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1  Einleitung

In der Schweiz gibt es eine beeindruckende Vielfalt von gleichstellungspoli-
tischen Einrichtungen, Projekten und Instrumenten. In vielen Fillen wurden
Informationen iiber diese Projekte benutzungsfreundlich aufbereitet und als
Beispiele guter Praxis verdffentlicht. Dies reicht von Interventionsstellen
gegen hiusliche Gewalt oder Gleichstellungsstellen, die es in der Mehrheit
der Kantone sowie an allen Hochschulen gibt. Dort werden auch Schnupper-
tage und —projekte fiir Madchen in technischen Studiengéngen geboten. Hin-
zu kommt ein Gleichstellungsgesetz fiir das Erwerbsleben, das auch fiir die
Privatwirtschaft gilt. SchlieBlich unterstiitzen Beratungsstellen, Labels und
Instrumente bei der Verwirklichung der Lohngleichheit ebenso wie bei dem
Erreichen der Vereinbarkeit von Familie und Beruf, auch in kleineren Fir-
men. Der Selbst-Test Logib zum Entdecken direkter Lohndiskriminierung hat
sich gar zum Exportschlager u. a. nach Deutschland und Luxemburg entwi-
ckelt. Allerdings werden einige dieser MaBnahmen nur selten angewendet
und einige Maflnahmen sind nur von geringer Reichweite. Die Institutionali-
sierung der Gleichstellungspolitik ist hdufig prekér und rechtlich wenig aus-
gebaut. Vor allem fehlt dieser Politik als Ganzes der durchschlagende Erfolg
gemessen an den hartnickig weiterbestehenden Ungleichheiten in Bezug auf
Geld, Zeit, Anerkennung und Macht zwischen den Geschlechtern. Dieses
Buch analysiert die Entwicklung und Steuerung schweizerischer Gleichstel-
lungspolitik vor dem Hintergrund gesellschaftlicher Tendenzen und stellt
Erklarungsansdtze vor. Das Buch will den Forschungsstand zur Schweiz
anschlussfahig machen fiir international vergleichende Studien.

Die gegenwirtige Situation stellt sich als wohlbekannte Mischung von
Persistenz und Wandel der Geschlechterverhdltnisse dar: Obwohl die
Schweizer Ménner erst 1971 den Frauen das Wahl- und Stimmrecht zuge-
standen, ist die politische Reprdsentation der Frauen in den Kantonen bei
einem Viertel, im Nationalrat bei 30% angekommen; mehrmals gab es eine
Bundesprésidentin (da dieses Amt in der Regierung, dem Bundesrat, jahrlich
rotiert). Und obwohl es erst seit 2005 einen gesetzlichen bezahlten Mutter-
schaftsurlaub von 14 Wochen gibt, ist doch gleichzeitig die Erwerbsquote
von Frauen (und von Miittern) eine der hochsten in Europa und der Anteil der
Familien, die nach dem traditionellen méannlichen Erndhrermodell leben,
schmilzt so rasant wie die Alpengletscher — waren es 1992 noch 61% der der
Familien mit Vorschulkindern und 38% derjenigen mit Schulkindern, waren
diese Anteile 2014 auf 27% bzw. 19% gesunken.! Die Bildungsexpansion der

Erwerbsmodelle in Paarhaushalten,
www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/wirtschaftliche-soziale-situation-
bevoelkerung/gleichstellung-frau-mann/vereinbarkeit-beruf-familie/erwerbsmodelle-
paarhaushalten.html, Tabelle cc-d-20.04.03.03.01 (18. August 2017).
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letzten Jahrzehnte hat sich iiberproportional zugunsten der Médchen und
Frauen ausgewirkt (Huber und Bergman 2013), so dass nun viele glauben,
Gleichstellung sei ja erreicht. Dennoch zeigt sich, dass gute Bildungsab-
schliisse im Laufe der Zeit eben nicht dazu fiithren, dass sich Lohnunterschie-
de verringern oder die Fiihrungspositionen ausgeglichener besetzt sind. Die
sozialen Sicherungssysteme folgen zudem noch den alten Vorstellungen des
minnlichen Familienernihrers, etwa bei der obligatorischen kapitalgedeckten
Alterssicherung, in die nur einzahlen kann, wer ein bestimmtes Mindestein-
kommen erzielt. Steuern und Subventionen sind haufig so konzipiert, dass sie
im Zusammenspiel mit sozial- und bildungspolitischen MafBlnahmen wider-
spriichliche Anreize entfalten, etwa wenn sich eine Erwerbstitigkeit in nen-
nenswertem Stunden-Ausmal fiir Miitter mit kleinen Kindern oft nicht lohnt
(Schwegler et al. 2011) SchlieBlich gibt es hinter diesen Entwicklungen
Wertkonflikte: die Schweiz gehort nach Umfragen zu den europdischen Lén-
dern, in denen traditionelle Geschlechtervorstellungen noch relativ stark
verbreitet sind, also etwa in den Einstellungen zu Aufgaben von Miittern oder
von Vitern (vgl. dazu das Kapitel 3).

Um die Entwicklung schweizerischer Gleichstellungspolitik zu verstehen
und zu erkldren, um der Frage des fehlenden ,,groen Erfolgs* auf die Spur
zu kommen und um aus diesen Erkenntnissen Schliisse fiir kiinftige Politiken
abzuleiten, braucht es meines Erachtens die Kombination mehrerer analyti-
scher Perspektiven. Né6tig ist grundsétzlich ein Blick auf historische Entwick-
lungen, um Traditionen und Briiche zu erfassen und um den Ausgangspunkt
politischer Entwicklungen zu identifizieren, so dass deutlich wird, warum das
eine als mdglich und das andere als undenkbar gilt. Zudem hilft eine konflikt-
theoretische Analyse, die Entwicklungen und Blockaden als Auseinanderset-
zungen um Grundfragen gesellschaftlichen Zusammenlebens, um materielle
wie symbolische Ressourcen, mithin um gesellschaftliche Hegemonie zu
entschliisseln: die Gleichstellung der Geschlechter folgt nicht automatisch
aus dem gesunden Menschenverstand. Dies gilt besonders fiir ein zuweilen
konsensverliebtes politisches System wie die Schweiz, in dem Konflikte
wegen der in besonderen MaBlen bendtigten Kompromisse zu wenig benannt
werden. Mit Ansdtzen aus konstruktivistischen Traditionen konnen solche
Konflikte innerhalb staatlicher Institutionen, in der Offentlichkeit und in den
einzelnen Phasen des Policy-Zyklus von der Problemkonstruktion bis zur
Implementation beleuchtet werden. Weil die Gleichstellung der Geschlechter
ein komplexes gesellschaftspolitisches Ziel mit Querschnittscharakter ist,
arbeitet diese Untersuchung theoretisch mit dem Regime-Begriff, der in der
politikwissenschaftlichen Geschlechterforschung breit verankert ist (vgl.
Sainsbury 2013). Die Analyse eines Geschlechterregimes beleuchtet damit
institutionelle Regeln, die formelle und informelle Herrschaftsorganisation
politischer Macht entlang der Geschlechterlinie, die Institutionen, Organisa-
tionen, Normen und Diskurse umfasst (Rosenberger und Sauer 2004, S. 259).
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Die EinzelmaBBnahmen und Programme sollen daher mit ihren unterschiedli-
chen Steuerungsprinzipien und ihren Interaktionen untersucht werden, um
beurteilen zu konnen, ob sie in ihrer Gesamtheit stimmig sind und normativ
wie technisch in eine Richtung weisen. Hierfiir sind heuristische Werkzeuge
der Policy-Analyse notwendig, die sich am Policy-Zyklus mit seinen Fragen
nach Problemformulierung, erfolgreichem oder gescheitertem Agenda-
Setting, Politikformulierung und —implementation orientieren: Welche Steue-
rungsprinzipien werden miteinander kombiniert, welche Implementations-
probleme ergeben sich daraus und wie wird beides bewertet und evaluiert?
Um fiir gleichstellungspolitisches Handeln Ergebnisse zu erhalten, braucht es
eine feministische Policy-Analyse, die feministische theoretische Perspekti-
ven mit den methodischen und analytischen Ertrigen der Policy-Forschung
verkniipft.

Dabei ist gleichstellungspolitisches Handeln nicht einfacher geworden,
sondern die laufenden Transformationsprozesse staatlichen Handelns seit den
1980er Jahren wirken sich auch auf gleichstellungspolitische Handlungs- und
Einflussmoglichkeiten aus: Ganze Aufgabenbereiche wurden auf nichtstaatli-
che Akteure wie Unternehmen, Zivilgesellschaft oder Familien ,,abgeladen*
(offloading). Zudem kam es zu einer Ubertragung staatlicher Souverinitit an
transnationale Institutionen wie die Europdische Union (uploading), eine
Abgabe von Aufgaben an untergeordnete Gebietskorperschaften (downloa-
ding) und eine Abgabe staatlicher Autoritdt an nicht gewéhlte Gremien und
Organe (lateral loading) (vgl. Banaszak et al. 2003). Es ist ein Ubergang zu
Governance-Formen des Regierens auf supranationaler, nationaler und loka-
ler Ebene zu beobachten, also zu netzwerksartigen, partizipativen Politikfor-
men unter Einbeziehung von Zivilgesellschaft, Wirtschaftsverbanden und
weiteren Akteur*innen, in denen der Staat nicht mehr das Monopol auf poli-
tische Problemdefinition und Entscheidung hat, sondern vermehrt kooperiert
und kommuniziert und damit stirker mit den Beteiligten verflochten ist. Dies
birgt prinzipiell Chancen auf Offnung und Demokratisierung politischer
Entscheidungsprozesse, was auch fiir die Einbindung nichtstaatlicher Ak-
teur*innen bei der Implementation gilt. Doch Governance birgt auch die
Gefahr der Entoffentlichung und SchlieBung politischer Entscheidungsrdume
und damit sinkender Partizipation und Reprédsentation von Frauen.? Eine
Folge vermehrter Verhandlungsstrukturen ist ein dichteres geschlossenes
Netzwerk privater Organisationen. Im Verhandlungsstaat verlieren dadurch
demokratisch legitimierte Institutionen ihr Monopol auf politische Problem-
definition, auf Agenda-Setting sowie auf Problemlésung an die neuen Gremi-
en. Es droht ein Verlust an politischen 6ffentlichen Aushandlungsprozessen,
an Kontrolle und Mitsprache. Eine Informalisierung fiihrt in den meisten
Féllen zu einem Mangel an substantieller Repridsentation von Frauen d. h.

2 Sowie anderer Gruppen mit geringeren Durchsetzungschancen und geringerem politischen

Organisationsgrad.
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von aktivem, responsivem Handeln fiir Frauen, weil sich hergebrachte Domi-
nanz- und Exklusionsmuster reproduzieren. 3 Kontrolle und Mitsprache sind
umso schwieriger zu erreichen, je enger verflochten die Netzwerke sind
(Sauer 2009b, S. 111-116). Im Gegensatz zur Politik in gewahlten Gremien
vermindern sich die Einflusschancen sozialer Bewegungen auf die Problem-
definitionen; administrativ bearbeitete Fragen tendieren dazu, unsichtbar und
depolitisiert zu werden (Banaszak et al. 2003, S. 4-6).

Die schweizerische Gleichstellungspolitik ist bisher nicht umfassend ana-
lysiert worden und auch dieses Buch kann nicht alle relevanten Aspekte be-
handeln. Es konzentriert sich auf zwei wesentliche Bereiche, ndmlich die
berufliche Gleichstellungspolitik, die Zugang zu und Qualitit von Erwerbs-
arbeit gestaltet, sowie auf institutionalisierte Gleichstellungspolitik (Gleich-
stellungsstellen).

Normativer Bezugspunkt von Beschreibung, problemorientierter Analyse
und Bewertung der Politik ist ein umfassender Gleichstellungsbegriff: Die
Gleichstellung der Geschlechter ist eine komplexe Idee, die mehrere norma-
tive Prinzipien umfasst, welche in einem Spannungsverhiltnis zueinander
stehen konnen. Zu diesen Prinzipien zéhlen eine Gleichverteilung von Er-
werbs- und Sorgearbeit, Einkommen, Macht, Anerkennung und (Frei)Zeit
zwischen den Geschlechtern (vgl. ndher Kapitel 3). Dabei gilt: ,,Gleichheit
als eine Leitnorm der Moderne ist auch ohne 6konomische Vorteile ein ge-
sellschaftspolitisches Ziel.“ (Fuchs und Bothfeld 2011, S. 8). Die Spannung
zwischen den erwéhnten normativen Prinzipien, etwa von gleichem Ein-
kommen und gleicher Anerkennung von Sorge- und Erwerbsarbeit, stellt
hohe Anforderungen an eine durchsetzungsstarke Politik: ihre Ziele miissten
in sich widerspruchsfrei sein und einem Leitbild verpflichtet sein, zugleich
miisste die Politik den gesellschaftlichen Wertewandel und die sozialen Rea-
lititen angemessen aufnehmen. Doch passen die verwendeten Steuerungs-
prinzipien und die jeweils in den Mallnahmen verfolgten Ziele iiberhaupt
zueinander und wirken sie in eine Richtung? Was miisste bei der Konzeption
von gleichstellungspolitischen Mafinahmen weiter beachtet werden? Folgen-
de Forschungsfragen stehen in diesem Buch im Mittelpunkt:

= Wie hat sich die Gleichstellungspolitik in der Schweiz seit Mitte der
1990er Jahre entwickelt?

=  Mit welchen Themen hat sie sich beschéftigt, welche Losungen
wurden vorgeschlagen, welche wurden verworfen oder konnten sich
nicht durchsetzen?

=  Wie haben sich die staatlichen Gleichstellungsinstitutionen formell
und inhaltlich entwickelt?

Die problemorientierte Analyse beschéftigt sich mit folgenden Fragen:

3 Zum Reprisentationsbegriff vgl. Childs und Lovenduski 2013 und die entsprechenden

Ausfithrungen in Kapitel 3.
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=  Welche Akteurskonstellationen ergaben sich bei der Politikformulie-
rung und —umsetzung?

= Welche Steuerungsprinzipien haben sich durchgesetzt und wie wur-
den urspriingliche Losungsvorschlage im politischen Prozess modi-
fiziert?

=  Welche Steuerungsprinzipien werden typischerweise miteinander
kombiniert?

=  Was sind spezifische Vor- und Nachteile der Steuerungsprinzipien
und wie zeigt sich dies in der Implementation?

Dazu wird historisch die Entwicklung des Politikfelds nachgezeichnet, das
Agenda-Setting untersucht und anhand eines relevanten Ausschnitts niher
analysiert. Bei der beruflichen Gleichstellungspolitik steht die Antidiskrimi-
nierungslogik im Mittelpunkt, wie sie rund um das Gleichstellungsgesetz
besteht.

Das Buch schopft aus mehreren Quellen; ein wesentlicher Teil der Ergeb-
nisse stammt aus dem Projekt ,,Genese und Steuerung beruflicher Gleichstel-
lungspolitik®, das im Rahmen des Nationalen Forschungsprogramms
,Qleichstellung der Geschlechter (NFP 60) des Schweizerischen National-
fonds durchgefiihrt wurde. In diesem Projekt wurden in einer Dissertation
zudem eingehend Prozesse des Politikwandels bei der Entstehung von Ange-
boten der Kinderbetreuung in Schweizer Gemeinden analysiert (Zollinger
2016). Zu einem weiteren Teilprojekt ist eine Studie zur betrieblichen
Gleichstellungspolitik  6ffentlicher Arbeitgeber erschienen, welche die
Schweiz, Deutschland und Osterreich vergleicht (Fuchs et al. 2016). Das Ziel
des Nationalen Forschungsprogramms war es, systematisch Erkenntnisse zur
Wirksamkeit der Strategien, Programme und Mafinahmen zu gewinnen, die
im gesellschaftlichen Alltag, in den Familien, in Bildungsinstitutionen und
Arbeitsorganisationen  zur  Gleichstellung  beitragen  sollen  (vgl.
www.nfp60.ch). Im Verlauf des Buches wird daher mehrmals auf die Ergeb-
nisse aus den insgesamt 21 Forschungsprojekten zuriickgegriffen. Dariiber
hinaus flieBen weitere Forschungsarbeiten ein, und zwar insbesondere aus
einem weiteren Projekt zur Rechtsmobilisierung fiir Lohngleichheit* sowie
einer unverdffentlichte Studie zur Wissenssicherung und Professionalisierung

Mit zahlreichen Personen in Organisationen, 6ffentlichen Verwaltungen
und Gewerkschaften habe ich Interviews gefiihrt. [hnen méochte ich vor allem
danken, denn ohne sie gibe es viele Erkenntnisse dieses Buches gar nicht. Ich
danke den Beteiligten des NFP60-Projekts fiir vielfaltige Diskussionen und
Anregungen: Silke Bothfeld, Andrea Leitner, Sophie Rouault, Thomas Wid-

,Mit Recht zur Lohngleichheit? Juristische und diskursive Mobilisierung durch soziale
Bewegungen in Europa, 1996-2006, Férderung durch den SNF No. 101 515 — 118 224. Es
beruht auf Gerichtsurteilen, Interviews mit Anwiltinnen, Kldgerinnen und Gewerk-
schafterinnen sowie einer Medien-Inhaltsanalyse.
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mer und Christine Zollinger. Yvonne Debrunner, Karin Hostettler und Isabel-
le Schlapfer haben mich bei der Datenerhebung und —auswertung tatkréftig
unterstiitzt. Ebenso anregend und hilfreich waren Debatten und Inputs von
Agnes Blome, Wiebke Fuchs, Eva Maria Hinterhuber, Sabine Kubli, Lucia
Lanfranconi und Christine Scheidegger. Den Familien Stirnimann-
Schiltknecht und Wiahren-Miiller sowie dem Team des Seminarhotels Was-
serfallen gilt ein besonderer Dank — in ihren Ferienwohnungen bzw. Semi-
narrdumen sind wesentliche Teile dieses Manuskripts entstanden. Die Hoch-
schule Luzern Soziale Arbeit ermoglichte schlieflich den Endspurt zur Fer-
tigstellung des Manuskripts. Conditio sine qua non sind meine Tochter Marit
Fuchs und mein Mann Christoph Wihren, denen dieses Buch gewidmet ist.

2 Konzepte zur Analyse von Gleichstellungspolitik

Eine umfassende und aktive Gleichstellungspolitik muss mehrere Ziele
gleichzeitig verfolgen. Sie muss Frauen und Ménnern die Mdoglichkeit eroff-
nen, sowohl Erwerbs- wie Sorgearbeit fiir andere Menschen zu leisten, und
sie muss Armut und Marginalisierung verhindern, das heiflt beiden Ge-
schlechtern politischen Einfluss und soziale Teilhabe ermoglichen. Paradig-
matisch hat Nancy Fraser dies in ihrem einflussreichen Text aufgefdchert
(Fraser 2000). Sie formuliert normative Anforderungen an eine umfassende
Gleichstellungspolitik: Sie soll Armut bekdmpfen, fiir eine Gleichverteilung
von Einkommen, Freizeit und Achtung sorgen, die soziale wie politische
Marginalisierung von Frauen beenden und schlieBlich den Androzentrismus
bekdmpfen, d.h. die Ausrichtung an heute hegemonialen méinnerzentrierten
Auffassungen iiber Arbeit und Leben. Fraser priift in ihrem Aufsatz, welches
Potenzial zwei Leitmodelle haben, ndmlich die Vorstellung von allgemeiner
Erwerbstitigkeit einerseits oder das der Gleichstellung von Betreuungsarbeit
andererseits. Sie entwickelt aufgrund der Begrenzungen jedes der beiden
Modelle ein anspruchsvolles Integrationsmodell, welches darauf gerichtet ist,
dass alle Erwachsenen Erwerbs- und Sorgearbeit verrichten und gut mitei-
nander verbinden kénnen. Eine solche Politik miisste Aspekte der sozialen
Sicherung, der oOffentlichen Finanzen, der Struktur-, Arbeitsmarkt-, oder
Bildungspolitik aufnehmen. Sie miisste die Grundsatzfragen zur Arbeitstei-
lung, iiber Bewertung und iiber die Zuweisung der Geschlechter zu bezahlter
und unbezahlter Arbeit stellen. Gleichstellungspolitik muss daher Quer-
schnittspolitik sein, denn sie betrifft die meisten herkdmmlichen Politikfelder
mit. In der politischen Praxis ist es wichtig, gleichstellungspolitische Aspekte
herauszuarbeiten und gleichstellungspolitische Implikationen von politischen
Entscheidungen zu antizipieren.
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2.1 Zum politischen System der Schweiz

Die Schweiz zeichnet sich durch einen starken Foderalismus, hohe kantonale
Autonomie und ein durchgéngiges Subsidiarititsprinzip aus. Weil sie auf
Konsens angewiesen ist, stehen Verfahren wie Proporz und ausgebaute (vor-
parlamentarische) Konsultationsmechanismen aller relevanten Akteur*innen
bereit, um tragfdhige Kompromisse zu erleichtern. Dies resultiert in einem
strukturellen Konservatismus, langsamen Entscheidungsprozessen und einer
Tendenz, Konflikte rhetorisch abzuschwichen.

Die Schweiz ist mit ihren gut acht Millionen Menschen ein Land, das
grofle Vielfalt auf kleinem Raum vereinigt. Sie ist gekennzeichnet durch
naturrdumliche, 6konomische, kulturelle, religiose und politische cleavages,
also Trennlinien. Diese existieren beispiclsweise zwischen lidndlichen Ge-
meinden, Agglomerationen und Stidten, zwischen modernen und traditiona-
listischen Lebensformen und Werten, zwischen iiberwiegend katholischen
oder protestantischen Kantonen, sowie zwischen den drei grolen Sprachregi-
onen. Die Schweiz ist eine Willensnation par excellence und sie hat vor dem
Hintergrund europdischer Entwicklungen (und Katastrophen) seit dem 19.
Jahrhundert formelle und informelle Mechanismen entwickelt, um mit tren-
nenden und konflikttrichtigen Aspekten dieser Diversitdt zurechtzukommen.
Dabei kommt ihr zugute, dass die zahlreichen Trennlinien sich jeweils iiber-
schneiden und nicht an einer Linie zusammenfallen (cross-cutting cleava-
ges).> Konfliktbereinigung, Kompromiss und Konsens sind wichtige politi-
sche und soziale Werte, die sich auch in entsprechenden Institutionen zeigen.
Dazu gehort eine starke Subsidiaritdt und ein starker Foderalismus mit 26
Kantonen und — je nach Kanton unterschiedlich ausgebauter — Gemeindeau-
tonomie. Das klassische Subsidiarititsprinzip bedeutet, dass eine groBere
gesellschaftliche oder politische Einheit nur die Dinge regeln soll, die kleine-
re oder untere Einheiten nicht regeln konnen. Fiir die politische Regulierung
neu auftretender Problemlagen muss sich also zuerst bei der Mehrheit die
Einschédtzung durchsetzen, dass die Probleme nicht (mehr) privat oder zivil-
gesellschaftlich 16sbar sind und dass staatliches Eingreifen nétig ist. Der
Vollzug von Politiken ist oft subsididr organisiert (etwa ein Rahmengesetz
des Bundes mit Ausfiihrungsgesetzen der Kantone, vgl. dazu Kap. 5.4.4 zu
den Schlichtungsstellen) und fiihrt zur sprichwortlichen Heterogenitét (vgl.
Rieder et al. 2014). Es gibt geschriebene und ungeschriebene Regeln fiir den
Minderheitenschutz: so schreibt die Bundesverfassung vor, bei der Wahl des
Bundesrats und der Regierung, die Landesgegenden und Sprachregionen
angemessen zu beriicksichtigen (Art. 175 Abs. 4 BV). Auch miissen beide
Kammern des Parlaments, National- und Stidnderat, Gesetzen zustimmen. Im
Standerat hat jeder Voll-Kanton unabhéngig von der Gréfie zwei Sitze. Di-

5 Fiir einen Uberblick historischer Entwicklungen vgl. z. B. Church und Head 2013.
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rektdemokratische Verfahren sind stark ausgebaut: Volksinitiativen zur An-
derung der Bundesverfassung miissen von 100.000 Stimmberechtigten unter-
schrieben werden; eine Initiative ist angenommen, wenn ihr die Mehrheit der
Stimmenden in der Mehrheit der Kantone zustimmen (sog. Volks- und Stén-
demehr). Alle Verfassungsédnderungen unterstehen dem obligatorischen Refe-
rendum, d.h. miissen auch dem Stimmvolk vorgelegt werden. Uber vom
Parlament verabschiedete Gesetze muss ebenfalls abgestimmt werden, wenn
dies 50.000 Stimmbiirger*innen verlangen; fiir die Annahme des Gesetzes ist
lediglich das Volksmehr nétig (Art. 138 — 142 BV). Hinzu kommen in den
Kantonen entsprechende, teilweise noch ausgebautere Verfahren. Das Refe-
rendum hat zusammen mit der Erfahrung plebiszitirer Konflikte, etwa in der
Sozialpolitik, tiefgreifende Wirkungen fiir das politische System entfaltet.
Seit der Weltwirtschaftskrise und verstérkt nach dem Zweiten Weltkrieg kam
es zur Ausbildung der Konkordanzdemokratie, also einer auf breiter Kom-
promiss- und Konsensfindung basierender Regierungsform. Hierzu trugen
auch weitere ,,institutionalisierte Konkordanzzwénge* wie Foderalismus,
Zweikammernsystem, Verhéltniswahlrecht und Mehrparteiensystem bei
(Kriesi und Bernhard 2014, S. 6).

Leonhard Neidhart hat die Konkordanz als Ergebnis historischer Lernpro-
zesse gesehen, mit der die negativen Folgen von Konflikten immer wieder
antizipiert und vermieden wurden (Neidhart 1970, S. 313). Referendumsféhi-
ge Gruppen sind organisierte Interessen, die in der Lage waren, finanziell und
organisatorisch ein Referendum zu organisieren und dafiir auch geniigend
Stimmbiirger*innen zu mobilisieren (zur Empirie von Referendumsrisiken
vgl. Kriesi und Bernhard 2014, S. 7-12). Um dies moglichst zu vermeiden,
stehen in vorparlamentarischen Verfahren vom Bund eingesetzte Experten-
kommissionen und die vorgeschriebene Vernehmlassung im Vordergrund, d.
h. zivilgesellschaftliche Gruppen, Verbiande und Parteien werden eingeladen,
einen Gesetzesentwurf zu kommentieren und Verbesserungen vorzuschlagen.
Diese Ausdifferenzierung vorparlamentarischer Verfahren ist vielfach kriti-
siert worden (vgl. Senti und Schldpfer 2004, S. 49): so habe ein Funktions-
wechsel von der Konsultation externen Sachverstands zum Testen politischer
Marktchancen fiir ein Vorhaben stattgefunden; damit werde das Parlament
tendenziell entmachtet. Zudem seien Einflusschancen im Verfahren sehr
ungleich verteilt, da marginalisierte, schwach organisierte Interessen weniger
Gewicht haben. Fiir die Expertenkommissionen wurden fiir die 1970er Jahre
nicht pluralistische, sondern ,,hochintegrierte Kernstrukturen* mit Amterku-
mulation festgestellt (Kriesi 1980). In den 2000er Jahren lasst sich allerdings
eine Schwichung korporatistischer politischer Prozesse konstatieren: vorpar-
lamentarische Phasen sind weniger wichtig, Parteien und parlamentarische
Prozesse haben an Bedeutung gewonnen. Gleichzeitig sind im Kontext von
Européisierung, dkonomischer Krisen und dem Aufstieg populistischer Par-

19



teien die politischen Koalitionen weniger stabil und vorhersagbar als frither
(Sciarini 2013).

Diese Merkmale des politischen Systems haben Konsequenzen fiir die
Thematisierung und die Umsetzungschancen gleichstellungspolitischer For-
derungen. Sie gestalten die politischen Gelegenheiten wesentlich mit und
damit auch die Versuche, den Status von Frauen zu verbessern. Dies gilt
insbesondere fiir die politische Kultur und die Strategien sozialer Bewegun-
gen.

2.2 Ein konflikttheoretischer Blick

Welche gesellschaftlichen Probleme zum Thema werden, welche politischen
Ldsungen vorgeschlagen und wie deren Durchsetzungschancen sind, ist auch
pfadabhdingig, das heif3t, durch politisch-kulturelle Traditionen oder vorheri-
ge Mobilisierungserfolge politischer Akteur*innen bestimmt. So hatte die
Forderung nach Staatsbiirgerinnen-Rechten in einer Nation, deren Griin-
dungsmythen stark minnerbiindisch geprigt sind, besonders hohe Hiirden zu
iiberwinden (Stampfli 2002). Die Spezifika des schweizerischen politischen
Systems strukturieren politische Gelegenheiten und Versuche, den Status von
Frauen zu verbessern, stark vor. Die Schweiz hat starke cross-cutting cleava-
ges, umfassend korporatistisch organisierte Interessen, ist fokussiert auf Kon-
sens und Kompromiss, und verfiigt iiber eine foderale Struktur sowie direkt-
demokratische Institutionen — alle diese Faktoren wirken auf die politische
Kultur und Bewegungsstrategien. Die direkte Demokratie macht es notwen-
dig, fiir grundlegend neue Politiken die Mehrheit der (Stimm-) Bevolkerung
in der Mehrheit der Kantone zu gewinnen. Fiir diese Unterstiitzung braucht es
Kooperationen und Koalitionen mit korporatistischen Strukturen. Dies kann
viel Zeit in Anspruch nehmen, wie etwa das Erreichen einer umfassenden
Rechtsgleichheit zeigt. Im gegebenen neoliberalen Kontext und bei der Exis-
tenz von Allparteienregierungen kann eine elitenfokussierte Forderpolitik
(,,mehr Frauen in Fiithrungspositionen!*) einen kleinen gemeinsamen Nenner
darstellen. Die wesentlichen Entwicklungen im Politikfeld Gleichstellung
werden im Kapitel zum gleichstellungspolitischen Agenda-Setting dargestellt
und anhand von Meilensteinen auch der ,,Sonderfall Schweiz* erhellt, um
dann die Politik genauer ab Mitte der 1990er Jahre zu analysieren.

Ein historischer Blick verdeutlicht, dass das Fortschreiten von Gleichstel-
lung ein konfliktgeladener und diskontinuierlicher Prozess ist. Gesellschaftli-
ches Zusammenleben ist geprdgt von Macht- und Herrschaftsverhéltnissen,

®  Eine kurze Einfiihrung in das politische System der Schweiz bietet Linder 2009, einen

neueren Uberblick Vatter 2014a. Einzelaspekte werden in Knoepfel et al. 2014 behandelt.
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und Geschlecht ist eine von mehreren strukturellen Ungleichheitsachsen.
Politische Akteur*innen miissen diese Gesichtspunkte stets einbeziehen.
Konflikte sind — erst recht in pluralistischen und ausdifferenzierten Gesell-
schaften — unvermeidlich und konstitutiv fiir eine Demokratie. Konflikt- und
hegemonietheoretische Ansdtze’ gehen von der Pridmisse aus, dass gesell-
schaftliche Auseinandersetzungen, ob in Politik, Recht oder Zivilgesellschaft,
in biirgerlichen Gesellschaften immer vorwiegend um Hegemonie kreisen.
Hegemonie bedeutet, dass eine bestimmte Weltauffassung vorherrschend
wird, die sich in allen gesellschaftlichen Bereichen als Art zu denken, zu
leben und zu handeln manifestiert (cf. Buckel 2013, S. 17). Antonio Gramsci
ging als wichtiger Vordenker zeitgenossischer Hegemonietheorie davon aus,
dass die Realitit auch immer Resultat gesellschaftlicher Deutungskédmpfe sei
(Demirovic 2012, S. 138-148). Er wies dabei kulturellen Phinomenen und
den Intellektuellen eine zentrale Rolle zu. Das Streben nach und die Herstel-
lung von Hegemonie sind komplexe Prozesse, in denen strukturelle 6konomi-
sche Bedingungen und gesellschaftliche Kréfteverhdltnisse miteinander ver-
kniipft sind (Bieling 2009, S. 448-452). Dabei sind Entfaltung und Verlauf
von Konflikten und die Herstellung eines Konsenses grundsétzlich kontin-
gent. Feministische Lesarten gesellschaftlicher Konflikte schlieBen hieran an:
fiir sie griinden Konflikte in vertikaler Differenzierung und Herrschaft (Fun-
der 2005). Hegemonietheoretische Perspektiven sind niitzlich, um politische
Konflikte als grundlegende gesellschaftliche Auseinandersetzungen zu ent-
schliisseln, die auch in anderen Bereichen virulent sind und ausgetragen wer-
den.

Wenn Konflikte und Machtverhéltnisse politischen Auseinandersetzungen
zugrunde liegen, ist auch eine demokratietheoretische Perspektive nétig,
welche die Fragen von Macht und Antagonismen ins Zentrum stellt. Die
radikale Demokratietheorie (cf. Mouffe 2013, Mouffe und Marchart 2010)
postuliert, demokratische Politik zeichne sich dadurch aus, dass der Kampf
um Hegemonie unter der Voraussetzung ausgetragen wird, dass niemand ein
natiirliches Anrecht auf Vorherrschaft hat. Kompromisse sind daher in einem
staindigen demokratischen Prozess immer voriibergehend. Somit kann auch
von den letztlich redistributiven Forderungen der Gleichstellungspolitik Kon-
fliktpotenzial erwartet werden. Interessant sind nun aber auch die Mechanis-
men, die solche mehr oder weniger voriibergehenden Kompromisse herstel-
len und organisieren. Wie sollen Verteilungs- und Wert-Konflikte so bewél-
tigt werden, dass sich tatsdchlich Gegner und nicht Feinde gegeniiberstehen?
Regeln und Institutionen zur Sicherstellung von Konfliktlésungen sind unter
dem Gesichtspunkt von Gleichheit und Fairness wichtig, denn gerade weil es
handfeste Konflikte und kontrére Interessen gibt und weil sich gesellschaftli-
che Gruppen eingedenk struktureller Ungleichheitsverhdltnisse in diesen

7 Zu sozialwissenschaftlichen Konflikttheorien vgl. Bonacker 2005.
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Konflikten nicht mit gleich langen Spieen gegeniiberstehen, ist es wichtig,
sie mit guten Verfahren zu bearbeiten, die Machtungleichgewichte (teilweise)
ausgleichen.

In der Willensnation Schweiz mit ihren regionalen, sprachlichen, wirt-
schaftlichen und konfessionellen Spaltungen haben sich verschiedene Verfah-
ren von Minderheitenschutz, Proporz, Gruppenreprédsentation und vorparla-
mentarischen Verhandlungsverfahren entwickelt, die einen kompromisshaf-
ten Konsens ermdglichen. In der Gleichstellungspolitik hat dies jedoch seinen
Preis: Sie ist Ergebnis wechselnder Koalitionen und kaum an einem klaren
gleichstellungspolitischen Leitbild ausgerichtet. Dies ist nicht einfach
schlechtes Politik-Management, sondern lésst sich auf erhebliche Wert- und
Interessenskonflikte dariiber zuriickfiihren, wie die Geschlechterverhéltnisse
ausgestaltet werden sollen. Nicht immer werden diese Konflikte offen ausge-
tragen. Rhetorisch ldsst sich ein grofer normativer Konsens fiir die umfas-
sende Gleichstellung der Geschlechter ausmachen. Je stirker dieser Grund-
konsens aber konkretisiert werden soll, desto stirker scheiden sich die Geis-
ter an konkreten Zielsetzungen und Malinahmen. Der zu beobachtende reale
Politik-Mix ist das Ergebnis von politischen Krifte- und Machtkonstellatio-
nen. Zudem iiberschneiden sich in vielen gleichstellungsrelevanten Politikbe-
reichen Konflikte um Geschlechterbeziechungen mit anderen gesellschaftli-
chen Struktur- und Machtverhéltnissen, wie dem Konflikt zwischen Kapital
und Arbeit (vgl. Fuchs und Bothfeld 2011, S. 17-18).

Fiir den Gegenstand dieses Buches bedeutet dies, dass zur Untersuchung
von Konflikten ein besonderes Augenmerk auf die verhandelten Werte und
Deutungsrahmen gerichtet wird: welche Normen und Uberzeugungen kom-
men bei politischen Akteur*innen zum Ausdruck und wie werden diese im
politischen Prozess transformiert? Dies wird genauer beim Agenda-Setting
und bei der Entstehung des Gleichstellungsgesetzes ausgefiihrt.

2.3  Konstruktivistische Perspektiven

Fiir die gesamte feministische Geschlechterforschung sind konstruktivistische
Geschlechterbegriffe grundlegend, d. h. sie geht davon aus, dass es keine von
der Beobachterin unabhéngige Realitdt gibt, sondern dass diese durch die
Betrachterin und Akteurin konstruiert wird. Diese Studie folgt der Historike-
rin Joan Scott, die Geschlecht als konstitutives Element sozialer Beziehungen
definiert, ,,... based on perceived differences between the sexes, and gender
is a primary way of signifying relationships of power.” (Scott 1986, S. 1067),
d. h. wahrgenommene biologische Unterschiede werden zum Ausgangspunkt
fiir Macht- und Herrschaftsverhdltnisse. Geschlecht ist ein produktives Sym-
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bolsystem und ein gesellschaftliches Strukturverhiltnis; hierin dhnelt es ande-
ren gesellschaftlichen Strukturverhéltnissen wie Klasse oder Ethnizitét.

Auch zeitgendssische Staatstheorien sind stark konstruktivistisch beein-
flusst, was ebenfalls fiir die feministische Staatstheorie gilt. Friihe feministi-
sche Konzeptionen des Staates waren noch hdufig davon ausgegangen, dass
der Staat ein monolithischer patriarchalischer Herrschaftsapparat sei. Seit den
1990er Jahren wurden differenziertere staatstheoretische Perspektiven einge-
nommen, die sich aus einem konstruktivistischen Verstdndnis von Geschlecht
speisen sowie neo-institutionalistische Ansdtze verarbeiten. Diese Ansétze
gehen von einem breiten Institutionenbegriff aus, der nicht nur formale Ein-
richtungen umfasst, sondern ebenso Normen, Prozesse und Konventionen,
sprich ,,Spielregeln“. Diese strukturieren das politische Leben, indem sie
politischen Akteur*innen die Leitplanken fiir ihr Handeln vorgeben (cf.
Chappell und Waylen 2013). Die feministische Theorie sieht den Staat als ein
soziales Kriftefeld und einen Kompromiss zwischen verschiedenen gesell-
schaftlichen Kriften und Machten (vgl. Sauer 2009b). Der Staat wird als
vergeschlechtlicht gesehen und als Instanz, die Geschlecht hervorbringt und
reproduziert — allgemeiner formuliert sind Geschlechterverhéltnisse objektiv
vorhandene Strukturen, auf die Individuen treffen, andererseits werden sie
durch das Sprechen und Handeln von Personen immer wieder diskursiv her-
gestellt und manchmal auch verdndert. Birgit Sauer spricht in Anlehnung an
Pierre Bourdieu darum von Geschlecht als strukturierender und strukturierter
Struktur (Sauer 2004, S. 11). Diese Vergeschlechtlichung des Staats hat no-
minelle, substantielle und ideelle Dimensionen (vgl. Chappell 2013, S. 611-
615, Henninger und Ostendorf 2005, S. 18-21): in einer nominellen Dimen-
sion bedeutet es, dass Ménner in staatlichen Institutionen und in Legislativen
iiberwiegen, dass Gesetze ohne wichtigen Input von Frauen konzipiert, bera-
ten und verabschiedet werden und dadurch Ungleichheiten zwischen den
Geschlechtern ignoriert und zuweilen gar vergroB3ert werden. Eine substanti-
elle Dimension der Vergeschlechtlichung meint, dass staatliche Institutionen
und offentliches Handeln auf maskulinen Normen, Verhaltenserwartungen
und Praktiken basieren:

Masculine codes shape both the behavior of individuals within state institutions (regardless
of their sex) and institutional outcomes, such as laws, policies, ideas, and discourses.
(Chappell 2013, S. 612).

Mit einer ideellen Dimension ist das Geschlechterwissen gemeint, das in
staatlichen Institutionen entsteht, sich entwickelt und die politische Steuerung
mitbestimmt: Es sind verschiedene Arten des kollektiven Wissens, die in
einer Gesellschaft oder Institution iiber den Geschlechterunterschied, seine
»Selbstverstandlichkeit®, die herrschenden normativen Vorstellungen und
iber die richtigen Bezichungen zwischen Frauen unter Ménnern existieren
(vgl. Andresen und Ddlling 2005, S. 175). Es sind ,habitualisierte Klassifi-
zierungsmuster®, institutionell hervorgebrachtes Wissen (z. B. aus Religion
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oder Recht), wissenschaftliches Wissen oder Expert*innenwissen zur Gleich-
stellungsarbeit (vgl. Ostendorf 2012), die in einem komplexen Verhiltnis
zueinander stehen (vgl. Wetterer 2002, Wetterer 2011). Diese Facetten des
Geschlechterwissens bringen bestimmte Geschlechterleitbilder hervor, wel-
che nach innen auf das Denken und Handeln der Personen in den Institutio-
nen wirken und nach auflen, wo sie politisches Handeln bestimmen und sich
in Gesetzen oder Verfassungen niederschlagen (Henninger und Ostendorf
2005, S. 23).

Fiir die vorliegende Fragestellung bedeutet dies, auf die jeweiligen Ver-
dnderungen und (Re-)Kombinationen des Geschlechterwissens zu achten
sowie staatliche Institutionen differenziert zu betrachten; schlielich ist ein
Augenmerk auf die Wechselwirkungen von Geschlechterwissen, politischem
Handeln und staatlichen Institutionen zu richten.

2.4 Gleichstellungsstellen und Staatsfeminismus

Die vielgestaltigen Interaktionen von staatlichen Institutionen und Ge-
schlechterverhidltnissen sind Gegenstand eines sich ausdifferenzierenden
Forschungszweigs; wichtige Ergebnisse sind im Bereich politischer Partizi-
pation und Repréasentation, zu Gender-Mainstreaming, zu internationalen
Institutionen und tber die juristische Arena erzielt worden.® Besonders ist
hier die Forschung zu staatlichen Stellen fiir die Férderung von Frauen bzw.
zur Gleichstellung der Geschlechter hervorzuheben (auch Women’s Policy
Agencies WPA genannt). Nach ihrem Aufkommen in den 1970er Jahren
stieg das wissenschaftliche Interesse; es war im Wesentlichen das Research
Network on Gender and the State (RNGS 1995 — 2009), das diese Institution
international komparativ mit einem konzeptionell umfassenden und kongru-
enten Analyseinstrumentarium untersucht hat. Eine Leitfrage war, welchen
Einfluss die WPAs auf die Demokratisierung und die Aufnahme feministi-
scher Forderungen durch den Staat hatten. Dabei konnen die WPAs zu
Staatsfeminismus fithren, miissen es aber nicht:

State feminism occurs when WPAs acting as allies of women’s movement actors achieve
policy goals and procedural access to policy-making arenas (McBride und Mazur 2013, S.
661).

Das RNGS-Projekt ging davon aus, dass der politische Erfolg von Frauenbe-
wegungen grofer ist, wenn sie sich mit WPAs verbiinden. Dabei kann ein
Erfolg prozedural sein (wenn es den Stellen bzw. Akteurinnen gelingt, in den

8 Einen hervorragenden Uberblick iiber state of the art der feministischen bzw. genderorien-

tierten Politikwissenschaft liefert Waylen et al. 2013.
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Policy-Prozess eingebunden zu werden) oder materiell (wenn ihre politischen
Ziele erreicht werden). Dies wurde systematisch iiber eine Reihe einzelner
Policy-Debatten untersucht (Mazur 2009). Folgende zentrale Ergebnisse
lassen sich festhalten: WPAs konnten den Erfolg von Forderungen der Frau-
enbewegung erleichtern, wenn sie dhnliche Frames verwendeten und aktiv in
Policydebatten eingriffen. Die volle inhaltliche Umsetzung feministischer
Forderungen war selten, doch die Wahrscheinlichkeit war grofer, wenn die
WPASs versuchten, die Debatten mit feministischen Begriffen zu differenzie-
ren. WPAs waren nicht alleine fiir die erhdhte Inklusion von Frauen in politi-
sche Prozesse verantwortlich, sondern spielten eine unterstiitzende Rolle; ein
Erfolg von Bewegungsforderungen hing von den Kombinationen verschiede-
ner Faktoren ab, als da sind das Ausmall der politischen Aktivititen der
WPAs, Charakteristika von Frauenbewegung, politischem Umfeld und WPA
sowie von Unterstiitzung aus dem linken Lager (McBride und Mazur 2010,
S. 258-260).

Diese Forschungsergebnisse liefern wichtige Anhaltspunkte fiir die Un-
tersuchung der Gleichstellungsstellen in der Schweiz; diese sind Gegenstand
des sechsten Kapitels.

2.5 Regime’

Das Geschlechterverhiltnis ist ein komplexes Verhéltnis, das rechtliche,
okonomische, politische, soziale und kulturell-symbolische Aspekte in ver-
schiedenen gesellschaftlichen Teilbereichen aufweist, die zudem miteinander
interagieren. Um dies zu erfassen und handhabbar zu machen, gibt es unter-
schiedliche Konzepte von Geschlechterregimen, in denen insbesondere die
Beziehung zwischen kulturellen und normativen Aspekten und gesellschaftli-
chen Strukturen eine Rolle spielt (z. B. Pfau-Effinger 2000, fiir einen For-
schungstiberblick Betzelt 2007). Dabei erlaubt der Regimebegriff grundsétz-
lich, komplexe Prozesse und Wechselwirkungen zwischen den Geschlechter-
verhéltnissen aller gesellschaftlicher Teilbereiche sowie die Einwirkungs-
moglichkeiten offentlicher Politik bzw. die Mdglichkeiten und Grenzen 6f-
fentlicher Steuerung sichtbar zu machen (Betzelt 2007, S. 5-6). Ein Ge-
schlechterregime ist nun sehr viel umfassender als der Untersuchungsgegen-
stand Gleichstellungspolitik und fiir eine politische Analyse ist ein zugespitz-
ter politischer Regimebegriff notig. Angelika von Wahl hat ein Gleichstel-

Diese Uberlegungen stammen aus dem gemeinsamen Projekt zur Analyse der betrieblichen
Gleichstellungspolitik der Bundesverwaltungen in den deutschsprachigen Landern. Sie sind
das gemeinsame Produkt von Silke Bothfeld, Andrea Leitner, Sophie Rouault und mir und
werden hier leicht angepasst iibernommen, vgl. Fuchs et al. 2016, S. 19-21.
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lungsregime als Analysekonzept fiir die Gleichstellungsforschung vorge-
schlagen, welches sechs Dimensionen beinhaltet, die in der feministischen
vergleichenden Wohlfahrtstaatsforschung verankert sind. Es sind dies der
Grad geschlechtsspezifischer Kommodifizierung und Dekommodifizierung
(inwieweit Frauen und Minner auf den Markt bzw. Sozialleistungen ange-
wiesen sind zur Existenzsicherung), die sozialstaatlichen Stratifikationseffek-
te, die Beziehungen zwischen Staat, Markt und Familie, der Zugang von
Frauen zur Erwerbsarbeit, ihre Moglichkeiten, einen unabhingigen Haushalt
zu griinden und schlieBlich personliche Unabhéngigkeit zu erreichen (Wahl
2000, S. 249). Dieses Konzept behélt die Strukturen des Geschlechterverhalt-
nisses im Blick. Dabei zentriert es sich jedoch um Arbeit und blendet andere
Aspekte aus, die diese Strukturen mitpragen (Sozialisation, Bildung, zivile
Rechte). Zudem ist es fiir die Analyse von konkreten Maflnahmen, Program-
men und Instrumenten zu umfassend und daher kaum handhabbar.

Deswegen wird hier ein Schalenmodell vorgeschlagen, indem die Ge-
samtheit der Geschlechterbeziehungen das Geschlechterregime bilden und
somit den Kontext des Policy-Regime der Gleichstellungspolitik. Das Policy-
Regime der Gleichstellungspolitik umfasst dabei wieder mehrere miteinander
interagierende Steuerungsregime, die jeweils Teilaspekte von Gleichstel-
lungspolitik darstellen. Dieses Buch konzentriert sich dabei auf die Analyse
beruflicher Gleichstellungspolitik und erwédhnt andere Steuerungsregime
etwa in der sozialen Sicherung lediglich:

= Als Geschlechterregime werden hier die 6konomischen, sozialen,
symbolischen und kulturellen Normen, Werte und Praktiken des Ge-
schlechterverhidltnisses bezeichnet, die in der Gesamtgesellschaft
prasent sind. Damit ist das Geschlechterregime gleichsam die ,auf3e-
re Hiille® fiir das Policy-Regime der Gleichstellungspolitik.

= Das Policy-Regime der Gleichstellungspolitik ist das Ensemble von
Gesetzen, Programmen oder Einrichtungen, die das Geschlechter-
verhéltnis politisch steuern und in verschiedenen politischen Feldern
préasent sind. Sie zielt auf verschiedene gesellschaftliche Teilberei-
che ab, die nach unterschiedlichen Eigenlogiken funktionieren.
Gleichstellungspolitik ist damit grundsitzlich eine Querschnittsauf-
gabe und sprengt tendenziell Ressortgrenzen (vgl. Bothfeld und
Kuhl 2008).

= Steuerungsregime in der Gleichstellungspolitik beziehen sich auf
Teilbereiche wie die berufliche Gleichstellung, die aus einem En-
semble konkreter Steuerungsinstrumente bestehen, die jeweils be-
stimmten Steuerungsprinzipien wie z. B. Verboten, Anreizen oder
Sensibilisierung folgen.
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Abbildung 1: Schalenmodell gleichstellungspolitischer Regime

Geschlechter-Regime
Normen, Werte und Praktiken des
Geschlechterverhaltnisses

Policy-Regime
Set von 6ffentlichen Policies
(Gesetze, Programme,
Institutionen), die das
Geschlechterverhaltnis
politisch steuern

Steuerungsregime
Set von Steuerungsinstrumenten
und -formen in einem
abgegrenzten Teilbereich, z. B.
beruflicher Gleichstellungspolitik

Quelle: Eigene Darstellung

Das Beispiel berufliche Gleichstellungspolitik verdeutlicht, wie anspruchsvoll
staatliche Koordinierung und Steuerung in diesem Bereich sind. Unter beruf-
licher Gleichstellungspolitik werden hier alle Entwiirfe, Gesetze, Mailnahmen
und Programme verstanden, die auf eine gleichberechtigte Teilhabe von
Frauen und Ménnern an bezahlter Arbeit zielen, besonders auf Zugang zu
Erwerbsarbeit (Ausbildung, Arbeitszeit, Moglichkeiten der Kinderbetreuung,
Freistellung) und auf Qualitdt der Beschiftigung (Aufgaben, Arbeitsbedin-
gungen, Lohn, Weiterbildung, Aufstieg, Kiindigung und Schutz vor sexueller
Beldstigung; vgl. Wahl 2005, S. 68, Bothfeld et al. 2010, S. 37).

