen zu
konnen, werfe ich ein analytisches Netz von vier unterschiedlichen Rationa-
lititen der Macht aus, die sich ausgehend von dem untersuchten Material an-
bieten: Souverdnitat, Staatsrison, Biopolitik und Sicherheit. Dieses analytische
Viereck an politischen Rationalititen verdeutlicht, dass es die Immigranten
und mit ithnen die Bevolkerung jener Jahre nicht mit der Staatsmacht zu tun
kriegten, sondern zunichst einmal mit mehreren korrelierenden Rationalititen
der Macht. Es wird zu zeigen sein, inwiefern sich die Rationalititen der Macht
verkniipfen, stiitzen oder bekimpfen. Foucault spricht von einem strategischen
«Netz» beziehungsweise «Dispositiv», das es zu analysieren gelte.” Meine Ar-
beit besteht also in einer historischen Dispositivanalyse, die bei Rationalititen,
Wissensformen, Problematisierungen und Techniken des Regierens als kleins-
ten Analyseeinheiten ansetzt.

Kosten und Nutzen von Arbeitskraften

Zu den Entstehungsbedingungen der Begrenzung von Immigration in der

Schweiz gehort zu Beginn der zweiten Halfte des 20. Jahrhunderts die Selbst-

erzihlung einer Nation, die durch «Uberfremdung» gefihrdet sei.® Diese Uber-

fremdungserzihlung zeigt sich etwa im Recht: Laut dem «Bundesgesetz tiber
7 Foucault, Michel 1978.

8 Zur Entstehung und Verrechtlichung des Uberfremdungsdiskurses in Schweiz siche Kury,
Patrick 2006.
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Aufenthalt und Niederlassung der Auslinder» (ANAG) von 1931 hatten die
Bewilligungsbehorden bei thren Entscheiden tiber Einreisen zum Aufenthalt
«die geistigen und wirtschaftlichen Interessen sowie den Grad der Uberfrem-
dung des Landes» zu berticksichtigen.? In der ersten Hilfte des 20. Jahrhun-
derts wurden unterschiedliche Lebensbereiche als von Uberfremdung bedroht
beschrieben. Bald galten die «geistigen» Interessen des Landes als bedroht, bald
schob sich das Narrativ der Gefahr der Uberfremdung des Wirtschaftslebens
neben jenes der geistigen Uberfremdung.

Was damit im niheren Kontext der hier untersuchten Techniken gemeint
war, schrieb Bernhard Wehrli, Sekretir des Vorort genannten Schweizerischen
Handels- und Industrie-Vereins (SHIV) im «Handbuch der schweizerischen
Volkswirtschaft» (1955): «Von volkswirtschaftlicher Uberfremdung kann ge-
sprochen werden, wenn innerhalb der einheimischen Wirtschaft dem auslin-
dischen Einfluss (Arbeitskriften, Unternehmern, Kapitalinvestitionen usw.)
eine Uibermissige Bedeutung zukommt.» Wehrli problematisierte unter ande-
rem eine «libermissige» Anwesenheit von Immigranten auf dem Arbeitsmarkt:
«Zur Beurteilung steht also eine Frage des Masses.» Die Formulierung deu-
tet eine Art zu vermeidenden Umkipppunkt an. Bei Erreichen dieses Punktes
wiirde die gesamte Volkswirtschaft in Gefahr geraten. Wehrli stellte die wirt-
schaftliche Uberfremdung in den Kontext eines «weiterreichenden Problems,
welches auch geistige, politische, kulturelle, ethnische und andere Gesichts-
punkete in sich schliesst». «Allzu starke auslindische Positionen» innerhalb der
nationalen Wirtschaft wiirden sich auch «auf das nationale Leben im allgemei-
nen» negativ auswirken.™

Die Formulierungen des Sekretirs verweisen auf eine bestimmte Ratio-
nalitit der Macht: Der Aspekt der Uberfremdung des «nationalen Lebens im
allgemeinen» lasst sich als Problematisierung von Migration im Register der
Staatsrason (raison d’état) lesen, einer Regierungskunst, die im Europa der frii-
hen Neuzeit entstand und deren Kernanliegen die Stirke des Staates ist. Diese
Stirke zu quantifizieren war die Aufgabe der Statistik, die als Staatswissenschaft
entstand.™ Statistik und Demografie sind die Instrumente der Staatsrison, um
die Bevolkerung zu quantifizieren und auf diese Weise die Krifte des Staates
zu vermessen. In der Staatsrason ist also ein Wille zur Quantifizierung von Be-
volkerung angelegt. In diesem Register der Staatsriason problematisierte Wehrli
die Arbeitsimmigration hinsichtlich ihres Uberfremdungspotenzials und damit
eines Potenzials zur Schwichung des Staates.

9 ANAG, Art. 16 Abs. 1, AS 49 279.
10 Wehrli, Bernhard 1955, S. 452.
11 Foucault, Michel 2005, S. 207-217.
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Zum Ermoglichungszusammenhang einer quantitativen Begrenzungs-
technik in der Schweizer Migrationspolitik gehdren neben der Problemati-
sierung der Uberfremdung von Staat und Wirtschaft weitere Deutungen der
volkswirtschaftlichen Funktion auslindischer Arbeitskrifte. Eine wichtige
Rolle bei der Bewertung der Arbeitsimmigration spielte in den 1950er-Jahren
der wirtschaftspolitische Diskurs der Gewerkschaften. Die Anwerbung von
Arbeitskriften aus dem Ausland wurde von den grossen Gewerkschaften rasch
als Faktor einer drohenden starken Inflation gesehen. Sie sprachen von der
Gefahr einer «Konjunkturtiberhitzung»'* als Folge von Arbeitsimmigration.
Diese wiirde das Eintreten einer Wirtschaftskrise beschleunigen oder sogar
herbeifiihren, die letztlich alle Arbeitskrifte treffen wiirde. Statt in arbeitsex-
tensivere und kapitalintensivere Produktionsmittel zu investieren, hatten die
Unternehmen aus der Sicht der Gewerkschaften ihre Produktionssteigerungen
mittels Anwerbung von Arbeitskriften aus dem Ausland gesucht. Darin sahen
die Gewerkschaften einen Mechanismus, der zu immer weiteren Anstellungen
von Neueinreisenden fithren miisse. Sie pladierten daher neben einer Lenkung
der Investitionen fiir eine restriktive Zulassungspolitik.s

Auch die Forderungen der Gewerkschaften lassen sich im Register der
Staatsrison lesen, denn ihre Sorge um das Wohlergehen der Arbeiterschaft ist
eine nationale Sorge und ihre migrations- und konjunkturpolitischen Forde-
rungen sind Anrufungen des Staates: Dieser miisse Massnahmen zur Damp-
fung der Konjunktur anordnen. Andererseits ist bei den Gewerkschaften das
Bemiihen erkennbar, die Konjunktur zu lenken, ohne die Prozesse der Volks-
wirtschaft zu stark durch Staatsrison einzuschrinken und dadurch zu gefihr-
den. Diese Prozesse zu gewihrleisten ist mit Foucault gesprochen eine Frage
der «Sicherheit», die er damit nicht als militdrische und polizeiliche Sicherheit
versteht: Foucault spricht von Dispositiven der Sicherheit, wenn etwa versucht
wird, wirtschaftliche Prozesse und Zirkulationen von Bevélkerung sowohl zu-
zulassen als auch zu kalkulieren, zu steuern, zu regulieren, zu selektieren und
Zu optimieren.'+