Es gibt also sehr viele unterschiedliche Adressat*innen und Handlungslo-
giken in verschiedenen gesellschaftlichen Bereichen. Somit sind Policy- und
Steuerungsregimes gefordert, in dem alle Mallnahmen so aufeinander abge-
stimmt sind, dass deren Anreize moglichst alle in eine Richtung auf eine
einheitliche Zielvorstellung gehen und sich nicht widersprechen (Konsistenz).
Policy- und Steuerungsregime haben daher eine normative Fundierung. Neue
und bestehende Steuerungsziele miissen in einer logischen Beziehung zuei-
nander stehen (Howlett et al. 2009, S. 172). Damit nicht genug: normative
Ziele — wie etwa die Gleichverteilung von Erwerbs- und Sorgearbeit — miis-
sen als Bezugspunkt fiir die verschiedenen Mafinahmen ernst genommen
werden und die verschiedenen Bediirfnisse und Logiken der Adressat*innen
miissen beriicksichtigt werden — wie etwa Einstellungen oder Lohnunter-
schiede: ein Policy- und Steuerungsregime muss kohérent sein, um die beab-
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sichtigte Steuerungswirkung zu entfalten (Kohdrenz). Die Vorstellung eines
konsistenten und kohérenten Policy-Regimes ist idealtypisch, denn in der
Realitdt weisen sie immer Fragmentierungen auf (vgl. ausfiihrlich Bothfeld
2008). Widerspriichliche (Geschlechter-) Leitbilder in politischen Institutio-
nen wirken sich ungiinstig auf die Umsetzung von Geschlechterpolitik aus —
im Zweifelsfall bleibt alles beim Alten (Henninger und Ostendorf 2005, S.
23). So konnen sich Anreize gegenseitig autheben oder fiir unterschiedliche
soziale Gruppen systematisch unterschiedlich sein, etwa das Angebot zur
Kinderbetreuung einerseits und das Steuersystem mit Progression und Ab-
zugsfahigkeit der Kosten andererseits. Dies verdeutlicht, dass nicht nur Werte
oder Stereotype Geschlechterverhéltnisse pragen, sondern dass gesetzliche
Regelungen die geschlechtertypische Arbeitsteilung indirekt unterstiitzen und
institutionalisieren.

Nun ist es zwar theoretisch denkbar, konsistente Politiken mit aufeinander
abgestimmten MafBinahmen entlang normativer Leitbilder zu planen. Doch
kann man nicht davon ausgehen, dass sich die Adressat*innen auch entspre-
chend verhalten. Aus politikanalytischer Sicht ist es unwahrscheinlich, dass
Politiken ,,nach der reinen Lehre* formuliert und umgesetzt werden, sondern
im politischen Prozess gibt es verschiedene Interessen mit jeweils unter-
schiedlicher Durchsetzungsmacht und parlamentarischen Mehrheiten. Dies
bewirkt wesentliche Modifikationen, Anpassungen oder Kombinationen.
Dabei kénnen Motivlagen oder Werte offen ausgesprochen werden, miissen
es aber nicht. Ob ein geduBerter normativer Konsens nur rhetorisch oder auch
materiell ist, zeigt sich in der Politikformulierung und —implementation. Es
kommt hinzu, dass nicht immer vorab klar ist, ob die MaBBnahmen oder Kom-
binationen von Mafinahmen die richtigen Wirkungen haben (kdnnen). Daher
wire auch fiir die Gleichstellungspolitik eine vermehrte ,,Evidenzbasierung™
sinnvoll. Damit ist der Einbezug von aktuellen, validen und breit abgestiitzten
wissenschaftlichen Erkenntnissen insbesondere in die Entwicklung und Um-
setzung politischer Programme gemeint (Uberblick bei Head 2010). Evi-
denzbasiertes wissenschaftliches Wissen kann zwar bereitgestellt und auch
fiir die politische Praxis gut aufbereitet werden, doch damit ist noch nicht
sein Einbezug in politische Beratungen sichergestellt. Evidenz kann hoch-
komplex und umfangreich sein, wie die iiber 400-seitige Evaluation fami-
lienpolitischer Leistungen in Deutschland zeigt (Prognos AG 2014). Immer
wieder wird deutlich, dass feministisch inspirierte wissenschaftliche Evidenz
und Politikberatung kaum akzeptiert wird (Lepperhoff 2006), wie etwa beim
ersten von der Bundesregierung in Auftrag gegebenen deutschen Gleichstel-
lungsbericht (vgl. Fuchs 2015a, Freudenschuss und Giinther 2012).

Das vorliegende Buch umreif3t im dritten Kapitel das schweizerische Ge-
schlechterregime nur grob, um somit den Kontext des Steuerungsregimes
,oerufliche Gleichstellungspolitik zu kldren. Fiir eine Analyse des Steue-
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rungsregimes selbst braucht es Perspektiven und Instrumente der Policy-
Analyse, die hier nachfolgend vorgestellt werden.

2.6  Policy-analytische Perspektiven

2.6.1  Problemdefinition und Agenda-Setting

Um die Gleichstellungspolitik in der Schweiz in ihrer Entwicklung zu verste-
hen und eine umfassende Perspektive einzunehmen, ist das Modell des Poli-
tik-Zyklus niitzlich, das als heuristisches Instrument in der Politikwissen-
schaft weit verbreitet ist'® (Schneider und Janning 2006, S. 62—64, Jann und
Wegrich 2009, Howlett et al. 2009, S. 10-14)."

Abbildung 2: Der Policy-Zyklus

Quelle: nach Jann und Wegrich 2009, S. 86.

Zu Beginn eines politischen Prozesses steht eine erfolgreiche Problemdefini-
tion: Ein soziales Problem muss gesellschaftlich zuerst als solches wahrge-
nommen und definiert werden, damit ein notwendiger politischer Eingriff

10

Zur Entwicklung der Policy-Analyse in der Schweiz vgl. Sager et al. 2017.
11

Das Modell hat deskriptive Ungenauigkeiten, denn nicht alle Prozesse durchlaufen alle
Phasen des Zyklus. Diese sind auch nicht immer klar voneinander abgrenzbar. Die Zeitdi-
mension wird zu wenig abgebildet. Auch formuliert der Zyklus keine Kausalitéten und ist
damit kein theoretisches Modell (Sabatier 2007, S. 7). Der groBe Vorteil dieses Modells
bleibt es, den Blick auf Prozesse zu lenken statt einen strikten Institutionen- oder Akteurs-
bezug zu haben (vgl. Blum und Schubert 2011, S. 133-137).

29



artikuliert werden kann. Zwar mag das Problem sozialer Ungleichheit und
namentlich ungleicher Geschlechterverhiltnisse auf der Hand liegen oder
sich anhand weniger Fakten schnell aufzeigen lassen, doch fiir politische
Programme zu deren Abhilfe braucht es fundierte Problemanalysen.

Sodann muss das Thema politisiert werden, d. h. als relevant und 16-
sungsbediirftig definiert und allgemein wahrgenommen werden, um es auf
die offentliche und politisch-administrative Agenda zu setzen. Hier spielt z.
B. eine Rolle, inwiefern soziale Ungleichheit als legitim oder bedrohlich
definiert wird und ob sie auf individuelle oder strukturelle Faktoren zuriick-
gefiihrt wird. Solche Agenda-Setting-Prozesse (Kingdon 1995) sind an-
spruchsvoll. Wéhrend einige Themen von politischen Akteur*innen als 16-
sungsbediirftiges Problem etabliert werden konnen, ,schaffen” es andere
Themen nicht und fallen in den Bereich der Nichtentscheidungen. Bei der
Gleichstellung gibt es eine Reihe von Themen, die sich bisher nicht oder
nicht dauerhaft politisieren lieBen, wie die grundsdtzliche Frage nach der
Umverteilung bezahlter und unbezahlter Arbeit und damit nach Modellen fiir
Erwerbs- und Sorgearbeit.!? SchlieBlich gibt es Bereiche, in denen gesetzliche
Vorschriften zur Forderung der Gleichstellung zwar verabschiedet sind, aber
nicht umgesetzt werden, in der Schweiz etwa bei der Evaluation aktiver Ar-
beitsmarktpolitik (vgl. Ragni und Bieri 2009 und Nadai 2014).

Sodann muss geniigend 6ffentliche Aufmerksamkeit fiir ein politisches
Problem erzielt werden, doch (Medien)-Aufmerksamkeit ist ein knappes Gut,
und ohne ein ,,politisches Gelegenheitsfenster durch aktuelle Ereignisse
gelingt es meist nicht, ein neues Thema zu platzieren.'> Agenda-Setting kann
durch politische Gruppen, politische Reprasentant*innen oder aus der Exeku-
tive heraus angestolen werden (Cobb et al. 1976). Fiir die engen Kooperati-
onsstrukturen im schweizerischen Konkordanzsystem (Linder 2012a) kann
vermutet werden, dass die Zusammenarbeit interner und externer Ak-
teur*innen wichtig ist. Vielféltige Analysen beschiftigen sich mit den Aktivi-
titen von Parteien, Bewegungen und Verwaltungen. Auf welche politischen
Gelegenheitsstrukturen (Kriesi 2004) treffen diese Gruppen und Institutionen
mit ihren Bemiihungen? Mit welchen Strategien passen sie sich an die Gele-
genheitsstrukturen an? Wie wird Handlungsbedarf formuliert? Warum schei-
tern Agenda-Setting-Prozesse? Hier ist auch von Interesse, welche Gender-
Bezugsrahmen in der politischen Debatte besonders gut im Einklang mit
vorherrschenden Normen und Werten stehen.

Eine Analyse dieser Nicht-Entscheidungen ist methodisch schwierig und aufwindig. Sie
konnen hier nur im Sinne eines Inventar nicht-debattierfahiger Themen registriert werden
(siehe auch Schneider und Janning 2006, S. 48—64).

13 vgl. dazu auch den Multiple-Streams-Ansatz (Uberblick bei Riib 2009).



2.6.2 Politikformulierung

Ist ein gesellschaftliches Problem politisiert und steht auf der politischen
Agenda, so geht es im néchsten Schritt, bei der Politikformulierung, um die
Klirung politischer Ziele, der kontroversen Diskussion von Handlungsalter-
nativen mit anschlieBender Verabschiedung eines politischen Programms.
Die Implementation ist schlieBlich die entscheidende Phase fiir die Politik:
wie wird das Programm mit verschiedenen Instrumenten und Steuerungsprin-
zipien umgesetzt? Politikformulierung und —umsetzung sind komplexe Pro-
zesse, die von Ideen, Interessen, Institutionen (Peters 2002, S. 553—-558), von
Wertvorstellungen und (auch impliziten oder unbewussten) Wissensbestén-
den sowie politischen Krifteverhdltnissen gepriagt werden.

Ideen und Ideologien kommen bei Problemperzeptionen, bei programma-
tischen Grundorientierungen, beim Bezug auf moralische Wertvorstellungen
und bei der Durchsetzung normativer Zielvorstellungen zum Ausdruck
(Schneider und Janning 2006, S. 97). Das schlie3t kontroverse Vorstellungen
einer ,,richtigen” Geschlechterordnung mit ein. Interessen der Akteur*innen
sind ein weiterer Einflussfaktor fiir die Politikformulierung. Die Frage des
cui bono ist ein wichtiger Ausgangspunkt der Analyse, doch sind Interessen-
lagen in der Gleichstellungspolitik nicht immer klar sichtbar und aufgrund
des impliziten Geschlechterwissens auch komplex mit Werten und Normen
verkniipft. Die Frage der ,Fraueninteressen” wurde in der feministischen
Politikwissenschaft seit den 1980er Jahre immer wieder debattiert. Dabei
zeigte es sich, dass es nicht moglich ist, nicht-essentialistisch Interessen von
Frauen oder anderen sozialen Gruppen zu definieren, also lediglich mit
Riickgriff auf ihre ,,objektive Lage. Aus konflikttheoretischer Perspektive ist
von Bedeutung, dass sich Interessen in anspruchsvollen und iterativen Pro-
zessen unter denjenigen Akteur*innen herausbilden, die Anspruch auf Vertre-
tung in der Politik erheben (,,representative claims making®, vgl. Celis et al.
2014). Solche Prozesse konnen allerdings auch scheitern (vgl. Fuchs und
Payer 2007). Das einzige ,,objektive Interesse* sehen einige Autorinnen da-
rin, dass alle Personen an politischen Entscheidungsprozessen, die sie selbst
betreffen, teilnehmen sollen (Jonasdottir 1988, Phillips 1994). In der politi-
schen Praxis bestehen allerdings eine Reihe gut etablierter und mehrfach
wiederholter Interessenlagen, etwa fiir solche, die mit anderen gesellschaftli-
chen Spaltungen iibereinstimmen, etwa zwischen Kapital und Arbeit in Lohn-
fragen (siehe auch Blome und Fuchs 2017 und die Analyse von parlamentari-
schen VorstoBen im vierten Kapitel).

Gleichstellungspolitik formuliert bestimmte (im Idealfall egalitire) Leit-
bilder und Normen, und hat einen starken Verinderungsauftrag, der auch in
Fragen der personlichen Lebensgestaltung eingreift. Sie betrifft damit jede
Person in ihrer eigenen Identitdt. Gleichstellungspolitische Maflnahmen ha-
ben zudem mehr oder weniger ausgepragten redistributiven Charakter, sei es
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finanziell bei Lohngleichheitspolitik oder zeitlich bei der Verteilung von
Erwerbs- und Sorgearbeit. Sie birgt damit — hinter aller Win-Win-Rhetorik —
erhebliches Konfliktpotenzial. Somit ist mit einem starken Einfluss der Prob-
lemdefinition und —wahrnehmung, der Werte und damit von kognitiven Ori-
entierungsschemata, und der Akteurs-Interessen auf die Formulierung von
Gleichstellungspolitik zu rechnen. In der Schweiz sind zudem Einstellungen
zur Gleichstellung bei Politiker*innen konsistent auf der Links-Rechts-Achse
verteilt: je linker Parlamentarier*innen sind, desto eher unterstiitzen sie eine
umfassende Gleichstellung der Geschlechter und desto ausgeprégter ist ihr
Verstindnis von Geschlecht als einer sozialkonstruktiven Kategorie (fiir
kantonale Legislativen Lack 2005, fiir kantonale Exekutiven Balthasar et al.
2014). Somit ist die auch in der Comparative Feminist Policy Forschung
genannte politische Parteienlandschaft ein wichtiger Einflussfaktor (vgl.
Mazur und Zwingel 2003).

Ein GroBteil der internationalen Forschung zu Gleichstellungspolitiken,
etwa zu den oben erwihnten Women’s Policy Agencies und zahlreiche Poli-
tikfeldanalysen, etwa durch den Forschungsverbund QUING (Quality in
Gender+ Equality Policies) fokussieren auf die Phasen von Agenda-Setting
und Politikformulierung bis zur Verabschiedung von Gesetzen oder Pro-
grammen. Ein Schwergewicht liegt auf der Analyse der jeweiligen Framings
in den einzelnen Debatten (z. B. Sauer 2010). Dabei zeigte sich, dass das
Framing des Problems durch unterschiedliche Anspruchsgruppen sich we-
sentlich auf die verabschiedeten und implementierten politischen Mafnah-
men auswirkte (vgl. Blofield und Haas 2013, S. 714-716, Mazur 2009).
Wenn Ideen und Interessen einerseits und entsprechende Konflikte anderer-
seits wichtige Untersuchungsachsen sein sollen, sind Untersuchungsansétze
zum Framing und zu politischen Koalitionen sinnvoll:

Die Methode der Frame-Analyse schopft aus den Arbeiten des Soziologen
Erving Goffman: Danach verwenden Menschen zur Organisation von Erfah-
rung und zur Orientierung in einer komplexen Welt Rahmen (Frames) als
grundlegende Orientierungsmuster. Frames sind ,,schemata of interpretation
that assist individuals in locating, identifying, receiving and labelling occur-
rences.” (Goffman 1986 [1974], S. 21). Frames, die nach Goffman haupt-
sdchlich durch Sozialisation ,erlernt“ werden, organisieren sozusagen die
Wirklichkeit. Welche Frames in einer Auseinandersetzung vorkommen und
dominieren, hat Auswirkungen auf die Debatte und die realistischen Lo-
sungsmoglichkeiten. Somit konnen politische Akteur*innen auch bewusstes
Framing betreiben. Das Goffman’sche Konzept von Frames wurde von den
Bewegungsforschern David Snow, Robert Benford und anderen mit dem
Ansatz der Ressourcenmobilisierungstheorie verkniipft (Snow et al. 1986,
Snow und Benford 1988); neben diesem Paradigma und dem Konzept der
politischen Gelegenheitsstruktur zéhlt die sozialkonstruktivistische Framing-
Perspektive zu den produktivsten und wichtigsten Ansitzen in der Bewe-
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gungsforschung (vgl. dazu Shaw 2007, Snow 2004 und methodisch Donati
2006): damit Bewegungen ihre Ziele legitimieren, Anhidnger gewinnen und
Gegner kritisieren konnen, schreiben sie gewohnlich Ereignissen und Tatsa-
chen neue Bedeutungen zu, die in Einklang mit ihren Zielen stehen. Sog.
Master-Frames sind breite und flexible Bezugsrahmen, deren symbolische
Ressourcen verschiedene soziale Bewegungen nutzen kdnnen. Recht ist bei-
spielsweise ein solcher Master-Frame (Snow und Benford 1992, Pedriana
2006). Damit es kollektiv geteilte Bedeutungen in einem Frame gibt, miissen
Akteur*innen oder soziale Bewegungen drei wesentliche Schritte unterneh-
men: Im diagnostischen Framing wird eine soziale Tatsache analysiert und
problematisiert. Im prognostischen Framing werden Losungen des Problems
vorgeschlagen und im motivationalen Framing schlieBlich wird zum Handeln
aufgerufen. Fiir einen Erfolg miissen verschiedene Bedingungen erfiillt sein.
Erstens ist empirische Glaubwiirdigkeit nétig — die angeprangerten Fakten
miissen nachpriifbar sein; zweitens erfahrungsméfige Vergleichbarkeit — der
Bezugsrahmen muss Antworten und Losungen liefern, die bei den Adres-
sat*innen gut zu den bestehenden Wahrnehmungen und Erfahrungen der
Situation passen; und drittens geht es um ,,narrative fidelity* (narrative Wie-
dergabetreue) — das Framing muss mit den kulturellen Geschichten und My-
then tibereinstimmen, welche auf heutige Ereignisse und Erfahrungen einwir-
ken. Kurz gesagt haben alle Menschen Frames, und Framing ist eine kollek-
tive strategische Aufgabe einer Bewegung, diese Frames zu verandern. Im
vierten und fiinften Kapitel werden bei der Analyse parlamentarischer Antra-
ge und bei den Debatten um das Gleichstellungsgesetz solche Frames unter-
sucht.

Ideen und Interessen, wie sie sich in solchen unterschiedlichen Framings
zeigen, konnen in Advocacy-Koalitionen wirksam werden. Der advocacy
coalition framework (ACF; Sabatier und Weible 2007, Weible et al. 2009)
geht davon aus, dass Akteure die handlungsleitenden Orientierungen ihrer
belief systems in praktische Politik umzusetzen trachten; belief systems beste-
hen aus grundlegenden Wertvorstellungen, Kausalannahmen und Prob-
lemwahrnehmungen. Zu einer Koalition gehdren Akteure, die Kerniiberzeu-
gungen zu einer Policy teilen und ihre Handlungen iiber ldngere Zeit koordi-
nieren. Zu den Advocacy-Koalitionen kdnnen neben korporativen Akteuren
auch Einzelpersonen gehdren. Innerhalb eines Politikfelds konnen mehrere
Koalitionen bestehen. Der ACF ist fiir Fragen der Gleichstellung sowohl in
den internationalen Beziehungen (7Transnational Advocacy Networks) als
auch im Léndervergleich vielfach verwendet worden; so hat sich die Stérke
und die Form feministischer advocacy coalitions mit Institutionen des Staats-
feminismus als ein wichtiger Faktor fiir die Formulierung von Gleichstel-
lungspolitiken erwiesen (vgl. Mazur 2003, bes. 497-502; Outshoorn und
Kantola 2007). Aktuelle Weiterentwicklungen haben politische Gelegenheits-
strukturen integriert, und zwar den Grad des notwendigen Konsenses fiir
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einen wesentlichen Politikwandel (der in der Schweiz als hoch einzuschétzen
ist) sowie die Offenheit des politischen Systems auf den Eintritt und Einfluss
von nichtstaatlichen Interessen (Sabatier und Weible 2007, S. 199-201). Der
letztere Faktor wird auch von der Comparative Feminist Policy-Forschung
als wesentlich genannt. Fiir die Schweiz wurden Advocacy Coalitions in der
Familienpolitik herausgearbeitet (Hausermann und Kiibler 2010) und in die-
sem Buch werden sie fiir die Antidiskriminierungspolitik nachgezeichnet.

Interessenlagen zeigen sich u. a. in politischen Kréfteverhdltnissen, die
tiber Formulierung und Umsetzung mitbestimmen. Doch unter den Bedin-
gungen einer Konkordanzdemokratie sind nicht nur legislative und exekutive
Mandatsverhiltnisse entscheidend, auch organisierte Interessen haben eine
wichtige Stellung in den verschiedenen Phasen des Politikprozesses. Generell
hat die Bedeutung vorparlamentarischer Entscheidungsprozesse ab- und die
Einfliisse gesellschaftlicher Gruppen auf parlamentarische Entscheidungspro-
zesse haben zugenommen (Kriesi und Trechsel 2008, 121, 129). Trotz gegen-
sitzlicher Interessen und Ziele ist der Druck zu Kompromiss und Konsens
hoch. Es ist zu vermuten, dass Konflikte nicht immer offensichtlich sind und
dass Malinahmen groBere Chancen auf Umsetzung haben, die Vorstellungen
verschiedener politischer Lager zu verbinden suchen.

2.6.3  Politikimplementation und Steuerung

Die eigentliche Implementation von Gleichstellungspolitik ist bisher weniger
intensiv bearbeitet worden. Dabei ist die Implementation die wesentliche
Phase fiir eine Politik, die {iber Erfolg oder Scheitern entscheidet. Mit Im-
plementation ist die Umsetzung eines politischen Programms in konkrete
MaBnahmen oder Instrumente gemeint, wodurch ein bestimmter Output —
eine Subvention, ein Rechtsanspruch, der Bau einer Infrastruktur oder eine
Informationskampagne — erbracht wird. Der Output fithrt dann zum er-
wiinschten Impact — die Adressat*innen éndern ihr Verhalten, was wiederum
zu erwiinschten gesellschaftlichen Verdnderungen, dem Outcome, fiihrt (vgl.
Knoepfel et al. 2011, Kapitel 10 und 11). Die aktuelle Forschung sieht Im-
plementation nicht mehr als eine vor allem technische Angelegenheit der
geschickten organisatorischen Umsetzung, sondern geht davon aus, dass
Implementation als ,,Post-Entscheidungs-Politik* kontingent ist und von
einer Reihe differenzierter Faktoren abhidngt (Blum und Schubert 2011, S.
116-129, Howlett et al. 2009, S. 160—177). Implementationsforschung fragt
danach, was eine gute Umsetzung in die Praxis begiinstigt oder hindert. Heu-
te sind sowohl Top-Down-Perspektiven — die Umsetzung staatlicher festge-
legter Ziele durch die Instanzen — wie auch Bottom-Up-Ansétze — die Unter-
suchung informeller Interaktionen, Informationsfliisse und Netzwerkbildun-
gen sog. ,street level bureaucrats® prisent, die sich gegenseitig ergénzen
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(Blum und Schubert 2011, S. 127, Anicker 2015). Implementationsprobleme
sind sprichwortlich (vgl. Howlett et al. 2009, S. 163), etwa weil es eine er-
hebliche Liicke zwischen den politischen Zielen und der administrativen
Praxis gibt und weil die Wahl der Steuerungsprinzipien die Umsetzungsmus-
ter stark beeinflusst (Lascoumes und Le Gales 2007, S. 8). Solche Probleme
vermutet auch Amy Mazur fiir die Gleichstellungspolitik:

As many feminist studies have shown, governments may not seek to actively and authorita-
tively implement such controversial policies that challenge long held established patterns
of behavior on the part of the powerful; rather they may systematically pursue symbolic
measures, formal policy statements, with no policy outputs (Mazur o.J., S. 3).

Um also den Stand der Implementation iiberhaupt einzuschitzen, miissen
zuerst einmal die administrativen Outputs und dann die tatsédchlichen Prakti-
ken der Akteur*innen erhoben werden. Mazur hélt dies gerade bei der Analy-
se feministischer Politik fiir bedeutsam, da Legislativen dazu neigen konnen,
eine schone Gleichstellungspolitik mit entsprechenden Instrumenten zu ver-
abschieden, aber weit weniger geneigt sind, den politisch kostspieligen Pro-
zess der eigentlichen Umsetzung in die Praxis zu unterstiitzen (Mazur o.J., S.
11).

Konkrete Maflnahmen folgen unterschiedlichen Steuerungsprinzipien und
Logiken, deren Einsatz von verschiedenen Faktoren abhéngt. Steuerungsprin-
zipien sind verschiedentlich klassifiziert worden (Windhoff-Héritier 1987,
Schubert 1991, Howlett et al. 2009, S. 117-135, Hood und Margetts 2007)
und gehen auf die Grundformen Regulierung, Uberzeugung und Finanzie-
rung zuriick (Blum und Schubert 2011, S. 88-93). Neben vom Staat selbst
bereitgestellten Giitern und Dienstleistungen sind diese Prinzipien darauf
gerichtet, gesellschaftliches Handeln bei den Adressat*innen zu beeinflussen.

= Die Regulierung in Gesetzen, Verordnungen oder Standards kann
klare Verbote enthalten und sollte dann auch Uberpriifungsmecha-
nismen und entsprechende Sanktionen einschlieen.

= Es gibt jedoch auch Instrumente und Regeln, die in unterschiedli-
chem Ausmal} freiwillig fiir das Handeln der Akteur*innen sind.
Solche ,,weichen* Steuerungsformen werden auch als reflexives
Recht bezeichnet. Es macht keine materiellen Vorschriften, sondern
schreibt Verfahren in einer bestimmten Situation vor, nach denen
Akteur*innen Ziele festlegen und iiberpriifen miissen und erst je
nach Ergebnis Sanktionen féllig werden (vgl. dazu Schulz 2006, fiir
Gleichstellung Raasch 1999).

»  Uberzeugung kann durch Information und Sensibilisierung erreicht
werden. Dazu gehdren etwa Sensibilisierungskampagnen (auf Plaka-
ten, mit Broschiiren, im Netz) sowie die Generierung und Bereitstel-
lung von Wissen. Dabei kann es sich um wissenschaftliches Wissen
oder um Praxis- und Erfahrungswissen bzw. um Kombinationen von
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beidem handeln, das durch Beratung, Publikation oder Propagierung
guter Praktiken verbreitet wird. Dazu gehort auch die Vorbildfunkti-
on des Staates, etwa durch gute (nicht-diskriminierende) Beschifti-
gungsbedingungen.

= Unter Finanzierung fallen sowohl finanzielle Anreize durch Subven-
tionen, und Versicherungs- und Transferleistungen als auch Steuer-
systeme, die bestimmtes Verhalten finanziell belohnen und anderes
bestrafen.

= Organisation meint die Etablierung staatlicher Einrichtungen und
Institutionen, die mit einem bestimmten Auftrag dauerhaft bestimm-
te Politikfelder bearbeiten, also z. B. Gleichstellungsstellen oder ein
Amt fiir Familienfragen

Die Bandbreite der Steuerungsinstrumente ,,available to policy-makers to
address a policy problem is limited only by their imaginations” (Howlett und
Ramesh 2003, S. 88). Welche am relevantesten in der Gleichstellungspolitik
sind, soll dieses Buch kliren. Die untenstehende Tabelle gibt einen Uberblick
iiber die Steuerungsformen und eine Auswahl von Instrumenten, die diesen
Prinzipien folgen.

Tabelle 1: Steuerungsprinzipien und Steuerungsinstrumente in der
Gleichstellungspolitik

Steuerungsprinzip Beispiel von Instrumenten

Rechtliche Regulierung Diskriminierungsverbot im Gleichstellungsgesetz
Verbote — Gebote
Reflexives Recht Pflichten zur Erstellung von Gleichstellungsplanen
Pflicht zur Pravention von sexueller Belastigung
Uberzeugung, Sensibilisierung, Information Informationskampagnen
Zukunftstag zur geschlechtsunabhangigen

Berufswahl

Studien und Expertisen
Finanzierung (Subvention, steuerliche Unterstiitzung konkreter Projekte und Manahmen
Erleichterungen/Belastungen) Subventionen von Kinderbetreuung

Steuerliche Abzugsfahigkeit von Kinderbetreuung
Organisation (staatliche Einrichtungen fir Gleichstellungsstellen

bestimmte Politikfelder)
Quelle: Eigene Zusammenstellung

Die Wahl der Grundprinzipien und der damit verbundenen Instrumente wird
haufig bereits im Agenda-Setting-Prozess angelegt und in der Politikformu-
lierung weiter ausgearbeitet. Welche Instrumente gefordert sowie ausgearbei-
tet werden und sich schlieBlich durchsetzen, ist nicht zufdllig. Die aktiven
Akteur*innen im jeweiligen Subsystem, die zur Verfiigung stehenden unter-
schiedlichen Ressourcen, die Art und Komplexitdt des Problems sowie die
Ideen und Vorstellungen, die Akteur*innen iiber gute Losungen des Problems
haben, tragen zur Instrumentenwahl bei (Howlett et al. 2009, S. 172). In
deren Priferenzen kommen auch grundsitzliche Ansichten zum Problem und

36



zum Verhiltnis zwischen Staat und Biirger*in zum Ausdruck.'* In der politi-
schen Praxis werden meist mehrere Instrumente auch mit unterschiedlichen
Steuerungsprinzipien eingesetzt, um die Wirksamkeit zu erhhen. Bestimmte
Merkmale von MaBnahmen koénnen die Implementationschancen allerdings
senken, so u. a. eine grofle Zahl Beteiligter, diffuse oder mehrdeutige Pro-
grammziele oder die erleichterte Abwandlung von ,,sanfter Steuerung durch
Programmgegner (Windhoff-Héritier 1987, 86, 92, 99-100; Peters 2002).
Zudem miissen die formulierten Ziele sich tatséchlich mit den Instrumenten
erreichen lassen und verschiedene Instrumente diirfen sich nicht widerspre-
chen. Dariiber hinaus miissen Instrumente und Ziele einer neuen Policy sich
logisch mit bereits implementierten Policies verbinden lassen (Howlett et al.
2009, S. 173, vgl. Howlett und Rayner 2007).

Zusammenfassend lédsst sich sagen, dass diese Untersuchung von einem
normativen Verstidndnis ausgeht, was Gleichstellungspolitik soll: sie soll sich
zum Ziel setzen, die Gleichverteilung von Geld, Zeit, Anerkennung und
Macht zwischen den Geschlechtern voranzubringen und somit Gleichheit als
eine Leitnorm der Moderne unterstiitzen. Dies wird als ein grundsétzlich
umstrittenes Ziel gefasst, so dass ausgedehnte Auseinandersetzungen — wie
bei anderen Ungleichheitsdimensionen auch — unvermeidlich und notwendig
sind. Gleichstellungspolitik bewegt sich damit im Spannungsfeld von Kon-
flikt und nétigen Kompromissen. Das Geschlechterverhéltnis umfasst rechtli-
che, 6konomische, politische, soziale und kulturell-symbolische Aspekte und
Gleichstellungspolitik muss in verschiedenen gesellschaftlichen Teilberei-
chen ansetzen. Daher ist eine Regime-Perspektive sinnvoll. Als Policy-
Regime in der Gleichstellungspolitik wird die Gesamtheit der eingesetzten
Steuerungsprinzipien und Institutionen verstanden, die in verschiedenen
Politikfeldern das Geschlechterverhiltnis steuern. Fiir die Untersuchung sind
Ansitze der Policy-Analyse zentral, die sich heuristisch am Policy-Zyklus
orientieren und genauer die Entstehung und Implementation fokussieren.
Hierbei ist die Analyse von konkreten Instrumenten mit ihren unterschiedli-
chen Steuerungsprinzipien zentral. Wo es moglich ist, liegt ein besonderes
Augenmerk auf dem Zusammenspiel der Mallnahmen.

“Public policy instrumentation reveals a (fairly explicit) theorization of the relationship
between the governing and the governed. In this sense, it can be argued that every public
policy instrument constitutes a condensed and finalized form of knowledge about social
control and ways of exercising it (Lascoumes und Le Galés 2007, S. 11).
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2.7 Quellenlage

Die Forschung zu Geschlechterverhéltnissen in der Schweiz hat sich thema-
tisch und von den Ansétzen her dhnlich wie in den Nachbarldndern entwi-
ckelt. Viele Forschungsarbeiten sind zeitlich aber spiter entstanden. Die
Gender Studies an den Universititen haben wesentlich zum Wissenszuwachs
beigetragen, vor allem in sozial- und kulturwissenschaftlichen Bereichen. So
wissen wir mittlerweile relativ viel iiber die historische Frauenbewegung und
den Kampf um das Frauenstimmrecht (vgl. dazu ndher das vierte Kapitel).
Das Nationale Forschungsprogramm ,,Frauen in Recht und Gesellschaft -
Wege zur Gleichstellung (NFP 35) erarbeitete zwischen 1995 und 1999
Grundlagen zu den rechtlichen, politischen und sozialen Hindernissen und
Bedingungen der Gleichstellung (Ballmer-Cao 2000); dazu gehdren bei-
spielsweise im Bereich des Arbeitsmarktes die Bedeutung von Gesamtar-
beitsvertridgen, Arbeitsteilung und geschlechtsspezifischer Segregation, aty-
pischen Beschiftigungsformen von Frauen und die lange Auseinandersetzung
um die Gleichstellung in der AHV. Das bereits erwédhnte NFP 60 fokussierte
auf Arbeit und Organisation, Bildung und Karriere sowie Familie und Privat-
haushalt. Auf diese und weitere Forschungsarbeiten wird im Verlauf des
Buches themenspezifisch hingewiesen.

Eine Vielzahl gut zugénglicher Quellen erleichtert Analysen zur Gleich-
stellungspolitik. So schreibt die Eidgendssische Kommission flir Frauenfra-
gen ihre Chronik gleichstellungspolitischer Ereignisse von 1848 bis 2000
(Eidgendssische Kommission fiir Frauenfragen 2001) in den Bereichen Poli-
tik, Recht, und Bildung seither regelmaBig fort. Das Bundesamt fiir Statistik
weist in relevanten Gebieten geschlechtergetrennte Zahlen auch im Zeitver-
lauf aus.' In der Schweiz fehlt auf nationaler Ebene allerdings ein umfassen-
der und periodischer Gleichstellungsbericht. Daher sind z. T. umfangreiche
Berichte in Beantwortung parlamentarischer Postulate wie dem Umsetzungs-
stand der Aktionsplattform der Weltfrauenkonferenz von Beijing 1995, eine
wichtige Quelle (vgl. Eidgendssisches Biiro fiir die Gleichstellung von Frau
und Mann und Sektion fiir Chancengleichheit und Globale Gender- und
Frauenfragen 2014). In der Analyse und Bewertung sind diese Berichte eher
zuriickhaltend, denn sie haben auch immer legitimatorischen Charakter. Da-
rum sind Expert*innen-Interviews eine wichtige und notwendige Ergénzung.
Im Bereich der beruflichen Gleichstellung hat das  Projekt
www.gleichstellen.ch einen breiten und analytischen Ansatz: hier werden
Problemlage, Rechtslage, Statistiken, gesellschaftliche Entwicklungen und
Hintergriinde in verschiedenen Themen, wie Elternschaft oder Lohn, darge-
stellt und auf Handlungsmdglichkeiten hingewiesen.

15 Uberblick unter Bereich 20 ,,Wirtschaftliche und soziale Situation der Bevolkerung®, vgl.

www.bfs.admin.ch.
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2.8 Aufbau des Buches

Als Grundlage charakterisiert das dritte Kapitel das sich verdndernde Ge-
schlechterregime der Schweiz. Die Entwicklung der Gleichstellungspolitik,
des gleichstellungspolitischen Agenda-Settings und die Bedingungen politi-
scher Beteiligung und Reprisentation sind Gegenstand des vierten Kapitels:
In der Tiefenperspektive geht es darauf aufbauend um gleichstellungspoliti-
sche Initiativen in den Eidgendssischen Ridten zwischen 1995 und 2011:
welche Themen, Losungsvorschlige und Steuerungsprinzipien werden ein-
gebracht? Was kann sich durchsetzen? Die beiden folgenden Kapitel analy-
sieren das Policy-Regime beruflicher Gleichstellungspolitik sowie staatliche
Gleichstellungsstellen: Im fiinfien Kapitel geht es im Kern um das Gleichstel-
lungsgesetz: welche Faktoren und Akteurskonstellationen fiihrten zur Verab-
schiedung des Gesetzes, und wie ldsst sich der nur sehr zdgerliche Wandel
erkliren? Was kann dieses Gesetz leisten? Hierfiir werden die im Gesetz
angelegten Steuerungsprinzipien von Anreizen, Sensibilisierung und Verbot
unter die Lupe genommen, und zwar erstens mit einer Analyse der Verkniip-
fung von Steuerungsprinzipien: was wird miteinander umgesetzt und kénnen
sich beabsichtigte Wirkungen dabei entfalten? Zweitens wird die Rechtsmo-
bilisierung vor Gericht als mogliche Alternative untersucht: unter welchen
Umsténden entwickelt sich Rechtsmobilisierung mit welchen Ergebnissen?

Das sechste Kapitel schlieflich behandelt die prekére Institutionalisierung
staatlicher Gleichstellungspolitik, wie sie sich in Gleichstellungsstellen auf
allen staatlichen Ebenen zeigt. Agieren sie als Alliierte feministischer Bewe-
gungen? Die Stellen sind eine Antwort auf das verfassungsrechtliche Forder-
gebot der Gleichstellung. Welchen Einfluss haben sie auf konkrete Politiken
und inwiefern kdnnen sie helfen, feministische bzw. frauenbewegte Forde-
rungen in staatliche Stellen einzubringen? Werden wirksame Mafinahmen
institutionalisiert? Hierzu werden Auftrag und rechtliche Kompetenzen dar-
gestellt. Anhand von Interviews mit Gleichstellungsbeauftragten wird der
Umgang und die Transformierung verschiedener Wissensarten erlautert und
anhand von Abschaffungsinitiativen Gegnerschaft und Unterstiitzung der
Gleichstellungsstellen untersucht. Die Konflikte erweisen sich als emotions-
beladene Auseinandersetzungen um Staatstitigkeit und implizit Geschlech-
terbilder.
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3 Zum Geschlechterregime in der Schweiz

In der Schweiz hat es seit 1970 tiefgreifende Verdnderungen im Geschlecht-
erregime gegeben. Dies betrifft Aspekte des Wohlfahrtsregimes (Erwerbs-
und Sorgearbeit, Wohlfahrtsmix, soziale Sicherung), der kulturellen Orientie-
rungen und tatséchlichen Praktiken sowie der politischen und zivilen Rechte.
Die Gesamtheit der Geschlechterbeziehungen, also das Geschlechterregime,
lasst sich hier nicht darstellen. Vielmehr charakterisiert das Kapitel jene 6ko-
nomischen, sozialen, kulturellen und symbolischen Normen und Regeln des
Geschlechterverhéltnisses, die von Gleichstellungspolitiken beriihrt werden.
Ich konzentriere mich dabei auf wohlfahrtsstaatliche Institutionen sowie
Spannungsverhéltnisse zwischen diesen Regulierungen und verdnderten Rea-
litdten und fasse kurz zusammen, worin die politische Steuerung des Ge-
schlechterverhiltnisses besteht.

3.1 Wohlfahrtsregime und soziale Sicherung

Politische Entscheidungen betreffen auch immer als privat definierte Ver-
hiltnisse. Politik hat Regelungswirkung: Man kann nicht nicht auf private
Verhéltnisse einwirken, denn auch Regulierungsverzicht hat eine Wirkung.
Dies haben Forschungsarbeiten im Bereich der Wohlfahrtstaatsanalyse (Or-
loff und Palier 2009, Sainsbury 2013) und zum Verhéltnis von Staat und
Geschlecht (Chappell 2013, Ludwig et al. 2009) eindrucksvoll aufgezeigt. In
seiner einflussreichen und produktiven Typologie hat Gosta Esping-Andersen
(Esping-Andersen 1998) Wohlfahrtsstaaten anhand ihres Dekommodifizie-
rungseffekts, ihres sozialen Strukturierungseffekts (also Ausgleich oder Ver-
stirkung sozialer Ungleichheit) und ihres Zusammenspiels von Markt, Staat
und Familie bei der Wohlfahrtsproduktion systematisiert. Dekommodifizie-
rungseffekt meint dabei die Abkopplung sozialer Sicherung und Existenzsi-
cherung vom Arbeitsmarkt. (Re-)Kommodifizierung meint umgekehrt den
materiellen Druck zur Aufnahme einer Erwerbstitigkeit, um die eigene Exis-
tenz zu sichern. Die feministische Forschung hat diese Typologie produktiv
kritisiert und herausgearbeitet, dass Sozialpolitik ganz unterschiedlich auf
Menschen wirkt, die vor allem bezahlt arbeiten (Ménner) und auf Menschen,
die den Grofteil der gesellschaftlich notwendigen unbezahlten Arbeit leisten
(Frauen). Die Kritik hat auf die Zentralitdt der Organisation, des Umfangs
und der Qualitdt von Sorgearbeit (Kindererziechung und die Pflege alterer
Menschen) hingewiesen, welche die Geschlechterbeziehungen erheblich
pragt (Dackweiler 2010, Sainsbury 2013). Weil die meisten Wohlfahrtsstaa-
ten erwerbsarbeitszentriert sind, ist eine wichtige Frage, wie die Zugangs-
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moglichkeiten zum Arbeitsmarkt ausgestaltet sind — denn Dekommodifizie-
rung ist nicht immer positiv, wenn Anerkennung, Anspriiche und Vergesell-
schaftung via Erwerbsarbeit erworben werden. Wie weit koénnen Biir-
ger*innen aufgrund von Arbeit, Bediirfnis oder Rechten Anspriiche stellen?
Welche erwerben sie via Heirat, Mutterschaft oder via Erwerbstétigkeit bzw.
Sorgearbeit? Die Forschung hat in allen Regimetypen Leitbilder des ménnli-
chen Erndhrermodells identifiziert, das unterschiedlich stark institutionalisiert
ist. Das Wohlfahrtsregime in der Schweiz besteht aus einer spezifischen
Mischung liberaler und konservativer Elemente, wie die Tabelle 2 auf der
nichsten Seite zeigt.

Angesichts der foderalen, rdumlichen und sozialen Vielfalt der Schweiz
liegt es nahe, den kantonalen Unterschieden im Geschlechterregime nachzu-
gehen. Hierfiir gibt es hoffnungsvolle Ansatzpunkte. So suchten Klaus Ar-
mingeon, Fabio Bertozzi und Giuliano Bonoli (2004) nach ,,swiss worlds of
welfare” und bezogen dort die Kontinuitit weiblicher Erwerbsarbeit und die
Ausgaben fiir vorschulische Kinderbetreuung mit ein. Elisabeth Biihler
(2001) entwickelte einen Gleichstellungsindex der Regionen und Kantone,
den sie aus fiinf Indikatoren bildete: der Anteil traditioneller biirgerlicher
Paarhaushalte (Frau nicht erwerbstitig, Mann Vollzeit), Frauenanteil am
bezahlten Beschiftigungsvolumen, Frauenanteil an den Direktor*innen und
leitenden Angestellten, Frauenanteil in den Gemeindeexekutiven sowie mitt-
lere Anzahl Bildungsjahre der 30- bis 49-jdhrigen Frauen im Verhéltnis zu
den Bildungsjahren gleichaltriger Ménner (Biihler 2001, S. 130). Hier zeigt
sich ein klares regionales Gefdlle von stidtischen Gebieten in der West-
schweiz bis hin zu Gleichstellungs-Entwicklungsgebieten in Deutschschwei-
zer Agglomerationen und landlichen Gebieten. Daten liegen fiir 1990 und
2000 vor, Aktualisierungen gibt es nicht, obwohl sich der Index als erkla-
rungskriftig erwiesen hat (z. B. bei der Nutzung der Schlichtungsstellen, vgl.
Kapitel 5.4.4).

Die Schweiz gilt als wohlfahrtsstaatliche Nachziiglerin. Starker Fodera-
lismus, Subsidiaritdt und liberale Hegemonie verzogerten den Ausbau des
Sozialstaates und private (Vorldufer)-Losungen waren und sind verbreitet.
Seit Mitte der 1970er Jahre ist es jedoch zu einem starken Wachstum des
Sozialstaats gekommen, bei dem makrodkonomische Entwicklungen und
politische Entscheidungen zusammenwirkten (vgl. Moser 2008, hier 5). Ge-
schlechterrollen und Lebensrealititen haben sich stark verdndert und diversi-
fiziert, wihrend die Leitbilder, welche den sozialstaatlichen Institutionen
zugrunde liegen, diesem Wandel hinterherhinken (,,structural lag*, vgl.
Baumgartner 2008: 302). Strukturanpassungen sind notwendig, doch ist die-
ser Wandel langwierig, schrittweise und politisch umstritten. In der Ausge-
staltung wohlfahrtsstaatlicher Institutionen sind sowohl konservative wie
liberale Regimeelemente zu finden.
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Tabelle 2: Wohlfahrtsregime nach Esping-Andersen unter Einbezug
der Geschlechterverhaltnisse
Regime-Typ
Merkmal liberal (z. B. USA) konservativ sozialdemokratisch
(z. B. BRD) (z. B. Schweden)
Dekommodifizie- klein moderat grof}
rungs-Effekt (Ein-
schrankung des
Warencharakters der
Arbeitskraft; arbeits-
marktexterne Exis-
tenzsicherung)
Sozialer Ausschluss Konservierung Inklusion aller
Strukturierungseffekt Lunwirdiger Armer* O6konomischer Birger*innen als
(Verteilung von Statusunterschiede Erwerbstatige
Lebenschancen,
Muster der sozialen
Ungleichheit)
Sozialer Abstraktion von Strukturelle Bevorzu- Wechsel der
Strukturierungseffekt Geschlechter- gung der Hausfrauen- Abhéangigkeit vom

auf die Geschlechter-
Verhaltnisse

Unterschieden schafft
faktische Diskriminie-
rung von Frauen und

Mittern

ehe. Fur Ehefrauen
vom Ehemann
abgeleitete soziale
Stellung

Ehemann zum Staat

Logik des Leistungs-
anspruchs

Leistungen aufgrund
von Bedlirfnis

Leistungen aufgrund

von Leistungen (eben
Beitréagen) — abgelei-
tete Anspriiche fiir

Nicht-Erwerbstatige, z.

B. Ehefrauen

Leistungen aufgrund
von Staatsblrger-
schaft bzw.
Residenz

Wobhlfahrts-Mix
(Stellung von Markt,
Staat und Familie bei
Wohlfahrts-
produktion)

Niedrige Leistungen
steuerfinanziert
Dominanz des Mark-
tes, auch Zivilgesell-
schaft; minimale
staatliche Sicherung

Leistungen beitrags-
und steuerfinanziert
Subsidiaritatsprinzip:
erst Familie, dann
Private, dann Staat.
Staatliche Leistungen
auch via Wohlfahrts-
verbande erbracht

Leistungen mehr
steuer- als beitrags-
finanziert
Dominanz des
Staates, nachrangig
Markt und Familie,
kaum Zivilgesell-
schaft

Organisation von
Care-Arbeit

hoher Druck zu
Erwerbstatigkeit,
durch Marktabhangig-
keit Abstraktion von
Sorgeaufgaben

Care als Aufgabe der
Familie, d.h. als
Aufgabe von Frauen
bzw. Mittern

Care-Arbeiten in
hohem Masse
gesellschaftlich
erbracht

Quelle: (Esping-Andersen 1998) und eigene Ergénzungen aufgrund von Betzelt 2007 und

Sainsbury 2013.

1947 wurde die Alters- und Hinterbliebenenversicherung (AHV) geschaffen,
eine obligatorische Arbeitslosenversicherung erst 1976 und dann eine obliga-
torische Krankenversicherung erst 1996. Diese wird iiber Kopfpramien finan-
ziert, aber es konnte die umkadmpfte Prdmiengleichheit der Geschlechter
realisiert werden. Die AHV ist eine grofle Leistung der Schweizer Sozialpoli-
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tik, weil sie als solidarisches Sozialwerk die Abhingigkeit alter Menschen
von ihren Familien oder der gesellschaftlichen Mildtétigkeit verringerte und
einen individuellen Rentenanspruch begriindet.'® Zu Beginn ging die AHV
aber von der dauerhaften Ehe und traditioneller Arbeitsteilung mit ménnli-
cher Vollzeiterwerbstitigkeit und weiblicher Sorge-Arbeit aus. Der Ehemann
begriindete mit seinen Beitrdgen seine Altersrente, eine Ehepaarrente und
eine Hinterbliebenenrente. Anspriiche der nicht-erwerbstétigen Ehefrau wa-
ren nur abgeleitet, bei Scheidung verlor sie diese. Erst der Druck von Frauen-
organisationen bewirkte bei der 10. AHV-Revision 1994 einen Systemwech-
sel, durch den wichtige Gleichstellungsforderungen erreicht wurden: Seit
1997 gibt es fiir Eheleute zwei Individualrenten; die AHV-Beitrdge wihrend
der Ehe werden im Falle der Scheidung hilftig geteilt. Zudem wurden Erzie-
hungsgutschriften bei der Rentenberechnung eingefiihrt; umstritten blieb
dabei die Erh6hung des Frauenrentenalters von 62 auf 64 Jahre (Ménner 65
Jahre). Weitere Revisionen zu Fragen des (flexibilisierten) Rentenalters,
Hohe der Renten und der Finanzierung scheiterten an der Urne. Zuletzt wur-
de das Paket ,,Altersvorsorge 2020 im September 2017 abgelehnt, welches
das Rentenalter fiir Frauen auf 65 Jahre erhoht hétte.!”

Seit 1985 ist die berufliche Vorsorge, die Einzahlung in eine kapitalge-
deckte ,,2. Sdule” der Alterssicherung (Pensionskasse) obligatorisch, wenn
ein bestimmter Jahreslohn erreicht wird. Vom Jahreslohn bei jedem Arbeit-
geber werden nochmals knapp 25.000 Franken abgezogen, nur der Rest ist
pensionskassenpflichtig.!® Diese Regelungen begiinstigen Vollzeitarbeit und
benachteiligen niedrige Lohne und Teilzeitarbeit. Die Eintrittsschwelle wurde
2005 abgesenkt und liegt zurzeit bei 21.150 Franken Jahreslohn; iiber drei
Viertel der neu Versicherten waren damals Frauen. Dennoch waren Ende der
2000er Jahre nur 74% der erwerbstétigen Frauen, aber 90% der erwerbstéti-
gen Ménner in der zweiten Saule versichert (Bertschy et al. 2010, S. ix—x). In
der Reform der Altersvorsorge 2020 sollte die Eintrittsschwelle hoch bleiben
und nicht, wie von Frauenorganisationen gefordert, abgeschafft werden.
Allerdings war vorgesehen gewesen, die Berechnung des pensionskassen-
pflichtigen Einkommens anzupassen, so dass niedrige Lohne profitiert hétten;

Die Umverteilung via AHV geht weiter als etwa im deutschen Rentensystem, da alle Ein-
kommen, ob von 6ffentlich oder privat Beschiftigten oder von Selbststindigen, und unab-
héngig von der Hohe des Einkommens, AHV-pflichtig sind. Auch gibt es keine Beitrags-
bemessungsgrenze: auch von den hochsten Einkommen werden Beitrdge erhoben, die
Héchstrente bei der AHV liegt jedoch tief und ist an sich nicht existenzsichernd; die dafiir
ndtigen hoheren Beitrdge waren aber nie politisch durchsetzbar, vgl. www.entwicklung-
ahv.ch (5. Oktober 2017).