Die Problematisierung von Immigration hinsichtlich der Konjunktur ist
in jenen Jahren nicht nur fir die Gewerkschaften typisch. In einer wichtigen
Botschaft, mit welcher der Bundesrat im Jahr 1964 der Bundesversammlung
seine «Massnahmen auf dem Gebiete des Geld- und Kapitalmarktes und des
Kreditwesens sowie iiber konjunkturpolitische Massnahmen auf dem Gebiete
der Bauwirtschaft» darlegte, finden sich dhnliche Argumente — auch wenn

12 Niederberger, Josef Martin 1982, S. 41.
13 Ebd,S. 42.
14 Foucault, Michel 2006a.
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Migration im Titel der Botschaft gar nicht vorkommt.” Eine Stelle fiihrt aus der
Sicht des Bundesrates den Zusammenhang von Exportsteigerung und Migra-
tion in den Arbeitsmarkt aus, wobei beide zunichst als Faktoren in einem Sys-
tem des «wechselseitigen Auftriebs» erscheinen.’ Doch dann nimmt die Argu-
mentation der Botschaft eine interessante Wende, indem Arbeitsimmigration
und Konjunkturiiberhitzung in einer eindeutig gerichteten Wirkungskette neu
angeordnet werden: Die Konjunkturtiberhitzung sei, schreibt der Bundesrat,
«bei andauerndem Nachfragedruck vor allem dem Zuzug auslindischer Ar-
beitskrifte sowie den Mittelzufliissen ans dem Ausland» zuzuschreiben.” Das
Beiziehen von Arbeitskriften aus dem Ausland wird hier nicht mehr als Wir-
kung, sondern als Ursache volkswirtschaftlicher Probleme ins Zentrum ge-
rickt, was einen vollig neuen Spielraum fir Regierungstechniken eroffnet. Zu
Beginn der 1960er-Jahre verschrinken sich damit zwei Problematisierungen
von Arbeitsimmigration: Im Register der Staatsrdson die Problemdiagnose der
Uberfremdungsgefahr; im Register der Sicherheit die Gefahr der Konjunktur-
uberhitzung. Fiir beide Gefahren wurde die Arbeitsimmigration verantwort-
lich gemacht.

An dieser Diskussion beteiligten sich auch jene Wissenschaftler und ho-
hen Beamten, welche in den Jahren 1961-1964 die Studienkommission fiir das
Problem der auslindischen Arbeitskrifte bildeten. Prisident der Kommission
war der damalige Direktor des Bundesamtes fur Industrie, Gewerbe und Ar-
beit (BIGA), als Vizeprasident amtete der Direktor der Eidgenossischen Frem-
denpolizei. Auch der Direktor des Eidgendssischen Statistischen Amtes war
Kommissionsmitglied. Verwaltungsintern wurden zudem je ein Volkswirt und
ein Statistiker beigezogen. Die weiteren Experten in der Kommission waren
Universititsprofessoren der Soziologie, der politischen Okonomie, der Statis-
tik, der Finanzwissenschaften, der Geschichte, der Psychologie und der ita-
lienischen Literatur aus der ganzen Schweiz.” Einberufen in erster Linie im
Namen des Eidgenossischen Volkswirtschaftsdepartements sowie zusitzlich
des Justiz- und Polizeidepartements, hatte die Kommission den Auftrag, «das
Problem der auslindischen Arbeitskrifte unter 6konomischen, bevolkerungs-
politischen, soziologischen und staatspolitischen Gesichtspunkten zu priifen».
Insbesondere sollten «die wirtschaftlichen und die staatspolitischen Probleme»
fokussiert werden.” Eine Begrenzung «des Auslinderbestandes», schreibt die

15 Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung tiber Massnahmen auf dem Gebie-
te des Geld- und Kapitalmarktes und des Kreditwesens sowie iiber konjunkturpolitische
Massnahmen auf dem Gebiete der Bauwirtschaft, 24. Januar 1964, BBI. 1964, S. 181-232.

16 Ebd.,S. 185.

17 Ebd,, S. 196 (Hervorhebung im Original).

18 Studienkommission 1964, S. 7; Cerutti, Mauro 2005, S. 100.

19 Studienkommission 1964, S. 7; Vgl. Gees, Thomas 2006, S. 117.
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Kommission dann auch in ihren Schlussfolgerungen, sei «nicht nur zur Ab-
wehr der Uberfremdungsgefahr unerlisslich», sondern «auch aus wirtschafts-
politischen Griinden».> Die Studienkommission operierte damit entlang der
beiden Rationalititen der wirtschaftlichen Sicherheit und der Staatsrison.

Im Register der Sicherheit entfalten die Schlussfolgerungen dhnliche be-
triebs- und volkswirtschaftliche Kostenkalkulationen der Migration, wie sie
zuvor schon die Gewerkschaften angestellt hatten: Das bisherige Hinzuziehen
auslindischer Arbeitskrifte verursache zunehmend stagnierende Produktivitit
und eine Verstirkung der «Konjunkturiiberhitzung». Die zahlenmissige Zu-
nahme von Arbeitsimmigrantinnen ermdgliche unter anderem ein Festhalten
an wenig kapitalintensiven Produktionsweisen, fithre zu vermehrten Investi-
tionen auf dem Wohnungsmarkt und allgemein einem hoheren Bedarf an 6f-
fentlicher Infrastruktur. Daher miissten «unverziiglich staatliche Massnahmen
zur Abwehr der Uberfremdung eingesetzt werden», wobei im Gegenzug die
Rechtsstellung der bereits anwesenden auslindischen Arbeitskrifte zu verbes-
sern sei.*’ Der Bericht der Studienkommission folgerte schliesslich sowohl im
Sinne der Staatsrason als auch der wirtschaftlichen Sicherheit in die Richtung
einer Immigrationsbeschrinkung.

Biopolitisches Expertenwissen:
Grenzziehungs- und Quantifizierungsarbeit

Der Schlussbericht der Studienkommission ist fiir meine Frage nach den Be-
dingungen der Immigrationsbegrenzung auch insofern von Interesse, als er
einen umfangreichen demografischen und einen fremdenpolizeilichen Teil
enthilt. Die Leserin kann hier dabei zuschauen, wie auf dem Terrain der so-
zial- und kulturwissenschaftlichen Expertise die biopolitische «Zisur»* zwi-
schen «Schweizern» und «Auslindern» produktiv wird. Das erste Kapitel des
Berichts nimmt sich vor, die «Entwicklung und die Struktur des Auslinder-
bestandes im Rahmen der Gesamtbevolkerung niher zu betrachten».” Darin
prasentiert der Bericht eine lange Reihe sozialstatistischer Auswertungen,
welche anhand von Daten aus Volkszdhlungen «Schweizer» und «Auslinder»
einander gegentiiberstellen. Zu sehen sind unter anderem ein Liniendiagramm,
welches den «Auslinderanteil> der Gesamtbevolkerung seit den 188cer-Jah-
ren beschreibt, Liniendiagramme zur «ehelichen Fruchtbarkeit der Auslinde-

20 Studienkommission 1964, S. 175 (Hervorhebung im Original).

21 Studienkommission 1964, S. 176; Vgl. Gees, Thomas 2006, S. 117-121.
22 Foucault, Michel 2010b, S. 79.

23 Studienkommission 1964, S. 11.
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rinnen» und ihren «unehelichen Geburten» im Vergleich mit den «Schweize-
rinnen», Sdulendiagramme zu Eheschliessungen «von Auslindern unter sich»
sowie «auslindisch-schweizerischen Mischehen» und fiinf Kreuztabellen zur
«Kriminalitit der Auslinder in der Schweiz».

Der Bericht der Studienkommission ist ein gutes Beispiel fir «die episte-
mologische Prioritit des Urteilens in jeder Kalkulation»,* von der Michael Po-
wer spricht: Bevor tiberhaupt statistisch gerechnet werden kann, miissen Ka-
tegorien gebildet und Menschen in diese Kategorien einsortiert werden — hier
entlang der Zisur zwischen den Bevolkerungsgruppen der «Auslinder» und
der «Schweizer». Bei dieser Grenzziehungsarbeit geht die Kommission von ras-
sistischen Stereotypen aus: Thr Ausgangspunkt sind «kulturelle Unterschiede»
zwischen schweizerischen Staatsangehorigen und Angehorigen von Staaten in
«vollig anderen Kulturkreisen».* Unzihlige Zuschreibungen summieren sich
zu einem grotesken Bild «des Auslinders> als eines der politischen Teilnahme
unfihigen, immer schon potenziell asozialen Anderen, welcher weder demo-
kratischen Biirgersinn noch Auffassungsgabe oder Lernfihigkeit besitze. Die
Abwertung des Anderen wird durch die Kreuztabellen zur Kriminalitit noch
verstirkt. Damit werden Auslinderinnen tendenziell mit Kriminalitit assozi-
iert — eine Strategie der Biopolitik: Die Bevolkerung wird nun in ihrem Innern
von fremden Abweichlern bedroht.>

Vor dieser Negativfolie erscheint als nicht weniger groteskes Komple-
ment der mit allen Tugenden und «eidgenossischem Bewusstsein» ausgestattete
Schweizer Biirger, der sich durch ein «besonders enges Verhiltnis» zum «Staat»
auszeichne. Die Schweizerische Eidgenossenschaft sei «begriindet in gemein-
samen politischen und kulturellen Leitbildern» und in einem «gemeinsamen
Staatswillen». Dieses Bewusstsein sei «langsam im Verlaufe von Jahrhunderten
gewachsen».”” Die Problematisierung der Uberfremdung richtet sich also ver-
mittelt iiber das Negativ der Migrantinnen auf die gesamte Bevolkerung, indem
Erwartungen an ihr Verhalten, Bewusstsein und Sein formuliert werden. Hier
geht es nicht nur um Migration, sondern um Bevolkerung tiberhaupt.*

Nicht nur zwischen «Schweizern» und «Auslindern» zieht der Bericht
eine Grenze, weitere Zisuren erfolgen innerhalb der letzteren Gruppe: Die
Kommission arbeitet mit jenen juridischen Aufenthaltskategorien, die mit dem
«Bundesgesetz tiber Aufenthalt und Niederlassung der Auslinder» von 1931
geschaffen wurden. Den verschiedenen Aufenthaltsbewilligungen schreibt die

24 Power, Michael 2004, S. 774 (Ubersetzung M. M.).
25 Studienkommission 1964, S. 145.

26 Foucault, Michel 2010b.

27 Studienkommission 1964, S. 137 f.

28  Vgl. Pifieiro 2015, S. 186-196.
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Kommission unterschiedliche Uberfremdungspotenziale zu: «Nicht alle Aus-
linderkategorien fallen aber fiir die Beurteilung des Uberfremdungsgrades
gleich schwer ins Gewicht.» Wihrend die Uberfremdungsgefahr bei Grenz-
gingern, «die jeden Abend an ihre auslindische Wohnstatte zuriickkehren»,
nicht gross sei, tibten die Saisonarbeiter einen «betrachtlich stiarkeren Einfluss»
aus. Am stirksten aber wiirden die als homogen vorgestellten «schweizerischen
Anschauungen, Sitten und Gebriuche» durch die linger dauernde Anwesen-
heit von Aufenthaltern gefihrdet. Wissenschaftlerinnen, Kiinstler, Unterneh-
mensleiterinnen oder Journalisten konnten «einen ungleich grosseren Einfluss
auf unser Denken und auf die Lebensverhiltnisse ausiiben, als es ihrer zahlen-
missigen Vertretung entsprechen wiirde». Allerdings sei der «Umfang» dieser
«fremden Einwirkungsmdoglichkeiten» gar nicht mess- und selbst schwer ab-
schitzbar. Daher konne «der zahlenmissige Anteil der auslindischen Bevolke-
rung allein nicht der Massstab fiir den Grad der Uberfremdung» sein.»

Wer nun aufgrund dieser Nichtquantifizierbarkeit der verschiedenen
Uberfremdungspotenziale die Einsicht erwartet, dass sich Uberfremdung nicht
quantifizieren ldsst, macht die Rechnung ohne jenen Willen zur Quantifizie-
rung, der im Bericht der Kommission von den einleitenden Kapiteln an stets
mitliuft: Der «gewichtigste» Aspekt der Uberfremdung sei «wohl die ungiins-
tige Verinderung der Bevolkerungsstruktur infolge der Zunahme der Auslan-
derquote».’® Problematisch erschien der Studienkommission also der «Anteil
der Auslinder an der Gesamtbevélkerung».3* Im Kern macht die Kommission
damit ein zunichst paradoxes Argument, das sich unter Beriicksichtigung der
Staatsrdson aber verstehen lisst, denn die Staatsrason verfihrt quantifizierend:
Die Zahl der auslindischen Arbeitskrifte kann nicht das Problem sein, da die
schiere Zahl die unterschiedlichen Uberfremdungsqualititen ausser Acht lisst,
die sich jeder Quantifizierbarkeit entziehen. Da diese Zahl in diesem Fall aber
derart hoch ist, dass sie die Bevolkerung in allen Lebensbereichen durch Uber-
fremdung bedroht, ist sie dennoch das eigentliche Problem. Daher mussen wir
die Zahl der auslindischen Arbeiter begrenzen.» Die Leistung des Berichts be-
steht in dieser Perspektive darin, Uberfremdung als quantitatives Problem zu
etablieren und fiir die Verwaltung bearbeitbar zu machen.

Diese Art und Weise der Problematisierung von Migration zirkulierte
zwischen der Expertenkommission und der Exekutive. Die Botschaft des Bun-
desrates von 1967 gegen das erste Volksbegehren gegen die Uberfremdung etwa
griff auf die eben skizzierte Vorarbeit der Studienkommission zuriick. Die Bot-
schaft sprach sich zwar gegen die von der Initiative geforderten Massnahmen

29 Studienkommission 1964, S. 129.
30 Ebd,S. 136.
31 Ebd,S. 129.
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aus, teilte mit dem Volksbegehren aber die Problematisierung einer «zahlen-
missigen, demographischen Uberfremdung» durch «eine ins Gewicht fallende
Zahl von Auslindern im Lande».>* Diese Aussagen der Bundesratsbotschaft
von 1967 sind Effekt der Quantifizierungsarbeit, die zunichst an der Uber-
fremdung geleistet werden musste.