Ein Dossier zur Reform findet sich unter
www.bsv.admin.ch/bsv/de/home/sozialversicherungen/ahv/reformen-
revisionen/altersvorsorge2020.html (7. Dezember 2017). Eine Abstimmungsanalyse gibt es
unter Www.voto.swiss.

Einige Pensionskassen sehen freiwillige giinstigere Moglichkeiten fiir Teilzeit vor.
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der sogenannte Koordinationsabzug wére von knapp 25.000 Franken auf gut
14.000 Franken gesenkt worden.!® Demnach hétten dann auf das Einkommen,
das 14.000 Franken iibersteigt, Abgaben an die Pensionskasse gezahlt werden
miissen. Insgesamt unterstiitzen diese institutionellen Faktoren das Modell
des Alleinerndhrers und sie beeinflussen die geschlechtsspezifische Arbeits-
teilung entscheidend.

Eine Studie im Auftrag der Schweizerischen Konferenz der Gleichstel-
lungsbeauftragten (Bonoli et al. 2016) hat aufgrund von Modellrechnungen
die Auswirkungen der unterschiedlichen Erwerbsbiografien (kontinuierliche
ménnliche Vollzeitarbeit und Teilzeitarbeit sowie Erwerbsunterbriiche von
Frauen) berechnet. Die Auftraggeberin kam zu klaren Schliissen:

Deshalb empfiehlt die Schweizerische Konferenz der Gleichstellungsbeauftragten (...)
Frauen und Ménnern, darauf zu achten, dass ihr Beschéftigungsgrad wiahrend ihrer ganzen
Erwerbszeit nicht unter ein Minimum von 70 Prozent fillt. Wer iiber lingere Zeit in einem
Pensum von unter 50 Prozent arbeitet, riskiert nach der Pensionierung mit dem Existenz-
minimum auskommen zu miissen oder finanziell stark abhéngig zu sein vom Partner oder
der Partnerin. Mit einer Scheidung erhoht sich dieses Risiko. (Schweizerische Konferenz
der Gleichstellungsbeauftragten 2016, S. 1)

Eine Statistik zu den Neurenten 2015 (Bundesamt fiir Statistik 2017b) zeigt
bei den gesetzlichen AHV-Renten wenig Geschlechterunterschiede (was den
Umverteilungscharakter unterstreicht). Die ausgezahlten Pensionskassenren-
ten der Frauen betrugen aber lediglich 56% der Ménnerrenten. Beim steuer-
begiinstigten Kapitalsparen (3. Sdule) bekamen die Neurentnerinnen durch-
schnittlich nur 77% der Summe ausbezahlt, die Neurentner erhielten.

Auch die seit 1960 bestehende Invalidenversicherung (IV) wird mit
Lohnbeitragen und Bundesmitteln (z. B. Mehrwertsteuer) finanziert. Sie soll
Personen, die durch Unfall, Krankheit oder ,,Geburtsgebrechen* in ihrer
Erwerbstitigkeit eingeschrankt sind, mit Rehabilitation, Wiedereingliede-
rungsmaBnahmen und mit Renten unterstiitzen. Als Invaliditit gilt die Er-
werbsunfahigkeit oder bei Nichterwerbstétigen die Unfahigkeit, sich im bis-
herigen Aufgabenbereich, z. B. im Haushalt, zu betétigen. Die Berechnung
der Invaliditiatsgrade und der Renten sind fiir die Erwerbs- und Nichterwerbs-
tatigkeit jedoch unterschiedlich und damit ist eine strukturelle Ungleichheit
in der Versicherung angelegt. Teilzeiterwerbstitige sind bei der Bemessung
des Invaliditdtsgrades benachteiligt: Dies wirkt sich auf die ausgezahlten
Renten aus, da eine Rente erst ab 40% Invaliditét gezahlt wird.?

19 vgl.  www.bsv.admin.ch/dam/bsv/de/dokumente/ahv/faktenblaetter/AV2020-bedeutung-
fuer-Frauen.pdf.download.pdf/03-DE_AV2020_Auswirkungen-Frauen.pdf, S. 4. (27. Au-
gust 2017).

Die Berechnung von IV-Renten im Einzelnen ist kompliziert und nicht auf Anhieb durch-
schaubar, vgl. Galliker 2016 fiir Beispiele.
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Fiir Ende des 20. Jahrhunderts befand eine Studie (Baumann und Lauterburg
2001), dass Frauen in der IV weniger Leistungen, weniger und billigere
Hilfsmittel und eine geringere Rente erhielten. Gleichstellungskonforme
Anpassungen der rechtlichen Grundlagen seien nur beschrankt wirksam ge-
worden und der Ermessensspielraum sei oft im Sinne eines traditionellen
Rollenverstidndnisses ausgelegt worden. Beratungen zu Umschulung und
Wiedereingliederung sind bisher nicht unter der Geschlechterperspektive
untersucht worden, doch gibt es Hinweise, dass die Beratungsqualitét hetero-
gen und personenabhéngig ist und weiterhin stark an Geschlechterstereotypen
orientiert, was z. B. die Umschulungsberufe angeht. Die Ungleichheiten in
der IV bestehen nach wie vor. So erhielten etwa 2011 Méanner mehr berufli-
che und medizinische MaBBnahmen und Hilfsmittel als Frauen (954 Mio. zu
656 Mio. Franken), was mit der unterschiedlichen Berufsstruktur nur teilwei-
se zu erkldren ist (Hagmann 2013, S. 30). 2016 beurteilte der Europiische
Gerichtshof fiir Menschenrechte die ,,gemischte Methode® zur Bemessung
der IV-Renten als diskriminierend.?! Die gemischte Methode wird bei Teil-
zeitbeschiftigten mit Haushaltspflichten angewendet und ermittelt getrennt
die Einschrinkung im Haushalt und im Beruf und mischt sie erst nach dem
Verhéltnis der Aufteilung der Arbeiten. Wechselwirkungen werden dabei
nicht beriicksichtigt. Im vorliegenden Fall war die IV-Rente einer Verkéufe-
rin neu berechnet worden, nachdem sie Zwillinge geboren hatte und die IV
davon ausging, dass sie nur noch Teilzeit arbeiten wiirde. Die Neuberech-
nung fiihrte zu einem geringeren Invalidititsgrad und so zum Wegfall der
Rente.?? Die institutionelle Logik der IV sichert Teilzeitarbeit systematisch
schlechter ab und trifft vor allem Frauen, die im sog. modernisierten Erndh-
rermodell arbeiten.

Die Arbeitslosenversicherung (ALV) in der Schweiz ist erst seit 1976 ob-
ligatorisch. Sie ist egalitirer, denn sie versichert den Lohn aller unselbststén-
dig Erwerbstdtigen unabhéngig vom Arbeitszeitumfang. Mit der Revision
von 1996 wurden wichtige Elemente des aktivierenden Wohlfahrtsstaats in
die ALV eingefiihrt. Regionale Arbeitsvermittlungszentren iibernahmen nun
eine professionelle Arbeitsvermittlung und kontrollierten die Arbeitsbemii-
hungen der Erwerbslosen strikt. Zudem wurden aktive Arbeitsmarktmal-
nahmen (wie Weiterbildungen) etabliert (Bonoli und Champion 2014 m. w.
N.). Leistungen der ALV gibt es nur bei Verfiigbarkeit, die fiir Menschen mit
Sorgeverpflichtungen schwieriger zu erfiillen sind: so gilt eine Arbeit als
zumutbar, die tdglich bis zu vier Stunden Wegezeit erforderlich macht.
(Staatssekretariat fiir Wirtschaft SECO 2017, S. 13). Andererseits sind Zeiten
der Kinderbetreuung unter bestimmten Voraussetzungen mit Beitragszeiten
gleichgestellt und berechtigen zum Bezug von Arbeitslosengeld, allerdings

21 Fall 7186/09, Di Tizio vs. Suisse, Urteil vom 2. Februar 2016.
22 Eine anschauliche Erklirung bictet www.beobachter.ch/geld/ahviv/iv-die-gemischte-
methode-diskriminiert-frauen, (27. August 2017).
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nur fiir kiirzere Perioden (ebd., 10f.). Zur tatsidchlichen Beratungs- und Ver-
mittlungspraxis und der Wirkung arbeitsmarktlicher MaBnahmen auf die
Geschlechter gibt es kaum Grundlagen- oder Auftrags-Forschung (zur An-
fangszeit vgl. Gerfin und Lechner 2002), obwohl eine entsprechende Evalua-
tionsvorschrift gesetzlich festgelegt ist (AVIG Art. 59a lit. a).

Trotz eines 1945 eingefiigten Verfassungszusatzes gab es bis 2005 keine
gesetzlichen Lohnersatzleistungen bei Mutterschaft, obwohl ein achtwochi-
ges Arbeitsverbot nach der Niederkunft bestand. Der Bedarf an Pflegeleis-
tungen, gerade von Erwachsenen, steigt und wird zurzeit mehr und mehr vom
Markt gedeckt (Briischweiler und Wigger 2014). Typisch fiir ein konservati-
ves Wohlfahrtsregime liegt in der Schweiz der sozialpolitische Schwerpunkt
auf Transferleistungen wie Familienzulagen bei gleichzeitig geringen Investi-
tionen in die Infrastruktur, etwa der Kinderbetreuung: Betreuung wird als
weibliche Aufgabe in der Familie erbracht. Vor zwanzig Jahren sorgten unre-
gelmaBige schulische Stundenplane auch noch fiir die institutionelle Verhin-
derung miitterlicher Erwerbstatigkeit. Hier ist ein starker Familialismus zu
konstatieren: Kinder und die sozialen wie dokonomischen Folgen sind vor
allem Privatsache (vgl. Wahl und Hardmeier 2009). Fiir die Vorschulerzie-
hung gibt die Schweiz nur 0,2% ihres Bruttoinlandsprodukts aus, wéhrend es
im OECD-Durchschnitt 0,6% sind.?

Historisch sind die sozialen Sicherungssysteme der Schweiz dem ménn-
lichen Erndhrermodell verpflichtet, das zur Zeit der Entstehung als zu unter-
stiitzendes Leitbild galt. Viele dieser Strukturen bestehen fort, andere wurden
gemill dem Gleichstellungsgebot in der Bundesverfassung abgeschwécht.
Nach wie vor steuern die sozialen Sicherungssysteme so, dass Vollzeitarbeit
privilegiert wird und Sorgearbeit nur abgeleitet via innerfamilidrer Arbeitstei-
lung zu sozialem Schutz fiihrt.

3.2 Erwerbsarbeit

Seit 1970 haben sich die Beschiftigungsmuster deutlich verdndert: waren
Frauen 1970 nur zu 40% in den Arbeitsmarkt integriert, so waren Ende 2016
80,8% aller Frauen zwischen 15 und 64 Jahren und 89% aller Ménner er-
werbstétig.?* Seit 2010 liegt allerdings die weibliche Teilzeitquote bei knapp
60%. Jede fiinfte erwerbstétige Frau arbeitet sogar unter 50%. Gerade Miitter
steigen heute seltener als frither ganz aus dem Erwerbsleben aus, sondern

23 OECD 2016, S. 304 (Figure C2.5); das steht im Gegensatz zu den hohen Gesamtausgaben
fiir Bildung in der Schweiz.

24 Biihler und Heye 2005, S. 24 sowie www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/arbeit-
erwerb/erhebungen/sake/publikationen-ergebnisse.assetdetail. 1963640.html (25. Mérz
2017), Tabelle. je-d-03.02.00.01.02 .

46



arbeiten kontinuierlich, aber héufig nur wenige Stunden pro Woche. Hinge-
gen arbeiten nur knapp 14% (2015) der Ménner Teilzeit 2. Damit akzentuie-
ren sich geschlechtsspezifische Arbeitsmuster: Eine Studie kam vor einigen
Jahren zum Schluss, dass Manner nur zu 9%, Frauen aber zur Hilfte aus
familidren Griinden Teilzeit arbeiten (Krone-Germann 2011, S. 40-42). Teil-
zeitarbeit gilt als Losung, damit Frauen Erwerbs- und Familienarbeit verein-
baren konnen. 11,1% der Frauen, aber nur 3,5% der Minner waren 2015
unterbeschéftigt, d.h. wiirden und konnten gerne mehr arbeiten. Teilzeitarbeit
ist daher fiir Frauen wesentlich 6fter unfreiwillig als fiir Ménner.?

In der Schweiz hat sich somit ein modernisiertes Erndhrermodell entwi-
ckelt: Nur noch knapp 30% der Familien mit Vorschulkindern lebten 2012
nach dem traditionellen Modell, in dem der Vater Vollzeit erwerbstétig ist
und die Mutter sich ausschlieflich um Haushalt und Kinder kiimmert. 1970
waren es noch etwa 70%. Heute arbeitet in der Hilfte der Haushalte mit klei-
nen Kindern der Vater Vollzeit, die Mutter Teilzeit.?” Dabei tragen in iiber
drei Viertel der Paarhaushalte mit kleinen oder gréBeren Kindern die Frauen
die Hauptverantwortung fiir Haus- und Betreuungsarbeit.?

Der geschlechtsspezifische Lohnunterschied in der Gesamtwirtschaft be-
trug in der Schweiz 2015 17,7% und lag damit {iber dem EU-Durchschnitt
von 16,3%.% Diese Liicken schlieen sich nur sehr zogerlich (vgl. Eidgends-
sisches Biiro fiir die Gleichstellung von Frau und Mann und Bundesamt
2013, 6, 12). Zudem lésst sich diese Lohnliicke nur zu etwa 40% durch Qua-
lifikations- und Erfahrungsunterschiede erkldren. Besonders hoch waren
2014 die unerklarten Anteile an den Lohnunterschieden in hherem Alter, bei
hoher beruflicher Stellung, in kleineren Unternehmen und bei Verheirateten
(Strub und Bannwart 2017, S. I-III). Mehr zur Lohngleichheit findet sich im
flinften Kapitel.

25 36% der erwerbstitigen Miitter arbeiteten 2015 unter 50%, 6% sogar unter 20%; dies
unterschied sich nicht nach dem Alter der Kinder. Vgl.
,www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/arbeit-erwerb/erhebungen/sake/publikationen-
ergebnisse.assetdetail. 196383 1.html, Tabelle T 03.02.01.15, 25. Mérz 2017.
,,Unterbeschiftigte und Unterbeschiftigungsquoten®, vgl. www.bfs.admin.ch/bfs/de/
home/statistiken/wirtschaftliche-soziale-situation-bevoelkerung/gleichstellung-frau-
mann.assetdetail.254364.html (2. April 2017), Tabelle cc-d-20.04.02.05.01.

. Erwerbsmodelle in Paarhaushalten®,
www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/wirtschaftliche-soziale-situation-bevoelkerung/
gleichstellung-frau-mann/vereinbarkeit-beruf-familie/erwerbsmodelle-paarhaushalten.
assetdetail.304717.html (25. Mérz 2017).

,Hauptverantwortung fiir Hausarbeiten*, www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/
wirtschaftliche-soziale-situation-bevoelkerung/gleichstellung-frau-mann/vereinbarkeit-
beruf-familie/hauptverantwortung-hausarbeiten.html (2. April 2017).

Berechnet nach den Brutto-Stundenléhnen, d. h. der EU-Berechnungsmethode, vgl.
epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&init=1&plugin=1&language=en&pcode=
tsdsc340 (4. April 2017).
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Auch gibt es eine starke geschlechtsspezifische Segregation des Arbeitsmark-
tes in ménner- und frauentypische Branchen und Tétigkeiten mit unterschied-
lichem Ansehen und Lohnniveau (Charles 2005, Jann 2008 fiir Lohnunter-
schiede). Die vertikale Segregation hat sich durch bessere Ausbildung von
Frauen und Ausbreitung egalitirerer Normen seit 1970 etwas abgeschwicht.
Dennoch waren 2015 doppelt so viele ménnliche Erwerbstitige in der Unter-
nehmensleitung wie Frauen (8,6% zu 4,3% und fast zwei Drittel der Frauen
hat gar keine Vorgesetztenfunktion (62,7% zu 45,7% der Ménner).>

Zur beruflichen Segregation tragt der Bildungssektor entscheidend bei.
Zwar lie3 z. B. 1864 die Universitdt Ziirich Frauen zu; v. a. Auslidnderinnen
studierten und erst nach dem Ersten Weltkrieg studierte eine nennenswerte
Anzahl von Schweizerinnen. Die direkte Diskriminierung von Madchen und
Jungen im Schulunterricht hielt sich bis weit in die 1990er Jahre hinein und
wurde mit Streiks und vor Gericht bekdmpft (z. B. mehr verpflichtender
Handarbeitsunterricht fiir Madchen).3! 1993 hatten erst 12 von 26 Kantonen
fiir Madchen und Jungen das gleiche Facherangebot (Eidgendssische Kom-
mission fiir Frauenfragen 2001, Abschnitt 4.1). In einer ldngeren zeitlichen
Perspektive in der Schweiz ist eine erhebliche allgemeine Bildungsexpansion
auf allen Qualifikationsstufen festzustellen. So haben sich die Studierenden-
zahlen an den Universititen seit 1980 von gut 52.000 auf knapp 114.000
mehr als verdoppelt, die Zahl der Studierenden Frauen hat sich fast vervier-
facht, wobei ihr Anteil von einem Drittel bis im Jahr 2015 auf gut diec Halfte
stieg.’? Diese Auftholbewegung fiihrt teilweise zu der Wahrnehmung, die
Gleichstellung in der Bildung sei bereits erreicht oder nun seien es die Jun-
gen, die benachteiligt seien.’? Bis auf die jiingsten Altersgruppen sind Frauen

30 Berufliche Stellung®, www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/wirtschaftliche-soziale-

situation-bevoelkerung/gleichstellung-frau-mann.assetdetail. 254759.html, Tabelle cc-d-
20.04.02.06.01 (2. April 2017).

Eine fiir Kapitel 6 interviewte ehemalige Gleichstellungsbeauftragte erinnerte sich auch,
dass in ihrer Schulzeit am Gymnasium sich Hauswirtschaft und Algebra/Geometrie im
Stundenplan iiberschnitten und sie einen Dispens brauchte.

Eigene Berechnungen mit dem ,,Datenwiirfel* des BfS,
www.pxweb.bfs.admin.ch/?px_language=de, Datenbasis Erhebung ,,Studierende und Ab-
schliisse der Hochschulen®, Datenstand 31.03.2016.

Fiir die These, Jungen seien in der Schule benachteiligt und dies sei auf den niedrigen
Manneranteil unter den (Primarschul)-Lehrkréften zuriickzufiihren, lieBen sich bisher keine
wissenschaftlichen Belege finden. Vielmehr zeigte sich in einer breit angelegten Studie im
Kanton Bern, dass traditionelle Geschlechtermodelle und entsprechendes Verhalten bei
Jungen und Médchen zu schlechteren Schulresultaten fithren. Die Forschenden fiihrten
schlechtere Lernerfolge der Jungen auf eine ,,Schulentfremdung* zuriick, also auf niedrige
intrinsische Motivation, negative Einstellungen, negativen Druck der Peers). Die Persistenz
eines traditionellen Rollenmodells fiir Jungen ist dysfunktional geworden: eine ménnliche
Karriere ist nicht mehr selbstverstandlich, sondern braucht Anstrengung. Gleichzeitig ist
die Konkurrenz von Madchen hoch und Versagensangst kann zu einer Verstirkung von
,ménnlichem Verhalten* fithren, etwa durch Stoéren des Unterrichts, vgl. die Beitrdge in
Hadjar 2011 und Hadjar und Lupatsch 2010.
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hiufiger ohne Berufsausbildung als Minner.> Altere Frauen mit niedrigen
oder fehlenden Bildungsabschliissen sind weiterhin ebenso benachteiligt wie
Frauen, die wegen Sorgearbeiten oder Migration keine Berufsabschliisse
erwerben konnten. Fehlende politische Steuerung trigt somit an dieser Stelle
zur Verstirkung von Ungleichheiten zwischen den Geschlechtern und nach
Staatsangehdrigkeit bei.

An der geschlechtsspezifischen Berufswahl hat sich trotz zahlreicher Pro-
jekte und Programme in den letzten Jahren kaum etwas verandert. Zahlreiche
Sensibilisierungprojekte entfalten keine nachhaltigen Wirkungen, da sie nicht
strukturell verankert sind (Fuchs 2017, S. 10-11, zur Ausnahme Zukunftstag
vgl. Stern und et al. 2015).

Dabei beginnt die Berufswahl vor der Berufswahl: Bereits in der Kindheit
besteht ein enger Blick auf geschlechtstypische Berufe, der schichtunabhén-
gig ist. In der Schweiz ist eine frithe Entscheidung fiir eine berufliche Lauf-
bahn nétig, die in eine Phase unsicherer Geschlechtsidentitét fallt und damit
Ltypische® Berufsentscheidungen begiinstigt. Zudem sind die typischen Aus-
bildungsgénge unterschiedlich institutionalisiert; die viel gelobte duale Aus-
bildung in Schule und Betrieb mit einem Auszubildendenlohn existiert vor
allem fiir ménnertypische Berufe, wihrend schulische Ausbildungen mit
(unbezahlten) Praktika vor allem in frauentypischen Berufen verbreitet sind.
Beschédftigungsnormen in ménnlich und weiblich typisierten Berufsfeldern
ermoglichen oder verhindern die Erfiillung geschlechtstypischer Aufgaben
(hohere Lohne in Ménnerberufen ermdglichen eine Erndhrerrolle, Teilzeit-
moglichkeiten in Frauenberufen die Sorgearbeit); dies antizipieren Jugendli-
che bei ihrer Berufswahl (Gianettoni 2015, S. 5-7). Geschlechteruntypische
Berufswahl ist selten, ein Verbleib in diesen Berufen ist noch seltener. Einen
frauentypischen Beruf zu ergreifen, zahlt sich in punkto Berufsstatus weder
fiir Frauen noch fiir Ménner aus (Joye und et al. 2014, Maihofer und et al.
2013, vgl. Huber und Bergman 2013, Leemann und Keck 2005, S. 121-127).

Strukturelle Hindernisse bremsen eine Gleichverteilung von Haus- und
Erwerbsarbeit zwischen den Geschlechtern. Zahlreiche Studien bestétigen
mittlerweile, dass die Steuer- und Sozialtransfersysteme Fehlanreize setzen,
in dem sie weiterhin das traditionelle Erndhrermodell belohnen (Uberblick
bei Miiller und Balthasar 2014). In den meisten Kantonen ist die Ehe gegen-
tiber einer Individualbesteuerung begiinstigt, und zwar tendenziell umso
mehr, je unterschiedlicher der Beitrag der Eheleute zum gemeinsamen Ein-
kommen ist (vgl. Peters 2014). Die von Konservativen angeprangerte ,,Hei-
ratsstrafe” ist nur noch bei den Bundessteuern’ substantiell; angedachte
Splittingmodelle wiirden diese Privilegierung der Erndhrerehe nur noch ver-
starken. Wenn Kinder au3er Haus betreut werden, dann entstehen durch die

3 www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/wirtschaftliche-soziale-situation-bevoelkerung/

gleichstellung-frau-mann/bildung/bildungsstand.assetdetail.246121.html (4. April 2017.

35 Die jedoch nur einen kleinen Teil der Gesamtsteuerbelastung ausmachen.
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Ausgestaltung von einkommensabhéngigen Betreuungstarifen, der Subventi-
onspraxis und dem Steuerrecht (Deckelung der Abziige fiir effektive Betreu-
ungskosten) héufig Fehlanreize fiir die substantielle Erwerbstitigkeit von
Miittern in Paarhaushalten. Beispielsweise zeigen Modellrechnungen fiir den
Kanton Ziirich (Schwegler et al. 2011), dass bei zwei Kindern in Betreuung
je nach Parametern eine Vollzeit-Erwerbstitigkeit des zweiten Elternteils das
verfligbare Einkommen nur um 1000 Franken erhoht; bei Teilzeit kann das
zusitzliche Einkommen sogar ganz aufgefressen werden.

3.3 Sorgearbeit

3.3.1 Mutterschaftsurlaub

Seit 2005 haben weibliche Beschiftigte endlich das Recht auf 14 Wochen
bezahlten Mutterschaftsurlaub, bei dem 80% des Lohnes (mit einem Hdochst-
betrag) ersetzt wird. Dies wird {iber Lohnabziige finanziert. Erst die Einfiih-
rung der Mutterschaftsversicherung schuf eine Grundlage, Elternurlaube zu
fordern, was im nationalen Parlament auch zunehmend geschieht (vgl. Kapi-
tel 4.7). Bis auf einige Grolunternechmen und 6ffentliche Arbeitgeber gibt es
aber keine Anspriiche auf bezahlte oder unbezahlte Elternzeit.’® Rechtlichen
Anspruch haben Viter nur auf einen Tag bei der Geburt ihres Kindes (Art.
329, Abs. 3 Obligationenrecht). Bei einigen kantonalen Arbeitgebern sind
nach dem Mutterschutz auch die Anspriiche von Miittern besser als von Vi-
tern (Fuchs 2008a, Pérli 2016, S. 952-953). Das ist erstens ungerecht und
zweitens problematisch, denn die einseitige Adressierung von Frauen bei sog.
familienfreundlichen Mallnahmen verstérkt die geschlechtsspezifische Un-
gleichverteilung der Sorgearbeit (Liebig 2014, S. 209) und mittelbar auch die
unterschiedliche Erwerbsbeteiligung von Miittern und Vétern. Nur wenige
Modelle fiir einen Vaterschaftsurlaub, die in den letzten Jahren als Vorstofie
im Parlament eingereicht wurden, wiirden Anreize bereitstellen, bezahlte
Zeiten zur Kleinkindbetreuung tatsdchlich paritdtisch aufzuteilen (vgl. Vala-
rino 2016, s. a. Kapitel 4.7). Die Einfiihrung der Mutterschaftsversicherung
hat Diskussionen um Elternzeit ermoglicht, die vorherrschende, aber oft

36 Fuchs 2008a; 35% der GroBunternechmen iiber 250 Beschiftigte (das sind etwa 800 Firmen
insgesamt) bieten ,,Vaterschaftsurlaub (d.h. Tage bis wenige Wochen bezahlte oder unbe-
zahlte Freistellung), aber nur 9% der Betriebe mit 10-249 Beschéftigten, vgl. ,,L6hne, Er-
werbseinkommen — Indikatoren Lohnnebenleistungen (Fringe-Benefits) — 2010,
www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/arbeit-erwerb/loechne-erwerbseinkommen-
arbeitskosten/lohnniveau-schweiz/lohnkomponenten.assetdetail. 528370.html (4. April
2017).
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unausgesprochene traditionelle Vorstellung bleibt weiterhin bestehen: dass
namlich vor allem Frauen kleine Kinder betreuen sollten.

3.3.2 Kinderbetreuung

Seit der Jahrtausendwende hat sich die Situation der familienexternen Kin-
derbetreuung verdndert. Nichtinstitutionalisierte Betreuung, vor allem durch
die GroBeltern, ist immer noch wichtig, u. a. wegen der Flexibilitét (,,Krippe
Grosi“, vgl. Bauer und Strub 2002). Schweizweit wird mittlerweile in 57%
der Haushalte mit Kindern unter 13 Jahren eine familienergéinzende Betreu-
ung in Anspruch genommen. Ein Drittel der Haushalte greift auf institutiona-
lisierte Angebote und ggf. nicht-institutionalisierte Formen zuriick, knapp
36% nutzen nur nicht-institutionalisierte Formen. Die Nutzung von instituti-
onalisierten Angeboten schwankt aber je nach Kanton zwischen 16% und
60%: in ,,Metropolrdumen® sind Krippen oder Kitas wesentlich héufiger als
in landlichen Gebieten (Bundesamt fiir Statistik 2017a, S. 47-48). Eine Stu-
die von 2013 kam zum Schluss, dass nur fiir 11% der Vorschulkinder und fiir
8% der Schulkinder ein Vollzeit-Betreuungsplatz zur Verfiigung steht. Dabei
sind die Plétze vor allem in stddtischen Regionen besonders in der West- und
Nordschweiz konzentriert. Die Studie wies einen Zusammenhang zwischen
der Erhohung des Betreuungsangebots mit hoheren Vollzeit-Erwerbsquoten
von Miittern nach und kam daher zum Schluss, dass Kinderbetreuungsange-
bote die Gleichstellung der Geschlechter fordern (Stern et al. 2013). Insge-
samt hat das Impulsprogramm des Bundes zwischen 2003 und Mitte 2016
mittels Subventionen zur Schaffung von 52.000 neuen Betreuungsplétzen
beigetragen (Bundesamt fiir Statistik 2017a, S. 47).

Die Finanzierungsmodalititen und die Chancen, ein Kinderbetreuungsan-
gebot in einer Gemeinde durchzusetzen, schwanken je nach politischen
Mehrheitsverhiltnissen und den Vorschriften der jeweiligen Kantone. Hinzu
kommen schichtspezifische Nutzungsmuster von Kinderbetreuungsangeboten
(Zollinger und Widmer 2016); je hoher die Bildung der Mutter und je hoher
das Haushaltseinkommen, desto wahrscheinlicher werden formelle Betreu-
ungsangebote genutzt. Zumindest fiir einen Teil dieser Unterschiede sind die
unterschiedlichen Bedarfslagen verantwortlich. Flexible, entgrenzte oder
Randarbeitszeiten vor allem im Niedriglohnbereich erfordern héufig flexible
Betreuungszeiten auch an Tagesrandlagen, die institutionalisierte Angebote
nicht leisten kénnen, so dass Eltern manchmal von vornherein Krippen oder
Kitas nicht in Betracht zichen. Sie suchen dann , kreative* Kombi-Losungen.
Dabei stehen Familien mit einem kleinen sozialen Netzwerk tendenziell vor
grofleren Problemen als andere (vgl. Fuchs und Mateos 2015). Kulturelle
Leitbilder haben nur teilweise Einfluss auf die Nutzung, und zwar senken
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traditionelle Einstellungen zur Mutterschaft die Wahrscheinlichkeit der Nut-
zung formeller Angebote (Schmid et al. 2011, S. 20-21 fiir Vorschulkinder).

Insgesamt sind die Kosten fiir Eltern in der Schweiz im internationalen
Vergleich hoch und diese hohen Kosten beeinflussen die Nachfrage stark: wo
die relativen Kosten steigen, sinkt die Nachfrage. So erkldrt sich auch zum
Teil die Schichtspezifik: fiir besser ausgebildete Miitter libersteigt der erziel-
bare Lohn eher die Kosten der Betreuung als bei weniger gut Ausgebildeten
(Schmid et al. 2011, S. 13).

Der iliberwiegende Anteil unbezahlter Sorgearbeit, namlich 92%, wird in
der Schweiz fiir die Betreuung von Kindern erbracht, doch der Anteil der
Sorgearbeit fiir Kranke und Alte steigt in einer alternden Gesellschaft. Etwa
ein Drittel der Care-Arbeit fiir Erwachsene ist unbezahlt (Eidgendssisches
Biiro fiir die Gleichstellung von Frau und Mann 2010, S. 7-9). Ver-
schiedentlich wird in der Literatur eine ,,Sorgekrise* konstatiert (zum Begriff
Knobloch 2013), dass also Bediirfnisse nach Betreuung nicht ausreichend
(gut) erfullt werden konnen und dass die Arbeitsbedingungen der Betreuen-
den zu schlecht sind. Die Griinde fiir diese Krise sind vielfaltig: wachsender
Erwerbsdruck und steigende Erwerbsquoten von Frauen, verdnderte Lebens-
formen und steigende Nachfrage sowie Kostendruck im Gesundheitswesen
(Briischweiler und Wigger 2014, S. 215). Viele pflegende weibliche Angeho-
rige miissen ihre Erwerbsarbeit reduzieren oder ganz aufgeben, von Stress
und chronischer Belastung nicht zu reden (vgl. Perrig-Chiello et al. 2010).
Die offentliche Hand hélt sich mit dem Ausbau ihrer Angebote zuriick. Zu-
satzlich wird auch ein grofer Teil der Langzeitpflege in der Schweiz privat
bezahlt, nimlich {iber 60%, wihrend es im OECD-Durchschnitt nur 15% sind
(Schilliger 2013, S. 148). Dies bietet einen groen Markt fiir private Care-
Dienstleister. Diese erzielen via Markt Gewinne primér iiber Billiglohne, und
auch dann sind die Kosten fiir eine Pflege selbst bei sehr gutem Verdienst
kaum zu tragen. Vor allem ausldndische Frauen sind in diesem Sektor unter
prekdren, oft auch illegalen Arbeitsbedingungen beschéftigt (Briischweiler
und Wigger 2014, S. 216).

Kinderbetreuung wird heute nicht mehr nur als private, sondern als teil-
weise dffentliche Angelegenheit definiert. IThr Ausbau wird in Parlament und
offentlicher Diskussion zunehmend mehrheitsfihig; das Parlament hat bereits
zwei Mal die Anschubfinanzierung des Bundes fiir Kinderbetreuungseinrich-
tungen verldngert. Ein solcher Ausbau wird dabei immer 6fter mit 6konomi-
schen Argumenten gestiitzt: Der Arbeitsmarkt konne nicht auf gut ausgebil-
dete Frauen verzichten und volkwirtschaftlich wiirden die Ausbildungskosten
verschwendet, wenn Frauen lange zuhause blieben oder nur wenig arbeiten
konnten. Dabei ist in der 6ffentlichen Diskussion eine Elitenfixierung unver-
kennbar, also ein fast ausschlieBlicher Bezug auf hochqualifizierte Frauen.
Hingegen wird im vorherrschenden Marktmodell der Care-Arbeit fir Er-
wachsene die Sorgeverantwortung ,,individualisiert, privatisiert und femini-
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siert” (Briischweiler und Wigger 2014, S. 217). In der Lebenslaufperspektive
kumulieren sich dadurch fiir viele Frauen die Nachteile: unbezahlte Care-
Arbeit, unterbrochene Erwerbsbiografien, Dequalifizierung, Teilzeitarbeit
verschlechtern die soziale Absicherung (Liebig 2014, S. 210).

Die aktuellen Entwicklungen bei der Sorgearbeit haben also starke soziale
Strukturierungseffekte im Wohlfahrtsregime. Sie verschirfen die Ungleich-
heit unter Frauen und zwischen Frauen und Minnern: Gleichstellungsfort-
schritte, die durch den Ausbau der Kinderbetreuung ermoglicht werden, nam-
lich eine héhere und qualifiziertere Erwerbstitigkeit von Miittern, werden
konterkariert durch prekiare Beschiftigungsbedingungen in den Betreuungs-
einrichtungen; hier arbeiten vornehmlich Frauen mit bescheidenen Lohnen
und héufig einem geringen Anstellungsumfang, was ihnen keine eigenstiandi-
ge Existenzsicherung ermoglicht (Zollinger und Widmer 2016). Bei steigen-
der Nachfrage und fehlenden Standards bei Ausbildungsanforderungen und
Lohnen geraten gerade in der Betreuung von Schulkindern die Arbeitsbedin-
gungen unter Druck (Flitner und Marti 2014). Tendenziell noch problemati-
scher ist es, dass die rechtliche Regulierung des Arbeitsplatzes Privathaushalt
nicht weit fortgeschritten ist. Einige meinen gar, der Gesetzgeber dulde den
neu entstehenden Billiglohnsektor bewusst, da politische Initiativen zur Le-
galisierung von Arbeitsverhéltnissen von Sans-Papiers, die Ratifizierung (und
Umsetzung) der ILO-Konvention fiir Hausangestellte (Nr. 189) und Forde-
rungen zur Professionalisierung dieses Arbeitsbereichs nur zogerlich bearbei-
tet werden (Briischweiler und Wigger 2014, S. 217, Uberblick zu
[menschen-]rechtlichen Aspekten der Pendelmigration bei Medici 2016, zum
Thema generell die zahlreichen Publikationen von Sarah Schilliger).

Moglicherweise ist die Arbeit im Privathaushalt ein Thema, das vor allem
gewerkschaftlich bearbeitet werden muss, und zwar zusitzlich zu den iibli-
chen gewerkschaftlichen Strategien auch mit Rechtsmobilisierung, 37 wie es
vereinzelt bereits geschieht. So kam im Oktober 2014 in Basel ein Gericht
zum Schluss, dass einer im Haushalt wohnenden Pflegerin, die 24 Stunden
auf Abruf war, die Bereitschaftszeit mit 50% des normalen Stundenlohns zu
vergiiten sei.*® Die Klagerin wurde dabei von der Gewerkschaft VPOD unter-
stiitzt. Aufgrund ecines parlamentarischen VorstoBes* lieB der Bundesrat
einen Bericht zur Pendelmigration sowie eine Regulierungsfolgenabschat-
zung erstellen; im Sommer 2017 hat er sich erneut fiir eine schwache Regu-
lierung entschieden: Erwerbstétige im Privathaushalt sollen weiterhin nicht
dem Arbeitsgesetz unterstellt sein. Stattdessen wird den Kantonen empfoh-
len, Normalarbeitsvertrige zu erarbeiten, die im Gegensatz zu heute nicht nur
Lohnhohe, sondern auch weitere Arbeitsbedingungen festschreiben. Wiirden

37 Siehe respekt-vpod.ch, zu Gerichtsprozessen als Alternative zum parlamentarischen Pro-

zess (vgl. Fuchs 2012a).
38 Zivilgericht des Kantons Basel-Stadt, Gs.2013.32 vom 27.10.2014.
3 Schmid-Federer 12.3266.
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Pikettzeiten von im Haushalt wohnenden Pflegekréften entlohnt, konnten die
Mehrkosten (bis zu 500 Mio. Franken p. a.) ndmlich das aktuelle Pflegere-
gime in der Schweiz aus den Angeln heben.*°

Bei der Kinderbetreuung verlduft die Debatte hingegen etwas anders. Da
zahlreiche Studien nachweisen, wie positiv familienergdnzende Kinderbe-
treuung auf die Sozialisation und personliche Entwicklung von Kindern all-
gemein und gerade von fremdsprachigen Kindern wirkt, miisste es nicht nur
unter Gleichstellungs- sondern auch Integrationsgesichtspunkten das Ziel
sein, eine qualitativ hochstehende, kostengiinstige oder kostenlose, stark
subventionierte und gut zugéingliche Kinderbetreuung auszubauen (Miiller
und Balthasar 2014, S. 14-19). Die OECD empfiehlt seit langem, fiir die
(vorschulische) Kinderbetreuung etwa 1 Prozent vom BIP vorzusehen. Von
den Kantonen, die hierzu iiberhaupt Zahlen vorlegen, ist Ziirich mit 0,2 Pro-
zent des BIP fiir schulerginzende Betreuung Spitzenreiter (vgl. Flitner und
Marti 2014). Insgesamt sind also Tatigkeiten, die traditionell weiblichem
Arbeitsvermdgen zugeschrieben und nicht bezahlt wurden (vgl. Bock und
Duden 1977) etwas spiter als in Deutschland in den letzten 20 Jahren in den
Fokus der gesellschaftlichen Diskussion geriickt. Besonders in der Kinderbe-
treuung hat dies Verdnderungen herbeigefiihrt.

3.4 Wertorientierungen und Arbeitsteilung

Wertorientierungen sind wichtige Bestimmungsfaktoren fiir die Wahrneh-
mung gleichstellungspolitischen Handlungsbedarfs. Eine fundierte Analyse
verschiedener vertretener Werte und Diskurse ist hier nicht moglich, sondern
es muss bei einer groben Charakterisierung bleiben.

Seit den 1970er Jahren sind traditionelle geschlechtsspezifische Zuwei-
sungen zu Erwerbs- und Sorgearbeit weniger starr, doch es bleibt ein traditi-
onalistischer Kern bestehen: dass sich in erster Linie Frauen um die Familien
kiimmern sollen (Krone-Germann 2011, S. 1-20, Levy et al. 2003). Dies
zeigen auch die Umfragewerte im Zeitverlauf: Wahrend das gleiche Recht
auf einen Arbeitsplatz mehr und mehr akzeptiert wird, bleibt Familienarbeit
Doméne der Frauen.*!

40 vgl. Medienmitteilung des Bundesrates vom 22. Juni 2017 (www.admin.ch/gov/de/start/

dokumentation/medienmitteilungen/bundesrat.msg-id-67221.html, 26. Juli 2017).
41 Die Geschlechterunterschiede sind sehr gering: nur betrugen sie 3%.
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Tabelle 3: Orientierungen zu Erwerbs- und Familienarbeit, (starke)
Zustimmung in Prozent

Manner sollten mehr Recht auf Frauen sollten bereit sein, aus
Arbeit als Frauen haben, wenn die familiaren Griinden Erwerbsarbeit
Arbeitsplatze knapp sind. zu reduzieren.

1996 29.2 n.v.

2004 25.0 63.6

2008 18.6 56.7

2010 18.4 60.4

Quelle: Eigene Berechnungen nach World Value Survey (1996) und European Social
Survey. Neuere Ergebnisse nicht verfiligbar.

Eine Interviewstudie mit jungen, noch kinderlosen Erwachsenen zwischen 24
und 26 konnte zeigen, dass schon vor der Geburt von Kindern die Mehrheit
nicht ein Modell der gleichen Verantwortung fiir Job und Familie anstrebt.
Stattdessen zeigen sich modernisierte traditionalistische Bilder: Ménner sol-
len aktive, engagierte Viter sein, aber Erwerbsarbeit bleibt ihre vorrangige
Domine. Dabei wird jedoch das alte Bild der selbstlosen Mutter abge-
schwicht: Frauen sollen im Erwerbsleben bleiben, aber sie sollen ihre Kinder
an erste Stelle setzen und ihre Teilzeitarbeit um deren Bediirfnisse herum
organisieren. Doppelverdiener, die sich auf institutionelle Kinderbetreuung
stiitzen, treten hier als neues Feindbild hervor. Dariiber hinaus werden Ver-
einbarkeitsprobleme und der Bedarf an Kinderbetreuung als private Probleme
konstruiert, die man individuell 16sen muss und kann. Sie sind kein Thema,
das nach zivilgesellschaftlichem Engagement und politischen Initiativen
verlangt. Politische Handlungsfahigkeit ist also in diesem strikt individualis-
tischen Horizont gar keine Option (vgl. Schwiter 2011).

Die Entwicklung neuer Modelle ,,guter Vaterschaft steht dem nicht ent-
gegen. Eine neuere Studie mit hochqualifizierten Schweizer Ménnern zu
Minnlichkeit und dem Ubergang zur Vaterschaft zeigt wichtige Veréinderun-
gen. Das lange giiltige Modell des ,,abwesenden Erndhrervaters® wird fast
unisono zurlickgewiesen. Neue Bedeutungen von Vaterschaft entwickeln
sich, wobei finanzielle Verantwortung zentral bleibt. Die neue Norm ist der
»emotional engagierte Erndhrervater” (Zentrum Gender Studies 2010, S. 5).
Diese Mischung aus Persistenz und Wandel fiihrt zu erheblichen Unsicher-
heiten und Spannungen und kann dazu fithren, dass Ménner Familienpléne
aufschieben oder aufgeben. Jene Minner, die versuchen, Familie und Beruf
gemal ihren Orientierungen zu vereinbaren, haben ein wachsendes Verein-
barkeitsproblem (Wehner et al. 2010). Das Erwerbspensum auch von Mén-
nern steht bei Elternschaft zunehmend zur Disposition (Baumgarten et al.
2016).
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Eine Online-Umfrage von Pro Familia im Kanton St. Gallen (Pro Familia
Schweiz 2011, hier 8-10) bestitigt diese Erkenntnisse: danach wiirden neun
von zehn Minnern gerne ihre Arbeitszeit reduzieren, iiberwiegend jedoch
von Vollzeit auf 80% oder 90%. An Vereinbarkeitsma3inahmen werden fle-
xible Arbeitszeiten, Koordinierung der Urlaubspline und eine familien-
freundliche Arbeitsatmosphire geschitzt. Spezifische Mafinahmen wie Un-
terstiitzung bei der Suche nach Kinderbetreuung waren kaum von Bedeutung,
so dass hier der Schluss naheliegt, dass diese weiterhin in miitterlicher Ver-
antwortung gesehen wird.

Nach diesen Ausfiihrungen erstaunt es nicht, dass die geschlechtsspezifi-
sche Arbeitsteilung zwischen bezahlter und unbezahlter Arbeit immer noch
stark ist. 2016 arbeiteten in der Schweiz Frauen (ab 15 Jahren) im Durch-
schnitt knapp 17 Stunden bezahlt und gut 30 Stunden unbezahlt. Bei den
Mainnern war es spiegelbildlich: Sie arbeiteten knapp 20 Stunden unbezahlt
und wendeten gut 27 Stunden fiir Erwerbsarbeit auf. Besonders hoch ist al-
lerdings die Belastung fiir Eltern mit Kindern unter 15 Jahren: dort arbeiteten
Miitter und Viter je knapp 70 Stunden pro Woche (Miitter 53 Stunden Haus-
und Familienarbeit und 15 Stunden Erwerbsarbeit, Viter entsprechend 29
bzw. 38 Stunden.) Zwar steigt die Arbeitszeit der Ménner im Haushalt an,
allerdings arbeiten Ménner in keiner Lebensphase so viel wie in der Zeit
wenn ihre Kinder zwischen 7 und 14 Jahren alt sind, ndmlich 39.4 Stunden).*?
Ein aktueller interkantonaler Vergleich zu Geschlechterunterschieden bei
Zeitverwendung und zur Geschlechtersegregation bei Haushaltstatigkeiten
legt nahe, dass beides leicht sinkt und dass politische Rahmenbedingungen
zur Unterstiitzung eines ,,dual-breadwinner models eine solche Konvergenz
beférdern (Nollert und Gasser 2017, S. 154-158).

3.5 Fazit

Grundsitzlich wird Geschlechterpolitik in vielen Politikfeldern gemacht, sei
es Arbeitsmarkt-, Sozial- oder Familienpolitik. Wesentliche, hergebrachte
staatliche Institutionen wie die der sozialen Sicherung oder des Steuersys-
tems stiitzen ein traditionelles Geschlechtermodell, das zum Zeitpunkt ihrer
Entstehung noch hegemonial war. Gleichzeitig ist dieses Modell briichig; das
ménnliche Erndhrermodell ist ein Minderheitenmodell, das modernisierte
Erndhrermodell mit einem Vollzeit erwerbstétigen Vater und einer zuverdie-
nenden Mutter ist mittlerweile etabliert. Viele Prozesse sind hierfiir verant-
wortlich, wovon die (weibliche) Bildungsexpansion, der Wertewandel und

4 vgl. Medienmitteilung Bundesamt fiir Statistik vom 11. Juli 2017 Nr. 2017-0251-D (26.
Juli 2017).
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der erhohte 6konomische Druck — das Ende des Fordismus — einige davon
sind. Teilweise passen sich nun die Bedingungen an, wie etwa am Ausbau
der familienexternen Kinderbetreuung zu sehen ist, die nicht mehr nur als
Privatsache gesehen wird. Bestehende Fehlanreize, die mehr weibliche Er-
werbstitigkeit verhindern, werden unter dem Aspekt der fehlenden Wahlfrei-
heit des Lebensmodells und unter 6konomischen Gesichtspunkten kritisiert:
Der Arbeitsmarkt konne nicht auf gut ausgebildete Frauen verzichten und
volkwirtschaftlich wiirden die Ausbildungskosten verschwendet, wenn Frau-
en lange zuhause blieben oder nur wenig arbeiten konnten. Gleichstellung fiir
alle als normatives Ziel droht bei diesen Argumenten aus dem Blick zu gera-
ten. Denn auf der anderen Seite fordern jetzige Arrangements neue soziale
Ungleichheiten und steigende geschlechtsspezifische Segregation, wie an der
Kluft zwischen Care-Nutzer*innen und Erbringer*innen von Care-Arbeit zu
sehen ist. Konfliktlinien bestehen also nicht nur zwischen konservativen und
egalitidren Geschlechtervorstellungen, sondern auch zwischen sozialen Grup-
pen.

Welche Lebensformen Menschen tatsdchlich realisieren, bestimmt ein
komplexes Zusammenspiel von Strukturen, Wertorientierungen und Aus-
handlungsprozessen. Politik zielt darauf, Strukturen zu verdndern und Mog-
lichkeitsraume zu eroffnen. Dabei kann sie sich aber nicht ,,neutral® verhal-
ten: Entscheidungen fiir ein bestimmtes Modell von sozialer Sicherung, Be-
steuerung oder Ausbildungspolitik verhalten sich nicht neutral gegeniiber
Lebensentwiirfen. Die Rede in der Politik von der Wabhlfreiheit als Ziel ist
daher irrefiihrend. Der nidchste Abschnitt wirft einen néheren Blick auf die
konflikthaften politischen Prozesse zur schweizerischen Gleichstellungspoli-
tik.
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4 Gleichstellungspolitisches Agenda-Setting

Politisches Agenda-Setting umfasst anspruchsvolle Prozesse, die von vielen
Faktoren abhéngen und haufig scheitern bzw. abgebrochen werden. Zu Be-
ginn dieses Kapitels geht es daher um die Voraussetzungen fiir und die Tradi-
tionen gleichstellungspolitischen Agenda-Settings, ndmlich erstens das Frau-
enstimmrecht (ohne Wahlrecht keine Demokratie) und zweitens um die Ent-
wicklung von politischen Strategien der Frauenbewegung fiir ihre Forderun-
gen. Vor dem Hintergrund wichtiger Elemente des politischen Systems der
Schweiz zeigt sich, dass wichtige Meilensteine der Gleichstellung mit direkt-
demokratischen Verfahren verzogert wurden. Umgekehrt gibt direkte Demo-
kratie zentralen Forderungen aber auch nachhaltige Legitimitit, wie beim
Gleichstellungsartikel in der Bundesverfassung. Welche Rolle spielt also die
direkte Demokratie fiir die Gleichstellung? Moderne Demokratie in differen-
zierten Gesellschaften ist ohne Représentation z. B. in Parlamenten nicht
vorstellbar. Spielt das Geschlecht der Repréisentant*innen eine Rolle fiir die
politischen Inhalte und vertretenen Interessen, und wenn ja welche? Entlang
dieser Frage geht es in den weiteren Abschnitten um die Entwicklung de-
skriptiver politischer Représentation in Parlamenten und Regierungen. Diese
bewegt sich zwar mittlerweile im européischen Mittelfeld, war aber hochum-
stritten und stagniert seit der Jahrtausendwende. Fiir die Frage, wie Ge-
schlecht und gleichstellungspolitische Interessen und Vorschlidge zusammen-
héngen, analysiert der folgende Abschnitt gleichstellungspolitische Vorstof3e
in den Eidgendssischen Rédten von 1996 bis 2011. Hierbei steht auch im Fo-
kus, welche Steuerungsprinzipien vorgeschlagen werden und welche die
besseren Durchsetzungschancen haben.