Die Regierungstechnik der betriebsweisen Plafonierung

Trotz starker Nachfrage nach Arbeitskriften wurde in der Schweiz zu Beginn
der r960er-Jahre nach Moglichkeiten gesucht, Immigration zu steuern und zu
limitieren. Aus keinem anderen Land lagen diesbeziiglich Erfahrungen mit
Techniken vor, die hitten ibernommen werden konnen.» Einzig in den im Ar-
beitgeberverband der Schweizerischen Maschinen- und Metallindustrie zusam-
mengeschlossenen Unternehmen war zuvor versucht worden, auf der Ebene
der Betriebe eine Deckelung der Personalbestinde einzuftihren.>

Hatten sich die Gewerkschaften bereits seit Jahren fiir eine Einschrin-
kung der Zulassungspolitik stark gemacht, kam der erste konkrete Versuch
einer Beschrinkung der Arbeitsimmigration von der Seite der Wirtschaftsver-
binde. Am 23. Januar 1962 erliessen der Vorort, der Zentralverband schwei-
zerischer Arbeitgeber-Organisationen (ZSAO) und der Schweizerische Ge-
werbeverband (SGV) eine gemeinsame «Erklirung der Spitzenverbinde der
Wirtschaft zur Konjunkturlage». Auch die Wirtschaftsverbiande beftirchteten,
von einem weiteren Lohn- und Preisauftrieb wiirden «schwerwiegende wirt-
schaftliche und soziale Nachteile sowie staatspolitische Gefahren» ausgehen.
Daraus ergab sich fiir die beteiligten Verbinde die Notwendigkeit einer «auto-
nomen Anstrengung der Wirtschaft zur Dimpfung der Konjunktur». Im Be-
sonderen appellierte die Erklirung an die angeschlossenen Unternehmen, «sich
auf Investitionen zu konzentrieren, welche durch Einsparung von Arbeitskraf-
ten und anderen Kosten der Produktivititssteigerung dienen».’s Bei der Anstel-

32 Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung tiber das Volksbegehren gegen die
Uberfremdung, 29. Juni 1967, BBL. 1967, S. 88.

33 Mahnig, Hans/Piguet, Etienne 2004, S. 74; Niederberger, Josef Martin 1982, S. 60; Wim-
mer, Andreas 1998, S. 211. Die britischen Einreisekontingente fiir Arbeitskrifte aus dem
Commonwealth wurden 1965 eingefiihrt, zwei Jahre nach dem ersten rechtlichen Erlass
zur Betriebsplafonierung in der Schweiz, vgl. Layton-Henry, Zig 2004, S. 302.

34 Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung tiber Massnahmen auf dem Gebie-
te des Geld- und Kapitalmarktes und des Kreditwesens sowie tiber konjunkturpolitische
Massnahmen auf dem Gebiete der Bauwirtschaft, 24. Januar 1964, BB. 1964, S. 195.

35 Erklirung der Verbinde, zitiert nach Doleschal, Josef 1977, S. 60.
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lung von Personal sollten sich méglichst alle Unternehmen nun im freiwilligen
Verzicht tiben.

Dafiir, dass die Personalbestinde zur Zielscheibe von unternehmerischen
Selbstinterventionen werden konnten, scheinen mir zwei Voraussetzungen
zentral: Ein erster Grund liegt im subsididren und f6deralen Vollzug von Staat-
lichkeit. Im Verhiltnis von Biirgerinnen und Unternehmen zum Staat galt das
«Prinzip der Subsidiaritit».>* In dieser Perspektive werden nur jene Aufga-
ben als staatlich definiert, welche den Biirgerinnen nicht zugetraut werden. Ein
zweiter Grund liegt im Fehlen biopolitisch-polizeilichen Wissens: Es gab keine
ausreichende Daten aufweisende zentrale Statistik, die eine andere Zielscheibe
als die Personalbestinde der Unternehmen ermoglicht hitte. Die Abwesenheit
einer zentralen Statistik auf Bundesebene setzte damit fur alternative Begren-
zungstechniken noch eine Art «Grenze des Wissens».” Die betrieblichen Per-
sonalbestinde hingegen waren adressierbar, da die Unternehmen diese selbst
administrierten. Aus der Sicht der Beschrankung der Arbeitsmigration schei-
terte der Aufruf der Verbinde allerdings. Es gab eine der grossten Jahreszu-
wachsraten seit Langem zu verzeichnen.?®

Bereits im Mirz 1963 erliess der Bundesrat einen Beschluss tiber die «Be-
schrinkung der Zulassung auslindischer Arbeitskrifte». Das Ziel einer Reduk-
tion der Anzahl auslindischer Arbeitskrafte stand als Massnahme im Zentrum,
wobei die gesamte arbeitende Bevolkerung einbezogen wurde: Der Grund-
satzartikel des Beschlusses besagte, dass zur «Abwehr der Uberfremdungs-
gefahr und aus konjunkturpolitischen Griinden» Aufenthaltsbewilligungen
nur noch erteilt werden diirfen, «wenn dadurch der Gesamtpersonalbestand
des Betriebs (Schweizer und Auslander) den Hochstbestand im Monat Dezem-
ber 1962 nicht iiberschreitet».» Die Deckelung bestand darin, die Hohe der
Personalbestinde festzuzurren. Ein Unternehmen durfte fortan austretende
Arbeitnehmerinnen hochstens noch ersetzen, nicht aber personell expandieren.
Weil die betrieblichen Gesamtpersonalbestinde ohne Differenzierung nach
nationaler Herkunft oder Aufenthaltsstatus adressiert wurden, setzte sich fiir
diese Technik die Bezeichnung der einfachen Plafonierung durch.

Von seinem Sicherheitsmechanismus her entsprach dieser Plafond dem,
was in den Wirtschaftswissenschaften als «direkte Mengenregulierung» bekannt

36 Kley, Andreas 2012.

37 Foucault, Michel 1978, S. 123.

38 Doleschal, Josef 1977, S. 60 f.; Niederberger, Josef Martin 1982, S. 8.

39 Bundesratsbeschluss iiber die Beschrinkung der Zulassung ausliandischer Arbeitskrifte,
1. Mirz 1963, AS 1963 190, Art. 1 Abs. 1. Die Betriebe sollten keine legale Moglichkeit
erhalten, durch Abwerbung bereits ansissiger Migrantinnen zu expandieren. Daher wurde
die Moglichkeit des Stellenwechsels fir Letztere eingeschrankt.
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war.* In der Sprache des Aussenhandels formuliert, versucht einfache Plafonie-
rung zu steuern, indem sie zu einem primiren Einfuhrverbot die Ausnahme
einer bestimmten importierbaren Stiickzahl erlaubt. Das Verbot ist also das pri-
mire Element. Das sekundire Element ist dann die Ausnahme nach Menge be-
ziehungsweise Anzahl, also der Plafond.# Auf die Plafonierung von Menschen
ibertragen ist damit das primire Element ein Einreiseverbot. Das sekundire
Element ist die Ausnahme vom Einreiseverbot, nimlich die Einreiseerlaubnis.
Am Mechanismus des Plafonds lisst sich also die binire Struktur der souveri-
nen Gesetzesmacht ablesen: die Entscheidung tiber das Verbotene und das Er-
laubte.# Dieses Spiel von Verbot und Erlaubnis wird interessanterweise bereits
in einem Handbuch zur Wirtschaft aus den 1950er-Jahren auf das Terrain der
Bevolkerungspolitik iibertragen: «Es handelt sich bei diesen Massnahmen im
allgemeinen um das, was auszusprechen dem Gesetzgeber am leichtesten ist:
ein Verbor. Das Verbot der Herstellung, des Verkaufs, der Verwendung usw. ist
fast immer Grundlage der quantitativen Massnahmen (Mengenpolitik). Sobald
das Verbot besteht, z. B. das Verbot, die Strasse zu betreten, kann man ein-
zelnen Personen die Genehmigung geben, sie zu betreten (Passierschein, Aus-
weis) [...].»# Es ist, als wiirde dieser Eintrag in einem Wirtschaftshandbuch die
Schweizer Migrationspolitik ab den 1960er-Jahren vorwegnehmen.