4.1  Die Entwicklung frauenbewegter Strategien

Alle gleichstellungspolitischen Erfolge und alle auf die Agenda gesetzten
Themen gehen auf Artikulationen und lange politische Kédmpfe der Frauen-
bewegung zuriick. Ohne Frauenbewegung gibe es heute keine Gleichstel-
lungspolitik in der Schweiz. Das gilt auch fiir die — in diesem Buch nicht
behandelten — Politikfelder Gewalt gegen Frauen, Ehe- und Familienrecht
oder reproduktive Rechte. Die Frauenbewegung hat mit ihren Aktionsformen,
ihren Themensetzungen und dem Aufbau neuer Sichtweisen von der Welt
mafgeblich dazu beigetragen, gleichstellungspolitische Problemlagen zu
formulieren und diese auf die Tagesordnung zu setzen (vgl. zur Frauenbewe-
gung ganz besonders Offen 2000). (Ehemalige) Mitglieder von Bewegungen,
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Organisationen und Gruppen waren und sind an der Formulierung und Im-
plementation der politischen Antworten auf diese Problemlagen beteiligt.

Am Beginn der neuen Frauenbewegung stand auch in der Schweiz ein
groBBes ,,Nein!“ zu etablierten und méannlich monopolisierten Institutionen.
Autonomie und Selbstbestimmung, direkte Aktions- und Protestformen sowie
Forderungen nach umfassender Selbstbestimmung, straffreier Abtreibung
oder gegen allgegenwirtigen Sexismus setzten die neuen Gruppen deutlich
von den biirgerlich geprégten alteingesessenen Frauenorganisationen ab, aber
auch von Parteien des linken Spektrums und Gewerkschaften. Die alten
Frauenorganisationen wurden als bescheiden und bieder wahrgenommen, sie
wollten Abstand zu kontroversen Themen halten, etwa zum Schwanger-
schaftsabbruch. Zu Beginn standen dabei direkte, disruptive Protestaktionen
im Mittelpunkt der Strategien, die dazu dienten, die eigene Gegensicht zu
verbreiten; so gab es offentliche provokative Happenings, die Storung z. B.
von Nationalratsdebatten oder des (biirgerlichen) Frauenkongresses 1975.
Die Abtreibungsfrage war in den 1970er Jahren ein wichtiger Kristallisati-
onspunkt der feministischen Bewegung, die sie als Frage sexualisierter
Machtverhiltnisse thematisierte. Um das Ziel der Autonomie zu realisieren,
verstanden als Unabhingigkeit von anderen (linken) Bewegungen und Insti-
tutionen, schuf die Bewegung Gegeninstitutionen und eigene Handlungsréu-
me von Frauen fiir Frauen — 1972 entstanden die ersten Beratungsstellen, es
folgten 1974 Frauenzentren und erste Frauenhduser 1977.

Allerdings verschriankten sich autonomes und institutionelles Handeln
schon frith. Es ging auch darum, durch Kooperationen und Allianzen etwa
mit linken Parteien und etablierten Frauenverbédnden im Feld institutionali-
sierter Politik gesetzliche Verdnderungen durchzusetzen (zur Sozialdemokra-
tischen Partei der Schweiz vgl. Amlinger 2014, zu Gewerkschaften Giil
2004). Das Instrument der direkten Demokratie wurde bei den Volksinitiati-
ven zu gleichen Rechten, Mutterschaft, Schwangerschaftsabbruch oder Quo-
ten eingesetzt, wie in Punkt 4.4 aufgeschliisselt wird. In den 1980er Jahren
nahm die Mobilisierungskraft der Frauenbewegung fiir 6ffentliche Aktionen
ab; allerdings ist der Schweizer Frauenstreik von 1991 mit einer halben Mil-
lion Beteiligten nach wie vor als riesiger, damals unerwarteter Mobilisie-
rungserfolg zu werten, der einen wichtigen Briickenschlag von neuer Frauen-
bewegung und Gewerkschaften darstellt (siche dazu Wicki 1991 und Schopf
1992). Zudem diversifizierten sich die Aktivitdten und es entstanden themati-
sche und lokale Netzwerke, z. B. zu Reproduktionstechnologien, Erwerbsle-
ben, Frauengesundheit oder hiuslicher Gewalt. Es setzte ein Institutionalisie-
rungsprozess ein, in dem Gleichstellungsstellen in staatlichen Institutionen
geschaffen wurden.®* Auch als Institutionalisierung kann die Entwicklung

4 Zu Faktoren der Herausbildung und des Einflusses in komparativer Perspektive vgl.

Haussman/Sauer 2007; Outshoorn/Kantola 2007; Kantola/Squires 2012; fiir die Schweiz
Scheidegger 2008 und Seitz 2010.
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bezeichnet werden, mit konventioneller politischer Arbeit im Parlament
feministische und frauenbewegte Forderungen auf die Agenda zu setzen; so
wurde beispielsweise schon 1985 Anita Fetz in den Nationalrat gewahlt, die
Mitglied der OFRA (Organisation fiir die Sache der Frau) war. Zwischen
Ende der 1980er Jahre und Anfang des neuen Jahrtausends gab es in mindes-
tens sieben Kantonen auch feministische Frauenlisten (ZH, BS, BL, LU, SG,
GR, AG), wobei jene in Ziirich und in Basel am erfolgreichsten waren. * Sie
begriffen Parlamentsarbeit zuerst als Protestpolitik mit anderen Mitteln, gin-
gen aber bald zu einer Strategie des Gender-Mainstreaming iiber. Die Frauen-
listen bzw. ihre Vertreterinnen gingen meist in anderen linken Parteien auf,
dhnlich wie viele der etwa 30 Frauenparteien in Europa zwischen 1987 und
2007.%

Zusammengefasst handelt es sich hier um einen Prozess von Diffusion:
feministische oder frauenbewegte Postulate fanden recht bald Eingang in die
Debatten von Gewerkschaften und Parteien, sei es durch Feministinnen, die
sich in diesen Organisationen engagierten, sei es durch Aufnahme ihrer For-
derungen durch dort schon lénger aktive Frauen. Dies zeigt sich z. B. in der
Programmatik griiner Parteien, in Frauen- oder Gleichstellungsabteilungen
und —sektionen, aber auch in vielen Quotenregeln (Fuchs 2009, S. 588-591).

HotraBenmobilisierung* ist heute seltener, weiter verbreitet ist die Einbin-
dung der frauenbewegten Zivilgesellschaft in Konsultationsmechanismen und
als subsididre wohlfahrtsstaatliche Leistungserbringerinnen. Die Diversifika-
tion frauenbewegter Organisierung und inhaltliche Schwerpunktsetzungen
filhrten in der Schweiz, dhnlich wie in vielen anderen Liandern, zur ,,NGO-
isierung*. Dies bezeichnet in den Worten von Sabine Lang (1997) die Tatsa-
che, dass durch die Institutionalisierung der Frauenbewegung in Organisatio-
nen wichtige Merkmale wie eine Bewegungsoffentlichkeit, Radikalitdt und
die Mobilisierungs- und Artikulationsfunktion verloren gegangen sind. Of-
fentliche Forderung, so Lang, mache Projekte abhingig vom Staat und den
Staatsfeministinnen. Die Tatigkeiten und Aktionsfelder verengten und dera-
dikalisierten sich. Gleichzeitig blieben feministische Interessen weiter aus
einem korporatistischen Interessenvermittlungssystem ausgeschlossen. Ohne
eigenstdndiges sichtbares Agenda-Setting seien jedoch keine politischen
Erfolge moglich, die der Bewegung zugeschrieben wiirden. NGOs werden
Dienstleisterinnen: Sie iibernchmen, vom Staat beauftragt und mehr oder
weniger gut finanziert, die Umsetzung politischer MaBnahmen, an deren
Entwicklung diese Organisationen teilweise mitgearbeitet haben — so etwa im
Bereich hiusliche Gewalt. Dieses Offloading hat zur Folge, dass 6konomi-
sche Argumente mehr und normative Uberlegungen weniger Gewicht erhal-

4 Vgl. hierzu die Bestandsverzeichnisse findmittel.ch/archive/archNeu/Ar90.html (Schweize-

risches Sozialarchiv) und query.staatsarchiv.bs.ch/query/detail.aspx?ID=235838, 28. Feb-
ruar 2015, Speck 2003, Schwyn et al. 1991.
4 Vgl. dazu die Analyse von Cowell-Meyers 2016, die auch die Schweiz einbezieht.
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ten. MaBigung, Deradikalisierung und Individualisierung der Rhetorik sind
weitere Folgen (Kantola und Squires 2012, S. 385-389), wie sich im folgen-
den Abschnitt exemplarisch zeigt.

Fokus: NGOisierung am Beispiel hduslicher Gewalt

Ausgehend von der Erkenntnis, dass das Private politisch ist, beschiftigte
sich die zweite Welle der Frauenbewegung eingehend mit Ménnergewalt
gegen Frauen.* Diese Gewalt wurde sowohl als strukturelle, 6konomische
Gewalt im Rahmen von geschlechtshierarchischer Arbeitsteilung und Ab-
hangigkeit als auch als physische und psychische Gewalt zur Aufrechterhal-
tung von Macht- und Dominanzverhdltnissen in personlichen Beziehungen
gefasst. Seit Mitte der 1970er Jahre entstanden in den deutschsprachigen
Landern autonome Frauenhduser und Frauennotrufe; neben der Arbeit mit
gewaltbetroffenen Frauen gelang es der Bewegung, Gewalt gegen Frauen zu
skandalisieren und politikfahig zu machen, indem sie Bewusstsein iiber
Ausmal, Hintergriinde und Ursachen der Gewalt schuf. Sie forderte einen
verbesserten rechtlichen Schutz und damit die Einsicht, dass der Staat Wiirde,
Freiheit und korperliche Unversehrtheit auch in der Privatsphire garantieren
muss. Ins 6ffentliche Bewusstsein trat durch diese parteiliche Opferarbeit
jedoch eher die individuelle Not der Betroffenen als die Téter oder die kultu-
rellen Werte und geschlechtsspezifischen Ordnungen, die der Gewalt zugrun-
de liegen (Heinz 2002, S. 26). Ab Mitte der 1990er Jahre entwickelten sich
im deutschsprachigen Raum, ausgehend vom ,,Berliner Interventionsprojekt
gegen Gewalt gegen Frauen®, institutionalisierte, einzelfalliibergreifende
Kooperationszusammenhinge zwischen staatlichen und nichtstaatlichen
Akteur*innen. In diesen Interventionsprojekten oder Runden Tischen sal3en
Polizei, Staatsanwaltschaft, Beratungsstellen, Frauenhduser und soziale
Dienste zusammen, um die Handlungsabldufe zu verbessern und alle rechtli-
chen Moglichkeiten auszuschopfen, die Gewalt zu stoppen, die Opfer zu
schiitzen und die Tédter zur Verantwortung zu ziehen. Damit wurde hausliche
Gewalt de-privatisiert und de-individualisiert.*’ In der zweiten Hélfte der
1990er Jahre hatten diese Kooperationsprojekte auch zur Folge, dass auf der
politischen Ebene neue Gesetze Mehrheiten fanden, die den Schutz vor héus-
licher Gewalt verbesserten, etwa durch Wegweisung von Gewaltausiibenden
aus der Wohnung, durch Betretungs- und Kontaktverbote. In der Schweiz
begannen die ersten Kantone damit 2002, und 2007 wurden entsprechende

4 Die Darstellung folgt zum Teil Fuchs 2015a.

47 Uberblick bei Seith 2003. Diese Modelle gehen zuriick auf das Domestic Abuse Interventi-
on Project aus Duluth/Minnesota, das sich u. a. durch proaktive Téterarbeit auszeichnet
(www.theduluthmodel.org/). Eine Untersuchung dieser gesamten Policy-Diffusion in Euro-
pa steht noch aus, vgl. jedoch Krizsan und Popa 2010.
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Vorschriften in das Zivilgesetzbuch integriert. Hausliche Gewalt, Notigung
und Vergewaltigung werden heute als Offizialdelikt verfolgt, allerdings ist
die Einstellungsquote der Verfahren hoch. Die rechtliche Lage ist daher rela-
tiv gut; Handlungsbedarf gibt es bei der konsequenten Anwendung von Maf-
nahmen und der nachhaltigen Sicherung der Ressourcen bei Behdrden und
NGOs. Frauenhduser und Notrufe hatten relativ bald nach ihrer Griindung
(niedrige) staatliche Subventionen fiir ihre Arbeit erhalten. In der Schweiz
werden allerdings immer noch ein Drittel der Finanzen der Frauenhéduser
durch private Spenden erbracht und es bestehen erhebliche Liicken im Ange-
bot; einige kantonale Angebote wurden auch abgebaut (Eidgendssisches Biiro
fiir die Gleichstellung von Frau und Mann und Sektion fiir Chancengleichheit
und Globale Gender- und Frauenfragen 2014, S. 36—41). Kantonale Leis-
tungsvereinbarungen haben die Beratungsstellen immer stirker auf die indi-
viduelle Fallarbeit beschrinkt; Bildungs- sowie Offentlichkeitsarbeit sind
nicht oder nur noch marginal vorgesehen; politische Arbeit und Kritik kann
so nur noch mit privaten Spendenmitteln erfolgen, wobei aber z. B. im Kan-
ton Ziirich die Verwendung von Eigenmitteln durch neue Subventionsmodel-
le eingeschrénkt wurde (Fausch 2012, S. 58-61). Die Verbesserung der Si-
tuation Gewaltbetroffener und der Wandel des Bezugsrahmens héuslicher
Gewalt, ndmlich von Familienstreit zu Straftrat, ist eindrucksvoll (differen-
ziert dazu: Gloor und Meier 2016). Gleichzeitig wird durch diese neuen Rou-
tinen im Umgang mit héuslicher Gewalt und der Einzelfallhilfe das Problem
erneut re-individualisiert. Strukturelle Grundlagen von Gewalt- und Domi-
nanzverhéltnissen werden ausgeblendet. Frauenhduser und Beratungsstellen
befinden sich damit in einem klassischen Reformdilemma: die Umsetzung
ihrer Postulate geht einher mit einer Abschwichung des urspriinglichen Im-
petus und der vormaligen Radikalitt.

Im Zuge der vermehrten Forderung nach evidenzbasierter Politik, also nach
der Verarbeitung faktenbasierter Informationen bei der Gestaltung politischer
MaBnahmen, eréffnen sich Gelegenheiten fiir professionalisierte NGOs, neue
wissensbasierte Anspriiche und Forderungen zu stellen, die frither nur staatli-
chen Verwaltungen zugesprochen wurden. Demgegeniiber verlieren frithere
advokatorische Anspriiche und stérker politische Arbeitsformen (Kantola und
Squires 2012, S. 388) an Einfluss. Versuche, mit der ,,Expertinnen-Methode*
Agenda-Setting zu betreiben oder bereits konkrete Vorschldge fiir ein Pro-
gramm oder ein Gesetz zu liefern, werden haufiger. Dazu gehdren neben
Expertisen und Evaluationen auch Schattenberichte fiir internationale Organi-
sationen, wie sie die ,,NGO-Koordination post Beijing®, ein Netzwerk ver-
schiedener Frauenorganisationen, regelméBig verfasst.** Frauenorganisatio-
nen und Gleichstellungsstellen und —kommissionen reichen regelméfig Stel-
lungnahmen in Vernehmlassungsverfahren ein (siche auch Kapitel 6.2 zur

4 www.postbeijing.ch.
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Eidgenossischen Frauenkommission). Verbreitet sind auch Versuche, Agen-
da-Setting durch Studien und Publikationen zu betreiben. 1992 gab es in der
Zeitschrift Frauenfragen einen Schwerpunkt zu familienexterner Kinderbe-
treuung (Eidgendssische Kommission fiir Frauenfragen 1992), eine Studie
zur Umverteilung der Arbeit zwischen den Geschlechtern erschien 1997
(Nadai und Gerber 1997) und ein weiterer Schwerpunkt 2014 zur Elternzeit.
2010 trat die Eidgendssische Koordinationskommission fiir Familienfragen
mit einer eigenen Studie zu Elternzeit und Elterngeld, inklusive Modellrech-
nungen zur Finanzierung, an die Offentlichkeit (Eidgendssische Koordinati-
onskommission fiir Familienfragen (EKFF) 2010) und wird 2017 mit einer
Studie zu den Wirkungen von Elternzeit nachlegen. Entscheidend fiir das
Potential des ,,Expertisentums® sind der Zugang zu den Entscheidungsgremi-
en und die Rezeptionsbedingungen, d. h. ob Exekutive und Parlamente das
angebotene Wissen als relevant und handlungsleitend ansehen und verarbei-
ten wollen. Denkbar ist auch, dass Expertisen geméfl vorherrschenden Wert-
vorstellungen selektiv aufgenommen werden, wie dies mit der Evaluation des
Gleichstellungsgesetzes von 2005 der Fall war; viele fundierte Empfehlungen
beinhalteten striktere gesetzliche Mafinahmen, doch der Bundesrat entschied
sich lediglich fiir einige weiche Instrumente (dazu das Kapitel 5.2).
SchlieBlich sei noch die Mobilisierung des Rechts fiir gleichstellungspoli-
tische Forderungen erwéhnt. In der Schweiz ist der Bezug auf internationales
Recht und entsprechende Konventionen besonders seit der Jahrtausendwende
bestdndig gewachsen (vgl. Schulz et al. 2014, S. 138-153). Befordert haben
dies die Weltfrauenkonferenz in Beijing 1995 und der anschlieBende Akti-
onsplan der Schweiz 1999 (Schulz et al. 1999) sowie die Ratifikation der
Frauenrechtskonvention CEDAW der UNO 1997.% Damit vollziehen Orga-
nisationen in der Schweiz eine Entwicklung nach, die in der internationalen
Frauenbewegung sowie im globalen Siiden, aber auch in Osteuropa bereits
Anfang der 1990er Jahre begann (Joachim 2013, Fuchs 2013c). Der Bezug
auf UNO-Normen ist relativ wichtig, da die Schweiz nicht von allfélligen
gleichstellungspolitischen Fortschritten der EU profitiert. Der Bezug auf
internationale Konventionen in der Schweiz muss sich generell der populisti-
schen Verunglimpfung erwehren (,,Fremde Richter”, ,,Das Volk hat immer
Recht): in einer zugespitzten direktdemokratischen Logik ist immer das
Recht, was in Abstimmungen beschlossen wurde. Insbesondere konservative

49 Seither hat die Schweiz fiinf Berichte an den UNO-Ausschuss eingereicht. Die Berichte
waren jeweils begleitet von Schattenberichten einer NGO-Koordination, der etwa 30 Frau-
enorganisationen angehdren (www.postbeijing.ch); dies reicht von kleineren Vereinen bis
zu groflen, auch international vernetzten Organisationen. Solche Berichte und die im UNO-
Ausschuss folgenden Fragen ebenso wie die abschliefenden Berichte stellen jeweils das
Schweizer Sonderfall-Selbstverstindnis in Frage, also die Uberzeugung, das beste politi-
sche System der Welt zu haben und im Bereich der Gleichstellung selbstverstindlich schon
fast alles erreicht zu haben, vgl. Fuchs 2009, S. 587
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Politiker lehnen eine grundrechtliche Uberpriifung politischer Entscheidun-
gen ab; die Volksinitiative ,,"Schweizer Recht statt fremde Richter (Selbstbe-
stimmungsinitiative)‘“ ist 2016 zustande gekommen, ein Abstimmungstermin
steht noch nicht fest.

Das Fakultativprotokoll der CEDAW, das eine Individualbeschwerde vor
dem CEDAW-Ausschuss ermoglicht, ist fiir die Schweiz seit 2008 in Kraft
(Kégi-Diener 2009), hat aber noch zu keinem Fall gefiihrt. Die Eidgendssi-
sche Kommission fiir Frauenfragen macht seit einigen Jahren die Konvention
offensiv bekannt und hat einen Leitfaden fiir die Rechtspraxis herausgegeben
(Schléappi 2012, Aktualisierung 2015). Gleichstellungspolitik wird kaum vor
Gericht verhandelt; prominente Ausnahmen sind die Bundesgerichtsentschei-
de zur Einfilhrung des kantonalen Frauenstimmrechts in Appenzell-
Innerhoden 1990 (sieche weiter unten) und zur Frage, ob der Kanton Zug seine
Gleichstellungskommission abschaffen durfte (vgl. Kapitel 6.2). 1980 sorgte
die OFRA fiir 6ffentliche Aufmerksamkeit, als sie publik machte, dass in der
Schweizer Armee anlisslich eines OffiziersschieBens auf Bilder nackter
Frauen geschossen wurde. Sie reichte Zivilklage wegen Personlichkeitsver-
letzung ein, ohne vorderhand mit juristischem Erfolg zu rechnen. Die Klage
wurde Anfang 1982 vom Berner Obergericht abgewiesen.*® Im internationa-
len Vergleich relativ stark entwickelt ist allerdings die Nutzung des Rechts-
weges zur Durchsetzung der Lohngleichheit (vgl. Kapitel 5.4). Insgesamt
sind in der Schweiz institutionalisierte Formen der politischen Einflussnahme
auch in der Frauenbewegung und fiir gleichstellungspolitische Anliegen stark
verbreitet. Fiir eine substantielle Nutzung sind allerdings politische Staats-
biirger*innenrechte nétig — wie etwa das Wahl- und Stimmrecht.

4.2  Der Weg zum Frauenstimmrecht

Ohne allgemeines Wahl- und Stimmrecht keine Demokratie. Wer zum De-
mos gehort, war und ist jedoch umstritten. Die Ausweitung des Wahlrechts
auf alle Erwachsenen ist ein langer Prozess. Auch Frauen mussten weltweit
darum kadmpfen, als Staatsbiirgerinnen anerkannt zu werden — der aufkléreri-
sche Gleichheitsbegriff bezog sich nicht auf sie. Im europdischen Vergleich
waren die Einfiihrung voller politischer Rechte fiir Frauen und damit der
Demokratisierungsprozess in der Schweiz ein langer und steiniger Weg. Ein

30 Eidgenossische Kommission fiir Frauenfragen 2001, Abschnitt 1.3. Zum Déja-Vu kam es

im Frithjahr 2017, als in einem Video zu sehen war, wie in einer Schielibung der Schwei-
zer Armee Soldaten zu hduslicher Waffengewalt aufgerufen werden (,,Jhr kommt nach
Hause und erwischt eure Freundin mit einem anderen im Bett. Wie reagiert ihr?*), vgl.
www.20min.ch/schweiz/news/story/20538232. (27.Juli 2017)
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zentrales Argument dafiir ist die These, dass die Schweiz das Wahlrecht fiir
Frauen erst spit einfiihrte, weil dazu der Segen des ménnlichen Stimmvolkes
notwendig war (in Form einer Zustimmung zur Verfassungsinderung bei
einem obligatorischen Referendum), wihrend es in anderen Landern z. B.
durch totalrevidierte Verfassungen nach Kriegen und Krisen realisiert wurde
(vgl. Fuchs 2006, Beitrige in Bab et al. 2006).

Frauenorganisationen waren in der Schweiz schon seit den 1870er Jahren
aktiv gewesen; diese dlteren Organisationen waren vor allem differenzfemi-
nistisch ausgerichtet.’! Neben dem Engagement fiir praktische Anliegen wie
etwa Bildung musste hdufig um elementarste zivile Rechte gerungen werden,
konkret um die Abschaffung der Geschlechtsvormundschaft, die alle erwach-
senen verheirateten oder ledigen Frauen unter Kuratel eines Mannes stellte
(vgl. Ryter 1999). Erst relativ spét wurden strategische Forderungen, wie jene
nach dem Frauenwahl- und —stimmrecht erhoben. Hinzu kommt der auch aus
anderen Landern bekannte Graben zwischen biirgerlichen und sozialdemo-
kratischen Frauen und zwischen reformerischen und konservativen Frauenor-
ganisationen. Die Schweizerische Vereinigung fiir Frauenstimmrecht wurde
erst 1909 gegriindet. Nach dem Ersten Weltkrieg unterblieb die von den
Stimmrechtsverbédnden erhoffte Totalrevision der Bundesverfassung; zwi-
schen 1919 und 1921 scheiterten sechs kantonale Abstimmungen (Woodtli
1975, 124, 138). Ausloser fiir diese Urnengénge waren parlamentarische
Motionen®. In den 1920er Jahren wurden solche Vorstofle dann verschleppt.
Im Zuge der ersten Schweizerischen Ausstellung fiir Frauenarbeit (SAFFA)
1928 wurden insgesamt 250.000 Unterschriften fiir die Einfiihrung des Frau-
enstimmrechts gesammelt (vgl. auch im Folgenden Kubli 1992). Diese Un-
terschriften wurden dem Bundesrat iibergeben, auf eine Einreichung der
Unterschriften der Méanner als Volksinitiative wurde aber bewusst verzichtet.

Diese Ereignisse verdeutlichen, dass es die politischen Institutionen sind,
welche die politischen Entscheidungsprozesse strukturieren (politics follow
polity, vgl. auch im Folgenden Hardmeier 2004). Foderalismus und direkte
Demokratie bieten eine relativ offene politische Gelegenheitsstruktur fiir
neue Forderungen. Die erwdhnte Konsenskultur mit der Einbindung referen-
dumsfahiger Gruppen zwingt auch zum Kompromiss. Dies fithrt dazu, dass
Bewegungsstrategien mit ein bisschen Konfrontation sehr schnell als ,ext-
rem‘ wahrgenommen werden. Auch kann die starke Sensibilitdt und Respon-
sivitdt gegeniiber der Volksmeinung ambivalent sein. Gerade in den Ausei-
nandersetzungen zum Frauenstimmrecht zeigt sich, dass der Verweis auf eine
vermeintliche 6ffentliche Meinung die Innovation nicht gefordert hat, son-
dern hdufig eine eigentliche Gegenmobilisierung zur Stimmrechtsbewegung
war (vgl. genauer Hardmeier 1997). Sibylle Hardmeier machte strategische

51" Dieser Abschnitt beruht auf Fuchs 2008b, S. 22-25.
32 Bis 1970 waren gesamtschweizerisch iiber 80 solche Motionen, hauptsichlich von Sozial-
demokraten, eingereicht worden, vgl. Woodtli 1975, S. 18.
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Instrumentalisierungen von Volksabstimmungen aus: in parlamentarischen
Debatten wurde eine Abstimmungsvorlage befiirwortet und teilweise sehr
umfangreich und weitgehend ausgestaltet in der Hoffnung, dass das méannli-
che Stimmvolk dies ablehnen wiirde und somit das Frauenstimmrecht legiti-
miert ad acta gelegt werden konne. Politische Eliten setzten sich nicht fiir das
Stimmrecht ein mit dem Verweis, das Volk sei dagegen; dies miindete zum
Teil in einem anti-elitistischen Diskurs.*

Die Mitglieder der Stimmrechtsvereinigungen waren vor allem Frauen
aus biirgerlichen Kreisen, die sich in ihrer Agitation sehr zuriickhielten; sie
waren allerdings hdufig mit den politisch tonangebenden Kreisen eng ver-
bunden und konnten {iber freundschaftliche und verwandtschaftliche Verbin-
dungen versuchen, auf Politiker Einfluss zu nehmen. Zudem bot lange vor
dem Frauenstimmrecht das Schweizer Milizsystem, also die neben- oder
ehrenamtliche Ubernahme staatlicher Aufgaben, vor allem biirgerlichen
Frauen die Moglichkeit, wichtige Rollen im Gesundheits- und Sozialwesen
oder in der Schulaufsicht zu tibernehmen; dies wurde nicht als Einldsung des
Mitbestimmungsrechts verstanden, sondern eher als Programm staatsbiirger-
licher Pflichterfiillung, auf die die Gemeinden angesichts steigender Aufga-
ben dringend angewiesen waren. Die ,.Bindekraft der Zivilgesellschaft* zeig-
te sich darin, dass viele Frauen politische Kompetenzen und soziales Kapital
erwerben konnten — und sie Zugang zu politischen Netzwerken und Insiderin-
formationen bekamen. Andererseits band es aktive Frauen in der kleinrdumi-
gen Schweiz auch sehr zuriick in ihren Forderungen und Aktionsformen.>*
Diese selektive Integration nahm den Stimmrechtsforderungen etwas von
ihrer Dringlichkeit und hatte einen pazifizierenden Effekt (Hardmeier 2004,
S. 86)

Als es nach dem Zweiten Weltkrieg zu einer zweiten Welle von kantona-
len Abstimmungen kam, wurde das Stimmrecht wiederum verworfen, denn
die ,,geistige Landesverteidigung™> hatte das traditionelle Verstdndnis der
Geschlechterrollen versteinert, statt es aufzulockern. Besonders méannerbiin-
dische Vorstellungen (vgl. Staimpfli 2002, Blattmann und Meier 1998). 1959

33 Hier wurde dem ,elitiren Wissen® der politischen Elite die ,Weisheit® des sozial imaginé-

ren Volkes entgegengestellt, die sich aus dem Misstrauen gegeniiber der Elite néhrte*
(Hardmeier 2004, S. 82) — ein Argumentationsmuster, das auch heute in der politischen
Rechten weit verbreitet ist.

3 Dies zeigen Kubli 1992 und Meyer 1992 anschaulich fiir den Kanton Basel-Landschaft.

35 Die geistige Landesverteidigung als politisch-kulturelle Bewegung seit den 1930er Jahren
sollte urspriinglich die als schweizerisch deklarierten Werte fordern und faschistische wie
kommunistische totalitire Bewegungen abwehren. Als zu stirkende Grundwerte der
Schweiz wurden z. B. kulturelle Vielfalt oder der biindische (und damit indirekt auch ex-
klusiv médnnliche) Charakter der Demokratie erklart. In den 1950er Jahren nahm mit dem
Erstarken des Antikommunismus der Abwehrgedanke und ein enger geistiger wie politi-
scher Isolationismus tiberhand, vgl. Historisches Lexikon der Schweiz, Geistige Landesver-
teidigung, www.hls-dhs-dss.ch/textes/d/D17426.php (3. September 2017).
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kam es zur ersten eidgendssischen Abstimmung iiber die Anderung der Bun-
desverfassung; National- und Stdnderat hatten einer Botschaft des Bundesra-
tes zugestimmt. Am 1. Februar 1959 sagten 69% der Schweizer Nein. In
einer spektakuldren und vielfach verurteilten Aktion streikten darauthin 60
Lehrerinnen des Basler Mddchengymnasiums; viele Frauen hat diese Aktion
nachhaltig beeindruckt und politisiert (vgl. Fuchs 2008b, S. 24). Die Stimm-
rechtsvereinigungen machten spiter den 1. Februar zu einem Gedenktag mit
Fackelumziigen und Vortragen. Dieses Volks-Nein war fiir die Bewegung
sehr schwierig, denn es sprach ihr einerseits Legitimitét ab, andererseits ver-
pflichtete die schweizerische politische Kultur die Bewegung auf den institu-
tionellen Weg. Auch diese ist eine Folge des politischen Systems: vermehrte
Integration und Mitsprache bei Entscheidungsprozessen geht zu Lasten poli-
tischer Verantwortlichkeit. Soziale Bewegungen stehen vor der Herausforde-
rung, bei der Problemdiagnose einen Verantwortlichen ausfindig zu machen.
Doch gerade dies war in der Schweiz schwierig — wie sollte man ,,das Volk*
und eine Allparteienregierung glaubwiirdig anprangern? Lee Ann Banaszak
stellt in ihrem Vergleich der schweizerischen und US-amerikanischen
Stimmrechtsbewegung denn auch niedrige Nutzungsquoten der Volksinitiati-
ve fest, aber relativ viele Versuche, iiber die Reinterpretation der Verfassung
durch den Gesetzgeber das Wahlrecht zu erreichen (Banaszak 1991).

Zudem arbeitete die schweizerische Stimmrechtsbewegung stark mit Dif-
ferenzargumenten, um die konservativen dualistischen Geschlechterbilder
aufzunechmen. So wurde angefiihrt, dass Frauen in der Politik eine soziale,
fiirsorgliche und zivilisierende Funktion iibernechmen konnten. Doch damit
waren vorherrschende Frauenbilder und die Teilnahme an 6ffentlichen Ange-
legenheiten tendenziell ein Widerspruch an sich. Dies schrinkte das Aktions-
repertoire der Organisationen zusitzlich ein und entsprechend grof3 war auch
die Angst, mit klaren Forderungen aus dem Rahmen akzeptierter Weiblich-
keit zu fallen. Die gesamte schweizerische Stimmrechtsbewegung war ge-
pragt durch wenig konfrontative Taktiken und durch den zuriickhaltenden
Appell. Eine Demonstration war fiir die meisten undenkbar, eine Petition eine
ungeheure Exponierung (vgl. auch Hardmeier 2006). Hinzu kam, dass die
konfessionellen und sprachlichen Grében in der Schweiz den Austausch von
Informationen und von gemeinsamen Strategien erheblich einschriankten.
Dartiiber hinaus gelang es in der Schweiz nicht, die eigene Forderung mit der
Sprache und Argumentation anderer Reformbewegungen zu verbinden und
damit durch Koalitionsbildungen zu stirken. Im relativ geschlossenen Ge-
setzgebungsprozess sei es den Schweizerinnen zudem schwergefallen, Impul-
se einzubringen, so Lee Ann Banaszak. Doch nutzten sie auch Taktiken und
Gelegenheitsfenster nicht, obwohl dies mdglich und Erfolg versprechend
gewesen wire. In der Schweiz waren konfrontative Taktiken wie Demonstra-
tionen und Paraden selten (obwohl sie in einigen Kantonen das Wahl- und
Stimmrecht beforderten). Es wurden kaum Anstrengungen unternommen,
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Regionalgruppen in konservativen Gegenden zu griinden, und es wurde keine
einzige Volksinitiative zum Frauenwahl- und -stimmrecht eingereicht, ob-
wohl dies problemlos moglich gewesen wire. Die Aktivistinnen benutzten
also bewusst einige mogliche Taktiken nicht mit der Begriindung, dass dies
kontraproduktiv wére und aufgeschlossene Mianner abschrecken konnte.
Damit wurde allerdings so manche Handlungsmoéglichkeit unnotigerweise
vergeben, denn Lee Ann Banaszak konnte zeigen, dass konfrontative Takti-
ken in der Schweiz mit Erfolg, nicht mit Misserfolg, im Zusammenhang
stehen (Banaszak 1996, S. 217).

Sieht man die Bewegung fiir das Frauenwahl- und —stimmrecht als Teil
eines groBeren Demokratisierungsprozesses, so wird deutlich, dass gesell-
schaftliche Umbriiche — seien es Staatenbildungen, Kriege oder Revolutionen
— immer auch Gelegenheitsfenster fiir das Frauenwahlrecht gewesen sind.
Diese politischen Gelegenheiten fehlten der Schweiz. Auf nationaler Ebene
waren in den 1960er Jahren jedoch internationale Einfliisse wesentlich (wie
auch fiir andere Nachziiglerstaaten, wie z.B. Portugal, Griechenland, Liech-
tenstein): 1963 war die Schweiz dem Europarat beigetreten, doch ohne die
Europédische Konvention zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreihei-
ten (EMRK) zu unterzeichnen. 1968 empfahl der Bundesrat die Unterzeich-
nung mit einem Vorbehalt zu gleichen Rechten von Frau und Mann. Diesem
Entscheid folgten erstmals grofe und wiitende Proteste. Am 1. Mérz 1969
marschierten 5000 Menschen auf den Bundesplatz in Bern, um sofortige
gleiche Rechte fiir Frauen und Ménner zu fordern. Die neue Frauenbefrei-
ungsbewegung kritisierte die &lteren Frauenorganisationen fiir ihre reformis-
tische und defensive Ausrichtung und storte gar ihre Zusammenkiinfte. Im
Oktober 1969 blockierte der Stinderat die Ratifizierung der EMRK just in
dem Moment, in dem der Europarat signalisierte, dass er einen Vorbehalt
gegen gleiche Rechte nicht akzeptieren wiirde. Im Dezember erklérte der
Bundesrat seinen Wunsch, das Frauenwahl- und —stimmrecht einzufiihren,
und am 7. Februar 1971 stimmten dem schlieBlich zwei Drittel der Schweizer
Miénner zu.’® Neun Kantone hatten vor dem Februar 1971 das kantonale
Wahl- und Stimmrecht fiir Frauen eingefiihrt, bis 1972 folgten weitere 14
Kantone. 1989 stimmte die Landsgemeinde Appenzell-Ausserrhodens dafiir;
am 27. November 1990 entschied das Bundesgericht auf die Klage einer
Appenzell-Innerrhodnerin, auch in diesem letzten Kanton sei aufgrund der
Bundesverfassung das Wahl- und Stimmrecht fiir Frauen sofort einzufiihren
(Eidgendssische Kommission fiir Frauenfragen 2001, Abschnitt 2.2). 1971
sei das Frauenstimmrecht in der Schweiz konsensféhig gewesen, so Sibylle
Hardmeier, weil sich die Biirgerlichen von konservativen Wihlerinnenstim-
men eine Restabilisierung in der unruhigen ,,68er Zeit™ versprachen. In meh-
reren europdischen Staaten wurde dhnlich argumentiert, wie zum Beispiel in

36 Auf amiisante und beriihrende Weise ist diese Zeit im Film “Die gottliche Ordnung” verar-

beitet, vgl. www.goettlicheordnung.de.

68



den Niederlanden und in Polen (vgl. Fuchs 2006). Der Marsch nach Bern
1969 und das Aufkommen der Frauenbefreiungsbewegung verdeutlichen aber
auch, dass es ohne radikaleren Druck von unten nicht zum Erfolg gekommen
wire: Neue Rechte erfordern auch neue Werte und Normen und ein klares
Einstehen fiir diese Rechte.

4.3 Konzepte politischer Partizipation und
Reprisentation

1971 war die Schweiz weit entfernt von einer rechtlichen Gleichstellung der
Geschlechter und noch weiter von einer tatséchlichen. Doch mit dem Frauen-
stimm- und -wahlrecht war die Voraussetzung geschaffen, dass Frauen nicht
nur indirekt oder innerhalb der Zivilgesellschaft politische Forderungen stel-
len und durchzusetzen versuchen konnten. Der Weg zur Volksinitiative, in
die Parlamente und Regierungen stand ihnen nun formal gesehen offen. In
der Folge nutzten Frauen jeder politischen Couleur diese Kanéle ,,konventio-
neller Partizipation.

Die Forderung nach einer gleichberechtigten und ausgewogenen Partizi-
pation und Représentation ldsst sich demokratietheoretisch unterschiedlich
begriinden: Der Parititsansatz argumentiert mit Gleichheit und Gerechtig-
keit: wenn Frauen und Minner die gleichen Rechte haben, an politischen
Entscheidungen teilzunehmen und sie zu beeinflussen, dann ist die Monopo-
lisierung der Repridsentation durch ein Geschlecht ungerecht; der politische
Inhalt ist hier wenig relevant. Anders beim Inferessenansatz: Er geht davon
aus, dass Frauen und Ménner aufgrund ihrer sozialen Lage unterschiedliche
Interessen haben, die im politischen Entscheidungsprozess gleichermallen
beriicksichtigt werden miissen, um dessen Qualitdt zu verbessern. Ebenfalls
présent in der politischen Diskussion ist der Maternalismus, der prozedurale
Argumente einbringt: weil Frauen ein anderes Wesen als Ménner besitzen
wiirden, z.B. besonders friedliebend und fiirsorglich seien, miissten sie diese
Eigenschaften in die Politik einbringen, um sie zu verbessern (Fuchs 2008b,
S. 12-14, Fuchs und Hoecker 2004, S. 2).

Die Frage, ob das Geschlecht von Repriasentant*innen fiir Politik (im Sin-
ne von politics und policies) eine Rolle spielt, wird unterschiedlich beantwor-
tet. Feministische Représentationsforschung bezieht sich dabei auf die ein-
flussreiche Taxonomie politischer Reprdsentation von Hannah F. Pitkin
(2008). Pitkin unterscheidet dabei vier Formen: die autorisierte Reprisenta-
tion (bei der eine Person gesetzlich erméchtigt ist, fiir eine andere zu han-
deln); deskriptive Reprdsentation, wobei Reprasentant*innen durch bestimm-
te Eigenschaften (wie Geschlecht, Klasse oder Ethnizitit) filir eine bestimmte
Gruppe stehen; symbolische Reprdsentation, in der Reprasentant*innen fiir
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eine bestimmte Idee stehen und schlieBlich substantielle Reprisentation, in
der Représentant*innen verantwortlich fiir und im Interesse der Représentier-
ten handeln. Pitkin lehnte die Idee deskriptiver Reprisentation ab, also die
Annahme einer zwingenden Verbindung zwischen den Eigenschaften der
Repridsentierenden und verantwortlichem Handeln fiir diese entsprechende
Gruppe. Anne Phillips (1994) argumentierte jedoch iiberzeugend fiir die
Relevanz deskriptiver Représentation, flir eine ,,Politics of Presence®: die
Prasenz vormals exkludierter Gruppen markiere zuerst einmal ihre Anerken-
nung; es stirke das Vertrauen in die Représentierenden, antworte auf das
Bediirfnis nach besserer Beriicksichtigung der Interessen unterreprasentierter
Gruppen und eréffne die Mdglichkeit, politische Agenden zu transformieren.
Politische Deliberation erfordere die Partizipation von Schliisselgruppen,
wenn demokratisch reprisentative Entscheidungen gefillt werden: ,,Ar-
guably, after Pitkin no one regarded descriptive representation as important,
while after Phillips no one regarded it as unimportant” (Childs und Loven-
duski 2013, S. 490).

Mehr Frauen in Parlamenten sollen die Qualitdt und die Auswirkungen
von Politikgestaltung positiv im Sinne von Frauen beeinflussen (Celis et al.
2014). Seit den 1980er Jahren blieben Versuche, inhaltliche Fraueninteressen
theoretisch zu bestimmen, im “essentialistischen Dilemma” stecken, d. h. sie
mussten auf bestimmte objektive, universelle Eigenschaften zuriickgreifen.
Ein Ausweg wurde darin gesehen, von einer inhaltlichen Bestimmung des
Interessensbegriffs Abschied zu nehmen, wie es Anne Phillips (1994) und
Anna Jonasdottir (1988) getan haben. Phillips argumentiert, dass es nur ein
objektives Interesse von Normunterworfenen gebe: ndmlich infer-esse, dabei
zu sein in der Politik, an politischer Teilhabe und der Erh6hung von Einfluss-
und Handlungsméglichkeiten in Angelegenheiten, die eine Person selbst
betreffen. Jonasdottir teilt diese Definition des objektiven Interesses, aber
spezifiziert einen inhaltlichen Interessenbegriff. Dieser konstituiere sich erst
durch diejenigen Gruppenangehorigen, die Zutritt zur politischen Arena ver-
langen und politisch handeln. Der Inhalt ist allerdings nicht beliebig, sondern
an gelebte Erfahrungen und Lebensbedingungen sozialer Gruppen gebunden.
Insofern sich Gruppen systematisch unterscheiden, werden sich auch die von
ihnen formulierten Interessen unterscheiden. Dennoch ist eine inhaltliche
Spezifikation nétig, denn wer wissen will, ob und wie Frauen fiir Frauen
handeln, muss wissen, was Frauen wollen (vgl. Blome und Fuchs 2017, S.
58).

Die geschlechtersensible Politikwissenschaft hat {iberzeugend argumen-
tiert, dass zur Erkldrung von Partizipations- und Représentationsprozessen
verschiedene Faktoren aufeinander bezogen werden miissen, um Geschlecht
als gesellschaftliches Strukturverhdltnis fassen zu kénnen und nicht lediglich
als individuelles Merkmal (wegweisend Sauer 1994). Sie arbeitet u. a. mit
dem Modell des ,,Magischen Dreiecks* zur Erklarung von Partizipation und
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Représentation. Es besteht aus sozialstrukturellen, politisch-kulturellen und
institutionellen Faktoren, die sich gegenseitig beeinflussen. Das Modell fiigt
damit bestehende Forschungsergebnisse zu politischer Sozialisation, politi-
scher Kultur, politischen Systemen, Parteien, Wahlrecht und Sozialstruktur
zusammen, um den jeweiligen Stand der Représentation zu erkldren (Fuchs
und Hoecker 2004).57 In qualitativen und quantitativen Analysen der Ent-
wicklung politischer Reprédsentation haben sich die institutionellen Faktoren
(wie das politische System, Wahlsysteme, Quoten, Prozesse politischer Rek-
rutierung in Parteien) als sehr wichtig erwiesen. Politisch-kulturelle Faktoren
(also die Gesamtheit politisch relevanter Meinungen, Einstellungen und Wer-
te der Staatsbiirger*innen, die im politischen Sozialisationsprozess vermittelt
werden) zeigen ihre Relevanz v. a. in Fallstudien. Das sozio-strukturelle
Standardmodell, das individuelle Unterschiede struktureller Ressourcen wie
Bildung, Einkommen und berufliche Stellung zur Erkldrung von Partizipa-
tionsunterschieden heranzieht, kann jedoch nur einen Teil der gender gap
erkldren; fiir die politische Reprdsentation in Europa scheinen sozio-
strukturelle Faktoren weniger Erkldrungskraft zu haben (vgl. Fuchs und
Scheidegger 2016).

Die folgenden Abschnitte analysieren die politische Repridsentation von
Frauen in der Schweiz nach 1971 und decken dabei die direkte Demokratie,
Parlamente und den Bundesrat ab. Schlieflich nimmt der Abschnitt zu
gleichstellungspolitischen Vorstoen die Frage substantieller Reprisentation
auf.

4.4 Die direkte Demokratie nutzen

Direktdemokratische Institutionen wie Volksinitiativen und Referenden sind
stark im schweizerischen Selbstverstindnis verankert. Eine Volksinitiative
auf Bundesebene benétigt 100.000 Unterschriften und kann sich nur auf eine
Anderung der Bundesverfassung beziehen. Um sie anzunehmen, braucht es
das Volks- und das Stindemehr, d. h. die Mehrheit der Stimmenden in der
Mehrheit der Kantone muss zustimmen. Ein obligatorisches Referendum

57 Der wesentliche heuristische Ertrag des Magischen Dreiecks liegt darin, die zahlreichen

Einzelfragen, die heute im Bereich politischer Partizipation und Représentation in einer
Tiefenperspektive analysiert werden, in einem ganzheitlichen heuristischen Modell zu ver-
orten und somit bei der Diskussion von Ergebnissen den Kontext und die Interdependenzen
zu bedenken. Ein solcher Ansatz erméglicht zudem die Uberpriifung linderspezifischer Er-
kenntnisse und das Herausarbeiten iibergreifender Entwicklungen. SchlieBlich schirft die
Perspektive des Magischen Dreiecks den Blick dafiir, dass eine gleichméaBigere und breitere
politische Beteiligung nur mit verschiedenen und aufeinander bezogenen Handlungsansét-
zen gelingen kann, die auf unterschiedlichen Ebenen ansetzen.
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findet immer dann statt, wenn die Bundesverfassung geindert wird wie etwa
bei der Einfilhrung des Frauenstimmrechts. Auch hier ist das Volks- und
Stindemehr erforderlich. Beim fakultativen Referendum k&nnen 50.000
Stimmberechtigte eine Abstimmung iiber ein vom Parlament verabschiedetes
Gesetz verlangen. Ist das Referendum erfolgreich, tritt das Gesetz nicht in
Kraft, scheitert es, gilt das Gesetz. Hierbei geniigt das Volksmehr. Fiir die
Gleichstellungspolitik zeigt sich die zentrale Stellung dieser Institutionen,
denn wesentliche Meilensteine wurden oft erst nach gescheiterten Referenden
erreicht, wie die nachfolgende Tabelle zeigt.

Tabelle 4: Gleichstellungspolitische Meilensteine seit 1971

Jahr Meilenstein Erreicht durch
1971 Wahl- und Stimmrecht auf nationaler Ebene obligatorisches Referendum
1981 Gleichstellungsartikel in der Verfassung mit Volksinitiative

Auftrag an Staat, Gleichstellung aktiv zu for-
dern & Lohngleichheit fiir gleichwertige Arbeit
1988 Neues Eherecht: Gleichberechtigung der gescheitertes Referendum
Ehegatten, gemeinsame Verantwortung fiir
Kinder und Unterhalt, Giiterstand Errungen-
schaftsbeteiligung
1992 Neues Sexualstrafrecht: sexuelle Selbstbe- gescheitertes Referendum
stimmung im Mittelpunkt, Vergewaltigung in
Ehe auf Antrag strafbar

1993 Brunner/Dreifuss-Wahl zivilgesellschaftliche
Mobilisierung

1996 Gleichstellungsgesetz Parlamentsbeschluss

1997 10. AHV-Revision: Geschlechtsneutrale Aus- gescheitertes Referendum

gestaltung der ersten Saule der Alterssiche-
rung (Individualrenten, Betreuungsgutschriften,
halftiges Splitting der Beitrdge der Ehegatten)

2000 Neues Scheidungsrecht: Schuldprinzip abge- Parlamentsbeschluss
schafft

2002 Fristenregelung beim Schwangerschaftsab- gescheitertes Referendum
bruch

2004 Mutterschaftsversicherung, 5. Abstimmung gescheitertes Referendum
dariiber

2005 Eingetragene Partnerschaft gescheitertes Referendum

2011 Gleichstellungsgerechtes Namensrecht Parlamentsbeschluss nach

Urteil des Europaischen Ge-
richtshofs fiir Menschenrechte
von 199458

Quelle: Eigene Zusammenstellung u. a. mit Hilfe von (Eidgendssische Kommission fiir
Frauenfragen 2001).

Die Initiative fiir gleiche Rechte fiir Frau und Mann, die 1981 angenommen
wurde, ist die einzige direkt erfolgreiche gleichstellungspolitische Initiative
geblieben. (Im neuen Jahrtausend wurde bisher keine solche Initiative lan-

8 Burghartz vs. Switzerland, Application no. 16213/90, Judgment 22 February 1994.

72



ciert): 1975 schlug der Schweizerische Verband fiir Frauenrechte dem 4.
Schweizerischen Frauenkongress vor, eine Volksinitiative fiir gleiche Rechte
von Frau und Mann zu lancieren, und zwar in Bildung, Familie, Arbeit und
beim Lohn. Der Kongress stimmte knapp zu (vgl. auch im Folgenden Cha-
ponniere 1983, Kiani 2012). Ein iberparteiliches Initiativkomitee wurde
gegriindet, das vor allem aus &lteren, gestandenen Aktivistinnen bestand. Die
Unterschriftensammlung gestaltete sich jedoch miihselig; viele Frauen in
traditionalistischen Organisationen und Gruppen waren gegen die Initiative
und wollten nach dem errungenen Frauenstimmrecht nicht mit einer Initiative
anecken — ,alte Reformstrategien wie Lobbying und nicht-konfrontatives
Vorgehen sollten weitergefithrt werden. In dieser Situation stiegen 1976
feministische Gruppen in die Unterschriftensammlung ein, die befiirchteten,
die Initiative wiirde wegen fehlender Unterstiitzung nicht zustande kommen.
Ende 1976 konnte die Initiative aber mit 57.000 giiltigen Unterschriften ein-
gereicht werden. Nach der Vernehmlassung stellte der Bundesrat 1979 seinen
Gegenvorschlag vor, der anders als die Initiative keine Frist von flinf Jahren
fiir die gesetzlichen Anpassungen mehr vorsah. Aus Angst vor einer Ableh-
nung wurde die urspriingliche Initiative auf grofen politischem Druck hin
zurlickgezogen und nur der Gegenvorschlag kam vors Volk. Ein neues Komi-
tee mit Mitgliedern aus dem linken und rechten Spektrum sowie ,,alter* und
»heuer” Frauenbewegung wurde gegriindet.® Am 14. Juni 1981 wurde der
Gegenvorschlag mit gut 60% Ja-Stimmen angenommen:

Art. 4, Abs. 2 alte Bundesverfassung

Mann und Frau sind gleichberechtigt. Das Gesetz sorgt fiir ihre Gleichstellung, vor allem in
Familie, Ausbildung und Arbeit. Mann und Frau haben Anspruch auf gleichen Lohn fiir
gleichwertige Arbeit.

Dieser Artikel wurde als Artikel 8 Abs. 3 in die neue Bundesverfassung von
2000 tibernommen und dabei ergénzt. Es heif3it nun ,,Das Gesetz sorgt fiir ihre
rechtliche und tatsidchliche Gleichstellung. Der Artikel enthélt also einen
aktiven Gleichstellungsauftrag. 1981 befiirworteten 67% der Frauen, aber nur
53% der Ménner den urspriinglichen Artikel (GfS Bern 2006, S. 20); in neun
Kantonen gab es ablehnende Mehrheiten.®® Obwohl die neue feministische
Frauenbewegung {iiberaus skeptisch gegeniiber dem Staat und etablierten
Institutionen war und insbesondere das Recht als patriarchal gebrandmarkt
wurde, kam es zur paradoxen Situation, dass die neue, radikale Frauenbewe-
gung fiir die reformistische Strategie der Rechtspolitik einstand:

3 Bis 1987, als das sog. Doppelte Ja eingefiihrt wurde, war es hiufig so, dass befiirwortende

Stimmen zwischen urspriinglicher Initiative und verdndertem Gegenvorschlag aufgespalten
wurden. Heute kann man beide Vorlagen annehmen, muss dann aber angeben, welcher man
den Vorzug geben wiirde, sollten beide angenommen werden.

0 Vgl. www.admin.ch/ch/d/pore/va/19810614/det306.html (7. Dezember 2017).
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Thus, the history of the women’s liberation movement shows that using legal means to
achieve feminists‘ objectives, even if strongly criticized, is, in a certain way, part of Swit-
zerland’s radical feminists* strategies. (Kiani 2012, S. 91)°!

Innerhalb der feministischen Bewegung setzte sich dafiir besonders die
OFRA — Organisation fiir die Sache der Frau —ein; unter ihren Mitgliedern
waren viele (angehende) Juristinnen.

Kein Meilenstein der Gleichstellungspolitik in der Schweiz wurde gegen
die Mehrheitsmeinung des Parlaments errungen — im Gegensatz zu anderen
Politikfeldern, etwa der Rechts- oder Auslanderpolitik. 1984 scheiterte der
Versuch mit einer Volksinitiative, einen 16-wochigen Mutterschaftsurlaub
mit der anschlieBenden Mdglichkeit eines bezahlten neunmonatigen Elternur-
laubs: nur 15,8% Ja-Stimmen gab es. Im Jahr 2000 bekam die Quoteninitiati-
ve nur 18% Ja-Stimmen, und zwar 11% bei den Mannern und 28% bei den
Frauen (GfS Bern 2006, S. 20). Diese sah vor, dass ,.fiir eine gerechte Vertre-
tung der Frauen in den Bundesbehdrden Quotenregeln fiir alle drei Gewal-
ten, fiir Bundesverwaltung und Hochschulen einzuhalten seien.

Direktdemokratische Instrumente haben jedoch eine starke Agenda-
Setting-Funktion; so ist mittlerweile das Geschlecht zu einem Merkmal ge-
worden, das neben anderen Eigenschaften wie regionale Herkunft oder Par-
teizugehdrigkeit, bei der Besetzung politischer Amter in Betracht gezogen
wird. Viele Forderungen miissen nicht nur einmal, sondern mehrere Male zur
Abstimmung stehen, damit sie realisiert werden: fiir eine Mutterschaftsversi-
cherung brauchte es finf Anldufe (s. u.). Die Abstimmungsmuster bei gleich-
stellungspolitischen Vorlagen stimmen mit einem bekannten Stadt-Land
Graben und einer politisch-kulturellen Polarisierung tiberein (Seitz 2014): Je
frither das kantonale Frauenstimmrecht eingefithrt worden war, desto eher
gab es bereits 1971 iiberdurchschnittliche Mehrheiten fiir das nationale Frau-
enstimmrecht, desto eher gab es Zustimmung zur Fristenlosung, zum neuen
Eherecht oder den Vorlagen zu einer Mutterschaftsversicherung. Seit langem
gibt es einen stabilen gleichstellungspolitisch offenen Pol (lateinischsprachi-
ge Kantone, beide Basel, Ziirich) und einen zuriickhaltenden bis ablehnenden
Pol, ndmlich die Zentral- und Ostschweiz. Franzosischsprachige Stédte
stimmen fast durchgingig gleichstellungsfreundlicher ab als im nationalen
Durchschnitt, am ablehnendsten sind deutschsprachige Landgemeinden
(Seitz 2003, S. 10-11).

Die durchschnittliche Stimmbeteiligung an Referenden und Initiativen hat
sich um gut 40% eingependelt. Anders als bei der Wahlbeteiligung gibt es
aber keine systematischen Geschlechterunterschiede mehr. Vielmehr wird
selektiv-situativ je nach Vorlage abgestimmt (Senti und Lutz 2008, S. 1). Die
stirkste Verzerrung des ,,Volkswillens®, so belegen es zahlreiche Studien,
ergeben sich jedoch nicht aus der o. a. niedrigen Stimmbeteiligung, sondern

61 §g Kiani 2012, aber auch meine Interviews zur Lohngleichheit.
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daraus, dass Gebildete, besser Situierte und solche mit einer héheren Ein-
schitzung ihrer politischen Kompetenz und ihres politischen Interesses hiu-
figer abstimmen und somit Interessen und Meinungen unterer Schichten
weniger Gewicht haben. Lag die Liicke in der Abstimmungsbeteiligung von
Frauen und Minner lange um 10%, so ist dieser Gender Gap im neuen Jahr-
tausend verschwunden und es scheint einen starken Generationeneffekt zu
geben: mittlerweile stimmen Frauen genauso hiufig ab wie Ménner.®? Je nach
Thema sind grofle Unterschiede im Stimmverhalten zu beobachten. So stim-
men Frauen dkologischer, sozialer und beflirworten eher ethische Forderun-
gen. Bis 2006 ergaben sich bei Vox-Umfragen zu eidgendssischen Abstim-
mungen 46 Mal signifikante Unterschiede nach Geschlecht im Abstim-
mungsverhalten. Allerdings sind andere Merkmale wie Werteinstellungen
oder soziookonomische Lage in den meisten Féllen noch wichtiger (GfS Bern
2006). Ob einige dieser Abstimmungen tatséchlich anders ausgegangen wi-
ren, hétte sich nur ein Geschlecht beteiligt, ist etwas schwierig zu beurteilen,
da die in den Analysen erhobenen Unterschiede meist noch im statistischen
Fehlerbereich liegen. Allerdings haben die Ménner das neue Eherecht 1985
mehrheitlich abgelehnt, die Frauen angenommen (Gender Gap 17,5% vgl.
Funk und Gathmann 2014).

Untersuchungen mehrerer mdglicher Einfliisse auf das Abstimmungsver-
halten zeigen differenziertere Ergebnisse: Martin Senti hat anhand der Ab-
stimmungen sieben gleichstellungsrelevanter Vorlagen aus den 1980er und
1990er Jahren untersucht, ob und wie das Geschlecht, politische Orientierun-
gen oder sozialstrukturelle Faktoren das Abstimmungsverhalten bestimmen.
Dabei kommt er zum Schluss, dass die Abstimmung iiber den Verfassungsar-
tikel zu jenen gehort, bei denen eine parteilibergreifende Mobilisierung unter
Frauen erfolgte und den Links-Rechts-Konflikt iiberdeckte (Senti 1998, S.
705). In allen Abstimmungen war die Links-Rechts-Orientierung ein hoch-
signifikantes, verhaltenssteuerndes Merkmal, das Geschlecht immerhin in
drei von sieben Fillen. Besonders beim Gleichstellungsartikel waren sich
Frauen einig. Bei der Untersuchung der Differenzen unter Frauen zeigte sich
auch bei ihnen ihre jeweils unterschiedliche politische Orientierung als ein
signifikantes Merkmal. Initiativen, welche die Situation erwerbstitiger Frau-
en verbessern sollten, wie die beiden Vorlagen zum Mutterschutz, wurden
von diesen auch stirker unterstiitzt als von nichterwerbstitigen Frauen —
soziodkonomische Betroffenheit bestimmte das Abstimmungsverhalten mit.
Trotz dieses starken Einflusses und der Bedeutung politischer Grundeinstel-
lungen konnte Senti zeigen, dass eine parteiiibergreifende Mobilisierung
unter Frauen moglich ist. Hier wére sicher auch die Abstimmung iiber die
Fristenregelung 2002 zu nennen, in der die Allianz der Frauen ihre konfessi-
onelle Zugehorigkeit und ihre unterschiedlichen Einstellungen zu Gleichstel-

62 Kriesi 2005, S. 125 und Mottier 1995. Allgemein zur direkten Demokratie: Sciarini und
Tresch 2014 und Linder und Wirz 2014.
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lung im Allgemeinen iiberfliigelte. Es ist auch international bemerkenswert,
dass zwischen 1977 (erste Abstimmung zu einer Fristenregelung) und 2002
sich sowohl eine Mehrheit der Stimmbiirger*innen als auch eine Mehrheit
der Katholik*innen ergeben hat, die fiir eine liberale, auf individueller Ver-
antwortung beruhende Regelung der Abtreibung votiert hat (vgl. Engeli et al.
2002). Insgesamt zeigt

.. eine differenzierte Analyse des Abstimmungsverhaltens der Frauen (...), dass hier die
jeweilige Lebenslage und damit die individuelle Betroffenheit das Abstimmungsverhalten
wesentlich mitbestimmt. Weil sich die Geschlechterdifferenz als diffuses Ungleichheits-
problem fiir Frauen in verschiedenen Lebensbereichen sehr unterschiedlich dufert, variiert
auch die Unterstiitzungsbereitschaft in gleichstellungspolitischen Entscheidungen betréacht-
lich. (Senti 1998, S. 707)

Senti schlussfolgerte, dass soziale Differenzen unter Frauen sich zukiinftig
starker politisch bemerkbar machen wiirden und konstatierte ein Dilemma bei
der kiinftigen interessenpolitischen Mobilisierung von ,,Frauenpolitik®, die
auf das Kollektivsubjekt Frau angewiesen sei, aber dabei von Differenzen
innerhalb der Gruppe abstrahieren miisse, was sich negativ auf die Mobilisie-
rung auswirken konnte.

Der Gleichstellungsartikel von 1981 hatte weitreichende Folgen. Er
machte ein umfangreiches Rechtssetzungsprogramm notwendig, das alle
direkten rechtlichen Diskriminierungen aufgrund des Geschlechts betraf
(1986 vorgelegt, vgl. Eidgenossische Kommission fiir Frauenfragen 2001, S.
6) und hatte Verdnderungen im Familienrecht, im Arbeits- und Sozialversi-
cherungsrecht und Sexualstrafrecht zur Folge. Der Gleichstellungsartikel
entfaltete grofle legitimatorische Kraft fiir gleichstellungspolitische Forde-
rungen. Insbesondere fiihrte der Grundsatz des gleichen Lohns fiir gleichwer-
tige Arbeit dazu, dass dieses Postulat in der gesamten Debatte ein zentraler
Bezugspunkt war und ist und es vergleichsweise viele Mafinahmen fiir Lohn-
gleichheit in der Schweiz gibt. In der neuen Bundesverfassung (ab 2000)
wurde der Gleichstellungsartikel zu Artikel 8 Abs. 2 dahingehend prézisiert,
dass das Gesetz fiir die ,,rechtliche und tatsdchliche Gleichstellung® sorgt.

Festzuhalten bleibt, dass direktdemokratische Verfahren ein wichtiges
Agenda-Setting-Instrument sein kdnnen und als Katalysator zur Interessenar-
tikulation wirken.®* Andererseits zeigt die Schweiz jedoch, dass Referendum
und Initiative immer auch als konservierendes, méfBigendes und integrieren-

63 Positiv wird auch eine bewegungsorientierte Unterstiitzung staatlicher Frauenpolitik bewer-

tet: In Osterreich 16ste 1997 das Frauenvolksbegehren eine Mobilisierungswelle unter Frau-
en aus. Es forderte u. a. einen Verfassungsartikel, eine Verpflichtung zu aktiver staatlicher
Gleichstellungspolitik und die sozialversicherungsrechtliche Absicherung von Teilzeitarbeit
und Kinderbetreuung. Das Agenda-Setting gelang und die politischen Institutionen waren
gezwungen, sich mit bisherigen Randthemen zu befassen, vgl. Rosenberger 2000, S. 53.
Weitere gleichstellungspolitische Erfolge auf internationaler Ebene sind liberalere Abtrei-
bungsgesetze in Italien und Osterreich oder die Erméglichung von Scheidungen in Irland
und neuerdings Malta (vgl. Sauer 2001, S. 249).
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des Instrument eingesetzt werden. Direktdemokratische Institutionen haben
wesentlich mit zur Konkordanzdemokratie beigetragen, die sich gerade durch
eine Konzentration politischer Entscheidungsprozesse auf bestimmte Ak-
teur*innen auszeichnet und Erfolgschancen stark von Ressourcenausstattung
einzelner Gruppen abhéngig macht und somit schlechte Voraussetzungen
bietet, um unterprivilegierte Interessen erfolgreich zu vertreten (dhnlich Sauer
2009a). AuBlerdem zeigen die Ergebnisse, dass Geschlecht einen Einfluss vor
allem bei Entscheidungen in politischen Kernfragen hat: gender matters. —
zum Teil verschrinkt mit anderen Merkmalen.

4.5  Deskriptive politische Repriisentation

4.5.1 Die Entwicklung der Wahlbeteiligung

Die Wahlbeteiligung in der Schweiz ist im internationalen Vergleich sehr
niedrig: bei den letzten Nationalratswahlen 2015 lag sie bei 48,5% und ist
damit vergleichbar mit den USA. Dies wird zum einen auf das stabile Kon-
kordanzsystem zuriickgefiihrt — Wahlen &ndern nur sehr selten die parteipoli-
tische Zusammensetzung der Landesregierung — sowie auf die zahlreichen
Abstimmungen, die eine weitere Partizipationsform darstellen. Allerdings hat
die Wahlbeteiligung in letzter Zeit wieder zugenommen, nachdem sie 1995
auf einem Tiefpunkt von 42,2% lag, denn die Parteienlandschaft geriet in
Bewegung und der Aufstieg der Schweizerischen Volkspartei (SVP) polari-
sierte (vgl. Lutz 2016, S. 5-7). Bei der Wahlbeteiligung in der Schweiz zeigt
sich im Gegensatz zu anderen europdischen Léndern ein hartnackiger Gender
Gap und Frauen wéhlen seltener als Ménner: So betrug die Differenz in der
Wahlbeteiligung 1971 satte 20 Prozentpunkte und sank auf sieben Prozent-
punkte 1995 (Engeli et al. 2006, S. 219-220), in den letzten 20 Jahren
schwankte sie allerdings wieder zwischen sieben und 14 Prozentpunkten
(Lutz 2016, S. 5-7). Als Erklarungsfaktoren sind soziookonomische Res-
sourcenunterschiede, Sozialisationsfaktoren sowie die soziale Integration
untersucht worden. Relativ gesichert ist ein Generationseffekt — die Liicke ist
in den hdoheren Altersgruppen besonders groB3, also bei Personen, die noch
ohne Frauenstimmrecht aufwuchsen. (Senti und Lutz 2008, 3, 5). Eine Ana-
lyse der Nationalratswahlen 2003 (Engeli et al. 2006) konnte zeigen, dass das
soziodkonomische Standardmodell, nachdem Unterschiede in Geld, Zeit,
Bildung und Status Unterschiede in der Wahlbeteiligung erklédren, fiir die
Geschlechterliicke kaum Erklarungswert hat®. Unterschiede im Sozialkapital

% Untersuchungen kamen fiir Deutschland zum Schluss, dass das Standardmodell die indivi-

duelle politische Partizipation zwar gut erklért, dass jedoch zwischen den Geschlechtern
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hatten ebenfalls wenig Effekte auf die Wahlbeteiligung. Hingegen waren
Sozialisationsfaktoren, allen voran das deklarierte politische Interesse, wich-
tig: je geringer das deklarierte politische Interesse, desto geringer die Wahr-
scheinlichkeit der Wahlbeteiligung. Dabei hatte fehlendes politisches Interes-
se bei Frauen einen wesentlich stirkeren Einfluss als bei Ménnern. Auch bei
anderen Faktoren war der Einfluss je nach Geschlecht unterschiedlich — dies
gilt etwa fiir den Zivilstand, bei dem die Ehe die Beteiligung von Frauen
erhoht, Ménner davon eher unbeeinflusst sind. Insgesamt zeigen sich Soziali-
sation und Lebenslagen als relevant und plausibel, jedoch zeigt sich weiterer
Forschungsbedarf insbesondere im Langsschnitt.

4.5.2  Die Entwicklung deskriptiver Reprdsentation

Seit 1971 bis nach der Jahrtausendwende haben Schweizer Frauen kontinu-
ierlich in den Parlamenten und Regierungen aufgeholt. Der Frauenanteil
pendelt zwischen einem Viertel und gut 30%: seit 1993 gab es immer min-
destens eine Frau in der siebenkdpfigen Regierung, dem Bundesrat (zur Wahl
vgl. Kapitel 4.6). Nach einem kurzen Intermezzo 2010/11 mit einer Frauen-
mehrheit sind zurzeit, Anfang 2018, nur zwei Frauen in der Regierung. In der
ersten Kammer, dem 200-kdpfigen Nationalrat, betrdgt der Frauenanteil 32%.
Der Sténderat, die Vertretung der Kantone mit 46 Mandaten, wird nach dem
Majorzverfahren gewéhlt. Hier sank der Frauenanteil vom Hochststand von
24% im Jahr 2003 auf heute 15%.% Im europdischen Vergleich nimmt die
Schweiz ein mittlere Position ein — deutlich vor siideuropéischen Landern,
deutlich hinter skandinavischen Léndern und Deutschland (Eidgendssisches
Biiro fiir die Gleichstellung von Frau und Mann und Sektion fiir Chancen-
gleichheit und Globale Gender- und Frauenfragen 2014, S. 60-61).

In kantonalen Regierungen betrug Mitte 2017 der durchschnittliche Frau-
enanteil 24%. Im Kanton Wallis wurde erst 2009 {iberhaupt eine Frau in die
Regierung gewéhlt (Esther Waeber-Kalbermatten, SP). In den Kantonsparla-
menten betrdgt der Frauenanteil zurzeit 27%.% Die kantonalen Unterschiede
sind erheblich — es gibt Kantonsparlamente mit Werten um 15% (Wallis,
Schwyz), aber auch Kantone mit einem (guten) Drittel wie in den beiden
Basel oder Ziirich, Bern und Aargau. In den Gemeinden mit iiber 10.000
Einwohner*innen bietet sich in etwa das gleiche Bild: Der Frauenanteil in
den Exekutiven betrug 2016 26%, in den Gemeindeparlamenten durch-
schnittlich 31%.57 Zudem l&sst sich auf allen politischen Ebenen eine Stagna-

unerklérte Reste in ihrer Partizipation bestehen bleiben (Westle 2001) und daher die sozio-
Okonomischen Faktoren zur Erklarung ungleicher Partizipation und Reprisentation nicht
ausreichen.

65 www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/politik/wahlen/frauen.html (28. Juli 2017).

6 www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/politik/wahlen/frauen.html (28. Juli 2017).

67 www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/politik/wahlen/frauen.html (28. Juli 2017).
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tion seit 2000 feststellen: seitdem sind die Frauenanteile nicht mehr deutlich
und nachhaltig gestiegen.

In Parlamenten sowie Regierungen waren und sind Frauen bei linken Par-
teien (SP, Griine) auch dank ihrer parteiinternen Quotenregeln stets besser
vertreten als bei liberalen, konservativen und christlichen Parteien. Im Parla-
ment liegt 2017 der Frauenanteil bei der SP bei 58%, bei der Schweizeri-
schen Volkspartei hingegen nur bei 17%. Ahnliche Tendenzen zeigen sich
ebenfalls in den Kantonen.®®

Abbildung 3: Frauenanteile in den Eidgendssischen Réten und in Kan-
tonsparlamenten, 1971 — 2017
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Quelle: Daten des Bundesamts fiir Statistik

Wie lassen sich die Entwicklung der Représentation und die kantonalen Un-
terschiede erkliren? Fiir die politische Kultur ist im internationalen Vergleich
der Zeitpunkt der Einfiihrung des Frauenwahlrechts ein aussagekriftiger
Indikator.®® Die Korrelation zwischen Einfiihrung des Frauenwahlrechts und
dem Frauenanteil in nationalen Parlamenten wird allerdings im Zeitverlauf
schwicher (Fuchs und Scheidegger 2016, S. 207-208). In einem Kantonsver-
gleich konnte Yvan Rielle (2005) die herausragende, statistisch hochsignifi-
kante Bedeutung der Geschlechterkultur fir die Frauenanteile in politischen

%8 Vgl. www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/politik/wahlen/frauen.html (28. Juli 2017).

% Ronald Inglehart und Pippa Norris (2003) bezeichnen die immensen Einstellungsunter-
schiede zur Geschlechtergleichheit zwischen westlichen und islamischen Staaten sogar als
den wahren ,,clash of civilisations* (Huntington); gleichzeitig erfreut sich Demokratie bei
der Bevolkerung islamischer Lander gleich groler Beliebtheit wie im Westen.
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Gremien zeigen; die fast durchgingig stirker waren als institutionelle oder
sozialstrukturelle Faktoren. Geschlechterkultur wurde hier verstanden als die
in einer Gesellschaft dominierenden Werte, Normen und Leitbilder zum
Verhiltnis der Geschlechter untereinander, die das Fundament zur Rechtfer-
tigung geschlechtsspezifischer Ungleichheiten bilden (vgl. Pfau-Effinger
1998). Geschlechterkultur wurde von Rielle dabei mit den kantonalen Zu-
stimmungsraten zu wichtigen gleichstellungsrelevanten eidgendssischen
Vorlagen operationalisiert. Allerdings kann dieser Zugang nicht erkléren, wie
eine solche Geschlechterkultur zustande kommt und wie sie sich verdndert —
dies wire fiir eine gleichstellungspolitische Strategie, die eine ausgeglichene
politische Partizipation fordern will, jedoch auflerordentlich wichtig (Ziircher
2013, S. 50).

Hinsichtlich institutioneller Faktoren haben zahlreiche Studien gezeigt,
dass Proporzwahlrecht, grole Wahlkreise und die Zahl der Mandate pro
Partei die parlamentarische Reprisentation von Frauen im Parlament positiv
beeinflusst (Uberblick bei Krook und Schwindt-Bayer 2013). Zudem sind
politische Parteien zentrale Akteurinnen im politischen System und Gatekee-
per (Uberblick bei Kittilson 2013). Ein Wahlsystem, das Reprisentativitit
und Inklusion zu maximieren sucht, kann kiinftige Politikerinnen ermutigen
und Parteien dazu animieren, eine ausgewogene und vielfiltige Wabhlliste
(,,balanced ticket™) aufzustellen. Dezentral-formalisierte Rekrutierungspro-
zesse in den Parteien begiinstigen eine stirkere Reprdsentation von Frauen
(Norris 2000), informelle und zentralisierte Verfahren eignen sich hingegen
weniger gut. Uber die Nominationspraktiken der schweizerischen Parteien ist
in der Forschung kaum etwas bekannt. Es wire jedoch besonders interessant,
aktuelle Erkenntnisse dazu zu generieren. Zwar sind Schweizer*innen etwa
im europdischen Durchschnitt Parteimitglieder und die Parteien haben sich in
den letzten zwei Jahrzehnten professionalisiert, dennoch ist ihre eigentliche
Parteiorganisation klein (Ladner 2014). Als Vereine nach dem ZGB unterlie-
gen Schweizer Parteien weniger strengen Anforderungen an innerparteiliche
Demokratie als z. B. deutsche Parteien nach dem Parteiengesetz (vgl. Schiess
Riitimann 2011): nicht alle Parteien nominieren ihre Kandidierenden an Par-
teiversammlungen. Eine Untersuchung zur Frauenreprisentation in den Eid-
gendssischen Réten 1995 bis 2003 zeigte, dass der frauenfreundliche Charak-
ter des Proporzwahlrechts vor allem bei den Nominierungsstrategien der
Parteien zum Tragen kommt; in rechten Parteien und in kleinen Kantonen
wurden wesentlich weniger Frauen auf die Listen gesetzt bzw. eher ans un-
giinstige Ende der Listen. Andererseits waren die Unterschiede bei den
Wabhlchancen (also auf einen Mandatsgewinn) von Frauen in rechten und in
linken Parteien nicht sehr weit auseinander (Buetikofer et al. 2008). Ge-
schlechter-Quoten, die in der Schweiz als parteiinterne Quoten bei linken und
griinen Parteien vorkommen, wirken daher als Nominationsregeln vermittelt
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auf die politische Reprisentation von Frauen.” In international vergleichen-
der Perspektive ldsst sich folgern, dass institutionelle Faktoren in unter-
schiedlichen politisch-kulturellen Kontexten unterschiedliche Wirkungen
entfalten: ohne politischen Willen ist auch ein Verhéltniswahlsystem kein
Garant fiir eine hohe Priasenz von Frauen im Parlament (Schmidt 2009, Fuchs
und Scheidegger 2016).

Frauensektionen konnen eine starke Lobby innerhalb der Parteien fiir die
Nominierung von Kandidatinnen darstellen (fiir Basel-Landschaft vgl. (Fuchs
2008b, S. 74-77); alle Bundesrats-Parteien auBler der BDP verfiigen iiber
solche Frauengruppierungen. Diese konnen Frauen fiir politische Themen
interessieren und einen niedrigschwelligen Einstieg in die institutionalisierte
Politik bieten. Frauengruppen fungierten und fungieren auch als Pressure-
Group an Delegierten- und Nominationsversammlungen flir mehr Frauen in
Amtern und auf Listen; teilweise traten sie auch mit abweichenden Abstim-
mungsempfehlungen an die Offentlichkeit. So empfahlen die CVP-Frauen
2002 abweichend von der Mutterpartei die Fristenregelung beim Schwanger-
schaftsabbruch. In den letzten Jahren scheint sich das Gewicht der Frauensek-
tionen verringert zu haben; mit nur wenigen finanziellen Ressourcen ausge-
stattet, kdnnen sie keine eigenen Kampagnen fiihren und ihre Prasidentinnen
sind mit einer Ausnahme nicht im nationalen Parlament. Auch das Medien-
echo, einem Zyklus von Aufmerksamkeitskonjunkturen folgend, ging zuriick
(vgl. Biithler 2013).

Allerdings kommen in der Schweiz, dhnlich wie in einigen deutschen
Bundesldndern, die Wahlresultate nicht nur iiber die Gestaltung der Parteilis-
ten zustande, sondern auch iiber ein System der Préferenzstimmen: In der
Schweiz werden fiir die Kantonsparlamente und den Nationalrat die Mandate
nach dem Proporzverfahren vergeben (in kleinen Kantonen, denen nur ein
Mandat zusteht und fiir die zweite Kammer, den Stinderat, gilt das Mehr-
heitswahlrecht). Einzelne Kandidierende koénnen gestrichen, doppelt aufge-
fiihrt oder von einer anderen Liste dazugeschrieben werden. Solche Moglich-
keiten konnen grundsétzlich in zwei Richtungen wirken — sie konnen Frauen
diskriminieren, indem sie systematisch gestrichen werden, oder sie kdnnen
iiber den Parteiwillen hinaus gewdhlt werden, weil sie viele Priferenzstim-
men erhalten. Eine der wenigen, da aufwindigen Panaschierstimmenanalysen
zeigte fir die Wahl des Kantonsparlaments von Basel-Landschaft von 2003
(Scheidegger 2005), dass die Wéhler*innen Frauen nicht generell diskrimi-
nieren; auf den freien Listen war sogar ein kompensatorisches Wahlverhalten
zugunsten von Frauen zu verzeichnen. Allerdings lie§ sich eine klare Links-
Rechts-Tendenz ausmachen (je linker die Partei, desto mehr Panaschierstim-

70 Aus der Forschung ist bekannt, dass Quoten grundsitzlich schnell wirken, dass diese aber je

nach Ausgestaltung einzelner Maflnahmen variieren: je verbindlicher, je naher an der 50%-
Marke und je eher sie sich auch auf die Listenplatzgestaltung beziehen, desto effektiver er-
hohen Quoten die Représentation (Franceschet et al. 2012).
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men fiir Frauen). Der ,,Brunner-Effekt” (vgl. Kapitel 4.6) zeigt exemplarisch
das Potential der Priaferenzstimmen. Und dennoch verdeutlichen Analysen zu
den Wahlchancen der Geschlechter in den Eidgendssischen Réten, dass die
Wahlchancen der Frauen bisher immer unter denen der Ménner lagen, auch
wenn sich die Wahlquoten”' inzwischen angenéhert haben (Seitz 2012).

Fiir die deskriptive Reprisentation von Frauen in der Schweiz ldsst sich
festhalten: ihr Anteil in gewéhlten Gremien stagniert zwischen einem Drittel
und einem Viertel. Sie ist in kleinen und konservativeren Kantonen mit ei-
nem niedrigeren Gleichstellungsindex tendenziell niedriger als in grofBeren
und moderneren Kantonen. Institutionelle Faktoren wie Verhiltniswahlrecht
und Préferenzstimmen und grundsdtzlich auch eine politische Kultur des
Ausgleichs und der informellen Quotierungen ermoglichen eine bessere Ver-
tretung von Frauen. Eine neue Knappheit beim politischen Personal auf Ge-
meindeebene hat nicht dazu gefiihrt, dass sich nun Gelegenheiten fiir Frauen
Offnen: ihr Anteil bleibt auch dort niedrig und ihr wahrgenommener Einfluss
in Exekutiven unterdurchschnittlich. Dieser Befund verweist nochmals da-
rauf, dass die Griinde fiir die ungleiche Repréisentation vielfaltig und mitei-
nander verwoben sind. Diese Stagnation auf mittlerem Niveau zeigt an, dass
es weiterhin Probleme gibt, Frauen fiir politische Amter zu mobilisieren, zu
nominieren und zu wéhlen (cf. Stampfli 1994).

4.5.3  Strategien zur Erhéhung der politischen Reprdsentation von
Frauen

Die Strategien zur Erhéhung der deskriptiven Représentation von Frauen in
Parlamenten und Regierungen, die seit den 1990er Jahren in der Schweiz
angewendet wurden, konzentrieren sich auf das Mobilisierungs- und Wahl-
problem. So wurden auf Bundes- und Kantons-Ebene Informations- und
Sensibilisierungskampagnen durchgefiihrt und werden weiterhin durchge-
fithrt. Hierbei waren die Eidgendssische Kommission fiir Frauenfragen und
die Schweizerische Konferenz der Gleichstellungsbeauftragten bzw. einzelne
Fachstellen federfithrend. 2011 schlug der Bundesrat in einem Leitfaden
kandidierenden Gruppen Mafinahmen zur Listengestaltung vor (Eidgendssi-
sches Biiro fiir die Gleichstellung von Frau und Mann und Sektion fiir Chan-
cengleichheit und Globale Gender- und Frauenfragen 2014, S. 62). Ein Mei-

"I Die Wahlquote ,,... zeigt die statistische Chance an, gewihlt zu werden. Ist das Verhiltnis

der Gewihlten zu den Kandidierenden im Gleichgewicht (z.B. 30% Gewihlte, 30% Kandi-
dierende), so erhilt die Wahlquote den Wert 100. Eine Wahlquote von iiber 100 signalisiert
tiberdurchschnittlich gute Wahlchancen, da der Anteil der Gewéhlten groBer ist als der An-
teil der Kandidierenden. Eine Wahlquote von unter 100 verweist dagegen auf unterdurch-
schnittliche Wahlchancen: es werden prozentual weniger Frauen (oder Ménner) gewahlt,
als kandidiert haben.* (Seitz 2012, S. 12). Die Wahlquote von Frauen bei Nationalratswah-
len stieg von 32 1971 auf 95,5 2015 (Seitz 2016).
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lenstein war die Veroffentlichung des Handbuchs ,,Frauen auf dem offentli-
chen Parkett“ (Eidgenossische Kommission fiir Frauenfragen 1995), das
gesammeltes Wissen zu den theoretischen, politischen und praktischen As-
pekten politischen Engagements von Frauen bereitstellte und die in einer
aktualisierten Fassung sehr niitzlich sein konnte.

Ebenso gab und gibt es eine Reihe von Mentoring-Programmen fiir den
Einstieg junger Frauen in die Politik, etwa regelméBig bei der Ziircher Frau-
enzentrale’?> oder das abgeschlossene, preisgekronte Projekt ,,Von Frau zu
Frau® von der Schweizerischen Arbeitsgemeinschaft der Jugendverbénde und
der FEidgendssischen Frauenkommission, welches das erste Politik-
Mentoringprojekt in der Schweiz war. Beim Mentoring steht eine erfahrene
und hierarchisch hoherstehende Person einer interessierten jiingeren Person
bei der Entwicklung der eigenen Laufbahn zur Seite und gibt Erfahrungen
weiter, vermittelt Kontakte oder fiihrt in Netzwerke ein. Entsprechende Pro-
gramme fiir Frauen in Wissenschaft, Beruf und Politik haben gegenwértig
Konjunktur. Als Instrument fokussieren sie auf die individuelle Ebene, d. h.
auf die Forderung einzelner Personen. Dabei konnen sie sehr hilfreich und
effektiv sein, wie auch die entsprechenden Evaluationen belegen (vgl. Gloor
und Meier 2006). Allerdings kdnnen sie die strukturellen Hindernisse und
Bedingungen politischer Beteiligung nicht verdndern. Nur wenige Personen
konnen zugleich bei einem Programm teilnahmen (typischerweise zwischen
20 und 25). Mentoring setzt bei schon sensibilisierten und interessierten
Frauen an. Es ist daher nicht geeignet, politisches Interesse und Engagement
sowie Kompetenz auf breiter Basis zu fordern (vgl. Fuchs 2008b, S. 80-81).

Eine vergleichende Studie des Europarates konstatierte eher geringes po-
litisches Interesse und Wissen bei Jugendlichen in der Schweiz (vgl. (Oser
2003). Mittlerweile gibt es eine ganze Reihe von Initiativen und Projekten
zur politischen Bildung, die sich vor allem an Jugendliche richten; hier sind
besonders die entsprechenden Transfer-Projekte innerhalb des NCCR De-
mocracy zu nennen, einem nationalen Forschungsverbund.” Weder Gleich-
stellungspolitik noch geschlechtersensible Zuginge sind in diesen Projekten
zu finden und somit wird eine Chance vertan, langfristig etwas gegen die
Gender Gap in der Politik zu tun. Politische Bildung fiir Erwachsene bleibt
ebenfalls eine Leerstelle. Eines der wenigen geschlechtersensiblen Projekte
war der mehrfach ausgezeichnete Médchenrat in  Basel-Stadt
(www.maedchenrat.ch), der mit einem partizipativen Ansatz junge Frauen
und Médchen darin unterstiitzte, ihre Interessen aktiv in politische Diskussio-
nen einzubringen. Gesicherte Mitsprachemdglichkeiten bot der Méadchenrat
jedoch nicht. Hier ist noch das ,,Biindner Méadchenparlament™ zu erwéhnen,

72 www.frauenzentrale-zh.ch/Politik/Mentoring.17.html (28. Juli 2017).

73 National Competence Center in Reserach, vgl. /www.nccr-democracy.uzh.ch/
wissenstransfer/civic-education/politische_bildung, 28. Juli 2017); Vernetzung und Res-
sourcensammlung zu politischer Bildung unter www.politischebildung.ch.
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das 2012 und 2015 stattgefunden hat und Médchen fiir einen Tag die Gele-
genheit bot, anhand eigener Themen den Parlamentsbetrieb kennenzulernen.”
Wie in vielen anderen Bereichen auch, entwickeln sich Initiativen nicht iiber
die Projektstufe hinaus und eine strukturelle Verankerung und Institutionali-
sierung wird nicht erreicht; damit fehlt aber auch die Nachhaltigkeit und
mogliche Wirkung wird verschenkt.

4.6 Frauen in der Exekutive: Turbulente
Bundesratswahlen

Die Wahl von Frauen in der Schweizer Regierung gestaltete sich wesentlich
schwieriger als in die Parlamente. Nomination, Wahl und Nicht-Wahl von
Frauen in den Bundesrat waren dabei regelméBig Gelegenheitsfenster, die
ausgeglichene Geschlechtervertretung zu fordern.

Die Schweiz wird von einer siecbenkdpfigen Allparteienregierung regiert,
dem Bundesrat. Der aus anderen Demokratien bekannte Gegensatz zwischen
Regierungskoalition und Opposition besteht daher kaum, und auch die Frak-
tionsdisziplin ist schwach ausgepriagt. Zwischen 1959 und 2003 blieb die
parteipolitische Zusammensetzung gleich (sog. ,,Zauberformel): Zwei Sitze
gingen je an die Freisinnig-demokratische Partei (FDP), die Christliche
Volkspartei (CVP) sowie die Sozialdemokratische Partei (SP) und ein Sitz an
die Schweizerische Volkspartei (SVP); aufgrund der stark gestiegenen Wih-
leranteile forderte und bekam die SVP 2003 einen zweiten Sitz. Zu Beginn
jeder Legislaturperiode werden die Bundesrite einzeln von der Vereinigten
Bundesversammlung, als National- und Stéinderat gemeinsam, gewahlt. Die
jeweiligen Parteien nominieren ihre Kandidierenden, bei einer Ersatzwahl
werden auch zwei Personen zur Wahl gestellt. Die Kandidierenden durchlau-
fen Hearings bei den jeweiligen Fraktionen. Dabei muss auf eine ausgewoge-
ne Représentation von Kantonen, Sprachen, Beruf und parteipolitischer Aus-
richtung geachtet werden.”

1983 nominierte die SP die damalige Nationalréitin Lilian Uchtenhagen
als erste Bundesratskandidatin; sie wurde jedoch nicht gewihlt, sondern
stattdessen der nicht kandidierende Parteikollege Otto Stich. Dies rief zwar
noch keinen breiten Skandal hervor, doch waren damals die Partei und insbe-
sondere die Sozialdemokratinnen empdrt und diskutierten {iber einen Regie-

Vgl www.gr.ch/DE/institutionen/verwaltung/ekud/dd/stagl/projekte themen/Seiten/B%
C3%BCndner-M%C3%A4dchenparlament-2015.aspx (28. Juli 2017).

Dies sind vor allem informelle Regeln; die Bundesverfassung schreibt lediglich vor, dass
die verschiedenen Landesteile und Landessprachen angemessen vertreten sein miissen, Art.
175 Abs. 4., Einzelheiten siehe Kl1oti et al. 2014.
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rungsaustritt (vgl. Schiesser 1993, S. 51). 1984 wurde schlieBlich die Freisin-
nige Elisabeth Kopp als erste Frau in die Landesregierung gewdhlt, trat aber
unfreiwillig zuriick. Sie hatte 1988 ihren Mann telefonisch informiert, dass
gegen eine Firma, bei der er im Verwaltungsrat sal, Ermittlungen wegen
Geldwischerei eingeleitet wurden und bat ihn, von dieser Funktion zuriickzu-
treten. Als dieser Anruf bekannt wurde, kritisierten Medien dies als Amtsge-
heimnisverletzung; insbesondere die Boulevardzeitung Blick begann eine
Schlammschlacht und forderte ihren Riicktritt. Kopp kam dem nach, nach-
dem sich herausstellte, dass sie iiber kein gentigendes Netzwerk in ihrer Par-
tei verfiigte. Es kam zu einer Parlamentarischen Untersuchungskommission
(in dessen Zuge ihr Telefon abgehort wurde) und einem Verfahren wegen
Amtsgeheimnisverletzung, von dem sie aber freigesprochen wurde; wegen
der Abhoraktion wurde 1998 die Schweiz vom Europdischen Gerichtshof fiir
Menschenrechte verurteilt. Die Kampagne gegen Elisabeth Kopp wird heute
mehrheitlich kritisch bewertet und auch als Ausdruck von Frauenfeindlich-
keit interpretiert.’®

1993 nominierte die SP wiederum eine Frau fiir einen Sitz im Bundesrat,
und zwar die profilierte Gewerkschafterin und Feministin Christiane Brunner
aus Genf (zu den Ereignissen Duttweiler 1993, Haas et al. 1993). Die biirger-
lichen Parteien lehnten diese Kandidatur ab und argumentierten, Brunner
verkorpere das Kollegialititsprinzip nicht, welches vorsieht, dass Mehrheits-
entscheidungen des Bundesrates geschlossen nach aulen hin vertreten wer-
den, auch wenn das betreffende Mitglied anderer Meinung ist. Brunner repra-
sentiere als Geschiedene, die im Konkubinat mit ihrem neuen Partner zu-
sammenlebe, nicht die Schweiz. Ein anonymes ,,Komitee fiir die Rettung der
Moral unserer Institutionen verbreitete Geriichte, sie sei an einer illegalen
Abtreibung beteiligt gewesen und es gidbe Nacktfotos von ihr, die sie bei
einer ,,Orgie” im Genfer Frauenhaus zeigten. Der ,,Blick* griff diese Vorwiir-
fe auf, die Brunner als fiir das Amt ungeeignet und moralisch verwerflich
erscheinen lassen sollten. Bei einem Teil der Offentlichkeit erschien aber
nicht dies, sondern die Kampagne an sich als Skandal. Am Tag der Wahl, am
3. Mérz 1993, versammelten sich 1000 Frauen und einige Ménner aus Solida-
ritdt mit Christiane Brunner vor dem Parlament, in dem dann der nicht kandi-
dierende Francis Matthey in den Bundesrat gewéhlt wurde. Matthey nahm
die Wabhl nicht sofort an, sondern erbat eine Bedenkzeit. Die Protestierenden
drauBen waren emport, dass Schweizer Politiker die legitime Vertretung einer
Frau in der Regierung ablehnten und die Wahl verweigerten. In den folgen-
den Tagen kam es zu breiten Protest- und Solidaritdtsaktionen, an denen
Zehntausende teilnahmen — in Ziirich etwa versammelten sich 8000 Men-
schen. Hinter den Kulissen wurde ein gesichtswahrender Kompromiss erar-

76 Vgl. Girsberger und Bobst 2004, S. 14-30 sowie de.wikipedia.org/wiki/
Elisabeth Kopp (Stand 30. Mai 2017), verfiigbar am 28. Juli 2017.
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beitet: Am 10. Mérz 1993 lehnte Matthey seine Wahl ab, und die SP présen-
tierte eine Doppelkandidatur: neben Christiane Brunner wurde die weitge-
hend unbekannte Ruth Dreifuss nominiert. Wahrend 10.000 Menschen vor
dem Bundeshaus demonstrierten, wahlte die Bundesversammlung Dreifuss
zur Bundesrétin, nachdem Brunner ihre Kandidatur nach dem 2. Wahlgang
zuriickgezogen hatte. Demonstrativ hatten sich die beiden Politikerinnen als
,politische Zwillingsschwestern* bezeichnet, um sich nicht auseinanderdivi-
dieren zu lassen. Dreifuss reflektierte, dass sie aufgrund ihres ,,weiblichen
Auftretens®, einer scheinbar geringeren politischen Radikalitdt und der biir-
gerlichen Erwartung an eine Politikerin — ledig, kinderlos, scheinbar alles der
Politik geopfert — als wahlbar erschienen war (Amlinger 2012, S. 34). Drei-
fuss iibernahm das Departement des Inneren und wurde zu einem der profi-
liertesten Mitglieder des Bundesrates der letzten Jahrzehnte. Fabienne Am-
linger vertritt in ihrer Analyse die These, Brunner sei an den im politischen
Feld geltenden Normen und Regeln gescheitert — sie habe nicht nur Klassen-
normen verletzt, sondern auch Geschlechternormen: als Feministin, mit ei-
nem direkten Stil und kritisch gegeniiber dem Elitedenken. Anders als in den
1980er Jahren wurde die ménnlich-biirgerliche und patriarchale Machtde-
monstration von weiten Teilen der Bevolkerung und den Demonstrant*innen
skandalisiert und als Ausdruck fiir die kontinuierliche politische Exklusion
von Frauen interpretiert, so Amlinger. In diesem ,kritischen Moment™*
(Bourdieu) wurde vielen deutlich, dass den Frauen tdglich im ganzen Land
passiert, was Christiane Brunner widerfahren war. Dieses Beispiel zeigt, dass
politische Mobilisierungen und Proteste notwendig sind, um Wiinschen und
Forderungen nach Verdnderungen schlieBlich den notwendigen politischen
(Nach-)Druck zu verleihen, denn ,,Vor der Tiire des Bundeshauses steht nicht
die Stra3e, vor der Tiir des Bundeshauses steht der Souverdn, Ménner und
Frauen, welche fiir die Teilnahme der Frauen an der Landesregierung de-
monstrieren (die christdemokratische Nationalrdtin Judith Stamm, zitiert
nach Amlinger 2012, S. 62).

Im Nachgang der Bundesratswahl schnellten in vielen Kantonsparlamen-
ten die Frauenanteile in die Hohe, was als ,,Brunner-Effekt” bezeichnet wur-
de: Im Aargau, wo am Wochenende zwischen dem 3. und 10. Mérz 1993
gewihlt wurde, stieg der Frauenanteil gar von 18,5% auf 31,5% (Fuchs 1996,
S. 12). Zwischen 1991 und 1995 wuchs der Anteil der Frauen in allen Kan-
tonsparlamenten um 7% auf 22% (vgl. Abbildung 3), wihrend davor und
danach die Steigerungsraten nur zwischen 0.1% und 3% lagen. Moglich ist
dies durch das Kumulieren und Panaschieren von Stimmen: Parteilisten kon-
nen verdndert werden, in dem Kandidierende gestrichen, doppelt aufgefiihrt
oder von einer anderen Parteiliste gewahlt werden kénnen.

1999 wurde Ruth Metzler aus Appenzell-Innerrhoden fiir die CVP bei ei-
ner Nachwahl knapp in den Bundesrat gewéhlt; 2003 wurde sie bei den Ge-
samterneuerungswahlen abgewihlt, weil die SVP mit nochmals gestiegenem
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Waihleranteil erfolgreich Anspruch auf einen zweiten Sitz erhob: der langjéh-
rige Fithrer der SVP, Christoph Blocher, wurde Bundesrat, betrieb aber wei-
terhin Oppositionspolitik und verletzte damit nach Meinung vieler das Kolle-
gialitdtsprinzip. Bei den Gesamterneuerungswahlen 2007 wurde er abgewahlt
und durch die nicht-kandidierende SVP-Regierungsritin Eveline Widmer-
Schlumpf aus Graubiinden ersetzt, die nach eintigiger Bedenkzeit die An-
nahme der Wahl erklirte. Parteileitung und Christoph Blocher sahen sich
ausgebootet und schritten zu drastischen Maflnahmen, um ihre Machtposition
in der Partei wieder zu festigen: Die Fraktionsfilhrung warf Widmer-
Schlumpf daraufhin ,,Verrat an der Partei vor. Im April 2008 forderte der
Zentralvorstand der SVP Schweiz Widmer Schlumpf zum Parteiaustritt und
zum Riicktritt aus dem Bundesrat auf. Die Kantonalpartei verweigerte einen
Parteiausschluss und wurde daraufthin selbst von der nationalen SVP ausge-
schlossen. Dies fiihrte zur Griindung einer neuen Partei, der Biirgerlich-
demokratischen Partei BDP. Die Ultimaten an Widmer-Schlumpf fiihrten
aber zu einem sehr breiten Protest: eine Protestnote gegen Drohungen und
Ultimaten gegeniiber einer demokratisch gewihlten Bundesrétin wurden von
iiber 100.000 Personen unterschrieben. Der Dachverband der (biirgerlichen)
Frauenverbiande Alliance F organisierte zum ersten Mal in seiner iiber 100-
jéhrigen Geschichte eine Kundgebung ,,fiir mehr Respekt vor den politischen
Institutionen®, zu der am 11. April 2008 etwa 12.000 Personen vor das Bun-
deshaus kamen (Biihler 2008).

Offenbar fand und findet ein groBer Teil des wéhlenden Volkes, dass
Frauen in Parlamenten und Regierungen aus Gerechtigkeitsiiberlegungen und
aus inhaltlichen Griinden gleich wie Ménner vertreten sein miissen. Dies wird
im nichsten Abschnitt zur politischen Reprisentation ndher beleuchtet. Dar-
iiber hinaus zeigt die breite Solidarisierung mit Widmer-Schlumpf, ungeach-
tet inhaltlich-politischer Differenzen, dass die Angriffe auf sie als Angriff auf
demokratische Institutionen interpretiert wurden, als Erpressungsversuch von
rechts (Fuchs 2009, S. 585).

Nach dem Riicktritt Widmer-Schlumpfs 2015 wurde mit Guy Parmelin
wieder ein SVP-Bundesrat gewihlt. Heute gibt es noch zwei Bundesrétinnen
in der Regierung, Doris Leuthard und Simonetta Sommaruga. In den letzten
Jahren waren andere Eigenschaften von Kandidierenden fiir den Bundesrat
wichtiger in der politischen Diskussion, etwa Region oder beruflicher Hinter-
grund. Der Anspruch auf eine ausgewogene Geschlechtervertretung muss
also stets neu erhoben werden (und eine Mehrheit finden) — selbstverstind-
lich ist er nicht.
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4.7  Substantielle Reprisentation in National- und
Stinderat

4.7.1  Substantielle Reprdsentation in der Forschung

Feministische Représentationsforschung hat sich in den letzten Jahren ver-
mehrt mit der Frage substantieller Représentation fiir Frauen in politischen
Entscheidungsprozessen beschiftigt und damit, inwiefern deskriptive Repri-
sentation, also die Prisenz von Frauen, dafiir eine Voraussetzung ist (Mackay
2008, Celis 2008, Childs und Lovenduski 2013 m. w. N.):”7 Braucht es fiir
eine frauenfreundliche Politik und politisches Handeln fiir ein gleichberech-
tigtes Leben von Frauen und Ménnern Frauen in politischen Entscheidungs-
positionen? Hierbei stehen vor allem Bedingungen und Prozesse im Vorder-
grund. Zur Frage, wie sich substantielle Reprédsentation in konkrete Pro-
gramme und politische Wirkungen tibersetzt, gibt es weniger Ergebnisse (vgl.
Schwindt-Bayer und Mishler 2005, Smith 2014, Dolan 2002). Bisherige
Arbeiten zum Zusammenhang von deskriptiver und substantieller Repréasen-
tation haben ergeben, dass es keine lineare Verbindung zwischen dem Frau-
enanteil eines Parlaments und ihrer substantiellen Prisentation gibt (Celis
2006, Studlar und McAllister 2002, cf. Dahlerup 1988); die Prdsenz von
Frauen in gewihlten Korperschaften ist vielmehr eine notwendige, aber keine
hinreichende Bedingung (Lloren 2015, Dodson 2006, Kittilson 2008). Die
inhaltlichen Positionen der Gewihlten sind aber nicht nur vom Geschlecht
abhéngig, sondern sind soziodkonomisch (siehe Brunsbach 2011, Senti 1999)
und parteipolitisch vermittelt, wobei in linken Parteien frither und stérker
Fraueninteressen in die Forderungen integriert wurden (dazu Celis und
Childs 2012, Bratton 2005, Lloren 2015, Laux 2015; Xydias 2014). Folge-
richtig wird die Wichtigkeit von critical acts bzw. von critical actors hervor-
gehoben, die besondere politische Schwerpunkte fiir Frauen setzen (z. B.
Dahlerup 1988, Studlar und McAllister 2002). Entsprechende Untersuchun-
gen miissen sich daher der Kontingenz und des spezifischen politischen Kon-
texts bewusst sein (vgl. Celis 2008, Mackay 2008).