In Abweichung von der im Wirtschaftshandbuch skizzierten Plafonie-
rung legt die Plafonierung von 1963 zwar nicht eine Hochstzahl fest, die aus-
zuschopfen erlaubt gewesen wire. Doch laut dem Zweckartikel des Bundes-
ratsbeschlusses war es verboten, gegentiber dem Vorjahr zusitzliches Personal
anzustellen. Das Verbot bestand in einem weitgehenden Anstellungsstopp.
Nur innerhalb dieser Personalbestinde waren Neuanstellungen erlaubt, eine
sehr stark eingeschriankte Erlaubnis. Im Beschrankungsbeschluss von 1963 war
hingegen auch vorgesehen, weiterhin Aufenthaltsbewilligungen an Unterneh-
men zu erteilen, welche thren Gesamtpersonalbestand damit «nur unwesent-
lich» wiirden erhohen konnen. Von der Bewilligungspflicht ausgenommen
waren zudem Betriebe, in denen eine Betriebserweiterung bereits vor dem
Inkrafttreten des Beschlusses geplant worden war.# Der Erlass von 1963, der
laut Grundsatzartikel eine drohende «Konjunkturiiberhitzung» bearbeiten

40 Putz, Theodor 1959, S. 173.

41 Rittershausen, Heinrich 1958, S. 281 f.

42 Foucault, Michel 20063, S. 75.

43 Rittershausen, Heinrich 1958, S. 281 f. (Hervorhebung im Original).

44 Bundesratsbeschluss tiber die Beschrinkung der Zulassung auslindischer Arbeitskrifte,
1. Mirz 1963, AS 1963 190, Art. 2. Ausgenommen blieben laut Art. 6 Abs. 1 auch die
Personalbestinde land- und forstwirtschaftlicher Betriebe, privater Haushaltungen, von
Spitilern, Heimen und Anstalten, von Post-, Telegrafen- und Telefonbetrieben sowie von
staatlich konzessionierten Transportgesellschaften.
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und die Gefahr der «Uberfremdung» «abwehren» sollte, war also zugleich von
der starken Sorge um fehlende Arbeitskrifte fiir viele Unternehmen getragen.
Die Stirke dieses juridischen Mechanismus bestand gleichsam darin, als Ver-
bot sowohl auf die Problematisierung der Uberfremdung im Sinne der Staats-
rason zu antworten als auch — als Erlaubnis — auf die Rationalitit der Sicherheit
zu reagieren: Wihrend die Staatsrison eine stirkere Beschrinkung verlangte,
dringte das Sicherheitsdenken tendenziell auf grossziigige Ausnahmen von
dem Belegschaftsstopp. Einmal mehr wird dabei die umsichtige Kalkulation
des Sicherheitsdenkens deutlich: Die Kosten-Nutzen-Kalkulation bezieht
sowohl den Arbeitskriftebedarf als auch die Moglichkeit einer Konjunktur-
iberhitzung ein. Im Kampf zwischen Staatsrison und Sicherheit verschafft sich
Letztere bereits im Beschrinkungsbeschluss von 1963 grosses Gewicht.

Effekt dieser Mehrstimmigkeit an Rationalititen der Macht war die aus-
bleibende Abnahme der Zahl auslindischer Arbeitskrifte. Die Zahlen stiegen
weiter an. Im Mirz 1964 folgte daher eine Neuauflage des Beschrankungserlas-
ses, der auf diesen Anstieg wiederum zu reagieren versuchte. Der Hauptunter-
schied zum vorausgegangenen Beschrankungsversuch bestand nun darin, dass
diesmal eine «Herabsetzung» des Gesamtpersonalbestandes verfiigt wurde.#
Dennoch rapportierten die Betriebszihlungen laufend steigende Zahlen. 1965
erschien abermals ein Bundesratsbeschluss, welcher neben dem «Gesamtperso-
nalbestand» auch den jeweiligen «Auslinderbestand» pro Betrieb explizit ad-
ressierte und um funf Prozent herabsetzen wollte.# Zielscheiben waren dies-
mal also sowohl die betrieblichen Gesamtpersonalbestinde als auch die Zahl
der in den Betrieben beschiftigten «auslindischen Arbeitskrifte» — dies war
der Ubergang zur Plafonierung mit doppelter Zielscheibe, der doppelten Pla-
fonierung.+

Im Laufe der 1960er-Jahre sollte sich die Plafonierungstechnik dann von
ihrer bisherigen Zielscheibe, den Personalbestinden der Unternehmen, ablo-
sen. Neben einem Insistieren auf Uberfremdungsabwehr war der Weg zu einer
Rekonfiguration des Migrationsdispositivs auch durch eine Suche nach Markt-
formigkeit gekennzeichnet. Darauf dringte die Rationalitit der Sicherheit der
wirtschaftlichen Prozesse.

45 Bundesratsbeschluss tiber die Beschrankung der Zulassung auslindischer Arbeitskrifte,
21. Februar 1964, AS 1964 132, Art. 2. Zweck war neu die «Herabsetzung» der Gesamt-
personalbestinde der Betriebe auf jeweils 97 Prozent.

46 Bundesratsbeschluss tiber die Beschrinkung und Herabsetzung des Bestandes an auslin-
dischen Arbeitskraften, 26. Februar 1965, AS 1965 119.

47 Fiir weitere Verschirfungen bei der Erteilung von Arbeitsbewilligungen im Jahr 1965, auf
die ich hier nicht eingehe, siche Mahnig, Hans/Piguet, Etienne 2004, S. 74.
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Zwischen Marktkonformitit und Uberfremdungsabwehr

Bereits 1963 beklagte der damals einzige wissenschaftliche Mitarbeiter des
Schweizerischen Gewerkschaftsbundes (SGB) den zu Beginn des Jahres erlas-
senen Beschrinkungsbeschluss, da aufgrund seiner zahlreichen Ausnahmen
«keinem einzigen Arbeitgeber eine Reduktion des betrieblichen Auslinderbe-
standes zugemutet» werde. Weder konne dadurch langfristig eine «straffe Be-
grenzung der Einwanderung» erreicht werden noch «eine optimale Entwick-
lung der Wirtschaftsstruktur und der Produktivitit».#* Der wissenschaftliche
Mitarbeiter des SGB prisentierte einen Gegenvorschlag. Dieser setzte sich aus
zwei Elementen zusammen, sozusagen einem dusseren und einem inneren
Element. Der Gewerkschaftler schlug eine globale Plafonierung der Einreisen
quasi an der Landesgrenze vor, die sich nicht mehr um die Personalbestinde
der Unternehmen kiimmern wiirde. Damit einhergehen solle eine Art «innere
Liberalisierung»: Unternehmen dirften einander bereits anwesende Arbeits-
krifte abwerben und Letztere die Stelle wechseln, sofern sich keine Schweize-
rin bewerbe. Der Gewerkschaftler war Uiberzeugt, dass damit der «cAuslinder-
bedarf pro produzierte Einheit- endlich sinken» wiirde und eine «Zuteilung>
der Eingewanderten» durch den Arbeitsmarkt statt durch Behorden erreicht
werden konnte. Er verlieh seinem Vorschlag daher den Titel «Zuteilung durch
den Arbeitsmarkt».#

Auch aus der Sicht der Studienkommission fiir das Problem der auslan-
dischen Arbeitskrifte musste — bei gleichzeitigem Festhalten am staatspoliti-
schen Ziel einer Beschrinkung der Zulassung auslindischer Arbeitskrifte — die
doppelte Plafonierung moglichst bald durch eine «elastischere» und «markt-
konformere Massnahme» abgeldst werden. Der Kommissionsbericht von 1964
diskutierte daher Varianten einer «allgemeinen Begrenzung des Auslinderbe-
standes», die sich nicht mehr direkt auf die Personalbestinde der einzelnen Un-
ternehmen richten wiirde.”® Winschbar war aus der Sicht der Kommission eine
fiir das ganze Land geltende «Gesamtplafonierung», mit der die bereits vom
SGB gewtnschten Erleichterungen des Stellen- und Berufswechsels einherge-
hen wiirden. Die Studienkommission blieb aber zuriickhaltend, sie befiirchtete,
die Arbeiterinnen konnten mit Verweis auf nun mogliche Stellenwechsel ho-
here Lohne fordern.s*

Sowohl die Studienkommission als auch der SGB pladierten fiir eine kal-
kulierte und relative Offnung des Arbeitsmarktes. Die Gewerkschaften zeigten

48  Jucker, Waldemar 1963, S. 251 f.
49 Ebd.,S. 253.

s0 Studienkommission 1964, S. 181 f.
st Ebd,S. 182.
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sich allerdings auch immer wieder mit Uberfremdungsargumenten einverstan-
den. Zu Beginn des Jahres 1965 etwa forderte ein Gewerkschaftler in seiner
Motion an den Bundesrat «aus wirtschafts- und staatspolitischen Erwigungen»
einen «schrittweisen Abbau der auslindischen Arbeitskrifte auf eine halbe Mil-
lion (ohne Grenzginger)», da der «wachsenden Uberfremdung» mit «wirksa-
men Mitteln» Einhalt geboten werden miisse.s

Zu dieser Zeit wurde die politische Situation noch einmal komplizierter:
Im Juni 1965 reichte die Demokratische Partei des Kantons Ziirich die erste
Volksinitiative gegen Uberfremdung bei der Bundeskanzlei ein. Auch wenn die
Initiative zuriickgezogen wurde und nicht zur Volksabstimmung gelangte, ist
der bundesritliche Bericht dazu interessant. Er schlug vor, «den Auslinderbe-
stand zu stabilisieren und in Berticksichtigung der wirtschaftlichen Erforder-
nisse schrittweise zu reduzieren». Der Bundesrat teilte zwar einerseits die Sorge
um eine «ernste Uberfremdungsgefahr»>. Aber wie hier bereits anklingt, hielt der
Bundesrat auf der anderen Seite fest, es gebe keinen Anlass, «die wirtschaftlichen
Erfordernisse» fallen zu lassen. Zudem — und hier befand sich der Bundesrat auf
der Linie des SGB und der Studienkommission —, die «iiberaus starre» Doppel-
plafonierung misse durch ein System ersetzt werden, welches die «Verteilung»
der Arbeitskrifte «schrittweise wieder den Marktkriften tiberldsst».

Diesem Bemiithen um den Markt stand bald eine zweite Volksinitiative
gegen Uberfremdung gegeniiber. Verantwortlich war diesmal ein Komitee der
Nationalen Aktion unter James Schwarzenbach, nach dem das Volksbegehren
oft benannt wurde.s* Die Schwarzenbach-Initiative wurde in einer Volksab-
stimmung knapp verworfen. Ungeachtet ihres Misserfolgs steht sie fur das
Uberfremdungsdenken der spiten 1960er-Jahre. Hatte bereits die erste Uber-
fremdungsinitiative verlangt, der «Bestand an ausldndischen Niedergelassenen
und Aufenthaltern» diirfe «einen Zehntel der Wohnbevolkerung nicht tiber-
steigen»,” war das zweite Begehren noch restriktiver: In keinem Kanton, so
hiess es im Initiativtext, diirfe in Zukunft der Anteil der «Auslinder» im Ver-
hiltnis zu den «schweizerischen Staatsangehorigen» zehn Prozent Gbersteigen.

Fir den Kanton Genf war dabei eine interessante Ausnahme vorgesehen.
Fur diesen Kanton forderte die Initiative eine Hochstgrenze von 25 Prozent.s

52 AB 1965 N,S. 368.

53 Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber das Volksbegehren gegen die
Uberfremdung, 29. Juni 1967, BBL. 1967, S. 69118, hier S. 81, 91, 105.

54 Die zweite Uberfremdungsinitiative wird im Juni 1970 mit rekordhoher Stimmbeteiligung
abgelehnt.

55 Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber das Volksbegehren gegen die
Uberfremdung, 29. Juni 1967, BBL. 1967, S. 69.

56 Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung tiber das zweite Volksbegehren gegen
die Uberfremdung, 22. September 1969, BBL. 1969, S. 1044.
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Diese Ausnahme bedeutet, dass das besagte Volksbegehren die empirische Re-
alitit in Genf ein Stiick weit anerkannte und damit zu rechnen bereit war, statt
mit aller Kraft eine neue Norm aufzwingen zu wollen. Angesichts des bereits
relativ hohen sogenannten Auslinderanteils im Kanton Genf erschien der Na-
tionalen Aktion eine Reduktion auf das Niveau der anderen Kantone als nicht
durchsetzbare Forderung. Selbst diese Initiative, auf den ersten Blick eine Ma-
nifestation der Staatsrason, war noch von einer Kostenkalkulation sicherheit-
lichen Regierens durchwirkt: Uberfremdungsdenken und Staatsrison brachen
sich an der Sicherheit.

Die Regierungstechnik des Globalplafonds mit
kantonsweisen Kontingenten

Im «Bundesratsbeschluss tiber die Begrenzung der Zahl der erwerbstitigen
Auslinder» von 1970 war dann nicht mehr wie in den Jahren zuvor vom Ziel
einer Herabsetzung die Rede, sondern davon, «eine Zunahme des Bestandes an
erwerbstitigen Auslindern zu verhindern». Prozentsitze, auf welche die Per-
sonalbestinde nach Betrieben zu reduzieren gewesen wiren, sucht man hier
vergebens. Erstmals setzte der Bundesrat stattdessen fir jeden Kanton eine ab-
solute «Hochstzahl» an neuen Bewilligungen an Jahresaufenthalterinnen fest,
was eine globale Hochstzahl fiir die ganze Schweiz impliziert.”

Wie beim Betriebsplafond handelt es sich auch hier um eine Ausnahme
von einem generellen Einreiseverbot. Auch lisst sich iiber beide Konfigura-
tionen des Plafonds hinweg festhalten, dass sie Immigrationsbewegungen nicht
vollstindig verhindern sollten, denn um der Volkswirtschaft gentigend Arbeits-
krifte zur Verfiigung zu stellen, ist Immigration bis zu einer bestimmten Hohe
gerade vorgesehen. Der juridische Mechanismus des Plafonds vermittelt gleich-
sam zwischen Staatsrason und Sicherheit.