Das Problem, nicht-essentialistisch Fraueninteressen nicht voraussetzen
zu konnen, diese aber gleichzeitig zu untersuchen, wird in der Forschung
unterschiedlich gelost (vgl. Blome und Fuchs 2017, S. 59-60). Sie lassen sich
an die Forderungen von Frauen- oder feministischen Organisationen kniipfen
(und deren Sichtweise insofern privilegieren); manchmal werden Einstel-
lungsunterschiede zwischen den Geschlechtern als Maf} fiir unterschiedliche
Interessen eingesetzt (wobei eine solche Gleichsetzung fraglich ist) Frauenin-

77 Einen Forschungsiiberblick und eine Diskussion iiber substantielle Reprisentation und

Macht geben Blome und Fuchs 2017.
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teressen konnen ganz offen konzeptualisiert werden, indem als ,,Fraueninte-
resse” zdhlt, was befragte Volksvertreter*innen darunter verstehen (z. B.
Celis und Erzeel 2015), womit der Begriff aber erheblich an Prignanz ein-
biit. SchlieBlich ergibt sich manchmal die Mdglichkeit, empirisch nachge-
wiesen gleichstellungsférdernde Regelungen zu definieren und danach politi-
sche Forderungen zu bewerten (Valarino 2016).

Fiir das Schweizer Parlament gibt es einige wenige Studien. So konnte
Martin Senti in einer Analyse von 10 namentlichen Abstimmungen zwischen
1975 und 1993 zeigen, dass klassische Frauenthemen wie Schwangerschafts-
abbruch, Vergewaltigung in der Ehe, Mutterschaftsurlaub oder Prdamien-
gleichheit in der Krankenversicherung, eine starke Affinitit zu linken Pro-
grammpunkten haben und die Linke geschlossen dafiir stimmte. Biirgerliche
Parlamentarierinnen stimmten zwar stets stirker fiir diese Vorlagen als ihre
ménnlichen Kollegen; eine solche ,,Frauenallianz* war aber schwicher, wenn
das Thema besonders anhand des Links-Rechts-Grabens polarisierte oder das
Anliegen nur bestimmte Gruppen von Frauen betraf, z. B. Erwerbstitige.
Auch rein numerisch reichen Frauenallianzen fiir politischen Erfolg im Par-
lament nicht aus, so eine Schlussfolgerung (Senti 1999).

Anouk Lloren (2015) zeigte in einer weiteren Analyse von 37 namentli-
chen Schlussabstimmungen von 1996 bis 2008, dass Frauen signifikant héu-
figer im Sinne feministischer Positionen stimmen; Parteizugehorigkeit, Kon-
takt zu feministischen Organisationen und Wahlkreis sind ebenfalls wichtig
(Frauen aus Wahlkreisen mit einem hohen Gleichstellungsindex nach Biihler
2001 stimmen eher fiir feministische Positionen). Die Voten der Parlamenta-
rierinnen waren auch kongruenter mit den politischen Priaferenzen von Wéh-
lerinnen als die ihrer Kollegen: geteilte soziale Erfahrungen, vor allem zu
Geschlechterdiskriminierung, sind ein potenzieller Erklarungsfaktor. Einge-
denk der biirgerlichen Mehrheiten in der Schweizer Politik waren allerdings
die Voten linker Parlamentarierinnen weniger kongruent mit den Wahlerin-
nen-Préferenzen (Lloren 2015, S. 157).

Einen Graben zwischen Frauen und Ménnern stellt auch ein Parlamentari-
er*innen-Rating anhand des Abstimmungsverhaltens fest (Hermann 2013):
Im insgesamt 20 Punkte umfassenden Rating liegen Frauen und Minner
ganze vier Punkte auseinander, d. h. Frauen politisieren wesentlich linker als
Manner. Allerdings geht dies fast vollstindig darauf zuriick, dass Frauen in
linken Parteien wesentlich besser vertreten sind. Geschlechterunterschiede
innerhalb der Parteien sind heute wesentlich geringer als bis zum Ende der
1990er Jahre. Aus dem Gesagten ergeben sich folgende Eckpunkte zur Erfor-
schung der Bedingungen und Ergebnisse substantieller Reprisentation:

= Fraueninteressen sollten moglichst wenig essentialistisch be-
stimmt werden, aber eine explizite normative Grundlage haben, z. B.
den gleichen Zugang (inter-esse im Sinne Phillips) zu politischen
und gesellschaftlichen Positionen.
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= Eine Analyse politischer Prozesse muss konkretere Interessen von
Frauen als zunéchst undefiniert, kontextabhingig und verédnderbar
konzeptualisieren und z. B. als ,representative claims making® un-
tersuchen: ,,good” substantive representation is better conceived of
as a process, involving debate, deliberation, and contestation over
group interests” (Celis et al. 2014, 151, 156).

= Dabei ist es sinnvoll, konkrete Forderungen formulierter ,,Frauenin-
teressen” ideologiekritisch auf ihren Inhalt, ihre Geschlechterbilder
und die intendierten Konsequenzen zu priifen; auch brauchen wir
politikfeldspezifische Analysen von ,Fraueninteressen, etwa wie
gleichstellungsfreundlich verschiedene Modelle des Vaterschaftsur-
laubs sind, die im Parlament lanciert werden (Valarino 2016).

=  Fiir ein umfassendes Bild sollten der politisch-institutionelle Kon-
text sowie qualitative und quantitative Aspekte mittels verschiedener
Methoden untersucht werden, denn substantielle Reprasentationsak-
te sind vielfaltig.

Unter den letzten Punkt féllt das Agenda-Setting durch Initiativen und Anfra-
gen, die Formulierung von konkreten Policies in Ausschiissen, das Bemiihen
um entsprechende Mehrheiten und das konkrete Abstimmungsverhalten.
Entsprechend ist zu fragen, um welche Themen sich Frauen und Ménner im
Parlament und in ihrer Ausschussarbeit kiimmern, welche Geschlechterinte-
ressen formuliert werden, welche inhaltlichen AuBerungen gemacht werden
und wer schlielich mit welchen Argumenten Erfolge verbuchen kann. Die
folgende Untersuchung kann einige dieser Kriterien aufnehmen.

4.7.2  Definition, Fragestellung und Vorgehen

Im Folgenden untersuche ich gleichstellungspolitische Vorstoe (= Antréa-
ge) und Vorlagen der beiden Parlamentskammern (= Eidgendssische Rite)
zwischen 1996 und 2011 unter den Aspekten von Agenda-Setting und sub-
stantieller Reprédsentation. Bei der Definition substantieller Représentation
wihle ich einen Mittelweg: ich verstehe darunter Forderungen, welche die
faktischen Handlungsmoglichkeiten fiir (eine Gruppe von) Frauen in den
Geschlechterverhéltnissen erweitern und etwaige Benachteiligungen authe-
ben will. Damit sind gleichstellungspolitische Initiativen ein wesentlicher
Teil substantieller Représentation und werden hier niher untersucht. Dabei
muss aber auller Acht bleiben, inwiefern eine entsprechende Initiative tat-
sdchlich die Handlungsmdglichkeiten zu erweitern vermag, denn eine solche
Bestimmung wére komplex und mehrdeutig. Folgende Fragen stehen im
Zentrum:

78 Wichtige Ergebnisse dieses Abschnitts sind auch als Aufsatz erschienen (Fuchs 2015b).
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=  Gibt es eine substantielle Reprisentation von Frauen, die durch de-
skriptive Reprisentation, d. h. den Frauenanteil im Parlament befor-
dert wird?

= Welche Problemformulierungen gibt es fiir (berufliche) Gleichstel-
lungspolitik? Welche Steuerungsmoglichkeiten werden zur Abhilfe
vorgeschlagen? Was wird hingegen nicht (dauerhaft) zum Thema
und welche Vorschldge haben politisch die grofiten Chancen?

Um substantielle Repridsentation und die Thematisierung von Gleichstel-
lungspolitik zu untersuchen, kann sehr gut an der Parlamentsarbeit angesetzt
werden. Das Schweizer Parlament mit National- und Sténderat ist ein typi-
sches Arbeitsparlament, aber auch ein ,,Forum der Nation®, in dem stets mo-
bilisiert und aufs Neue gestritten wird, welche Probleme ins politische Sys-
tem eingebracht und welche ausgefiltert werden sollen (cf. Linder 2012b, S.
210-211). Aufgrund der Allparteienregierung gibt es keine ,klassische®
Teilung in Opposition und Regierungsparteien. Die Fraktionsdisziplin ist
daher wesentlich schwécher ausgepragt. Im schweizerischen System liegt die
Gesetzesinitiative zwar auch vor allem bei der Regierung, doch wesentlich
weniger deutlich als in Deutschland. Parlamentarische Impulse sind haufiger
und ihre Bedeutung hat in den letzten beiden Jahrzehnten zugenommen
(Liithi 2014, S. 175-176). Dies und die schwache Fraktionsdisziplin machen
parlamentarische Antrdge zu einer besonders gut geeigneten Quelle zur Un-
tersuchung substantieller Reprasentation. Sie eignen sich zur Untersuchung
quantitativer Aspekte und fiir qualitative Textanalysen. Zudem lésst sich
recht schnell auch der (abgestufte) Erfolg einzelner Antrige feststellen, etwa
wie viele Antrdge mit welchen Themen per Parlamentsbeschluss als Auftrag
an die Regierung gehen.

Zur Beantwortung der Fragen wurden gleichstellungspolitische VorstoBe
in National- und Sténderat zwischen 1996 und 2011 in einer mehrstufigen
Recherche in der Parlaments-Datenbank Curia Vista parlamentarische Ge-
schifte mit ihren Rahmendaten erfasst und ihr Verlauf im parlamentarischen
Entscheidungsablauf nachgezeichnet. Die Vorstde wurden insbesondere
hinsichtlich Thema und vorgeschlagenem Steuerungsprinzip kodiert. Diese
Vorstole kommen von einem oder mehreren Parlamentsmitgliedern bzw.
Fraktionen, der Bundesrat moge ein Gesetz ausarbeiten (Motion) oder den
Handlungsbedarf in einem bestimmten Bereich priifen und Bericht erstatten
(Postulat). Eine besondere Form ist die parlamentarische Initiative zum Er-
lass eines Gesetzes, die von der entsprechenden parlamentarischen Kommis-
sion vorberaten werden muss. bevor sie an den Bundesrat {iberwiesen wird.
Sie ist daher als Agenda-Setting-Instrument besonders interessant: der politi-
sche Erfolg im Parlament geht oft {iber die Kommissionen (Liithi 2014, S.
176). Eine Parlamentsmehrheit muss einen Vorstof iiberweisen, d. h. dem
Bundesrat einen Auftrag erteilen. Dieser muss wiederum innerhalb einer
bestimmten (zuweilen nicht eingehaltenen Frist) Bericht erstatten und das
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weitere Vorgehen vorschlagen. Schlieflich wurden auch Vorlagen des Bun-
desrates zu Gesetzesdnderungen aufgenommen. Anfragen und Interpellatio-
nen (Anfragen), obschon auch sie Agenda-Setting-Instrumente sein kdnnen,
wurden nicht aufgenommen, da das Erkenntnisinteresse auf den Steuerungs-
vorschligen liegt.

4.7.3  Themen und Formen politischer Geschdfte zur Gleichstellung
der Geschlechter

In meiner Analyse werden insgesamt 338 Vorsto3e, Bundesratsvorlagen und
Petitionen beriicksichtigt, die im Zeitraum 1996 bis 2011 eingereicht bzw.
vorgelegt wurden. Insgesamt gesehen nahm das gleichstellungspolitische
Agenda-Setting relativ und absolut zu, wobei Erwerbsarbeit und Vereinbar-
keit zwar die wichtigsten Themen waren, aber auch dltere feministische An-
liegen wie Gewalt und hiusliche Gewalt gegen Frauen sowie der Bereich
reproduktive Rechte und Gesundheit dazu gehoren. Dariiber hinaus lésst sich
ein ,,Konjunkturschub“ fiir Vorstole zu Vereinbarkeit und verschiedenen
Formen von Mutterschafts-, Vater- und Elternurlaub feststellen; zwischen
2006 und 2011 stellen sie ein Drittel aller Geschéfte. Insgesamt scheint dies
kontraintuitiv zu vielen tagespolitischen Beobachtungen, die Gleichstellung
stehe nicht mehr auf der Agenda. Gleichstellungspolitische Antrdge sind
dabei weiterhin eine Doméne linker Frauen, auch wenn der Anteil der Mén-
ner-Antrige anstieg.

Tabelle 5: Gleichstellungsrelevante parlamentarische Geschifte 1996 — 2011

1996-2011 1996-2000 2001-2005 2006-2011
Gesamt Vorstél3e/ 6429 2815 3077 5370
Vorlagen in Curia Vista
Alle gl‘relevanten 338 70 81 187
Geschafte
davon VorstoRe 309 62 71 176
Erwerbsarbeit 76 (23%) 17 (24%) 12 (15%) 47 (25%)
Familien 13 (4%) 1(1%) 6 (7%) 6 (3%)
Finanzen und Steuern 2 (10%) 4 (6%) 9 (11%) 19 (10%)
Gewalt 28 (8%) 5 (7%) 6 (7%) 17 (9%)
Institutionelles 6 (14%) 11 (16%) 12 (15%) 23 (12%)
Reproduktive Rechte 27 (8%) 11 (16%) 11 (14%) 5 (3%)
Sozialversicherung 17 (5%) 6 (9%) 5 (6%) 6 (3%)
Vereinbarkeit / Urlaube 90 (27%) 13 (19%) 18 (22%) 59 (32%)
Anderes 9 (3%) 2 (3%) 2 (3%) 5 (3%)
Gesamt 338 (100%) 70 (100%) 81 (100%) 187 (100%)

Quelle: (Institut fiir Politikwissenschaft, Universitat Ziirich 2013).

Die Halfte der Vorstole verteilt sich auf die Vereinbarkeit von Familie und
Beruf (27%) und auf die Erwerbsarbeit (23%). Dariiber hinaus sind die ein-
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gebrachten Themen vielfiltig und differenziert. Die Vorstde und Vorlagen
zu Gleichstellungsfragen sind iiberproportional gestiegen: wéhrend sich die
Gesamtzahl zwischen 1996/2000 und 2006/11 nur knapp verdoppelt hat,
haben sich die hier recherchierten Vorsté3e und Vorlagen fast verdreifacht.
Waihrend also — wie auch immer zu quantifizierende — Verbesserungen in der
Gleichstellung der Geschlechter erreicht wurden, hat sich das politische
Agenda-Setting in den Eidgendssischen Réten noch verstirkt.

Quantitativ iiberwiegen die parlamentarischen Impulse, wiahrend nur sehr
wenige Vorlagen vom Bundesrat kommen. Im Zeitverlauf unterscheiden sich
die verschiedenen Arten der politischen Geschifte kaum: Gut 40% sind Mo-
tionen, je ein knappes Viertel entfallen auf Postulate und parlamentarische
Initiativen und nur 5% sind Vorlagen des Bundesrates. Gut drei Viertel der
Geschifte sind personliche Vorsto3e von Mitgliedern der Eidgendssischen
Réte. Vom Rest sind knapp 30% Fraktionsantrége; der Rest verteilt sich un-
gefahr gleichmiBig auf Petitionen, Kommissionsantrige und Geschéfte des
Bundesrats.

Tabelle 6: Geschiéfte zur Vereinbarkeit von Familie und Beruf nach
Einzelthemen
Themen Gesamt- Erlauterungen und Beispiele
Vorlagen
Kinderbetreuung 27 (30%) Vor allem Bereitstellung und Finanzierung von
familienexterner Kinderbetreuung
Vaterurlaub 9 (10%) Bezahlte oder unbezahlte Urlaube, Urlaub statt

Wiederholungskurs7°, Revision der Erwerbser-
satzordnung (EO)

Mutterschaftsurlaub 17 (19%) Nach Mutterschaftsurlaub in der EO geht es hier v.
a. um Detailfragen, wie Anpassungen bei Auf-
schub des Urlaubs u. a.

Elternurlaub 13 (14%) Elf von 13 VorstéRen méchten individuelle
Rechtsanspriiche verankern
soziale Sicherung 4 (4%) Vorst6Re, die eine Finanzierung durch Sozialver-

sicherungen vorsehen, z. B. Taggelder fiir Eltern
schwerkranker Kinder

Verschiedenes 20 (22%) MaRnahmenplan und Bericht Uber berufstatige
pflegende Angehdrige, Erganzung der Bundesver-
fassung fiir bedarfsgerechtes Kinderbetreuungs-
angebot; Einfiihrung von Blockzeiten an allen
Schulen; Bericht zu Auswirkungen verschiedener
sozialstaatlicher MaRnahmen

Alle Geschéfte zu Verein- 90 (100%)
barkeit / Urlauben

Quelle: (Institut fiir Politikwissenschaft, Universitat Ziirich 2013).

7 In der Schweizer Armee wird nach der Rekrutenschule (18-21 Wochen) jihrlich ein Wie-

derholungskurs von drei Wochen Dauer geleistet.
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Innerhalb des Themas Vereinbarkeit von Familie und Beruf zeigen sich cha-
rakteristische Schwerpunkte: Neben der Bereitstellung und Finanzierung von
Kinderbetreuungsplétzen tritt die Frage nach Urlauben fiir Eltern kleiner
Kinder immer mehr in den Vordergrund: Die Hilfte der entsprechenden 39
Vorstofle wurde 2008 oder spiter eingereicht. Drei Viertel dieser Geschifte
schlagen individuelle Rechtsanspriiche zur Steuerung vor, beim Elternurlaub
sogar bei elf von 13 VorstoBen. Erwdhnenswert ist eine konzertierte Aktion
von Abgeordneten der vier Bundesratsfraktionen von 2005, die in gleichlau-
tenden parlamentarischen Initiativen per Verfassungszusatz die Gemeinden
verpflichten wollten, ein bedarfsgerechtes Angebot an Kinderbetreuung bis
zum Ende der obligatorischen Schulzeit bereitzustellen.

Fokus: Der Erfolg der Mutterschaftsversicherung

In den Untersuchungszeitraum fillt auch die Verabschiedung eines
14wdochigen bezahlten Mutterschaftsurlaubs 2003, welcher in einer Referen-
dumsabstimmung 2004 angenommen wurde (vgl. Fuchs 2009). Diese re-
distributive MaBinahme hat hohen Symbolgehalt, denn es geht dabei um die
Frage, ob Mutterschaft und Kinder eine ausschlieBliche Privatangelegenheit
sind, oder ob sie gesellschaftlicher Unterstiitzung bediirfen — kurz, solche
Debatten betreffen die Trennung von offentlicher und privater Sphare. 1945
war in die Verfassung ein Artikel eingefiigt worden, der den Gesetzgeber mit
der Einrichtung einer Mutterschaftsversicherung beauftragte (heute Art. 116
nBV). In vier Abstimmungen (1974, 1984, 1987, 1999) wurden entsprechen-
de Vorschlige abgelehnt. In der Diskussion wandelten sich die Argumente
der Gegner: Sie attackierten (1974, 1984, 1987) oder verlangten (1999, 2004)
aus taktischen Griinden Leistungen fiir nicht-erwerbstitige Miitter. Obwohl
MaBnahmen zum Schutz der Mutterschaft bereits friih in der alten Frauenbe-
wegung aufgenommen wurden, hatten konservative und liberale Frauenver-
bande die verschiedenen Entwiirfe nicht immer unterstiitzt — Klassenunter-
schiede waren oft stirker als eine ,,Frauensolidaritdt (vgl. Senti 1998, S.
691). 2001 lancierte eine breite Koalition mit Vertreter*innen aller vier Re-
gierungsparteien einen neuen Vorstofl, ndmlich eine Parlamentarische Initia-
tive (01.0426), die 110 Ratsmitglieder unterschrieben. Der Vorsto3 sah eine
Finanzierung von 14 Wochen Mutterschaftsurlaub fiir erwerbstitige Miitter
aus der Erwerbsersatzordnung (EO) vor. Aus der EO wurde bis dahin vor
allem der Lohn widhrend des Militirdienstes bezahlt und parititisch iiber
Lohnabziige finanziert. Mit Pierre Triponez, Direktor des Gewerbeverbands
und Nationalrat der FDP waren ein Teil der Arbeitgeber und Liberalen mit im
Boot. Mit groer Mehrheit wurde der Entwurf 2003 gutgeheifien; Anfang
2004 kam allerdings das Referendum - durch die SVP und einige FDP-
Nationalrédte lanciert - zustande und wurde im September 2004 mit 55,4%
Nein-Stimmen abgelehnt. Die 5. Abstimmung war erfolgreich, weil sie nicht
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nur von links, sondern auch von biirgerlichen Parteien und Arbeitgeberorga-

nisationen unterstiitzt wurde. Die Stimmenden féllten ihre Entscheidung vor
allem aufgrund grundlegender, abstrakter Griinde wie soziale Gerechtigkeit,
Familienforderung oder Bezug auf die Verfassungsbestimmungen (Allen-
spach et al. 2004, S. 28). Dieser ,,breite Klassenkompromiss® lasst sich auch
bei wohlfahrtstaatlichen Reformen von Alterssicherung oder Arbeitslosen-
versicherung beobachten (vgl. Bonoli und Héusermann 2011, S. 196-197).
Dieses Beispiel zeigt, dass Themen mehrmals auf die Agenda gesetzt und
kontinuierlich bearbeitet werden missen, besonders, wenn sie redistributiv
sind und eine hohe symbolische Bedeutung haben.

Erwerbsarbeit ist mit 23% (N = 76) der parlamentarischen Geschifte das
zweitwichtigste Feld der Gleichstellungspolitik:

Tabelle 7: Geschifte zur Erwerbsarbeit nach Einzelthemen

Themen Gesamt- Erldauterungen und Beispiele

Vorlagen
Antidiskriminierung / 17 (22%)  Verbesserung des Kiindigungsschutzes im GIG,
Gleichstellungsgesetz Anderung Schlichtungsverfahren, Antrag zur Evaluation,
(GIG) Erlass eines Allgemeinen Gleichbehandlungsgesetzes
Lohngleichheit 16 (21%) Methoden und Instrumente zur Férderung oder Kontrolle

der Lohngleichheit, z. B. Lohngleichheitsdialog, Einsatz
von Lohngleichheitsinspektor*innen, Einsatz einer Lohn-
gleichheitskommission, obligatorische Lohngleichheits-
tests

Berufliche Bildung 4 (5%) Wissen zur Erhéhung des Frauenanteils in technischen
und gewerblichen Berufen; Gender Mainstreaming in der
Lehrstellenférderung, Bonus fiir ausbildende Einrichtun-
gen der Kinderbetreuung

Weiterbildung, Wieder- 9 (12%) Impulsprogramm zum Wiedereinstieg von Frauen,
einstieg Uberpriifung des gleichen Zugangs zur Weiterbildung,
Gender Mainstreaming von Beschaftigungsprogrammen
Bundesverwaltung 15(20%)  VorstdRe, die den Bund als Arbeitgeber ansprechen
Arbeitsteilung 4 (5%) Bericht zur Umverteilung bezahlter und unbezahlter
Arbeit; MaRnahmen zur freien Wahl der Arbeitszeit
Verschiedenes 8 (10%) Zertifizierung fur familienfreundliche Unternehmen, bei

Frauen fir Leistungen der Arbeitslosenversicherung
keinen Nachweis der Kinderbetreuung mehr verlangen

Internationales 5 (7%) Ratifizierung diverser ILO-Ubereinkommen, z. B.
Mutterschutz oder zum Schutz der Teilzeitarbeit

Mutter-, Vater-, Eltern- 8 (10%) Geschéfte, bei denen diese Freistellungen im

schaftsurlaub®” Zusammenhang/ Abh&ngigkeit mit Erwerbsarbeitsverhalt-
nis stehen

Alle Geschifte zu 76

Erwerbsarbeit (100%)

Quelle: (Institut fiir Politikwissenschaft, Universitdt Ziirich 2013).

80 In den VorstoBen iiberwiegt diese Sprachregelung, vereinzelt ist z. B. von Elternzeit die

Rede.
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Antidiskriminierungsregelungen, das Gleichstellungsgesetz eingeschlossen,
und VorstoBe zur Lohngleichheit machen zusammen genommen 31 Geschéaf-
te aus.®! Dies zeigt einmal mehr den zentralen Stellenwert der Lohngleichheit
in der schweizerischen Diskussion um Gleichstellung im Erwerbsleben. Die
einzige biirgerliche Partei, die in diesem Bereich einen Vorstof3 lanciert hat,
ist die CVP. Lohngleichheit und Antidiskriminierung sind linke Anliegen,
und hier wird deutlich, wie sich die Strukturkategorien Klasse und Ge-
schlecht iiberschneiden.

Institutionelle Politik ist mit 46 Geschiften das drittwichtigste Thema der
parlamentarischen Geschéfte (siche Tabelle 8 auf der nédchsten Seite): Institu-
tionelle Politik bezieht sich auf Verdnderungen des staatlichen Institutionen-
gefiiges und kann die Machtverteilung zwischen Akteur*innen und Prozessen
verdndern (vgl. hierzu Knoepfel und Bussmann 1997). Dazu gehdren die
Schaffung neuer Institutionen, die Ausweitung der Aufgaben oder Ressour-
cen bestehender Institutionen, die Anpassung oder Neuschaffung institutio-
neller Routinen. VorstdBe in diesem Bereich zielen tendenziell auf strukturel-
le Verdnderungen statt auf einzelne MaBinahmen und sie zeigen das Vertrau-
en in staatliche Steuerungsfahigkeit. Allerdings gibt es auch Antrige, die vor
allem diskursive Bedeutung haben, wie die Forderung nach einer zeitgema-
Ben Landeshymne oder einer geschlechtergerechten Geliibdeformel.

Insgesamt nahmen die Vorstofie also zu und die Vereinbarkeit von Fami-
lie und Beruf wurde im Laufe der Zeit zum wichtigsten Themenfeld, in dem
Anliegen offenbar immer breiter akzeptiert werden. Groe Unterschiede bei
den Geschéften bestehen allerdings zwischen den Geschlechtern und den
Parteien, wie der folgende Abschnitt zeigt.

81 30 VorstoBe, ein Bericht des Bundesrates zur Evaluation des GIG, um Doppelkodierungen

bereinigt.
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Tabelle 8: Geschifte im Bereich institutioneller Politik

Themen Gesamt- Erlauterungen und Beispiele
Vorlagen

Institutionelles allgemein 13 (28%) Berichte zum Stand der Gleichstellung; Gender-
Reportings; Veranderungen beim Eidgendssisches
Biiro fir Gleichstellung oder der Eidgendssischen
Frauenkommission, Informationskampagnen fiir
mehr Frauen im Parlament.

Quoten 10 (22%) Quoten fiir staatliche Institutionen, z. B. Bundesge-
richte, einfihren, Quoten flr Verwaltungsrate
bérsenkotierter Unternehmen erlassen.

Gender Mainstreaming 7 (15%) Gleichstellung als Ziel in der Legislaturplanung
verankern, Wirkungsanalyse in alle Vorlagen
integrieren, Verfassungsreform unter Gleichstel-
lungsaspekt priifen.

Sprache und Symbole 6 (13%) Sprachliche Gleichstellung im Bund, bei
Gesetzestexten umsetzen, neue Eidesformeln
Internationales 4 (9%) Ratifizierung Frauenrechtskonvention CEDAW;

Ratifizierung Zusatzprotokolle von CEDAW und
Europaischer Menschenrechtskonvention

Familienpolitik 3 (7%) Schaffung eines Bundesamtes fiir Familie und
Jugend; Verfassungsbasis fur Familienpolitik
schaffen

Finanzen 3 (7%) Gender Budgeting 6ffentlicher (Teil-)Haushalte

Alle Geschifte 46

Quelle: (Institut fiir Politikwissenschaft, Universitat Ziirich 2013).

4.7.4  Politische Akteure und Akteurinnen

Betrachtet man nur die personlichen VorstdBe, so liberwiegen erwartungsge-
méil Frauen als Initiatorinnen gleichstellungspolitischer Initiativen. Ihr Anteil
geht im Zeitverlauf jedoch von 84% 1996-2000 auf 72% 2006-2011 zuriick:

Tabelle 9: Personliche Vorstofie nach Geschlecht 1996 — 2011
(ohne Fraktionsvorstof3e)
Gesamt 1996-2000 2001-2005 2006-2011
Frauen 189 (74%) 43 (84%) 42 (72%) 104 (72%)
Minner 65 (26%) 8 (16%) 16 (28%) 41 (28%)
Gesamt 254 (100%) 51 (100%) 58 (100%) 145 (100%)

Quelle: (Institut fiir Politikwissenschaft, Universitat Ziirich 2013).

Ebenfalls erwartungsgemél sind bei Gleichstellungsthemen und dem Instru-
ment politischer VorstdBe linke Parteien besonders aktiv (vgl. Fuchs 2008b,
S. 44-50). So macht die SP fast die Hélfte aller gleichstellungsrelevanten
Vorstdfe, obwohl sie in den Legislaturperioden 1995/99 bis 2007/11 nur ein
Viertel aller Mandate hielt — bei den Griinen ist der Anteil der Vorstoe gar
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drei Mal so hoch wie ihr Mandatsanteil. Bei der FDP ist das Verhiltnis um-
gekehrt: Thr Mandatsanteil ist drei Mal hoher als ihr Anteil an den Vorstoen.

Tabelle 10: Personliche und Fraktions-Vorstof3e nach Partei 1996 — 2011

Parteien Gesamt  Anteil an allen davon Manner- Vgl.: Man-
personlichen und von Anteil datsanteile
FraktionsvorstoBen  Mannern 1995/99 bis
lanciert 07/11%2
SP 132 48% 15 11% 23.3% (229)
Griine 51 19% 5 10% 5.6% (55)
FDP 17 6% 3 18% 21.8% (215)
CVP 38 14% 18 47% 19.2% (189)
EVP 4 2% 3 75% 1% (10)
SVP 24 9% 15 62% 22% (217)
Verschiedene 9 3% 6 67% 7% (69)
(GLP, PdA,
Liberale, BDP,
EDU)
Gesamt 275 100% 65 24% 100% (984
Mandate)

Quelle: (Institut fiir Politikwissenschaft, Universitat Ziirich 2013).
NB. Der Ménneranteil ist hier etwas geringer, da Fraktionsvorstoe eingeschlossen sind.

Die parlamentarischen Aktivititen in gleichstellungspolitischen Fragen wei-
sen charakteristische Muster nach politischer Ausrichtung und nach Ge-
schlecht auf. Die obenstehende Tabelle verdeutlicht, dass die Mdnner in
linken Parteien unterdurchschnittlich aktiv sind und das Feld ihren Kollegin-
nen iiberlassen. In biirgerlichen Parteien ist diese Arbeitsteilung schwécher
ausgepragt. VorstoBe zu Vaterschaftsfragen bzw. -urlauben werden in etwa
zu gleichen Teilen von Frauen und Ménnern eingebracht. Im Nationalrat
weist das Stimmverhalten groBe Geschlechter-Unterschiede auf. Bei den
gleichstellungspolitischen VorstdBen sind zwar biirgerliche Frauen weniger
aktiv als ihre linken Kolleginnen, doch engagierter als ihre médnnlichen Par-
teikollegen. Im linken Lager gibt es ein knappes Dutzend critical actors, die
sich stark mit Gleichstellungspolitik profilierten, und auch durch wiederholte
Antrige die sprichwortlichen dicken Bretter bohrten. So war erst der dritte
Versuch der Sozialdemokratin Susanne Leutenegger-Oberholzer in der drit-
ten Legislaturperiode erfolgreich, die Gleichstellung als Legislaturziel in das
Regierungsprogramm aufzunehmen. Unterschiedliche Profile zeigten sich bei
den aufgebrachten Themen. So war Erwerbsarbeit in jedem dritten linken
Vorstof} ein Thema, im biirgerlichen Lager war es nur knapp jeder zehnte
Vorstof3. Die Korrelation zwischen politischer Ausrichtung und eingebrach-
tem Thema ist recht stark und signifikant (Cramer’s V =0.499; p < 0.01).

82 Berechnet nach www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/politik/wahlen/
nationalratswahlen.html und www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statistiken/politik/wahlen/
staenderatswahlen.html, (11. Dezember 2017).
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Tabelle 11: Gleichstellungspolitische Geschifte/Vorsto3e in den
Eidgendssischen Réiten 1996-2011 nach Themen und
politischem Lager

Geschifte VorstéRe VorstéRe?
Thema Anzahl des linken des birgerlichen Uberwei-
Lagersh Lagers® sung
(Quote in
%)d
Erwerbsarbeit 76 (23%) 58 (31%) 8 (9%) 24 (34%)
Familien 13 (4%) 4 (2%) 4 (5%) 4 (40%)
Finanzen und 32 (10%) 3 (2%) 20 (23%) 10 (42%)
Steuern
Gewalt 28 (8%) 21 (11%) 3 (3%) 13 (50%)
Institutionelles 46 (14%) 36 (19%) 5 (6%) 11 (26%)
Reproduktive 27 (8%) 9 (5%) 13 (15%) 9 (36%)
Rechte
Sozialversicherung 17 (5%) 6 (3%) 5 (6%) 3 (25%)
Vereinbarkeit / 90 (27%) 43 (23%) 30 (34%) 23 (30%)
Urlaube
Anderes 9 (3%) 6 (3%) 1(1%) 4 (50%)
Gesamt 338 186 89 101
(100%) (67.6% aller (32.4% aller (34% von
parteigebundenen parteigebundenen 297)d
VorstoRe) VorstoRe)
a Es wurden nur Motionen, Postulate und parlamentarische Initiativen einge-
schlossen, keine Geschifte des Bundesrats, Petitionen oder Standesinitiativen.
b SP, Griine und PdA
c BDP, CVP, EDU, EVP, FDP, GLP, Liberale, SVP.
d Etwa 15% der Vorstd3e waren bei der Erhebung noch nicht behandelt.

Quelle: (Institut fiir Politikwissenschaft, Universitét Ziirich 2013).

Es ldsst sich festhalten: Gleichstellungspolitische Anliegen werden nach wie
vor iiberwiegend von Parlamentarierinnen eingebracht. Thre deskriptive Re-
prasentation, also ihr Anteil in den Réten, ist eine Grundvoraussetzung fiir
substantielle Reprdsentation, also Agenda-Setting und Interessenvertretung
fiir die Besserstellung von Frauen. Die critical actors zeigen allerdings auch,
dass gleichstellungspolitisches Agenda-Setting nicht nur eine Frage der Mas-
se ist. Umgekehrt gilt nur sehr eingeschrankt, dass es Ménner fiir die Lancie-
rung von Ménnerinteressen braucht — definiert man Vorstde zu Vaterschaft
als Ménnerinteresse, so stellt man fest, dass diese zu gleichen Teilen von
Frauen und Ménnern eingebracht wurden.
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4.7.5  Steuerungsprinzipien

Mit welchen Prinzipien sollen nun gleichstellungspolitische MaBnahmen
arbeiten? Die VorstoBe wurden anhand ihrer schriftlichen Begriindungen
unter Zuhilfenahme von bestehenden Klassifikationen politischer Steuerung
eingeordnet (vgl. Kapitel 2.6.2). Die Ergebnisse zeigen eine recht starke und
signifikante Korrelation zwischen politischem Lager und vorgeschlagenem
Steuerungsprinzip (Cramer’s V =0.300; p <0.01): das biirgerliche Lager
setzte stirker auf regulative Politik und Anreize, das linke Lager mehr auf
institutionelle Politik/Organisation und Vorbildfunktion. So sind {iber 70%
der FDP-Vorstoe im Bereich regulativer Politik, 20% der SP-Vorstofle im
Bereich institutioneller Politik/Organisation. Die Griinen postulieren in jedem
vierten Vorsto Vorbildwirkungen staatlichen Handelns. Bei den Uberwei-
sungschancen — eine Mehrheit der anwesenden Parlamentarier*innen will den
Auftrag an den Bundesrat geben — gibt es kaum Unterschiede zwischen den
politischen Lagern, die Korrelation zwischen Steuerungsprinzip und Uber-
weisungschance ist hingegen mittel und nur schwach signifikant (Cramer’s
V=0214;p<0.1).
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Tabelle 12: Gleichstellungspolitische Geschifte resp. Vorstdfie in den
Eidgendssischen Riten 1996-2011 nach

Steuerungsprinzipien
Geschifte VorstoRe VorstoRe
Steuerungsprinzip und Anzahl des linken des biirgerli- Uberweisun-
Erlauterung Lagers® chen Lagers® gen
(Quote in %)¢
Regulative Politik 160 (47%) 73 (39%) 45 (50%) 41 (32%)
Gesetzliche Regelungen;
Verbote, Gebote, die auf
Verhalten einwirken sollen;
individuelle
Rechtsanspriiche
Angebot 19 (6%) 10 (5%) 5 (6%) 3 (18%)
Dienstleistungen des
Staates
Institutionalisierung bzw. 41 (12%) 32 (17%) 5 (6%) 10 (25%)
institutionelle Politik
Veranderung staatlicher
Routinen und Institutionen,
z. B. Gender
Mainstreaming oder
Schaffung neuer Amter
Vorbild 31 (9%) 25 (13%) 5 (6%) 14 (47%)
Staatliches Handeln, v. a. in
der Bundesverwaltung, soll
als gesellschaftliches
Vorbild dienen
Anreiz 25 (7%) 8 (4%) 14 (16%) 4 (17%)
Subventionen, steuerliche
Abzugsfahigkeit (z. B. von
Kinderbetreuungskosten)
Uberzeugung, Info 60 (18%) 37 (20%) 15 (16%) 27 (47%)
Wissensgenerierung,
Informationskampagnen,
z. T. handlungsbezogen
Unklar 2 (1%) 1(1%) 0 (0%) 2 (100%)
Gesamt 338 186 89 101
(100%) (67.6% aller (32.4% aller (34% von
parteigebun- parteigebun- 297)UI
denen Vor- denen Vor-
stoRe) stoRe)
2 Es wurden nur Motionen, Postulate und parlamentarische Initiativen einge-
schlossen, keine Geschifte des Bundesrats, Petitionen oder Standesinitiativen.
b SP, Griine und PdA
¢ BDP, CVP, EDU, EVP, FDP, GLP, Liberale, SVP.

delt.

Quelle: (Institut fiir Politikwissenschaft, Universitat Ziirich 2013).

Etwa 15% der Vorstoe waren zum Zeitpunkt der Erhebung noch nicht behan-

101



Fast die Hélfte der Vorstdfe schligt regulative Politik vor, was sehr Unter-
schiedliches beinhaltet. Die folgende Tabelle fachert darum dieses Prinzip
genauer auf.

Tabelle 13: Einzelne Steuerungsprinzipien regulativer Politik nach Verbleib

Regulative Politik Gesamt ,uberwiesen“ , nicht anderes
iiberwiesen
Internationale Verpflichtungen 10 5 (50%) 4 (40%) 1 (10%)
Individuelle Rechtsanspriiche 44 9 (21%) 24 (54%) 11
(25%)
Stérkere gesetzliche Regulierung 23 8 (34%) 10 (44%) 5(22%)
Umregulierung 26 9 (35%) 10 (39%) 7 (27%)
Vereinheitlichung und 19 6 (32%) 11 (58%) 2 (10%)
Gleichbehandlung
Deregulierung 4 0 1(25%) 3 (75%)
Hierarchisch-aktiv (Handlungs- 11 0 7 (64%) 4 (36%)
pflicht)
Hierarchisch-passiv (Verbot) 24 8 (33%) 14 (58%) 2 (8%)
Monitoring/Berichtspflicht 3 1 (33%) 0 2 (67%)
Bund er6ffnet den Kantonen 5 1 (20%) 3 (60%) 1 (20%)
Spielraum
Bund schreibt Kantonen 8 5 (63%) 2 (25%) 1 (13%)
Regelungen vor
Gesamt 177 52 86 39

NB Die Tabelle verzeichnet mehr als die 160 Vorstole zur gesetzlichen Regulierung, da
einige VorstoBe zwei oder mehr Unterprinzipien umfassen.
Quelle: (Institut fiir Politikwissenschaft, Universitat Ziirich 2013).

Schlechte Chancen auf Uberweisung hat besonders die hierarchisch-aktive
Regulierung, die eine Handlungspflicht vorsieht; auch Verbote (als hierar-
chisch-passive Regulierung), die Erweiterung des Spielraums der Kantone
sowie Vereinheitlichungen gesetzlicher Regelungen sind (leicht) unterdurch-
schnittlich erfolgreich. Zudem haben es individuelle Rechtsanspriiche
schwer. Uberdurchschnittliche Chancen haben internationale Verpflichtun-
gen®, stirkere bzw. Um-Regulierungen sowie bundesrechtliche Vorschriften
fiir die Handlungen der Kantone. So ergibt sich ein differenziertes Bild: Eine
grofere Eingriffstiefe bei neuen verbindlichen Regelungen und besonders
Handlungspflichten werden eher abgelehnt, eine stirkere Regulierung bei
bestehenden — bewiéhrten? — Gesetzen eher akzeptiert. Zudem genieft die
foderale Vereinheitlichung wesentlich groere Sympathien als die Erdffnung
kantonaler Spielrdume.

8 Der Bundesrat befiirwortet in der Regel erst die Unterzeichnung einer Konvention, wenn

die Rechtslage bereits angepasst ist.
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4.7.6  Der Gleichstellungsdiskurs in parlamentarischen Texten und
Debatten

Wenn das Parlament ein ,,Forum der Nation* bildet, dann sind auch die Ar-
gumentationsmuster bei den Vorstoen wichtig. Am Beispiel der Bezugs-
rahmen (Frames) bei den 20 VorstdBen zur betrieblichen Gleichstellung in
der Bundesverwaltung wird hier aufgezeigt, welche Frames von Befiirwor-
ter*innen und Gegner*innen solcher Vorstofle verwendet werden und wie
dies auf ihre politischen Durchsetzungschancen wirkt. Die ausfiihrliche Ana-
lyse findet sich in (Fuchs 2016b); hier seien nur die wichtigsten Resultate
genannt.3

Zwischen 1996 und 2011 wurden insgesamt 20 Vorstofe zur Bundesver-
waltung lanciert, von denen immerhin 56% an den Bundesrat {iberwiesen
wurden. Drei Viertel beschéftigen sich direkt mit Erwerbsarbeit (Verdnde-
rung der Anstellungsbedingungen, Teilzeitarbeit, sexuelle Beldstigung,
Lohngleichheitstests) und 15% mit Vereinbarkeitsfragen. Das iiberwiegende
Steuerungsprinzip ist das Vorbild (16 Antrige), bei denen sich vor allem die
Griinen hervortaten. 80% der VorstoBe kamen aus dem linken Lager. 12
Geschéfte waren erfolgreich — sie wurden iiberwiesen oder das Gesetz wurde
angenommen. Betriebliche Gleichstellung ist ein klar linkes und gewerk-
schaftliches Anliegen, das von Biirgerlichen nicht aktiv aufgegriffen wurde.

Aus Vorstofitexten, Begriindungen, Stellungnahmen und Debatten lassen
sich Vorstellungen und Annahmen zur Gleichstellung herausfiltern. Einzelne
Argumente und Aussagen lieBen sich problemlos in 5 Pro- und 5 Contra-
Frames aggregieren:

Pro-Frames
= Gleichstellung bringt konomischen Nutzen
= Die Vereinbarkeit von Familie und Beruf, die Work-Life-Balance,
muss gefordert werden
=  Der Bund soll Vorbild in seiner Gleichstellungspolitik sein
=  Der Bund soll ein attraktiver Arbeitgeber sein
= Gleichstellung ist noch nicht erreicht

Contra-Frames
= Gleichstellung ist bereits erreicht
Die Mafinahmen sind zu teuer
Die Mafinahmen sind illusorisch
Die Maflinahmen fallen nicht (nur) in die Zustdndigkeit des Bundes
Schlecht fiir die Privatwirtschaft, da zu groBziigig

8 Die Frame-Analyse hat Yvonne Debrunner durchgefiihrt.
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Der Diskurs verlief in eingespielten Bahnen und normative Argumente wur-
den kaum gebraucht; insbesondere die jeweiligen Gegner*innen vermieden
es, Grundsatzdebatten zu flihren. Stattdessen spielten sich Diskussionen oft
auf ,,Ausweichterrain“ ab, es wurde dann iiber Zusténdigkeiten und Finanzie-
rungen gestritten. Die typischen Argumentationen verdnderten sich iiber die
Zeit, doch die Bedeutung dieses Wandels ist wegen der geringen Zahl der
Vorstdfle kaum abschlieBend zu beurteilen. Am ehesten ist der Wandel mit
dem Aufkommen neuer Themen in Verbindung zu bringen — das Argument,
das Anliegen schade der Privatwirtschaft, kam erst mit den Initiativen fiir
einen Vaterschaftsurlaub auf. Beim Frame des ,,wirtschaftlichen Nutzens
wurden mit der Zeit die Argumente der Integration hochqualifizierter Frauen
zentral: dies stimmt mit Trends zur Okonomisierung der Gleichstellungsfrage
und der Elitenfokussierung tiberein (Leitungsgruppe des NFP 60 Gleichstel-
lung der Geschlechter 2014, S. 32-33, Widmer et al. 2014). Eine weitere
Veranderung ist nun der stirkere systematische Einbezug der Ménner bzw.
Viter, die zu Beginn des Untersuchungszeitraums noch nachtriglich in die
Argumentation ,,eingefligt wurden, nun aber eine eigenstindige Bedeutung
bekommen. Bei den Contra-Argumenten féllt auf, dass sich aktiver Wider-
stand erst ab 2006 regt; davor wurden Vorstde nicht iiberwiesen, ohne dass
sich Gegner*innen zu Wort melden brauchten. Erst ab dieser Zeit wird argu-
mentiert, die Forderungen seien iiberholt, Gleichstellung bereits erreicht oder
es wiirden mittlerweile Méanner diskriminiert. Auch Kostenargumente tau-
chen erst spdt im Untersuchungszeitraum auf. Dieses Aufkommen von Ge-
genargumenten konnte ein Indiz dafiir sein, dass gerade die Vereinbarkeits-
fragen groflere Sympathien im Parlament genieBen und Gegner*innen eine
Uberweisung darum nun aktiv mit Wortbeitriigen verhindern miissen. Ein
niiherer Blick zeigt denn auch, dass die Chancen auf die Uberweisung héher
sind, je mehr verschiedene Argumente in Begriindung und Debatte verwendet
werden.

Zusammenfassend lédsst sich sagen, dass die Konflikthaftigkeit des The-
mas sich nur teilweise im Diskurs des Parlaments abbildet, vor allem, weil
nicht normativ gestritten wird. Fiir das ,,Forum der Nation* ist dies ein Man-
ko, sind doch normative Konflikte unvermeidlich und bewegt sich Politik
zwischen Konflikten und Kompromissen.

4.7.7 Zusammenfassung

Die Analyse des parlamentarischen Agenda-Settings hat gezeigt, dass Gleich-
stellung als politisches Thema wichtiger wurde, und zwar mit einem grofien
Spektrum , dlterer” und ,,neuer” Themen, wozu besonders auch Betreuungs-
und Vereinbarkeitsfragen gehoren. Gleichstellungspolitische VorstoBe auf
Bundesebene sind immer noch typische ,,Frauenthemen®, doch ist die Ten-
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denz, besonders bei Vereinbarkeitsthemen, abnehmend. Gleichstellungsrele-
vante Vorstofle waren besonders von linken Frauen zu erwarten, wiahrend
linke Manner sich sehr zuriickhielten. Biirgerliche Frauen waren jedoch auch
aktiver als biirgerliche Kollegen. Deskriptive Représentation von Frauen ist
also wichtig, um substantielle Reprasentation, hier Gleichstellungspolitik, auf
die Agenda zu setzen. Bei den wichtigsten Themen zeigten sich eine grofere
Mehrheitsfahigkeit bei Vereinbarkeit und eine groflere Umstrittenheit bei
Erwerbsarbeit sowie institutionellen Verédnderungen. Kaum thematisiert wur-
de die generelle Frage nach der Verteilung von Erwerbs- und Nichterwerbs-
arbeit. Implizit kommt dieses Problem allerdings zur Sprache, wenn es bspw.
um Rechtsanspriiche auf Urlaub bei Care-Aufgaben geht. Die Frage von
Eltern- und Vaterschaftsurlaub ist seit 2005 verstirkt bearbeitet worden, denn
erst die verabschiedete gesetzliche Minimalregelung des Mutterschaftsur-
laubs 2004 schuf dafiir eine glaubwiirdige Grundlage. Gerade hier zeigt sich
nochmals die Agenda-Setting-Funktion der Vorstdfe: selten wird ein Anlie-
gen im ersten Anlauf umgesetzt, sondern es bendtigt Durchhaltevermogen
und Ausdauer. Einige Themen tauchen fast wortgleich nach einigen Jahren
wieder auf — seien es Fragen von Mutterschaftsurlaub, Elternurlaub oder
Gleichstellung als Legislaturziel. Das Aufkommen aktiven argumentativen
Widerstands ab 2006 gegen sonst diskussionslos abgelehnte Vorstoe ist ein
Indiz fiir eine grofere Mehrheitsfahigkeit gleichstellungspolitischer Anliegen.
Das Fehlen normativer Auseinandersetzungen schrankt dabei jedoch die
Meinungsbildung ein und verlangsamt so tendenziell die politische Dynamik.
Allerdings bedeutet die zunehmende Fokussierung auf den 6konomischen
Nutzen der Gleichstellung in der Konsequenz, dass substantielle Repréasenta-
tion eher fiir gut ausgebildete und gut bezahlte Frauen stattfindet, deren
Handlungsmoglichkeiten gestirkt werden.

Gleichstellung soll nach Vorstellung der Parlamentarierinnen und Parla-
mentarier vor allem mit Regulierung, Vorbild und Uberzeugung vorange-
bracht werden; die letztgenannten Prinzipien haben iiberdurchschnittliche
Uberweisungschancen, ihr Anteil an allen Geschiften betrigt jedoch zusam-
men nur ein gutes Viertel. Thematisch dominieren Erwerbsarbeit, Vereinbar-
keitspolitik sowie institutionelle Politik. Die Geschifte im Bereich der Er-
werbsarbeit sind zu einem erheblichen Teil im Bereich Antidiskriminierung
bzw. Gleichstellungspolitik angesiedelt. Die geforderten staatlichen Hand-
lungsmoglichkeiten sind jedoch nur selten mehrheitsfahig. Vereinbarkeitspo-
litik konzentriert sich auf Kinderbetreuung und Urlaubsreglungen. Sie soll
bevorzugt mit Anreizen, wie z. B. Finanzhilfen oder mit individuellen
Rechtsanspriichen gesteuert werden. Insgesamt sind Erwerbsarbeit und insti-
tutionelle Politik umstrittener als Familienfragen. Familienbezogene Vorsto-
Be, aber auch Steuer- und Gewaltfragen haben iiberdurchschnittliche Uber-
weisungschancen: der Handlungsbedarf wird parteiiibergreifend in diesen
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Bereichen offenbar eher anerkannt, was den Aufschwung der Familienpolitik
seit den 2000er Jahren reflektiert (vgl. Hiusermann und Kiibler 2010).