Um nun das Neue und Spezifische an der Logik dieses Plafonds deutlich
zu machen, lohnt wiederum ein Blick in ein volkswirtschaftliches Handbuch.
Anders als bei der Plafonierung pro Betrieb, die ich mit der direkten Mengen-
regulierung im Aussenhandel verglichen habe, erinnert das neue Modell an ein
indirektes «allgemeines Globalkontingent».s* Letzteres unterscheidet sich von
dem erstgenannten einerseits darin, dass es nicht direkte Beschrankungen auf
der Ebene der Unternehmen veranschlagt, sondern zumindest einen Méglich-
keitsraum fiir Konkurrenz um Anteile des globalen Kontingents eroffnet. In

57 Bundesratsbeschluss tiber die Begrenzung der Zahl der erwerbstitigen Auslinder,
16. Mirz 1970, AS 1970 305, Art. 2 Abs. 1.
58 DPiitz, Theodor 1959, S. 173.
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der Schweizer Migrationspolitik wurde dabei von «globaler Plafonierung» ge-
sprochen.®® Dieses Globalkontingent entspricht dem bereits besprochenen du-
sseren Element des Vorschlags des SGB-Mitarbeiters. Ich nenne dieses Element
den Begrenzungsaspekt. Ein globaler Plafond wirft nun aber im Gegensatz zu
einem direkten Plafond die zusitzliche Frage auf, wie er denn verteilt werden
soll. Es stellte sich also die Frage nach einem Verteilschliissel. Dieser Verteil-
schliissel bildete die zweite Facette, das innere Element, des neu konfigurierten
Dispositivs. Er hat die Aufgabe, die Gesamtzahl der statistischen Leerstellen
fur Neueinreisen zu verteilen.

Als Empfinger der Kontingente traten direkt die Kantone, indirekt die
Betriebe auf. Den Kantonen war hier, anders als im Dispositiv der 1960er-
Jahre, eine privilegierte Stellung im Verteilungsprozess zugewiesen. Hatte der
Bundesrat in den 1960er-Jahren direkte Interventionen noch mit der Unwirk-
samkeit der Selbstregulierung des Marktes gerechtfertigt, sollten zu Beginn der
1970er-Jahre die wirtschaftlichen Bediirfnisse der Unternehmen zumindest bei
der Verteilung der Kontingente eine wichtige Rolle spielen. Bestimmend war
die Ansicht, kantonale Stellen konnten die wirtschaftlichen Bediirfnisse der
auf ihrem Gebiet gelegenen Unternehmen «besser» als die Bundesverwaltung
«beurteilen».® Explizit wurden damit die Kantone in das Migrationsdispositiv
einbezogen, mit einer epistemologischen Begriindung: Sie wissen besser tiber
die Interessen der Unternehmen Bescheid. Insofern trifft die Rede von einem
«zentralisierten Regime»® der Migrationssteuerung die Sache nicht richtig, mit
der Anrufung der Kantone setzte der Verteilungsschliissel vielmehr einen ge-
wissen Foderalismus voraus.

Ausgehandelt wurden die Kontingente in einem komplexen Verfahren:
Das Bundesamt fir Industrie, Gewerbe und Arbeit (BIGA) legte jeweils zu
Beginn des Jahres einen ersten Entwurf tiber die Hohe der zu verteilenden
Kontingente vor. Dieser Entwurf wurde zunichst verwaltungsintern mit dem
damaligen Bundesamt fiir Fliichtlinge und dem Justiz- und Polizeidepartement
diskutiert. Teilweise waren der Bundesrat und informell auch die Wirtschafts-
verbinde in diese Evaluationen einbezogen. Zweimal jihrlich fanden zudem
Konferenzen mit dem Verband schweizerischer Arbeitsimter statt, an denen
wohl jene Forderungen einflossen, die von den Unternehmen und ihren Ver-
banden bereits bei den kantonalen Stellen vorgebracht worden waren. Diesem
informellen folgte ein formeller Teil der Vernehmlassung, der vorsah, dass sich

59 Mahnig, Hans/Piguet, Etienne 2004, S. 78 {.

6o Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung tiber den Vollzug der Richtlinien fir
die Regierungspolitik in der Legislaturperiode 1967-1971 (Rechenschaftsbericht), vom
28. April 1971, BBL. 1971, S. 872.

61 Wimmer, Andreas 1998, S. 215.
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verschiedene Amter, Verbinde, Parteien und Organisationen schriftlich zu dem
Entwurf dusserten. Erst zum Schluss kam dem Bundesrat die Aufgabe zu, die
Hohe der Kantonskontingente festzulegen und zu kommunizieren.®

Der Vollzug der Verordnung geschah dann auf drei Ebenen: Zuerst teilte
der Bund den Unternehmen und Kantonen, welche eine Notlage geltend ge-
macht hatten, ein Kontingent an Einreisebewilligungen zu. Ein zweites Kon-
tingent wurde den Kantonen proportional zu ihrer Bevolkerungszahl zuge-
sprochen. Die Verteilung auf kantonaler Ebene wurde zumeist von tripartiten
Kommissionen vorgenommen, zusammengesetzt aus kantonalen Behorden,
Arbeitgeberorganisationen und Gewerkschaften. Damit war eine Neukonfigu-
ration des Steuerungs- und Begrenzungsdispositivs erfolgt, hin zu einem «Sys-
tem der Globalplafonierung mit kantonsweiser Kontingentierung».®

Schluss: Plafond und Kontingent als Regierungstechniken

Abschliessend liegt mir nun daran, deutlich zu machen, was sich hinsichtlich
meiner Hauptthemen Bevolkerung und Staatlichkeit an den rekonstruierten
Regierungstechniken der Plafonierung und der Kontingentierung ablesen lasst.

Ich habe gezeigt, dass fir die Politik der Plafonierung und Kontingen-
tierung in der Schweiz nicht einfach der Staat verantwortlich ist.* Vielmehr
wird Arbeitsimmigration stindig entlang bestimmter Rationalititen der Macht
problematisiert und bearbeitet, wihrend sich weder Wirtschaftsverbiande noch
Gewerkschaften, die zitierten Wissenschaftler oder der Bundesrat diesen Ra-
tionalititen entziehen kdnnen. Stattdessen lisst sich an Plafond und Kontin-
gent ablesen, welchen Logiken und Rationalititen ihr Tun folgt. Beispielsweise
sind weder Wissenschaften noch Gewerkschaften, Wirtschaftsverbinde oder
Bundesrat dem Uberfremdungsdenken enthoben — ganz im Gegenteil, dieses
spielt in ihrer Argumentation immer wieder eine zentrale Rolle.5 Auf der an-
deren Seite habe ich die Rationalitit der Sicherheit der Zirkulation sogar in den
Volksinitiativen der Uberfremdungsbewegung der 1960er-Jahre aufzeigen kon-
nen. Rationalititen der Macht wirken also nicht einfach durch einen einzigen
Agenten, der umgekehrt in jeweils einer Rationalitit vollstindig aufgeht. Statt-
dessen ldsst sich mit Foucault von einem komplexen Korrelationssystem von

62 Cattacin, Sandro 1987, S. §9-64.

63 Niederberger, Josef Martin 1982, S. 89.

64 Anders bei Mahnig, Hans/Piguet, Etienne 2004, S. 80 f.; Wimmer, Andreas 1998, S. 215.

65 So ist denn auch die Interpretation von Hans Mahnig und Etienne Piguet nicht haltbar,
bei den bundesritlichen Beschrankungsbestrebungen der zweiten Halfte des 20. Jahrhun-
derts handle es sich lediglich um eine «Reaktion» auf «fremdenfeindliche Ausbriiche», vgl.
Mahnig, Hans/Piguet, Etienne 2004, S. 102.
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Rationalititen der Macht sprechen, das produktiv wird. Verbinde, Gewerk-
schaften und Bundesrat sind in dieser Perspektive nicht machtfreie Akteure,
sondern selbst machtformige Effekte des Spiels von Rationalititen der Macht.
Modernes Regieren erweist sich also im untersuchten Fall als komplexes Ge-
flige, wobei Staatlichkeit nur ein Effekt unter anderen ist.

Im Rahmen der Regierung der Migration sind in der Schweiz zwischen
den spidten 1950er- und den frithen 1970er-Jahren mindestens die vier Ratio-
nalititen der Souverinitit, der Staatsrison, der Sicherheit und der Biopolitik
am Werk. Diese Rationalititen lassen sich an den Techniken des Plafonds und
des Kontingents ablesen: Ein Plafond ist zunichst ein souveriner juridischer
Mechanismus von Verbot und Erlaubnis, der aus der Aussenwirtschaftspolitik
in die Migrationspolitik tibertragen wurde. Im hier untersuchten Fall antwor-
tet die Seite des Verbots auf zwei unterschiedliche Problematisierungen und
Wahrnehmungen von Immigration. Einerseits schliesst die Rationalitit der
Staatsrison Arbeitsimmigration mit der Gefahr einer Uberfremdung kurz. Eine
zweite Problematisierung von Arbeitsimmigration erfolgt unter dem Aspekt
der Sicherheit der wirtschaftlichen Prozesse der Bevolkerung. Um die Gefahr
einer zu starken Konjunktur zu vermindern, versucht der Plafond die Anzahl
Aufenthaltsbewilligungen beschrinkt zu halten. Auf der anderen Seite — inte-
ressanterweise ebenfalls hinsichtlich der Sicherheit wirtschaftlicher Prozesse —
sollen dem Arbeitsmarkt im Gegenteil gentigend Arbeitskrifte aus dem Aus-
land zufliessen konnen. Auf diese unterschiedlichen Anforderungen versuchen
Plafond und Kontingent als kalkulatorische Techniken zu reagieren. Dass die
beiden Techniken die von ihr bearbeiteten Zirkulationen und Prozesse als Pro-
zesse der Bevolkerung adressieren, macht sie zu Techniken der Regierung von
Bevolkerung, sie ist thr biopolitischer Interventionshorizont. Bei Plafond und
Kontingent geht es also nicht nur um die Regierung von Migration, sondern
um die Regierung von Bevolkerung insgesamt.

Das rekonstruierte Dispositiv aus Beschreibungen, Kategorisierungen,
Berechnungen und Verordnungen richtet sich daher nicht einfach nur an die
Plafonierten und Kontingentierten. Ich habe gezeigt, wie Arbeitsmigration im
untersuchten Zeitraum zusehends die narrative Position der Trigerin der Ge-
fahren der Uberfremdung und der Konjunkturiiberhitzung einnahm. Bevolke-
rung, so die Botschaft, wird stets durch Andere bedroht. Voraussichtlich nicht
zu diesem bedrohlichen und daher plafonierten Bevolkerungsteil zu gehoren
ist dabei sowohl Privileg als auch Zumutung. Zumutung deshalb, weil auch die
Nichtkontingentierten sich mindestens als indirekte Zielscheibe wiederfinden:
Sie haben tugendhafte Staatsbiirger mit «eidgendssischem Bewusstsein» zu sein.

Damit wird das bindre System der souverinen Gesetzesmacht durch wei-
tere Machtformen angereichert. Obwohl Verbot und Erlaubnis den Mechanis-
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mus von Plafond und Kontingent bilden, verkompliziert sich das Dispositiv
des Regierens durch biopolitische Zisuren, staatspolitische Problematisierun-
gen und Abwigungen der Sicherheit wirtschaftlicher Prozesse. Plafonierung
und Kontingentierung erschopfen sich dabei nicht in einem simplen Mechanis-
mus von Offnen und Schliessen: Wichtiges Element des Migrationsdispositivs
waren Kosten-Nutzen-Kalkulationen von Arbeitsimmigration, zudem konnte
das Dispositiv auf Krisen reagieren und seine Konfiguration verindern. Inso-
fern verfuhr es 6konomisch. Dass sie auf Niitzlichkeit bedacht in die Bevol-
kerung intervenierte, macht die rekonstruierte Regierung der Immigration zu
einem liberalen Labor einer konomischen Regierung der Bevolkerung.
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Transformationen des Gesundheitswesens
seit den 1960er-Jahren

Die Beispiele der Aids- und der Drogenthematik

PETER-PAUL BANZIGER

Am 14. Februar 1995 wurde das Letten-Areal in Ziirich polizeilich geraumt. Kurz
davor hatten die schweizerischen Stimmberechtigten den vom Bundesrat vorge-
legten «Zwangsmassnahmen im Auslinderrecht» mit einer Mehrheit von fast 73
Prozent zugestimmt. In der Abstimmungskampagne hatte die Drogenthematik,
insbesondere das Beispiel Letten, eine zentrale Rolle gespielt. Obwohl die damit
eingefilhrten Gesetzesparagrafen den ordnungspolitischen Weg klar bekriftig-
ten, gilt die mit der Riumung des Letten-Areals fest etablierte «Vier-Saulen-Stra-
tegie» heute weithin als Paradebeispiel fiir neue Ansitze in der Drogenpolitik.
So etwa jiingst in einem aufwindig produzierten multimedialen Riickblick des
«Tages-Anzeigers», der mit folgenden Worten endet: «Zuerst kamen die Kultur-
schaffenden zurtick, dann die Familien. Heute tummeln sich auf der Josefwiese
sonntags Eltern mit Kleinkindern, weiter im Westen werden Biiros und Wohnun-
gen gebaut, die Kulturunternehmer dringen in die Nischen. [...] Nur noch die
mit kunstvoll geschweissten Gittern versperrten Einginge zu den Hinterhofen
erinnern daran, dass es hier einmal ganz anders zu und her ging.»* Ahnliches gilt
fiir einen zweiten gesellschaftlichen Brennpunkt des ausgehenden 20. Jahrhun-
derts: Aids/HIV. Als in den frithen 198cer-Jahren die ersten Berichte tiber eine
neue sexuell Uibertragbare Krankheit aufkamen, rechnete kaum jemand damit,
dass, zumindest in der Schweiz, Neuinfektionen mit HIV schon ab den frithen
1990er-Jahren und die Fallzahl von Aids ab der Mitte des Jahrzehnts zuriickge-
hen wiirden. Mehr noch als die vier Sdulen der Drogenpolitik gilt die Etablierung
einer breit angelegten Priventionsstrategie gegen Aids deshalb als Paradebeispiel
fur neue Ansitze in der Gesundheitspolitik.

Tatsichlich unterlag das Gesundheitswesen in der zweiten Hilfte des
20. Jahrhunderts weitreichenden Transformationen. Wie sie aus historiografi-

1 Binswanger, Michele 2014. Ich danke Daniela Oertle und Christian Biedermann fir die
Moglichkeit, ithre universitiren Abschlussarbeiten zu lesen, Eveline Miiller, Cindy Pat-
ton, Daniel Ziircher, den Herausgeber/-innen dieses Bandes und den Mitgliedern der
HERA-Forschungsgruppe «Disentangling European HIV/AIDS Policies: Activism, Citi-
zenship and Health (EUROPACH)>» fiir Kritik und Anregungen.
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scher Perspektive zu bewerten sind, wurde bisher jedoch erst in Ansitzen disku-
tiert. Nicht zuletzt mangelt es an Arbeiten, die nicht auf einzelne Themenfelder
fokussieren und so die Verschrankungen sowie die Gemeinsamkeiten und Diver-
genzen von Veranderungen in unterschiedlichen gesundheitspolitischen Feldern
aufzeigen. Hier setzt das vorliegende Kapitel an. Mit der Drogen- und der Aids-
thematik konzentriert es sich auf zwei zentrale Themen der Gesundheitspolitik
im ausgehenden 20. Jahrhundert, deren Geschichten in vielerlei Hinsicht mitein-
ander verbunden waren. Neben der bisherigen Forschung stiitze ich mich dabei
auf eine Analyse von Gesetzgebun