Methodisch zeigt diese Analyse ein gutes und handhabbares Vorgehen
zur Erforschung substanticller Représentation, und dass dabei quantitative
und qualitative Methoden kombiniert und relativ einfach durchzufiihren sind.
Eine Analyse substantieller Représentation ist zudem geeignet, Entwick-
lungstendenzen eines Politikfeldes herauszuarbeiten: So sind die zahlreichen
Initiativen zur Vereinbarkeit, zum Mutterschaftsurlaub oder zum Schutz vor
hauslicher Gewalt ein Beispiel dafiir, wie Trennungslinien von 6ffentlich und
privat in Bewegung sind. Fiir eine umfassende Studie sollten weitere Repra-
sentationsakte einbezogen werden, sowohl im Parlament (z. B. Arbeit in
Kommissionen) wie auch aullerhalb, seien es Lobbying-Aktivititen oder die
Arbeit von Gleichstellungs-Institutionen (vgl. Mackay 2008, S. 127-131). In
stirkeren Parteiendemokratien wie in Deutschland sollte zudem auf die in-
nerparteilichen Prozesse von Meinungsbildung und Reprisentation geachtet
werden.

4.8  Von der Riickstindigkeit zu einem Viertel der Macht:
Ergebnisse und Schlussfolgerung

Gleichstellungspolitisches Agenda-Setting, so zeigt die Geschichte des Frau-
enstimmrechts und der Initiative fiir gleiche Rechte von Frau und Mann so-
wie die Analysen substantieller Représentation, ist erst durch die politische
Partizipation von Frauen und durch Frauen in der Legislative entstanden. Fiir
die verspdtete Demokratisierung der Schweiz kommen unterschiedliche Er-
kldrungen zusammen; es sind Funktionslogiken direktdemokratischer Institu-
tionen, die starke ideologische Verbindung von ,,Wehrhaftigkeit mit politi-
schen Rechten, die ,,Versteinerung™ der Geschlechterverhéltnisse nach dem
Zweiten Weltkrieg und schlieBlich auch die Aktionsstrategien der Frauen-
stimmrechtsorganisationen. Nach 1971 lassen sich starke Aufholbewegungen
beobachten und die Schweiz bewegt sich heute mit einer Frauenreprésentati-
on von einen Viertel bis gut 30% im unteren europdischen Mittelfeld.

Mit der Volksinitiative fiir gleiche Rechte von Frau und Mann wurde
1981 zehn Jahre nach dem Frauenstimmrecht ein grofler Erfolg errungen — es
ist allerdings die einzige erfolgreiche gleichstellungspolitische Volksinitiative
geblieben. Die meisten gleichstellungspolitischen Meilensteine sind mit dem
direktdemokratischen Referendum verkniipft, das hiufig von konservativen
Kriften ergriffen wurde und z. B. die Mutterschaftsversicherung lange hin-
auszogerte. Sie ist auch der klassische Fall eines Anliegens, das mehrmals
auf die Agenda gesetzt werden musste um es zum Erfolg zu bringen und es
ist ein Beispiel flir die Vorbildrolle, welche die Kantone einnehmen kénnen
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(kantonale Mutterschaftsversicherung Genf). Gerade die Mutterschaftsversi-
cherung zeigt, dass es modernisierende parteiiibergreifende Koalitionen
braucht, vgl. dazu auch das folgende Kapitel zum Gleichstellungsgesetz.

Auf den ersten Blick scheint die verspétete Einfiihrung des Frauenstimm-
rechts keinen Einfluss (mehr) auf die politische Représentation von Frauen zu
haben: Politikerinnen haben es auch anderswo schwer. Doch seit der Jahrtau-
sendwende stagnieren die Entwicklungen zu einer ausgeglichenen Beteili-
gung an der Politik. So ist die Geschlechterliicke in der Wahlbeteiligung von
mindestens sieben Prozent hartnickig. Die Zahl der Kandidatinnen fiir politi-
sche Amter stagniert, was auf ein Mobilisierungsproblem fiir Frauen hindeu-
tet; wie sehr es auch ein Nominationsproblem in den Parteien gibt, ldsst sich
wissenschaftlich aufgrund von Forschungsliicken nicht beurteilen. Zumindest
haben sich auf nationaler Ebene die Wahlchancen von Frauen und Minnern
angeglichen. Dennoch: Der durchschnittliche Frauenanteil in kantonalen
Parlamenten und Regierungen liegt bei einem Viertel, die regionalen Unter-
schiede sind hoch und etliche Kantone werden zu mindestens 80% von Mén-
nern regiert. Eine einmal erreichte starke Frauenvertretung in Parlament oder
Regierung kann auch wieder (stark) zurtickgehen. Die Legitimitét einer Frau-
enbeteiligung im Bundesrat musste vor 25 Jahren mit lautstarken Protesten
erstritten werden. Auch wenn es mittlerweile einige Bundesréitinnen unter-
schiedlicher Parteien gab, ist ihre Prasenz keineswegs selbstverstidndlich. Die
Schweiz ist ein ausgesprochenes Quotenland, in dem in vielen politischen
Gremien, Kommissionen, Riten oder bundesrétlichen Arbeitsgruppen auf die
Représentation der Landesteile, der Sprachen, gesellschaftlicher Anspruchs-
gruppen, Sozialpartner und Parteien geachtet wird — nur das Geschlecht
scheint bei Proporzregeln kein relevantes Kriterium, keinen resonanten Be-
zugsrahmen darzustellen. Dies ist iiber die Schweiz hinaus erklarungsbediirf-
tig, gilt doch auch in Deutschland in Parteien ein Proporz nach Region oder
Fliigel als angemessen und unproblematisch, nach Geschlecht aber als Quote.

Blicken wir auf die substantielle Reprisentation von in den politischen
Diskussionen formulierten Fraueninteressen bzw. genauer gleichstellungspo-
litischen Forderungen, so lésst sich festhalten, dass es ohne Frauenreprésenta-
tion nicht vorangeht: sie ist notwendig, aber nicht hinreichend. Gleichstel-
lungspolitische VorstoBe sind seit Mitte der 1990er Jahre absolut und relativ
angestiegen, sind eher von linken Parteien lanciert worden und decken ein
breites thematisches Spektrum ab; die Hélfte beschiftigt sich mit Vereinbar-
keit sowie der Erwerbsarbeit. Gesteuert werden soll nach Meinung der Par-
lamentarier*innen vor allem mit gesetzlicher Regulierung, staatlichem Vor-
bild oder Uberzeugung. Auch biirgerliche Politiker*innen sind dabei grund-
sétzlich von der Steuerungsfihigkeit des Staates iliberzeugt, doch sind die
vorgeschlagenen Mafinahmen nur selten mehrheitsféhig.

Eine umfassende Analyse der (partei-)politischen Partizipation von Frau-
en seit 1971, die auch regionale Unterschiede untersucht, bleibt ein groBes
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Desideratum der schweizerischen Forschung (vgl. aber Schulz et al. 2014,
Amlinger 2016).
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5 Berufliche Gleichstellungspolitik

Eine eigenstdndige Existenzsicherung unabhingig von Staat, Ehe oder Ver-
mdgen wird dkonomisch immer wichtiger und wird politisch immer stéarker
postuliert. Ein eigenes Einkommen stirkt Autonomie, Handlungsféhigkeit
und mithin einen Ausgleich der Machtverhéltnisse in sozialen Bezichungen.
Berufliche Gleichstellungspolitik hat daher eine zentrale Bedeutung in der
Gesamtheit der 6ffentlichen Politiken, die das Geschlechterverhiltnis steuern
(Policy-Regime). Berufliche Gleichstellungspolitik umfasst alle Entwiirfe,
Gesetze, Maflnahmen und Programme, die eine gleichberechtigte Teilhabe
von Frauen und Ménnern an bezahlter Arbeit zum Ziel haben. Das betriftt
besonders den Zugang zu Erwerbsarbeit (Ausbildung, Arbeitszeit, Moglich-
keiten der Kinderbetreuung, Freistellung) und die Qualitét der Beschaftigung
(Aufgaben, Arbeitsbedingungen, Lohn, Weiterbildung, Aufstieg, Kiindigung
und Schutz vor sexueller Beldstigung — vgl. Wahl 2005, S. 68, Bothfeld et al.
2010, S. 37). In der Schweiz besteht das Steuerungs-Regime beruflicher
Gleichstellungspolitik vor allem aus Antidiskriminierungspolitik, wobei die
Rechtsgleichheit der Individuen betont wird. Diese miissen ihre Rechte selbst
einklagen. Dabei wird diese Politik nicht von Anspriichen flankiert, wie es in
einem ,,expanding opportunities“-Ansatz der Frauenférderung in Deutschland
und Osterreich typisch ist (vgl. Wahl 1999), also etwa einem ausgebauten
Kiindigungsschutz, Riickkehr- und Beschéftigungsgarantien oder Elternzeit.
Dieser Antidiskriminierungsansatz passt zu den starken liberalen Elementen
des schweizerischen Wohlfahrtsregimes (vgl. Kapitel 3). Im vorangegangen
Kapitel hatte sich bei der Analyse der VorstoB3e gezeigt, dass zwar staatliche
Regulierung oft vorgeschlagen wird, aber aktive staatliche Handlungs- oder
Kontrollpflichten nicht mehrheitsfahig sind.

Im Fokus dieses Kapitels stehen Politik und Recht. In den Abschnitten 5.2
und 5.3 zur Politik geht es um die Entstehung und den Wandel des Gleich-
stellungsgesetzes. Welche Konflikte, Akteurs-Konstellationen und Modifika-
tionen gab und gibt es bei der Politikformulierung, also der Entstehung des
Gleichstellungsgesetzes? Und welche gibt es bei den angestrebten Gesetzes-
anderungen? Inwiefern konnen die verschiedenen Steuerungsprinzipien be-
ruflicher Gleichstellungspolitik — vornehmlich regulative Politik einerseits,
und andererseits Information und Sensibilisierung — stringent miteinander
verkniipft werden? Inwiefern erkléren die dortigen Resultate Implementati-
onsbedingungen und —probleme? Wie ist dies zu beurteilen?

Im Abschnitt 5.4 zum Recht geht es um die Nutzung des (Gleichstel-
lungs-)Rechts: unter welchen Bedingungen und mit welchen Ergebnissen
konnen Betroffene das — individualistische und reaktive - Recht mobilisie-
ren? Welche Rolle spielen dabei die materiellen und prozessualen Rechte
rund um das Gleichstellungsgesetz? Hierfiir stelle ich grundsitzliche theoreti-
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sche Uberlegungen zum Steuerungsmedium Recht an und analysiere empi-
risch zwei Themen, ndmlich die Nutzung der Schlichtungsstellen und der
strategischen Prozessfiihrung fiir Lohngleichheit.

5.1 Staatliche Steuerung durch das Gleichstellungsgesetz

Das staatliche Steuerungs-Regime der beruflichen Gleichstellungspolitik
besteht bis zum heutigen Zeitpunkt vor allem aus gesetzlicher Regulierung
mit einer reaktiven Logik: Die Einhaltung des Gesetzes muss von diskrimi-
nierten Personen aktiv eingefordert werden. Der Staat iibernimmt keine Um-
setzungsverantwortung. Zum einem kleineren Teil steuert es mit finanziellen
Anreizen zur Entwicklung von Informations-, Uberpriifungs- und Uberzeu-
gungsangeboten. Im Sommer 2017 hat der Bundesrat nach mehrjdhrigem
Vorlauf eine Botschaft fiir die Einfiihrung von regelméfigen Lohngleich-
heitsanalysen zuhanden des Parlaments verabschiedet — ob sich diese Priifer-
fordernisse politisch durchsetzen lassen, ist noch offen. Die Analyse der
Entstehung des Gleichstellungsgesetzes und der Kontroversen zu seiner No-
vellierung sind Gegenstand von Abschnitt 5.2.

Das Gleichstellungsgesetz gilt flir unselbststindige Erwerbsarbeitsver-
haltnisse.®> Es verbietet direkte und indirekte Diskriminierung eines Ge-
schlechts, auch aufgrund ,,des Zivilstandes, der familidren Situation oder, bei
Arbeitnehmerinnen, aufgrund einer Schwangerschaft.” (Art. 3, Abs. 1), ins-
besondere ,,bei Anstellung, Aufgabenzuteilung, Gestaltung der Arbeitsbedin-
gungen, Entlohnung, Aus- und Weiterbildung, Beférderung und Entlassung.*
(Art. 3, Abs. 2). Angemessene Mallnahmen zur Verwirklichung der tatséchli-
chen Gleichstellung stellen keine Diskriminierung dar (Art. 3, Abs. 2). Eben-
so wurde ein Rechtsweg vorgesehen, der iiber eine Schlichtungsstelle und
ordentliche Gerichte fiihrt. Dort muss die Diskriminierung nur glaubhaft
gemacht werden, womit dann die beklagte Seite Nicht-Diskriminierung be-
weisen muss. Diese Beweislasterleichterung (Art. 6) gilt allerdings nicht fiir
Anstellung und sexuelle Beldstigung. Sexuelle Beldstigung wird, im Vorgriff
auf EU-Recht, ebenfalls als Geschlechterdiskriminierung definiert.

Beschiftigte konnen auf Feststellung, Beseitigung und Unterlassung einer
Diskriminierung klagen, auf die Zahlung des geschuldeten Lohnes (riickwir-
kend bis zu fiinf Jahren) oder auf Schadenersatz und Genugtuung (Art. 5, in
etwa Schmerzensgeld). Die Entschadigungen nach Gleichstellungsgesetz sind
je nach Fall auf hochstens sechs schweizerische Durchschnittslohne be-

85 Fundierte Einfiihrungen geben die beiden Gesetzeskommentare (Lempen und Aubert 2011

und Kaufmann und Steiger-Sackmann 2009). Der folgende Uberblick lehnt sich an Fuchs
2008c an.
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schrankt. Das Gesetz enthilt auch einen Schutz vor Rachekiindigungen (Art.
9 und 10), d. h. im Gleichstellungsgesetz gibt es fiir die Dauer eines — auch
informellen oder internen Verfahrens und der Beschwerde — sowie sechs
Monate dariiber hinaus einen Kiindigungsschutz (Art. 10, Abs. 2).

Fiir Fille nach Gleichstellungsgesetz gilt die Untersuchungsmaxime. Wie
bei anderen arbeitsrechtlichen Streitigkeiten auch ,stellt der Richter den
Sachverhalt von Amtes wegen fest und wiirdigt die Beweise nach freiem
Ermessen.“ (Art. 343, Abs. 3 Obligationenrecht). Nicht die Klagenden miis-
sen also alle wesentlichen Fakten beibringen, sondern das Gericht muss bei
Bedarf von sich aus Beweise erheben, z. B. Zeugen befragen. Dies ist ein
wesentlicher prozessrechtlicher Ansatz fiir die tatséchliche Untersuchung z.
B. von Lohnstrukturen.

Organisationen, die sich fiir die Gleichstellung oder Arbeitnehmenden-
Interessen einsetzen, konnen auf Feststellung einer Diskriminierung klagen
(Art. 7, Abs. 1); allfillige Entschdadigungen miissen jedoch von einzelnen
Beschiftigten in einem neuen Prozess eingeklagt werden. Klagen nach
Gleichstellungsgesetz kommen im kontinentaleuropdischen Vergleich relativ
haufig vor (vgl. Fuchs 2013b, genauer Abschnitt 5.4.5). Das Gesetz sieht
zudem vorgerichtliche Schlichtungsverfahren vor. Diese werden im foderalen
Vollzug von den Kantonen geregelt. Darum variierten die institutionellen
Abléufe der Schlichtungsstellen, ihre Kompetenzen und Untersuchungskom-
petenzen sehr stark (Stutz 2004), ebenso die Einigungsquoten und die Quali-
tét der Schlichtungen (Schiar Moser 2005). Die Empfehlungen der Evaluation
gingen in die erste eidgendssische Zivilprozessordnung ein. Seit 2011 sind
die Verfahren fiir privatrechtliche Arbeitsverhéltnisse einheitlich, allerdings
bleiben die Unterschiede in 6ffentlich-rechtlichen Verfahren sowie bei Anru-
fung und Einigungsquoten erheblich (genauer dazu Abschnitt 5.4.4).

Artikel 14 stellt Mittel und Regeln fiir ein Anreizprogramm, die sog. Fi-
nanzhilfen, auf. Hier kann der Bund Projekte finanziell unterstiitzen, die
innovativ und praxisnah mit langfristiger Wirkung die Chancengleichheit
aktiv fordern. Die realisierten Projekte wiederum operieren zum grofiten Teil
mit dem Steuerungsprinzip von Information und Sensibilisierung. Seit 2009
stehen die Finanzhilfen auch Firmen fiir unternehmensinterne Projekte offen
(vgl. Lanfranconi 2014). Anreize und rechtliche Instrumente spielen also bei
der Implementation des GIG zusammen. Wie dies genau geschieht, ist Thema
von Abschnitt 5.3).

Ergénzend zum Gleichstellungsgesetz sieht das Gesetz {iber offentliche
Beschaffungen vor, dass Unternehmen, die sich um Auftrige des Bundes
bewerben, die Lohngleichheit einhalten miissen (Art. 8§ Abs. 1 lit ¢ B6B);
hierfiir kann das Eidgendssische Gleichstellungsbiiro die Anbieterunterneh-
men iberpriifen (Art. 6 Abs. 4 V6B). Insgesamt gilt fiir das Gesetz jedoch
nach wie vor die Einschitzung der Evaluation von 2005:
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Das GIG ist darauf angelegt, Missstdnden abzuhelfen, indem es Einzelpersonen (oder ihren
Verbdnden) erleichtert, gegen Diskriminierung vorzugehen. Damit wird trotz aller Hilfe-
stellung die Verantwortung fiir die Umsetzung der tatséchlichen Gleichstellung praktisch
ausschliesslich den von Diskriminierung Betroffenen selber tibertragen. Die Diskriminie-
renden dagegen laufen kaum ein Risiko: Die Sanktionen sind nicht so hoch, dass sie ab-
schreckend wirken. Der Staat als solcher tibernimmt kaum Umsetzungsverantwortung.
(Stutz et al. 2005, V)

Ein kleinerer Teil des Gleichstellungsgesetzes, nimlich das Anreizprogramm,
wird auf nationaler Ebene vom EBG implementiert, das iiber Forderantrige
entscheidet und Projekte begleitet. Der groBere Teil, ndmlich der Antidiskri-
minierungsschutz, wird nur auf Antrag hin vollzogen: Schlichtungsstellen
und Gerichte der verschiedenen Instanzen werden aktiv, wenn Individuen
oder Verbédnde einen Fall vorbringen. Sie priifen dann erhobene Diskriminie-
rungsvorwliirfe und schlagen Losungen vor bzw. féllen Urteile. Der foderale
Vollzug ist dabei sehr heterogen (hierzu Rieder et al. 2014, S. 567-577), wie
zu zeigen sein wird. Robert Erne und Natalie Imboden (2015) bezeichnen die
Umsetzung des GIG als typisches ,,/iberal implementation regime*, das ty-
pisch fiir liberale Marktokonomien ist und dabei kaum einen wirkungsvollen
Schutz vor Diskriminierung bietet. Dieses Modell steht im Gegensatz zu
sonst dominierenden Vollzugsmodellen in der Arbeitsmarktpolitik, die auf
neokorporatistisches Implementationsarrangements basieren, wie sie fiir
koordinierte Marktdkonomien typisch sind (Kissling-Naf und Wilti 2006, S.
630-631, Imboden und Michel 2012, S. 96-97). Erne und Imboden zeigen
dies eindrucksvoll in einem Vergleich der MaBinahmen fiir Lohngleichheit
der Geschlechter nach GIG mit der Lohngleichheit auslédndischer Arbeitneh-
mender im Kontext der flankierenden MaBnahmen des Freiziigigkeitsab-
kommens mit der EU. Dort sind bi- und tripartite Kommissionen mit Ge-
werkschafts- und Arbeitgeberbeteiligung mit umfassenden Kompetenzen fiir
Lohnkontrollen ausgestattet.® Autor und Autorin verweisen zur Begriindung
auf unterschiedliche Dynamiken in der Interessenpolitik in diesen beiden
Bereichen (Erne und Imboden 2015, S. 668). Um diese Dynamiken geht es
im folgenden Abschnitt zu Entstehung und Wandel des Gesetzes.

5.2 Entstehung und Wandel des Gleichstellungsgesetzes:
Koalitionen, Konflikte und inhaltliche Debatten

Entstehung, Vollzug und Wandel des Gleichstellungsgesetzes zeigen beson-
ders deutlich wie umstritten die Gleichstellungspolitik in der Schweiz ist.

86 Allein 2010 wurden 35.000 Firmen auf die Lohngleichheit hin kontrolliert, Erne und Imbo-
den 2015, S. 657. ); Das EBG iiberpriifte bis 2010 insgesamt nur 14 Unternehmen, die sich
um Bundesauftrage bewarben (Trageser et al. 2011).
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Tabelle 14: Entwicklung des Gleichstellungsgesetzes

Jahr Was

1981 ,Mann und Frau haben Anspruch auf gleichen Lohn fiir gleichwertige Arbeit®, Art. 4
Abs. 2 aBV

1985 Uberweisung des Postulats 83.0962 von Yvette Jaggi: Bericht des Bundesrats gefor-
dert, ob es ein Gesetz zur Verwirklichung des Anspruchs der Lohngleichheit braucht.
Arbeitsbewertung, Beweislast und Klageberechtigung von Personen und Organisatio-
nen sollen geregelt werden.

1988 Schlussbericht ,Lohngleichheit fir Mann und Frau® in Erfilllung des Postulats von
Yvette Jaggi: Er liefert Hinweise auf diskriminierende Arbeitsbewertungsverfahren und
massive Lohndiskriminierung von Frauen. Diverse MaRnahmen werden vorgeschlagen,
u. a. ein Gleichstellungsgesetz. Damit eine legitimatorische Grundlage fiir das GIG
gelegt wird.

1993 Botschaft des Bundesrats zum Gleichstellungsgesetz verdffentlicht

1995 Schlussabstimmung am 24. Marz 1995.

1996 1. Juli: Das Gleichstellungsgesetz tritt in Kraft.

2005 Der Schweizerische Gewerkschaftsbund startet eine Kampagne zur Lohngleichheit und
ver6ffentlicht www.lohnrechner.ch

2005 Veroffentlichung der umfassenden Evaluation des Gleichstellungsgesetzes; 2006-2009
werden etwa 25 VorstéR3e im Nachgang dazu eingereicht

2006 Juli: Das Instrument Logib zur Selbstiiberpriifung von Léhnen in Unternehmen ab 50
Mitarbeitenden wird allgemein zuganglich gemacht

2009 Lohngleichheitsdialog startet

2014 Lohngleichheitsdialog offiziell beendet

2014 Oktober: Bundesrat will Pflicht zur regelméRigen betrieblichen Lohnanalyse, minimale
Sanktionen und Meldepflichten, beruht auf Studie zu staatlichen Durchsetzungsinstru-
menten (Miiller et al. 2013)

2015 Mérz: 12.000 Personen demonstrieren fiir Lohngleichheit in Bern

2015 September: Bericht zur Regulierungsfolgenabschatzung (RFA) verdéffentlicht: Verfas-
sungsauftrag erfordert Handeln, es liegt Marktversagen vor

2015 Studie zur Angemessenheit der statistischen Analyseverfahren (Felfe et al. 2015)

2016 Friihjahr: Ergebnisse der Vernehmlassung zur Anderung des GIG sind auf ein ,geteiltes
Echo” gestolRen

2017 Juli: Botschaft des Bundesrats zur Anderung des GIG verdffentlicht: Pflicht zur Lohn-

analyse in Unternehmen (ber 50 Beschéftigte, Uberpriifung durch Revisionsunterneh-
men, Sozialpartner oder Lohngleichheitsexpert*innen; keine Sanktionen/Meldepflicht

Quelle: Eigene Zusammenstellung

Je konkreter und je verbindlicher Maflnahmen werden, desto kontroverser
werden sie von verschiedenen politischen Akteur*innen beurteilt. Der Ver-
lauf dieser Debatten zeigt, dass die grundlegenden Uberzeugungen der politi-
schen Lager sowie der Gewerkschaften und Unternehmensverbiande sich
kaum wandeln und dass die Debatte auch eine zwischen ,,Arbeit” und ,,Kapi-
tal* ist. Die folgende Tabelle zeigt wichtige politische Ereignisse im Zusam-
menhang mit dem Gleichstellungsgesetz. Das Gleichstellungsgesetz ist im
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europdischen Vergleich — trotz der zahlreichen EU-Richtlinien — ein starkes
Gesetz, vor allem wegen der Untersuchungsmaxime, der Verbandsklage und
der faktischen Stellung, die Lohngutachten im Verfahren haben. Seither
konnte es aber nicht an die Europdische Rechtsentwicklung anschliefen (z.
B. an Ausweitung des Diskriminierungsschutzes auf weitere Merkmale). Das
GIG stand bei seiner Verabschiedung ,,quer zu damaligen Deregulierungsbe-
strebungen der biirgerlichen Parlamentsmehrheit* (Joris 2011), was verein-
zelt auch als ,.biirgerliche Unaufmerksamkeit™®’ interpretiert wird. Im Fol-
genden soll fiir Entstehung und Wandel des GIG untersucht werden, wie es
1995 zur Verabschiedung des relativ starken Gesetzes kam, warum vielfaltige
parlamentarische Vorschlidge zur Verbesserung und Verschérfung im Nach-
gang zur umfangreichen Gesetzesevaluation von 2005 nicht mehrheitsfihig
waren (vgl. Kaufmann 2009) und ob neuere Bestrebungen zur Stirkung des
GIG bessere Erfolgsaussichten haben. Dabei wird erstens der im engeren
Sinne politische Entscheidungsprozess mit Hilfe des Advocacy-Coalition-
Ansatzes analysiert. Um die Strukturen und Argumentationslinien der 6ffent-
lichen Debatte genauer zu beleuchten, wird zweitens eine Printmedienanalyse
durchgefiihrt, die auf dem Konzept der Discursive Opportunity Structure
beruht.

Fokus: Griinde fiir die Lohnungleichheit zwischen den Geschlechtern
und das Priifinstrument Logib

Griinde, Erkldrungs- und Rechtsfertigungsfaktoren fiir die Lohnunterschiede
zwischen Frauen und Ménnern (gender pay gap) sind im Alltagswissen eben-
so umstritten wie in der wissenschaftlichen Diskussion. Die traditionelle
Humankapital-Theorie® erklarte die Lohnunterschiede zwischen den Ge-
schlechtern mit Unterschieden des ,,Humankapitals“ bei Individuen, so etwa
Ausbildung, Berufspraxis, Erfahrung, Unterbrechungen der Erwerbsarbeit,
Arbeitspensum. Neuere Studien argumentierten, dass auch Arbeitsplatz-
merkmale einbezogen werden miissten, also der Beruf, die Firmengrofe und
die berufliche Stellung (z. B. Blau und Kahn 2000). Studien zur gender pay
gap arbeiten meistens mit statistischen Regressionsanalysen, die die gefun-

denen Lohnunterschiede zwischen den Geschlechtern in einen erklarten und
einen unerklarten Teil zerlegen (darin folgen sie den Arbeiten von Blinder
1973 und Oaxaca 1973, vgl. Weichselbaumer und Winter-Ebmer 2005).%°
Welche Kontrollvariablen in diese Regressionsanalysen einbezogen werden
sollen, ist umstritten. Geschlechterunterschiede bei Beruf, Firmengrofe und

87 Dieses Zitat stammt aus einem Interview mit einer Gewerkschafterin, die ich Rahmen des

Projekts zur Rechtsmobilisierung fiir Lohngleichheit gefiihrt habe.

8 Die Darstellung folgt Weichselbaumer 2013.

8 Dabei ist der statistisch erklirte Anteil an Unterschieden nicht gleichzusetzen mit einem
gerechtfertigten Unterschied.
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Wirtschaftssektor beispielsweise konnen selbst Produkt von Diskriminierung
und Segregation sein,” was von Gewerkschaften immer wieder in die Debat-
te gebracht wird (z. B. Werder et al. 2014). Die Lohnliicke ist — bei Ge-
schlecht, aber auch bei ethnischer Herkunft — mit der generellen Lohnstruktur
verbunden, also was man fiir bestimmte berufliche Féhigkeiten in bestimmten
Wirtschaftssektoren an Lohn bekommt (Blau und Kahn 2000). Die Tatsache,
dass Frauen weniger Arbeitsmarkterfahrung haben und in anderen Sektoren
als die Ménner arbeiten, weitet die Lohnliicke, wenn die Rendite auf Erfah-
rung und Fahigkeiten steigt [d. h. die Lohnunterschiede zwischen einfachen
und qualifizierten Arbeiten wéchst] und wenn die Unterschiede zwischen den
Berufen sich vergroBern. In Landern mit einer hohen Rendite auf Erfahrung
und Ausbildung und mit grofler Lohnspreizung gibt es generell groBere
Lohnunterschiede zwischen den Geschlechtern. Je groB3er die berufliche Seg-
regation in Ménner- und Frauenberufe und je hoher die ,,Pramie” fiir Arbeit
in ménnerdominierten Sektoren, desto grofer die gender pay gap.

Lohnstrukturen werden durch Angebot und Nachfrage (,,Marktlohn®),
technologischen Wandel und Mechanismen der Lohnfindungen beeinflusst.
Zentralisierte Systeme der Lohnfindung, wie etwa zwischen Gewerkschaften
und Arbeitgeberverbanden verkleinern tendenziell die Streuung zwischen
Firmen und Industriezweigen, und damit moglicherweise auch die gender pay
gap. Mindestlohne haben iiberdurchschnittlich positiven Effekt auf Frauen-
16hne, darum verringern Mindestlohne die gender pay gap normalerweise.

Feministische Okonom*innen verweisen neben diesen Faktoren auf die
Bedeutung der traditionellen Minderbewertung typischer weiblicher Berufe
und auf Diskriminierung bei den Mechanismen der Lohnfindung — etwa
durch ménnerdominierte Gewerkschaften. Lohnsysteme, so eine Forderung,
miissen auf ihre Effekte fiir die Geschlechter untersucht werden — sie sind
eine ,,messy reality* von Produktivitét, sozialen und historischen Einfliissen,
kulturellen Vorstellungen, sozialen Normen, Management-Strategien und
Markteinfliissen (vgl. Hoffmann 2015).

Der Bund hat schon relativ frith die Entwicklung eines eigenen Instru-
ments zur Uberpriifung von Lohngleichheit in Auftrag gegeben, um ein
handhabbares Instrument bei der Vergabe von offentlichen Auftrigen zu
haben. Das entsprechende Gesetz von 1994 sieht in den Verfahrensgrundsit-
zen vor, dass Auftrdge nur an Unternehmen vergeben werden, welche die
Lohngleichheit einhalten.’’ Das Instrument Logib wurde vom Biiro fiir ar-
beits- und sozialpolitische Studien BASS entwickelt und in einer Pilotphase
2001-2003 getestet. Logib beruht auf der statistischen Methode der Regress-

%0 Diskriminiert werden kann direkt bei der Anstellung, bei der Vergabe von Ausbildungs-

plétzen, bei der Berufsberatung, bei der Entscheidung, wo es Teilzeitmoglichkeiten gibt
und wo dies ,,ganz unmdoglich® ist oder bei der (Eigen-)Zuschreibung, wer fiir Haus- und
Sorgearbeit zustindig ist.

o1 Art. 8, Abs. 1, lit. ¢ (Bundesgesetz iiber das 6ffentliche Beschaffungswesen, SGS 172.056.1
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onsanalyse und ist fiir Betriebe ab 50 Mitarbeitende geeignet. Es ermittelt,
welcher Teil der Lohndifferenz zwischen Frauen und Ménnern in einem
Unternehmen durch personliche Qualifikationsmerkmale (Ausbildung,
Dienstalter, potenzielle Erwerbserfahrung, sog. Humankapitalfaktoren) zu
erkldren ist (Basisregression) und spéter, welcher durch arbeitsplatzbezogene
Faktoren (wie berufliche Stellung und Anforderungsniveau) erkldrt werden
kann (erweiterte Regression) und welcher Anteil unerklart bleibt, also ver-
mutlich auf das Geschlecht zuriickzufiihren ist (vgl. Werder et al. 2014, wei-
tere Informationen unter www.logib.ch). Logib kann als Tool auf der Basis
einer programmierten Excel-Datei kostenlos aus dem Web heruntergeladen
werden. Das Instrument rechnet mit Daten, die Unternehmen regelmiflig im
Rahmen der Lohnstrukturerhebung (LSE) des Bundesamts fiir Statistik
iibermitteln miissen. Die kontinuierliche Verbesserung des Instruments dient
auch dazu, empirische Glaubwiirdigkeit zu schaffen und aufzuzeigen, dass
Abhilfe machbar ist, wie die folgenden Abschnitte zeigen.

Logib (und seine Adaptionen z. B. fiir Deutschland als Logib-D) und Re-
gressionsanalysen zur Messung von Lohndiskriminierung werden von zwei
Seiten kritisiert. So argumentiert Karin Tondorf in ihrer Kritik an Logib-D,
dass mittelbare Lohndiskriminierung sich auf diese Weise nicht nachweisen
lasse: Ob Arbeitspldtze bzw. verschiedene Tétigkeiten, die in Statistiken
unter das gleiche Anforderungsniveau fallen (bei Logib Schweiz gibt es nur
vier Anforderungsniveaus, in die zudem von den Betrieben selber eingeteilt
wird), tatsdchlich gleichwertig sind oder ob klassische Frauentitigkeiten
schlechter eingestuft werden, wird nicht tberpriift (anschaulich Tondorf
2011, S. 11-13). Zudem kann der Faktor Dienstalter, also Dauer der Be-
triebszugehdrigkeit, diskriminierend sein, wihrend demgegeniiber die in
vielen Berufen wichtige tatsdchliche Berufserfahrung gar nicht erhoben wird.
Die potentiellen Erwerbsjahre wiirden zudem kaum mehr als das Alter mes-
sen; Altersdiskriminierung ist zumindest nach EU-Recht aber verboten. Als
Alternative haben Karin Tondorf und Andrea Jochmann-Do6ll (vgl. Joch-
mann-Do611 2017) das Instrument eg-check.de entwickelt. Zusétzlich zu statis-
tischen Analysen aller Lohnbestandteile priift es mit Kriterien analytischer
Arbeitsplatzbewertung, ob Jobs im Hinblick auf Wissen/Kénnen, psycho-
soziale Kompetenzen, Verantwortung und physische Anforderungen gleich-
wertig sind.”? Diese Faktoren erlauben es, auch implizite Anforderungen und
solche, die bisher hiufig als ,,weibliches Arbeitsvermdgen™ vorausgesetzt
wurden, in die Bewertung einzubeziehen. Sie machen dies auch transparent.

Prominente Kritik kam von liberaler und arbeitgebernaher Seite nach der
Ankiindigung des Bundesrats 2014, Lohnkontrollen einzufithren (vgl. Salvi
2015, Hoffmann 2015, B, S, S und Universitit Bern 2015). Die Studien ar-

92 Mehr Informationen unter www.eg-check.de. Seit 2013 unterstiitzt die Antidiskriminie-

rungsstelle des Bundes entsprechende Analysen in Unternehmen.
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gumentieren, dass in die Berechnungen der Lohnliicke viele relevante Fakto-
ren nicht eingehen und insofern die gerechtfertigte Lohnungleichheit iiber-
schitzt werde. So habe insbesondere die effektive Berufserfahrung hohen
Erkldrungswert. Erwerbsbiographien und —unterbrechungen, Sprachkenntnis-
se, soziale und kognitive Kompetenzen, eine weniger karriereorientierte Be-
rufs- und Studienwahl von Frauen und schlie8lich das Verhalten in Lohnver-
handlungen hétten Einfluss auf Lohnunterschiede. Lohnkontrollen seien bei
bisheriger Datengrundlage fehlt am Platz. Unklar bleibt bisweilen, inwiefern
ins Feld gefiihrte Erklarungsfaktoren auch Rechtfertigung sind bzw. rechtlich
zuldssig sind — so ist z. B. der Marktlohn nur unter engen Voraussetzungen
und zeitlich befristet eine Rechtfertigung fiir Lohnunterschiede (vgl. (Kauf-
mann und Steiger-Sackmann 2009).

5.2.1 Untersuchungsansatz Advocacy Coalition Framework

Parteiiibergreifende Koalitionen sind auch in der Gleichstellungspolitik notig.
Fiir eine Analyse eignet sich der Advocacy Coalition Ansatz (Advocacy Coa-
lition Framework, ACF). Er wurde entwickelt, um Politikwandel zu verste-
hen und zu erkléren und der zudem auf Policy-Subsysteme als Orte dieses
politischen Wandels fokussiert (vgl. Nowlin 2011, S. 46-48, Sabatier 1999,
Sabatier 2007, Weible et al. 2009).

Der ACF geht davon aus, dass in jedem Politik-Subsystem Advocacy-
Koalitionen bestehen, also Koalitionen von Akteur*innen, die normative und
kausale Uberzeugungen teilen und durch einen nicht-trivialen Grad an Zu-
sammenarbeit verbunden sind (vgl. auch im Folgenden Sabatier und Jenkins-
Smith 1999, S. 119-123). Relevante Akteursgruppen sind dabei in 6ffentli-
chen Verwaltungseinheiten unterschiedliche Staatsebenen, in politischen
Parteien und Parlamenten, in Interessen- und Lobbygruppen der Zivilgesell-
schaft zu finden. Ebenso spielen wissenschaftliche Einrichtungen und For-
schende eine wichtige Rolle.”> Mitglieder von Advocacy-Koalitionen teilen
Uberzeugungen und Bezugsrahmen, die vom Ansatz in drei hierarchische
Kategorien eingeordnet werden: Deep core beliefs bestehen aus einem Kern
geteilter Wertsysteme mit grundlegenden ontologischen und normativen
Uberzeugungen — bspw. zu Freiheit und Gleichheit oder zum Verhiltnis der
Geschlechter. Policy core beliefs sind normative Uberzeugungen und Kau-
saltheorien iiber das gesamte Politikfeld. Sie beinhalten eine grundlegende
Werthierarchie und Strategien, Uberzeugungen umzusetzen. Der ACF geht

% Bei Erweiterungen des Ansatzes wurden sog. coalition opportunity structures eingefiihrt,

die sich gemaB dem Political-Opportunity-Structure-Paradigma etwa als Grad des benétig-
ten politischen Konsenses und der Offenheit des politischen Systems fassen lassen und die
die Handlungsstrategien und —moglichkeiten der Koalitionen mitformen (vgl. Sabatier und
Weible 2007).
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davon aus, dass diese Policy-Uberzeugungen den Kitt darstellen, der die
Koalition zusammenhilt. SchlieBlich gibt es sekundcre, spezifische Uberzeu-
gungen zu cinzelnen Aspekten, etwa zur relativen Wichtigkeit einzelner
Problemursachen oder Praferenzen fiir einzelne Instrumente. Deep core be-
liefs sind stabil und — gerade im Bereich von Geschlechtervorstellungen —
kaum Verdnderungen zugénglich. Policy core beliefs sind ebenfalls gefestigt
und fast ausschlieBlich normativ gepréigt, dennoch beinhalten die meisten
empirische Elemente, die sich iiber die Zeit hinweg unter dem Einfluss von
Information und (wissenschaftlichem) Wissen verdndern konnen.

Politikwandel kann nach dem ACF durch Politiklernen entstehen, durch
externe Schocks eingeleitet werden (Verdnderungen der offentlichen Mei-
nung, der Regierungskoalition oder durch den Output anderer Subsysteme),
durch interne Schocks (also Schocks, die innerhalb eines Policy-Subsystems
auftreten, z. B. Olkatastrophen im Erddl-Subsystem) sowie durch verhandelte
Ubereinkiinfte (vgl. Sabatier und Weible 2007). Denkbar ist ebenfalls ein
policy dimension shift, wenn einzelne strategische Akteur*innen Argumente
von benachbarten, verbundenen Policy-Subsystemen auf das eigene libertra-
gen, also etwa von der Vereinbarkeitspolitik auf Antidiskriminierungspolitik
(sieche Jones und Jenkins-Smith 2009, S. 4243, Nowlin 2011).

Der Korpus bisheriger Forschung mit dem ACF (Weible et al. 2009) hat
gezeigt, dass Advocacy-Koalitionen relativ stabil und homogen sind, vor
allem, was die Kernmitglieder betrifft. Homogenitdt kann durch politische
und Eigeninteressen der Koalitionsmitglieder bedroht werden (Weible et al.
2009, S. 128-130). Politiklernen tritt vor allem bei sekundidren Aspekten auf
und Wissenschaftler*innen sind als Koalitionsmitglieder sehr wichtig auch
fiir die Legitimitit der jeweiligen Anliegen (Weible et al. 2009, S. 131-132).
Von den postulierten Griinden fiir Politikwandel scheinen im schweizeri-
schen Kontext die internen und externen Schocks wenig plausibel, im Gegen-
satz zu Politiklernen, etwa durch Evaluationen und wissenschaftliches Wis-
sen (vgl. zum Entwicklungsstand der Evaluation in der Schweiz Sager et al.
2017). Als moglicher weiterer Grund kidme eine Verdnderung oder Heteroge-
nisierung der Advocacy-Koalition in Frage, die damals das GIG verabschie-
det hat — diese wire Mitte der 1990er Jahre eine bereits heterogene ad-hoc-
Koalition gewesen, die sich auf Verscharfungen nicht einigen konnte. Dies ist
im Bereich der schweizerischen Familienpolitik bereits beschrieben worden,
die auf vielschichtigen Biindnissen und fluktuierenden Abmachungen beruht,
die aber nicht die Grundlage einer stabilen, progressiv orientierten Koalition
bilden wiirden (vgl. Hausermann und Kiibler 2010, S. 164).

Fir das Gleichstellungsgesetz werden im Folgenden Advocacy-
Koalitionen identifiziert und ihre jeweiligen geteilten Uberzeugungen be-
schrieben. Fiir diese Fragen wird eine grobe Prozessrekonstruktion vorge-
nommen und in Phasen eingeteilt. Die Analyse geht aus vom Postulat Yvette
Jaggis 83.962 (,,Gleicher Lohn. Anwendung®), welches den politischen Pro-
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zess in Gang setzte, und wird bis Mitte 2017 fortgefiihrt. Dazu werden Ver-
nehmlassungsergebnisse, Botschaften und Berichte des Bundesrats und Par-
lamentsdebatten zum Gesetz, der Evaluation und weiteren einschldgigen
VorstoBen analysiert. Damit konnen Argumentationsmuster, Bezugsrahmen
sowie Leitbilder und damit Advocacy Coalitions identifiziert werden.

5.2.2  Genese des Gesetzes: Autonomie der Wirtschaft versus
Steuerungsfihigkeit des Rechts

Die 1981 angenommene Volksinitiative zu gleichen Rechten von Mann und
Frau hatte auch die Lohngleichheit in die Verfassung aufgenommen. In Arti-
kel 8 BV heifit es: ,,Mann und Frau haben Anspruch auf gleichen Lohn fiir
gleichwertige Arbeit.” (Art. 8 nBV)“. Diese Verankerung von pay equity,
also auch gleichem Lohn fiir gleichwertige Arbeit erkléart die hohe Sichtbar-
keit und Legitimitdt der Lohngleichheit in der gesamten beruflichen Gleich-
stellungspolitik. Der Verfassungszusatz fithrte 1986 zu einem umfassenden
Rechtssetzungsprogramm. Eine parlamentarische Initiative der sozialdemo-
kratischen Nationalrétin Yvette Jaggi zur Lohndiskriminierung fiihrte zu der
Arbeitsgruppe ,,Lohngleichheit fiir Frau und Mann®, in der Behoérden, Sozi-
alpartner und wissenschaftliche Kreise vertreten waren (Kaufmann 2009, Rn.
15-17). Der Schlussbericht vom Oktober 1988 stellte fest, die gerichtliche
Durchsetzung des Lohngleichheitsanspruches miisse wesentlich erleichtert
werden, zusétzlich kdme offentlichen Arbeitgebern durch Lohngestaltung
und den Sozialpartnern durch die Gestaltung von Gesamtarbeitsvertrigen
(GAVs) Verantwortung fiir Lohngleichheit zu und es sei eine umfassende
Chancengleichheitspolitik erforderlich. Der Bundesrat lieB daraufhin den
Entwurf eines Gleichstellungsgesetzes erarbeiten, das im Vernehmlassungs-
verfahren und in den parlamentarischen Debatten mehrmals veréndert wurde.
Wesentliche Institutionen des Gleichstellungsgesetzes nahmen dabei die
rechtliche Situation in der EU auf (Kaufmann 2009, Rn. 15-17, Epiney und
Theuerkauf 2009).

Aus der Zusammenstellung der Vernehmlassungsantworten des Bundes-
amts fiir Justiz (1991) geht hervor, dass fiir ein Gesetz, wie es schlieSlich
verabschiedet wurde, sich alle Parteien, aufler der Liberalen Partei der
Schweiz aussprachen; zudem die Arbeitnehmer- und die Frauenorganisatio-
nen (mit einigen Minderheitenmeinungen). Die Arbeitgeberverbédnde Zent-
ralverband der schweizerischen Arbeitgeberorganisationen, der Vorort, der
Gewerbeverband und die Féderation Romande des Syndicats Patronaux,
lehnten das Gesetz ebenfalls ab, wie auch Al, ZG VD als Kantone (einige
andere dulern sich skeptisch bzw. einschriankend). Die Erkldrungen, die die
gegnerische Koalition dafir im Vernehmlassungsverfahren abgeben, sind
wohlbekannt: Diskriminierung sei nicht bzw. nicht nur durch Gesetze zu
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beheben, gesellschaftliche Entwicklungen seien nicht durch Gesetze zu steu-
ern; es solle keine Gesetze fiir private Arbeitsverhéltnisse geben, da dies die
Privatautonomie und die Vertragsfreiheit zu sehr einschrinke. Eher sollten
die Sozialpartner entsprechende Abkommen treffen. Man kann hier von ei-
nem klaren liberalen policy core belief sprechen, der dem Staat nur wenige
Regelungskompetenzen iibertragen will, die Autonomie der Wirtschaft mog-
lichst breit halten will und die Steuerungsfahigkeit des Rechts auf gesell-
schaftliche Entwicklungen negiert. Stellenweise wird auch das Problem
(Lohn)-Diskriminierung negiert; einige skeptische Kantone kritisieren auch
geplante bundesrechtliche Eingriffe ins kantonale Personal- und Verfahrens-
recht. Interessant ist hier die Haltung der FDP, die zwar einen Eingriff in die
Privatsphére konstatiert, aber urteilt, dass dies schon mit der Annahme des
Gleichstellungsartikels akzeptiert wurde.

Bei umstrittenen Regelungen wird die gegnerische Koalition durch FDP
und CVP verstirkt — beide Parteien sind gegen die Leistungsklage von Ver-
béinden, gegen die Untersuchungskompetenzen (zusammen mit finf Kanto-
nen); die CVP auch gegen den erweiterten Kiindigungsschutz, wohingegen
die FDP eine zeitliche Ausdehnung vorschldgt. Gegen Untersuchungskompe-
tenzen wird vor allem die Einschrdnkung der Vertragsfreiheit angefiihrt.

Die Pro-Koalition verweist ihrerseits positiv auf das Ziel Chancengleich-
heit, das durch das Gesetz ermoglichst werde; das Diskriminierungsverbot
wird auch als Kernstiick des Gesetzes bezeichnet und das Klagerecht als
Voraussetzung, damit das Diskriminierungsverbot wirksam werden konne.
Als policy core belief lieBe sich — da sehr implizit in dem Bericht zur Ver-
nehmlassung — der Glaube in die Steuerungsfihigkeit und —notwendigkeit des
Rechts herausschilen fiir ein verfassungsmiflig verankertes Grundrecht. An
verschiedenen Stellen weisen die Vernehmlassungsteilnehmer*innen auch
immer wieder auf die wichtige ,,Europakompatibilitit“ des Gesetzes hin.
Etwa die Halfte der Kantone mochte in der gesetzlichen Regelung weiterge-
hen, auch fast alle Gewerkschaften und Frauenorganisationen. Genannt wer-
den die Ausweitung des Geltungsbereichs, der Wegfall der Streitwertgrenze,
Einfiihrung strafrechtlicher Sanktionen oder ein Klagerecht fiir das EBG.
Diese Forderungen stehen aber — den Akteur*innen wohl bewusst — auf ver-
lorenem Posten, sie sind eher als Agenda-Setting-Versuch zu sehen.

Nach diesem iiberwiegend positiven Echo im Vernehmlassungsverfahren
wurde die von Arbeitgeberseite bekdmpfte Idee eines Untersuchungsrechts
des EBG aus dem Entwurf gestrichen. Diese Einwdnde wurden vom Bundes-
rat sehr stark gewichtet (Kaufmann 2009, Rn. 24). Im weiteren Verfahren
waren vor allem umstritten: das Verbandsklagerecht, der Diskriminierungs-
begriff, die Beweislasterleichterung, die Definition sexueller Beldstigung, der
Kiindigungsschutz sowie die Hohe der Entschddigungen. 1995 wurde das
Gesetz schlieBlich von beiden Parlamentskammern verabschiedet.
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5.2.3  Reaktionen auf die Evaluation 2005: der Freiwilligkeit eine
Chance versus endlich schirfere Gesetze

Die breit angelegte Gesetzesevaluation von 2005 ortete Handlungsbedarf
beim Wissen iiber und beim Erkennen von Diskriminierung sowie bei be-
trieblichen GleichstellungsmaBnahmen. Sie stellte die zum Teil ungentigende
Nutzung des Potenzials der Schlichtungsstellen fest (auf Grundlage der un-
terschiedlichen Nutzung und der unterschiedlichen Einigungsquoten) und
unterstrich, dass das GIG kaum Moglichkeiten biete, effizient gegen struktu-
relle Diskriminierungen vorzugehen. Die Wirkung des Gesetzes sei bisher
beschrinkt geblieben,

. weil mit den im GIG vorgesehenen Durchsetzungsmechanismen (Verhinderung von
Geschlechterdiskriminierung ausschliesslich mittels Gegenwehr von selbst betroffenen
Individuen und privaten Organisationen) die kollektive und strukturelle Ebene von Diskri-
minierung nicht effizient bekimpft werden kann. Dazu wire die Ubernahme von Durchset-
zungsverantwortung auch von Seiten des Staates selbst respektive die Schaffung von staat-
lichen Gleichstellungsinstitutionen mit Untersuchungs-, Durchsetzungs- und Monitoring-
kompetenzen nétig. (Stutz 2005, S. 123)

Der Bericht schlug neben adressatenspezifischer Information, Schulung und
Sensibilisierung die Einrichtung einer Behdrde mit Untersuchungs- und Kla-
gerecht vor, den Ausbau der Kompetenzen der Schlichtungsstellen (s. u.), die
Verbesserung von Informationsrechten und der Beschaffung einer Daten-
grundlage, die Ausdehnung der Beweislasterleichterung, vermehrte Kontrol-
len und hohere Sanktionen zur Abschreckung, sowie eine positive sanktions-
bewehrte Pflicht der Unternehmen zur Gleichstellungsférderung (Stutz 2005,
S. 124-129).

Obwohl der Bundesrat zahlreiche Einwénde und festgestellte Beschrin-
kungen des Gesetzes aus der Evaluation anerkannte, kam der bundesritliche
Bericht zur Evaluation (Geschéft 07.0031) zum Schluss, ,,dringender Revisi-
onsbedarf* sei nicht festgestellt worden. Im Vordergrund fiir den Bundesrat
stiinden Sensibilisierung und Ausbau von Anreizen. Einen Ausbau des Kiin-
digungsschutzes, eine Erhohung der Sanktionen, die Leistungsklage fiir Or-
ganisationen oder eine staatliche Untersuchungsbehdrde lehnte der Bundesrat
ab - es sei mit mehr Kosten verbunden, wiirde die Vertragsfreiheit der Ar-
beitgeber und Arbeitgeberinnen einschrinken oder passe nicht in die schwei-
zerische Rechtsordnung.*

Die Veroffentlichung des Evaluationsberichts fithrte zu einer Vielzahl
von VorstoBen in den Eidgendssischen Riten. Insgesamt wurden zwischen
2006 und 2009 25 Vorstoe (Motionen, Postulate, Parlamentarische Initiati-

% Bericht iiber die Evaluation der Wirksamkeit des Gleichstellungsgesetzes in Erfiillung der

Motion Vreni Hubmann 02.3142, die der Nationalrat am 21. Juni 2002 als Postulat iiber-
wiesen hat. 15. Februar 2006.
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ven, vgl. Kapitel 4.7) eingereicht, die sich mit Antidiskriminierung und/oder
Lohngleichheit beschéftigen. Gesetzliche Verschirfungen bzw. die Stirkung
potentieller Klager*innen, wie die Ausweitung der Beweislasterleichterung
auf Anstellung und sexuelle Beldstigung (06.3028), die Verbesserung des
Kiindigungsschutzes (06.3032) oder die Moglichkeit von Leistungsklagen
von Organisationen (06.3031), fanden keine Mehrheiten und wurden nicht an
den Bundesrat tiberwiesen. Staatliche Handlungspflichten werden von parla-
mentarischen Mehrheiten abgelehnt, etwa der Einsatz von Lohngleichheitsin-
spektor*innen (06.0451) oder Untersuchungsbehdrden (06.3033). Hand-
lungspflichten fiir Arbeitgeber und die Uberpriifung der Einhaltung werden
weiterhin abgelehnt, wie etwa bei einem ,,proaktiven Lohngleichheitsmodell*
(06.3859). Ohne Mehrheit blieben auch Bestrebungen, die Antidiskriminie-
rungs-Gesetzgebung auszubauen und auf andere Merkmale und so an die
Europédische Entwicklung wieder anzuschlieBen (07.0422 Allgemeines
Gleichbehandlungsgesetz, 06.3082 Bundesgesetz gegen Diskriminierung).”
Der Bundesrat sprach sich zumeist gegen die Uberweisung der Vorstoe aus.
Einzig im Bereich der freiwilligen MaBinahmen gab es Mehrheiten, so beim
Lohngleichheitsdialog in der Bundesverwaltung (09.3332, aber nicht in bun-
deseigenen Unternehmen 09.3330).

In den Debatten der VorstoB3e nach der Verabschiedung des Gesetzes und
besonders nach dem Evaluationsbericht zeigt sich Folgendes: Eine Koalition
vornehmlich aus Griinen und SP mdochte die Gesetzeslage verscharfen, d. h.
verpflichtendere Elemente ins GIG einfiigen oder eine Untersuchungskom-
mission einrichten u. 4. Eine Koalition aus den biirgerlichen Parteien ist da-
gegen, am offensten und konsequentesten die SVP. Die Mitteparteien haben
also im Vergleich zur Entstehung des Gesetzes die Koalition gewechselt,
nicht aber ihre Grundiiberzeugungen (policy core beliefs), die sich in konkre-
ten Sachfragen wie staatliche Untersuchungskompetenzen oder Kiindigungs-
schutz zeigen. Folgende Argumentationsmuster lassen sich in den Vorsto3-
texten, Kommissionsberichten und Parlamentsdebatten ausmachen:*

Die Verdnderungs-Koalition verweist auf die noch nicht erreichte Gleich-
stellung und fiihrt dazu Untersuchungen, Statistiken und die festgestellten
Mingel aus der Evaluation an. Damit wird empirische Glaubwiirdigkeit her-
gestellt. Normativ wird recht hiufig der Masterframe ,Recht und Verfas-
sung” verwendet, wenn es um die Legitimation eines Vorstofes geht. Zentra-
les Argument besonders nach der Evaluation ist die Feststellung, dass Frei-
willigkeit bei der Lohngleichheit nicht ausreicht, sondern dass es nun aktive
gesetzliche MaBinahmen bréuchte.

Die gegnerische Koalition lobt die Freiwilligkeit, manchmal auch mit
dem unterlegten Moment, Gleichstellung werde sich gleichsam automatisch
vollziehen. Besonders CVP, FDP und Bundesrat verweisen stark auf Anreize,

% TInstitut fiir Politikwissenschaft, Universitit Ziirich 2013.
9 TInstitut fiir Politikwissenschaft, Universitit Ziirich 2013.
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Information und Sensibilisierung statt ,,staatlicher Zwiangerei®, sowie auf die
Vielfalt der bereits ergriffenen Aktionen, wenn VorstdBe abgewehrt werden
sollen. Mehr Gesetze seien illiberal, schadeten der Vertragsfreiheit und seien
schédlich oder gar gefahrlich fiir die Wirtschaft; das gelte auch fiir den Kiin-
digungsschutz: man ist gegen ,,masslose und nichtzielfiihrende Regulierei®.
Gemeinsam ist der Pro- und der Contra-Koalition in der parlamentarischen
Auseinandersetzung, dass siec mit dem Masterframe ,,Gleichstellung bringt
o6konomischen Nutzen® (Wachstum und Konkurrenzfahigkeit) argumentie-
ren, der sich bei zahlreichen Projekten, in der Tétigkeit des EBG und bei den
meisten Mediendebatten etwa seit der Jahrtausendwende durchsetzt (vgl.
Lanfranconi 2014).

Im Nachgang der Evaluation und als Reaktion auf die zahlreichen Forde-
rungen nach schérferen und verbindlicheren MaBBnahmen rief der Bundesrat
2009 das Projekt ,Lohngleichheitsdialog® ins Leben. In einer tripartiten
Kommission von Bundesdamtern (EBG, Staatssekretariat fiir Wirtschaft, Bun-
desamt fiir Justiz) sowie Arbeitgeber- und Arbeitnehmervertretungen wurden
gemeinsam die Lohnstrukturen von freiwillig teilnehmenden Firmen iiber-
priift. Diese verpflichteten sich, allféllige signifikante Unterschiede oberhalb
einer 5%-Toleranzschwelle innerhalb von vier Jahren zu beseitigen; Arbeit-
nehmerorganisationen hatten zugesagt, in dieser Zeit keine Lohnklagen gegen
die Firmen anzustrengen. Der Bund sah in dieser Zeit davon ab, weitere
MaBnahmen aufzugleisen, also in die Wege zu leiten (Witzleben 2014, S.
27). Geplant war, mindestens 100 Firmen hierfiir zu gewinnen. Mitte 2016
hatten gemdB3 Webseite 38 Unternehmen das Verfahren abgeschlossen und
zwoOlf waren noch im Verfahren. Von diesen 50 Unternehmen sind jedoch
zwolf staatsnahe Unternehmen oder 6ffentliche Verwaltungen und vier Ge-
werkschaften. Das Interesse von Firmen war also gering, die Projektorganisa-
tion (liber)komplex und Arbeitgeber fiirchteten sich davor, dass Gewerk-
schaftsvertreter Einblick in die Lohndaten von Unternehmen bekommen
sollten (vgl. Witzleben 2011). In der Presse galt der Dialog als gescheitert,
die Projektbeteiligten verwiesen immer wieder auf positive Aspekte, vor
allem die Sensibilisierung fiir das Thema (Witzleben 2014, S. 31).

5.2.4  Auf dem Weg zur mehrheitsfihigen Lohnkontrolle?

Der Bundesrat hatte zu Beginn des Lohngleichheitsdialogs zugesagt, im Falle
wirkungsloser freiwilliger Malnahmen verbindlichere Regelungen zu priifen.
2013 beschloss er, die Ressourcen im Eidgendssischen Gleichstellungsbiiro
so zu erhohen, dass es mindestens 30 statt der bisherigen drei Kontrollen zur
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Lohngleichheit im Beschaffungswesen durchfithren kann.”” Im Parlament
blieb der politische Druck in Form neuer Vorstdfe relativ hoch, etwa fiir
einen flichendeckenden Lohngleichheitsnachweis im 6ffentlichen Beschaf-
fungswesen (14.4307, angenommen), fiir die Verbesserung der Datenbasis
zur Lohngleichheit (14.3388 angenommen, 13.3177 abgelehnt) und zur Er-
weiterung der Koordinationskompetenzen des EBG (12.3569, abgelehnt).

Vorschlag innerbetriebliche Lohnkontrollen

Im Oktober 2014 présentierte der Bundesrat die Ergebnisse einer Studie
(Miiller et al. 2013), die ausldndische Instrumente zur Lohngleichheit und
nationale Durchsetzungsinstrumente in anderen Bereichen (Geldwésche,
Preistiberwachung, flankierende MaBnahmen zur Personenfreiziigigkeit®®)
analysiert hatte. Die Studie empfahl eine Pflicht zu innerbetrieblichen Lohn-
analysen. Der Bundesrat folgte den detaillierten Empfehlungen zum Teil und
gab unter dem Motto ,,Selbstkontrolle und Selbstverantwortung der Unter-
nehmen* Ende 2015 einen Entwurf in die Vernehmlassung, der Folgendes
vorsah (Bundesamt fiir Justiz 2015):

=  Pflicht fiir Unternehmen, die dem Obligationenrecht® unterstehen
und mehr als 50 Mitarbeitende haben, die Lohne alle vier Jahre zu
iiberpriifen

= Kontrolle der betriebsinternen Analyse durch Dritte (Revisionsstelle,
staatlich anerkannte Selbstregulierungs-Organisation oder durch
Einbezug einer Arbeitnehmendenvertretung gemafl Mitwirkungsge-
setz, SR 822.14)

= Das konkrete Instrument kann frei gewéhlt werden, muss aber be-
hordlich anerkannt sein

7 Bundesrat Alain Berset, Antwort auf Geschift 13.5606 (Frage Isabelle Moret, Lohngleich-
heit im Beschaffungswesen), 9. Dezember 2013, Amtliches Bulletin der Bundesversamm-
lung Wintersession 2013, S. 2041.

Die Schweiz hatte 1999 mit der EU ein Freiziigigkeitsabkommen geschlossen, durch das
EU-Biirger*innen das Recht erhalten, unter bestimmten Voraussetzungen in der Schweiz zu
wohnen und zu arbeiten (und umgekehrt). Dem damit einhergehenden Druck auf Arbeits-
und Lohnbedingungen wird mit sog. flankierenden Mafinahmen begegnet, etwa mit dem
Entsendegesetz, wonach entsandte Arbeitnehmer*innen den schweizerischen minimalen
Arbeits- und Lohnbedingungen unterstehen, oder mit allgemeinverbindlichen Normalar-
beitsvertragen. Die Einhaltung wird von tripartiten Kommissionen (Verwaltung, Gewerk-
schaften, Arbeitgerverbiande) kontrolliert, etwa auf Baustellen, weniger in Privathaushalten.
Nach Annahme der Masseneinwanderungsinitiative 2014 und den Bemiihungen zu ihrer
Umsetzung ist noch nicht endgiiltig klar, ob Verfassungsartikel und Abkommen in Ein-
klang zu bringen sind.

Das Schweizer Obligationenrecht ist das privatrechtliche Schuldrecht, mit Bestimmungen z.
B. zu Kauf, Tausch, Miete, Arbeitsvertrag, Auftrag, Werkvertrag, Austausch von Vermo-
genswerten u. a.
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= Das Ergebnis wird verdffentlicht, zumindest ob die Kontrolle iiber-
haupt und korrekt durchgefiihrt wurde (wie es mit weiterfithrenden
Informationen aussicht, geht aus dem erlduternden Bericht nicht
zweifelsfrei hervor)

= die Belegschaft wird bis ein Jahr nach Eingang des externen Be-
richts iiber das Ergebnis informiert (wobei unklar bleibt, ob Zahlen
genannt werden miissen)

=  Als Variante wird eine subsididre Meldepflicht der Priiforganisatio-
nen vorgeschlagen, wenn Unternechmen keine Lohnanalysen durch-
gefiihrt haben oder deren Durchfiihrung nicht haben kontrollieren
lassen. Die zustdndige Behorde trégt solche Unternehmen in eine 6f-
fentlich zugingliche Liste ein.

Fiir die vorgeschlagenen Anderungen wird der Verfassungsauftrag angefiihrt,
ebenso wie die Tatsache, dass freiwillige MaBBnahmen nicht geniigt hétten.
Die Standard-Methode des Bundes zur Analyse sei akzeptiert und wissen-
schaftlich anerkannt, der Aufwand iiberschaubar und zumutbar. Auch wird
angefiihrt, eine hohere Kontrolldichte, also etwa in Firmen mit iiber 50 Be-
schiftigten, habe auch eine hohere Compliance zur Folge. Die Erfahrungen
mit Firmen, die mit Logib kontrolliert wurden, haben zudem gezeigt, dass
etwa die Hilfte von ihnen im Anschluss Anpassungen bei den Lohnen vorge-
nommen hat, vor allem bei Frauenlohnen. Eine Analysepflicht werde daher
positive Konsequenzen haben und Lohndiskriminierung verhindern. Die
Befragung von 1300 Unternehmen (Felfe et al. 2015, S. 101-118) habe zu-
dem ergeben, dass Logib mehrheitlich als geeignet, wenn auch nicht perfekt,
angesehen werde. Besonders geschitzt werde die Einfachheit des Modells.
Die von der Expertise (Miiller et al. 2013) vorgeschlagene Durchsetzung der
innerbetrieblichen Analyse-, Herausgabe- und Mitwirkungspflichten, Sankti-
onen bei Nichteinhalten dieser Pflichten sowie ein Behérdenklagerecht, um
den Anreiz fiir einvernehmliche Losungen zu erhdhen, wurden von der Re-
gierung nicht aufgenommen.!®

Ergebnisse des Vernehmlassungsverfahrens

Im Frithjahr 2016 wurden die Vernehmlassungsergebnisse im Internet publi-
ziert.!”! Sie zeigen eine klare Spaltung von Kantonen, Parteien und Organisa-
tionen anhand der Links-Rechts- bzw. der Arbeit-Kapital-Cleavage: FDP,
CVP und SVP sind gegen jede Anderung, wihrend SP, Griine und GLP sich

100 Die gleiche Haltung bzw. die gleiche Problematik einer Allparteienregierung zeigt sich im

Bericht des Bundesrats iiber das Recht auf Schutz vor Diskriminierung vom Mai 2016: Der
Diskriminierungsschutz in der Schweiz ist ausreichend, und stirkere MaBinahmen sind poli-
tisch zu umstritten, um notwendig zu sein (Bundesrat 2016, 16f.).

Unterlagen abrufbar unter www.admin.ch/ch/d/gg/pc/ind2015.html; eine Zusammenfassung
befindet sich auch in der Botschaft des Bundesrats vom 5. Juli 2017 (Vorlage 17.047).
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dafiir aussprechen und diverse Vorschldge fiir verbindlichere Regelungen
unterbreiten. Wihrend sich die FDP-Frauen gegen die Anderung ausspre-
chen, spricht sich die Organisation der CVP-Frauen fiir den Vorschlag des
Bundesrats aus. Je nach Stdrke der biirgerlichen Parteien in den Kantonsre-
gierungen sind diese entweder strikt dagegen oder moderat dafiir. Dabei fallt
auf, dass die franzosischsprachigen Kantone sich durchgehend fiir die Ande-
rung aussprechen; der Kanton Basel-Stadt macht detaillierte Vorschliage zur
Erhohung der Verbindlichkeit direkt im Gesetzestext, wobei er die Stellung-
nahme der Schweizerischen Konferenz der Gleichstellungsbeauftragten iiber-
nimmt. Alle Arbeitgeberverbdnde und die wenigen Unternehmen, die sich
beteiligt haben, lehnen die Anderung rundheraus ab, alle Arbeitnehmerver-
biande und Gewerkschaften sowie die Frauenverbdnde befiirworten sie bzw.
fordern teilweise weitergehende Verschéarfungen.'®

Die Unternehmensverbdinde argumentieren, es werde ein zusétzlicher bii-
rokratischer Aufwand ohne wirklichen Nutzen generiert, da die Methoden
schlecht seien. Die Wirtschaft habe durch die politische Lage (Annahme der
Masseneinwanderungsinitiative und Aufhebung des Mindest-Eurokurses)
Probleme ganz anderen Kalibers. Der verbliebene Standortvorteil, die Flexi-
bilitdt des Arbeitsmarktes, sei in Gefahr ebenso wie die Vertragsfreiheit und
das Betriebsgeheimnis. Bei den geschlechtsspezifischen Lohnunterschieden
handle es sich nicht um Diskriminierung und nicht um Marktversagen, daher
seien staatliche Eingriffe unangebracht. Leider wiirden auch das groe Enga-
gement vieler Unternehmen und die ,,Aufholjagd der Léhne von Frauen in
der Schweiz* wenig gewiirdigt (Stellungnahme des Schweizerischen Arbeit-
geberverbands, S. 3). Stark ist auch die Ablehnung einer Verdffentlichung
sdumiger Unternehmen (,,Internet-Pranger®).

Von der Pro-Seite wird vor allem die Melde- und Veréffentlichungs-
pflicht unterstiitzt und weitergehende Sanktionen, Kontrollen und Ver6ffent-
lichungspflichten gefordert. Da mit der bisherigen Logib-Methode nur sinn-
voll Unternehmen ab etwa 50 Beschéftigten untersucht werden kénnen (und
damit nur 2% der Unternehmen und etwas weniger als die Hilfte aller Be-
schéftigten erfasst sind), wird vorgeschlagen, das GIG so zu &ndern, dass
auch Firmen mit weniger Mitarbeitenden erfasst werden, wenn entsprechende
Instrumente wie ,,Argib“ fiir Unternechmen unter 50 Mitarbeitenden bereitste-
hen. Der Schweizerische Gewerkschaftsbund fordert weitergehend eine nati-
onale Kontroll-Behorde mit Durchsetzungskompetenzen sowie den zwingen-
den Einbezug der Sozialpartner in einer Tripartiten Kommission auf Bundes-
ebene und bei den Kontrollen auf der Betriebsebene, wie sie bei der Umset-
zung des Personenfreiziigigkeitsabkommens selbstverstindlich seien. Der

192 Nur der Schweizerische Landfrauen- und Bauerinnenverband spricht sich fiir eine Entschiir-

fung der Vorlage aus, indem er eine Analysepflicht erst ab 250 Beschiftigten vorschlégt
und zudem eine Befristung des Gesetzes fordert.
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Verzicht auf jegliche Sanktionen sei juristisch widersinnig (Stellungnahme
des SGB, v. a. S. 2).

Das Schreiben der Business Professional Women (BPW), einem internati-
onalen Netzwerk berufstdtiger Frauen v. a. in Fithrungspositionen, weicht
von der Textsorte der Vernehmlassungsantwort ab: hier wird die Ideologie
der Contra-Argumente mit Verve kritisiert. Zunichst stellen die BPW fest,
dass es sich bei der Lohngleichheit zwischen Frau und Mann um ein Verfas-
sungsrecht handelt, welches den Staat verpflichtet, die Lohngleichheit aktiv
voranzutreiben. Insofern haben Frauen verfassungsrechtliche Anspriiche und
insoweit sei auch die Privatautonomie der Arbeitgeber eingeschriankt. Lohn-
diskriminierung habe vielfdltige negative Folgen, u. a. geringere Rentenan-
spriiche und (mittelbar) ein geringeres Ausmal} der weiblichen Erwerbstitig-
keit. Dabei seien sie gut ausgebildet und motiviert wie noch nie, allerdings
wiirden billigere auslidndische Fachkréfte bevorzugt. Bei den Frauenlohnen
habe der Markt bisher also versagt, was sich auch an der ,,gldsernen Decke*
und dem gescheiterten Lohngleichheitsdialog zeige. Ein funktionierender
Markt setze Transparenz voraus, also sei es frau ohne Lohntransparenz gar
nicht moglich, den eigenen Lohn auf Diskriminierung zu priifen. Die zur
Diskussion stehende Anderung sei zahnlos, zudem verletze die Beschrinkung
auf Unternehmen ab 50 Mitarbeitenden die Rechtsgleichheit — jene 56% der
Beschiftigten in kleineren Firmen hitten keine Handhabe. Die Anderungen
enthielten keinerlei Handlungspflichten — wie konne man glauben, dass ohne
Kontrolle und Sanktionen die Unternehmen plétzlich das titen, was im Ge-
setz steht? Der Aufwand fiir eine Lohnanalyse sei vertretbar. Niemand kdme
auf die Idee, Schwarzarbeitskontrollen oder Revisionen abzulehnen, weil der
Aufwand so groB3 sei. Die BPW sehen im Vorschlag des Bundesrates keinen
Unterschied zum Anreizsystem des Lohngleichheitsdialogs. Die Verantwor-
tung, gegen Lohndiskriminierung vorzugehen, liege weiterhin bei der einzel-
nen Arbeitnehmerin. Die Kritik einiger Unternehmensverbiande an der Vorla-
ge sei reine Obstruktion, wobei zweifelhaft sei, dass sie die Meinung ihrer
Mitglieder vertraten (mit Blick auf die Unternechmensbefragung, s. 0.). Das
Wording sei schwer ertréglich: der Einsatz fiir ein verfassungsmafiges Recht
via Lohnkontrolle heie nun Lohnpolizei. Dabei sei zu bedenken, dass sich
schon viele Argumente gegen rechtliche Neuerungen, sei es das Eherecht
oder das Frauenwahlrecht, im Nachhinein als haltlos entpuppt hétten. Die
Organisation kommt zum Schluss: ,,Frauenrechte sind offenbar nach wie vor
relativ und verhandelbar.” (Stellungnahme BPW, S. 7)

Sind unerklérte Lohnunterschiede tatsachlich Diskriminierung?
Wihrend der Bundesrat zu seinem Wort stehen musste, nach dem Scheitern

des Lohngleichheitsdialogs und somit der Freiwilligkeit der Unternechmen
nun verbindliche MaBBnahmen zu suchen, kam eine neue Debatte auf (vgl.
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auch weiter unten die Analyse des Presse-Echos): Sind Lohnunterschiede
nicht doch zu einem weit groBeren Teil erklarbar und gerechtfertigt, die Me-
thoden schlecht und eine Revision des GIG daher schéadlich? Hierzu erschie-
nen 2015 auch drei Studien von liberaler Seite.!* Sie flankierten ein national-
ritliches Postulat des Freisinnigen Ruedi Noser (14.3388). Es verlangte eine
Uberpriifung der Analyseinstrumente zur Lohndiskriminierung (Logib) und
der Messung der Lohnunterschiede durch Auswertungen der Lohnstrukturer-
hebung des Bundesamts fiir Statistik. Wie gut ist deren Aussagekraft, wissen-
schaftliche Validitat und Reliabilitit, inwieweit ist es geboten weitere Erkla-
rungsfaktoren fiir Lohnunterschiede bzw. andere Messmethoden zu integrie-
ren? Die Studie des Instituts fiir empirische Wirtschaftsforschung der Univer-
sitdt St. Gallen und des Biiros Infras (Felfe et al. 2015). stellten fest, dass die
verwendete Regressionsmethode, die auf der Oaxaca-Blinder-Dekomposition
beruht, wissenschaftlich anerkannt ist und dass die im Analysemodell des
Bundes verwendeten Erklarungsfaktoren wie Ausbildung, Dienstalter, poten-
zielle Berufserfahrung, berufliche Stellung und Anforderungsniveau aner-
kannt und geeignet sind, Diskriminierung festzustellen. Die bestehende Me-
thode und die einbezogenen Faktoren sollten beibehalten werden. Die im
Postulat genannten zusidtzlichen Faktoren wie tatsdchliche Berufserfahrung,
Weiterbildungen oder Sprachkenntnisse seien hingegen nicht geeignet, ins
Standard-Analysemodell aufgenommen zu werden, weil ihre Erhebung im
Verhéltnis zum Nutzen zu aufwindig ist und ihre konkrete Operationalisie-
rung erhebliches Diskriminierungspotenzial bietet. Die Faktoren tatséchliche
Berufserfahrung/ Beschéftigungsgrad, Arbeitszeitmodell (z. B. Schichtarbeit)
und psychische wie physische Belastungsfaktoren haben allerdings ein po-
tenziell hohes Erklarungspotenzial'™ fiir Lohnunterschiede. Die Studie emp-
fiehlt, dies in empirischen Analysen zu iiberpriifen; das EBG hat eine Studie
zum Diskriminierungspotenzial aus juristischer Sicht in Auftrag gegeben. Die
diskutierte Integration von psychischen und physischen Anforderungen an
einem Arbeitsplatz konnte die Frage der diskriminierungsfreien analytischen
Arbeitsplatzbewertung wieder in die Diskussion einfithren, wie sie mit dem
Instrument ABAKABA in den 1990er Jahren schon einmal gefiihrt wurde.!%
Ob dies geschehen wird, muss noch offen bleiben. Mit der analytischen Ar-
beitsbewertung verbunden ist ein Konzept vom Wert der Arbeit in Form von
Ausbildungsaufwand und Erfahrung, die eine Person haben muss. Hingegen
bestimmt sich der Marktwert einer Arbeit auf Grund des Verhéltnisses von
Angebot und Nachfrage (allerdings ist der Arbeitsmarkt nicht wirklich trans-

103 vgl. Fokus: Griinde fiir die Lohnungleichheit zwischen den Geschlechtern und das
Priifinstrument Logib.

Dieses statistische Erklarungspotenzial ist nicht gleichbedeutend mit Rechtfertigungspoten-
zial. Auch muss geklért werden, inwieweit die Unterschiede rechtlich zuldssig sind.
Gutachten mit analytischen Arbeitsplatzbewertungen spielten in vielen Gerichtsfillen zur
Lohngleichheit eine entscheidende Rolle, weil sie bei ,,typisch weiblichen” Berufen und
Tétigkeiten regelmafig eine Unterbewertung feststellten.
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parent und kann selbst diskriminieren) — in der Tradition des Marktwerts
liegen auch die Argumentationen, die z. B. die Branche oder die Wahl des
Studienfachs als Erkldarung bzw. Rechtfertigung fiir Lohnunterschiede anfiih-
ren (vgl. zum Marktlohn Geiser 2016, S. 164—165).

Botschaft des Bundesrats: Pflichten ohne Sanktionen

Im Juli 2017 stellte der Bundesrat seine Botschaft zur Revision des GIG zu-
handen des Parlaments vor: Offentliche und private Arbeitgeber und Arbeit-
geberinnen mit mehr als 50 Beschéftigten miissen alle vier Jahre eine Lohn-
analyse durchfithren und durch eine unabhéngige Stelle liberpriifen lassen.
Die Beschiftigten sowie die Aktiondrinnen und Aktiondre borsendotierter
Unternehmen sind tiber die Ergebnisse zu informieren. Die Analysen kdnnen
ein Revisionsunternehmen, anerkannte Lohngleichheitsexpert*innen oder
eine Arbeitnehmenden-Vertretung durchfiithren. Neben Logib als Standard-
modell des Bundes sind auch andere wissenschaftliche und rechtskonforme
Uberpriifungsmethoden méglich, die dann von anerkannten Expert*innen
angewendet werden miissen. Nach der Vernehmlassung hat der Bundesrat die
Methoden gedffnet, und alle staatlichen (Kontroll-)Aufgaben und Sanktionen
wie eine Meldepflicht/Verdffentlichung sédumiger Unternehmen gestrichen.

Zusammenfassend lasst sich feststellen: Eine iibergreifende Koalition fiir
verbindlichere gesetzliche Mafinahmen ist nicht in Sicht. Betrachtet man die
verschiedenen Phasen der Debatte seit Anfang der 1990er Jahre, so haben
sich die Grundiiberzeugungen der beteiligten Akteur*innen nicht gewandelt:
was zu Beginn des Gesetzgebungsprozesses umstritten war ist es auch heute.
Gewandelt haben sich vor allem die Argumente gegen die Umsetzungsver-
antwortung des Staates; sprach nach der Evaluation 2005 das Potenzial von
Sensibilisierung und Freiwilligkeit gegen ein verbindlicheres Gesetz, so ist es
heute der Regulierungsaufwand in einer schwierigen internationalen Wettbe-
werbssituation. Argumente, warum es in einem Bereich staatliche Kontrollen
der Arbeitsbedingungen braucht und im anderen nicht, werden nicht ange-
fiihrt. Zweifellos ist der neueste Entwurf ein Versuch, doch noch eine Revisi-
on erfolgreich abzuschlieBen. Nutzen wird es wenig, zieht man etwa die
Ergebnisse internationaler Lohngleichheitsforschung heran:

Policy mechanisms to promote equal pay without strong enforcement and means to moni-
tor progress are unlikely to be successful. The state needs to provide both resources for
inspection (with appropriate penalties) and facilitate access of trade unions and individuals
to pursue cases of infringement (Marti Whitebread 1551-1558, S. 100).

Nicht nur die Mittel, sondern auch das Ziel, nimlich Lohngleichheit zwi-
schen Frau und Mann bzw. sein Stellenwert sind offenbar umstritten.
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5.2.5 Lohngleichheit in der dffentlichen Debatte

Politik spielt sich nicht einfach in Parlament, Parteien und Verhandlungssys-
temen ab. Offentliche Kommunikation iiber politische Themen beinhaltet
Informationen, Argumente und Rechtfertigungen sowie Bilder oder Symbole.
Sie nimmt verschiedene Formen an und spielt sich auch in unterschiedlichen
Teiloffentlichkeiten ab. Folgt man einer interaktionstheoretischen Perspekti-
ve, so werden solche 6ffentlichen Diskurse in Foren ausgetragen: Es gibt eine
Arena, in der Akteur*innen sich an 6ffentlichen Sprechakten beteiligen. Ein
aktives Publikum auf der Galerie beobachtet und greift manchmal in die
Diskussion ein. Schliefllich gibt es die Kulissen, in der (kiinftige) Ak-
teur*innen ihre Ideen und Présentationsstrategien ausarbeiten (Gamson 2014,
S. 243). Allgemeine Massenmedien konnen dabei als Masterforum angesehen
werden: alle Teiloffentlichkeiten und alle Akteur*innen nutzen auch die
Massenmedien, sind auch (potenzieller) Teil der Galerie und konnen dieses
Forum folglich nicht ignorieren. Massenmedien entscheiden mit dariiber,
welche sozialen Probleme als relevant und welche Diskurse als legitim gel-
ten, also auch dariiber, wie wichtig Lohngleichheit zwischen Frauen und
Mannern ist, auf welche Ursachen diese Probleme zuriickgehen und welche
Abhilfen angemessen sind. Ergénzend zum parlamentarischen und exekuti-
ven Entscheidungsprozess wurde darum die Lohngleichheitsdebatte in den
Printmedien zwischen 1991 und Mitte 2016 analysiert. Die Untersuchung
zeigt ein verhaltnismaBig breites Medienecho, bei dem verschiedene Ak-
teur*innen zu Wort kommen und bei dem sich Analyse und Prognose des
Problems in etwa dic Waage halten.

Untersuchungsansatz diskursive Gelegenheitsstrukturen

Diese Analyse nutzt das Konzept der diskursiven Gelegenheitsstrukturen
(discursive opportunity structures), wie es Ferree und Kolleg*innen in ihrer
Studie zu den Abtreibungsdiskursen und dem Charakter der 6ffentlichen
Sphire in den USA und Deutschland entwickelt haben (2002).

The discursive opportunity structure is limited to the framework of ideas and meaning-
making institutions in a particular society. It provides a similar tool why certain actors and
frames are more prominent in public discourse than others. The mass media are clearly
central to this meaning-making process, but they are only a part of the institutional and
cultural structures that channel and organize the discourse. (Ferree Marx et al. 2002, S. 62)

Die diskursiven Gelegenheitsstrukturen beziehen sich also auf den Charakter
der offentlichen Arena, in denen die eigentlichen Diskurse stattfinden.!%

196 Eiir Ferree et al. haben die diskursiven Gelegenheitsstrukturen politische, sozio-kulturelle

und massenmediale Komponenten, die hier nicht alle dargestellt werden kénnen.
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Erfolgreich in den Medien zu sein, bedeutet erstens Standing zu haben — also
direkt oder indirekt zitiert zu werden — und zwar zweitens mit der eigenen
Sicht der Dinge, dem eigenen Framing. Die Massenmedien kdnnen als ,,Mas-
terforum des 6ffentlichen Diskurses* gesehen werden, wo Diskurse aus ande-
ren Offentlichen Foren wie Parlamenten, Gerichten, ,,der Stra3e® oder wissen-
schaftlichen Konferenzen prasentiert werden, wenn auch selektiv oder verein-
facht. Alle kollektiven Akteur*innen miissen davon ausgehen, dass ihre eige-
nen Mitglieder auch Teil des Publikums der Massenmedien sind. Massenme-
dien sind der wichtigste, allgemein akzeptierte Ort politischen Wettbewerbs
und politische Akteur*innen gehen von ihrem grofen Einfluss aus. Politi-
ker*innen orientieren sich auch am massenmedialen Forum.

Massenmedien zeigen nicht nur kulturelle Verdnderungen an, sondern be-
einflussen sie auch (Ferree Marx et al. 2002, S. 10): die eigene Sicht der
Dinge (,,preferred framing of an issue) in die Massenmedien zu bringen, ist
ein wichtiges Resultat und verspricht langfristige Wirkungen, allerdings noch
nicht automatisch Policy-Erfolg (Gamson 2014, S. 244). Damit Massenmedi-
en die Funktion eines ,,Masterforums* in der demokratischen Auseinander-
setzung annehmen kdnnen, miissen sie

= offen sein fiir verschiedene Stimmen in der Gesellschaft und nicht
nur fiir institutionelle Akteure

= {iber Ressourcen verfiigen, um unabhingig Informationen sammeln
zu konnen, damit sie sich nicht nur auf von den Akteur*innen zur
Verfligung gestellte Informationen beschrianken miissen

= den verschiedenen Akteur*innen Standing geben, d. h. sie direkt mit
ihren Argumenten zitieren

Um die Entwicklung der Lohngleichheitsdebatte zu analysieren, wurden
Artikel aus zwei Qualitétszeitungen'?’ (vgl. Marcinkowski und Marr 2010)
recherchiert, aus der Neuen Ziircher Zeitung NZZ und aus Le Temps bzw.
der Vorgingerin Tribune de Genéve, die sich zwischen 1991 und Mitte 2016
entweder mit Entwurf, Diskussion wund Evaluation des Gleich-
stellungsgesetzes befassten oder die das (inldndische) Problem der Lohn-
gleichheit diskutierten.!® Folgende Fragen standen dabei im Zentrum:

=  Wie entwickelte sich die Debatte zur Lohngleichheit im Laufe der
Zeit? Welche Argumente (,,Frames®) wurden wie héufig genannt
und verdndert sich dies tliber die Zeit? Welche Akteur*innen kamen
zu Wort (haben ,,Standing*‘)?

197 Qualititszeitungen deshalb, weil diese Medien den ganzen Untersuchungszeitraum zur

Verfligung stehen und weil sich politische Akteur*innen an diesen Zeitungen orientieren.
Altere Artikel sind iiber die digitalisierten Archive der Zeitungen verfiigbar, neuere wurden
via Datenbank LexisNexis recherchiert.
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= Inwiefern erfiillten die Massenmedien die Funktion eines Masterfo-
rums (verschiedene Stimmen der Gesellschaft und nicht nur Institu-
tionen aufnehmen, unabhéngige Informationen sammeln, verschie-
dene Akteur*innen zur Wort kommen lassen)?

Der Datensatz ist eine Erweiterung eines komparativen Datensatzes iiber
Lohngleichheit in den Medien in der Schweiz, Deutschland, Frankreich und
Polen zwischen 1996 und 2006.'” Wo es sinnvoll ist, werden die Schweizer
Resultate kontextualisiert. Die gefundenen Artikel wurden zum einen auf der
Artikelebene kodiert (Art des Artikels, Anlass, Fokus, Arena) sowie auf der
Inhaltsebene: welche Akteur*innen kommen zu Wort und welche Argumente
werden genannt? Die Kodierung der Aussagen geschah induktiv anhand des
Materials; die Auswertungen sind im Wesentlichen quantitativ und weniger
auf die verschiedenen Diskurse gerichtet. Dies hat den Vorteil, dass die Stér-
ke der Argumente herausgearbeitet werden kann.

Ergebnisse: eine kontinuierliche und inhaltlich vielfaltige Debatte

Insgesamt gingen 156 Artikel in die Analyse ein. Im internationalen Ver-
gleich wurde in der Schweiz ausfiihrlich iiber die Entstehung von Antidis-
kriminierungsrecht, hier des Gleichstellungsgesetzes, und der damit verbun-
denen Kontroversen berichtet (Fuchs 2011, S. 18)."° In der Presse wird stér-
ker iiber das Gleichstellungsgesetz und Lohngleichheit berichtet, wenn Ge-
setzentwiirfe bzw. —anderungen anstehen (Phase 1 und 4). Besonders breit
berichtet dann die NZZ, weshalb zwei Drittel aller Texte aus dieser Zeitung
stammen.

Tabelle 15: Medienecho zum Gleichstellungsgesetz

Phase 1: bis 1996 2: bis 2005 3: bis 2013 4: ab 2014 Gesamt
(Inkrafttreten (Erscheinen (Ende LG- (nach LG-

Zeitung GIG) Evaluation) Dialog) Dialog)

Nzz 49 (79% der in 9 (38%) 14 (48%) 28 (68%) 100 (64%)

dieser Phase
erschienenen

Artikel)
Le Temps 13 (21%) 15 (62%) 15 (52%) 13 (32%) 56 (36%)
Gesamt 62 (40% aller 24 (15%) 29 (19%) 41 (26%) 156
erschienenen (100%)
Artikel)

Quelle: Eigene Berechnungen nach Datensatz CH Presseecho bis 2016; LG-Dialog: Lohn-
gleichheitsdialog

109 SNF-Projekt ,,Mit Recht zur Lohngleichheit. Die juristische und diskursive Mobilisierung

des Rechts durch soziale Bewegungen in Europa®, vgl. Fuchs 2011.

Die Analyse zweier Qualititszeitungen zeigte im internationalen Vergleich etwa gleich
viele Artikel in Deutschland, so gut wie keine in Polen und nur gut 50 in Frankreich vergli-
chen mit gut 80 in der Schweiz von 1995 bis 2008.
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Uber drei Viertel der Artikel sind redaktionelle Beitrige, nur knapp 18% sind
Agenturmeldungen. Dies deutet auf eine gewisse Relevanz des Themas und
Ressourcen in den Redaktionen hin. Die Hélfte der Texte sind Berichte und
ein Viertel Kurzmeldungen; Kurzmeldungen zeigen eine kontinuierliche
Berichterstattung an und konnen somit ebenfalls als Zeichen von Relevanz
gedeutet werden.!!! 14 Artikel (9%) sind Kommentare. Zwolf davon publi-
zierte die NZZ, namlich vier in der Phase 1 und acht in der Phase 4 seit 2014.
Seit 2014 war also ein gutes Viertel der NZZ-Texte zu diesem Thema Kom-
mentare, und davon sprach sich nur der Gastkommentar einer Gewerkschaf-
terin fiir verbindlichere Regelungen aus, die anderen sahen eine Lohnpolizei
kommen. Die NZZ kann man ohne weiteres als Sprachrohr des schweizeri-
schen Wirtschaftsliberalismus bezeichnen. Eine so grofle ,,Kommentardichte*
konnte darauf hinweisen, dass Arbeitgeber und wirtschaftsnahe Politi-
ker*innen befirchten, Lohnkontrollen konnten tatsdchlich kommen und nun
versuchen, auch iiber das Forum NZZ die Politik zu beeinflussen.!'!?

Die wichtigsten Anldsse zur Berichterstattung waren in der Gesetzge-
bungsphase, nicht iiberraschend, parlamentarische Ereignisse mit 68% aller
Artikel. In den beiden folgenden Phasen — vom Inkrafttreten bis zur Evaluati-
on und seit der Evaluation — sind es nach und nach erstellte Studien, die den
wichtigsten einzelnen Anlass bilden (etwa ein Drittel der Artikel). Seit 2006
sind zudem allein elf Artikel ohne Anlass erschienen, d. h. die Initiative ging
von den Zeitungen selbst aus. Besonders in der 4. Phase sind Beschliisse und
Ankiindigungen des Bundesrats vorrangig zur Gesetzesinderung der wich-
tigste Anlass. Offenbar stabilisiert sich auch zivilgesellschaftliches En-
gagement von Frauenorganisationen und Gewerkschaften, indem sie Jahres-
tage zum Anlass nehmen, mit Veranstaltungen oder seltener Protesten auf die
Frage der beruflichen Gleichstellung aufmerksam zu machen — und damit
auch in die Medien kommen.

11 Eine besondere Textart ist der Bericht aus den Eidgendssischen Riten in der NZZ, in denen

zusammengefasst, aber allseitig die Debatten in National- oder Stinderat wiedergegeben
werden. Sie machen 8% aller Artikel aus und sind fast ausnahmslos bis 1995 erschienen.
Ein dhnliches Phdnomen zeigte sich bei der deutschen Frankfurter Allgemeinen Zeitung, in
der rund um die Verabschiedung des Allgemeinen Gleichbehandlungsgesetzes AGG im
Jahr 2006 18% aller Artikel zum Thema Kommentare waren und der generelle Tenor in der
gesamten Berichterstattung duBerst negativ: 57% aller Argumente in der FAZ kritisierten
das Gesetz und nur 13% aller Argumente beschéftigten sich iiberhaupt mit der Diagnose
des Problems, siche Fuchs 2011, S. 23.
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Tabelle 16: Anlésse der Berichterstattung

Phase 1: bis 1996 2: bis 2005 3: bis 4: ab Gesamt

(Inkrafttre- (Erschei- 2013 2014

ten GIG) nen Evalua- (Ende (nach

tion) LG- LG-

Anlass Dialog Dialog)
legislative Debatten und 42 1 1 3
Entscheidungen (67.7%) (4.2%) (34%)  (7.3%) 47 (30.1%)
Studie verdéffentlicht 6 10 8 7

(9.7%) (41.7%) (27.6%) (17.1%) 31 (19.9%)
exekutive Beschliisse und 5 3 2 13
Anktindigungen (8.1%) (12.5%) (6.9%)  (31.7%) 23 (14.7%)
Jahrestage 2 4 5 5

(3.2%) (16.7%) (17.2%)  (122%) 16 (10.3%)
Kein Anlass 1 2 6(20.7%) 5 (12.2%)

(1.6%) (8.3%) 14 (9%)
Zivilgesellschaft; Protest

1 1 3 5 (3.2%)

Andere Anlasse, Tagungen 5 (8%) 3(125%)  6(20.7%) 5(122%) 12(7.7%)
etc.
Gesamt 62 24 29 41 156

(100%) (100%) (100%) (100%) (100%)

Quelle: Eigene Berechnungen nach Datensatz CH Presseecho bis 2016

Ein Blick auf die institutionelle Arena der einzelnen Artikel, also den gesell-
schaftlichen Ort aus dem das Thema der Berichterstattung stammt, zeigt, dass
die drei staatlichen Gewalten nur in etwa der Hélfte der Artikel die Arena
sind; im Zeitverlauf nimmt dies ab und die zivilgesellschaftlichen Arenen
nehmen zu. Bei 8% der Artikel sind die Medien selbst diese Arena, da sie aus
eigenem Antrieb zum Thema schreiben. Die Zeitungen bilden also eine breite
gesellschaftliche Debatte ab und fokussieren sich nicht auf staatliche Institu-
tionen. Dies unterscheidet sie tendenziell von der Situation in anderen Lén-
dern wie Deutschland oder Frankreich, die stirker auf staatliche Ak-
teur*innen fokussieren (Fuchs 2011, S. 19).
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Tabelle 17: Institutionelle Arena der Berichterstattung

Arena Gesamt
Regierung 12 (8%)
Bundesverwaltung, Gleichstellungsstellen 18 (11%)
Exekutive insgesamt 30 (19%)
Judikative 3 (2%)
Eidgendssische Réte 41 (26%)
Gewerkschaften 10 (6%)
Arbeitgeberorganisationen 6 (4%)
Wirtschaft, Sozialpartnerschaft 14 (9%)
Expert*innen, Forschungseinrichtungen 17 (11%)
Frauenorganisationen 5 (3%)
Andere zivilgesellschaftliche Akteur*innen und Parteien 13 (8%)
,»Dritter Sektor” insgesamt 65 (42%)
Medien 12 (8%)
Andere Arenen 5 (3%)
Gesamt 156 (100%)

Quelle: Eigene Berechnungen nach Datensatz CH Presseecho bis 2016

Wie ist das eigentliche Standing der verschiedenen Akteur*innen — wie oft
werden sie wortlich oder paraphrasiert zitiert, auch mit mehreren Argumen-
ten? Die folgende Tabelle basiert auf den Artikeln, in denen iiberhaupt Ak-
teur*innen zitiert wurden.

In der Berichterstattung kommen zivilgesellschaftliche Akteur*innen, al-
so Organisationen, Parteien oder Bewegungen relativ hdufig zu Wort, beson-
ders im Vergleich zu staatlichen Akteur*innen. Hier hélt sich die Judikative
tibrigens vollkommen zuriick und Richter*innen lassen sich nie direkt zitie-
ren. In jedem vierten Artikel kommen Expert*innen zu Wort — breiter und
ofter wird nur die Regierung zitiert. Dies deutet darauf hin, dass im Diskurs
um Evidenz gestritten wird und Argumente auch immer mit Fakten belegt
werden miissen. Eine Besonderheit sind schlieBlich einige Berichte in Le
Temps, die aus der Praxis von Unternehmen berichten, und so diesen oder
einzelnen Unternehmer*innen Standing geben. Fiir einmal kommen Frauen
haufiger zu Wort als Ménner: sie werden drei Mal haufiger als Ménner zitiert
und fast doppelt so viele Artikel (56%) geben ihnen Standing als sie dies den
Mainnern geben (29%). Demgegeniiber stellte das Global Media Monitoring
Project auch 2015 fiir die Schweiz fest, dass ihr Anteil bei in den Medien
prisenten Personen nur  bei einem Viertel lag (vgl.
www.whomakesthenews.org und fiir die Schweiz Pilotto 2016, S. 14-17).
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Tabelle 18: Medien-Standing politischer Akteur*innen nach Zeitung

Sprechakte in

Akteur*innen Le Temps Nzz Gesamt
Exekutive (Regierung, offentliche 25 43 68 (in 35% aller
Verwaltung) Artikel)
Parlament 3 17 20 (in 8% aller
Artikel) 113
Staat insgesamt 28 60 §8 (28% aller
AuBerungen)
Parteien 8 17 25 (in 17% aller
Artikel)
Frauenorganisationen 6 4 10 (8%)
Gewerkschaften und Berufsverbande 13 18 31 (19%)
Arbeitgeberverband 20 29 (19%)
andere kollektive Akteur*innen 8 17 25 (17%)
Zivilgesellschaftliche Akteur*innen, 44 76 120 (38% aller
inkl. Parteien AuBerungen)
Anwalt*innen 6 6 12 (in 6% aller
Artikel)
Expert*innen 18 19 37 (23%)
Unternehmer*innen, Unternehmen 23 5 28 (11%)
Journalist*innen 6 24 30 (19%)
Individuen 53 54 107 (34% aller
AuBerungen)
Gesamtzahl AuRerungen 125 190 315 (100%)
Standing Personen: Frauen 58 87 145
Standing Personen: Manner 24 25 49
Gesamt persoénliche AuBerungen 82 112 194
Artikel mit Frauen-Standing 69% 48% 56%
Artikel mit Manner-Standing 36% 25% 29%
Basis Artikel 42 68 110 (100%)

Quelle: Eigene Berechnungen nach Datensatz CH Presseecho bis 2016.

Lesebeispiel: Frauenorganisationen bekommen zehn Mal Standing in insgesamt 8% der

Artikel.

Zu Beginn ist im eigentlichen Gesetzgebungsprozess in der Presse keine
Fundamentalopposition auszumachen, zumal die Kontroll-Mafinahmen be-
reits frilh aus dem Gesetz gestrichen wurden. In der gesamten Berichtszeit
bleiben Problemdiagnosen von Expert*innen konstant sichtbar. Nach der
Evaluation, ab der 3. Phase, sprechen auch die anderen Akteur*innengruppen

113 Ohne Rubrik ,.Eidgendssische Riéte” der NZZ.
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von der Abhilfe durch Leitfiden, Beratung und Diagnoseinstrumente — die
Berichterstattung iiber Logib und das Label Equal Salary hat bereits 2004
eingesetzt. Mit der Zwischenevaluation des Lohngleichheitsdialogs, der eine
enttduschende Beteiligung hatte, werden die Presseberichte (die Einschitzun-
gen der Journalist*innen) kritischer. Biirgerliche Parteien und Arbeitge-
ber*innen duflern sich in dieser Phase nicht und nehmen auch keine 6ffentli-
chen Contra-Positionen ein. Dies dndert sich erst mit dem offiziellen Ende
des Lohngleichheitsdialogs und der Ankiindigung von obligatorischen Lohn-
kontrollen. Insgesamt ldsst sich sagen, dass dhnlich wie bei den parlamentari-
schen Koalitionen, die Positionen und Uberzeugungen der Akteur*innen
gleichgeblieben sind; ihre Argumentationslinien verdndern sich leicht. Nur
der Bundesrat éndert offiziell seine Haltung, indem er die Unzulénglichkeit
freiwilliger MaBnahmen anerkennt und Lohnanalysen vorschreiben will.
Welche Argumente und Argumentgruppen wurden wann wie héufig ge-
nannt? Die folgende Tabelle zeigt eine Zusammenstellung nach Phasen. Zu-
néchst ldsst sich festhalten, dass die Diskussion iiber die Lage (Diagnose), die
mogliche Abhilfe (Prognose) und die Beurteilung (Evaluation) relativ ausge-
wogen ist (Summe der Frames, letzte Spalte der Tabelle). Bei der Diagnose
fallt auf, dass ein Viertel der Argumente sich mit den moglichen Ursachen fiir
Lohnungleichheit beschéftigt; in Phase 1 und 4, wo es um Gesetzesidnderun-
gen geht, sind empirische Zahlenbelege besonders wichtig; in der vierten
Phase werden die Verweise auf Zahlen und Studien auch differenzierter und
beziehen oOfter international vergleichende Untersuchungen mit ein. Gleich-
zeitig wird heftiger um die Qualitdt und die Aussagekraft der Daten gestrit-
ten. So taucht erst ab 2014 das Argument auf, die Daten der Lohnstrukturer-
hebung seien schlecht. Man konnte auch sagen: wenn ein Gesetzesprojekt
konkret wird, so sind Fakten umstrittener als in den Phasen dazwischen.
Wenn Abhilfe diskutiert wird, so stehen zwei Richtungen von Mafinahmen
im Mittelpunkt, ndmlich ein Monitoring von Lohngleichheit anhand von
Leitfdden, durch Beratung der Unternehmen, durch diskriminierungsfreie
Arbeitsbewertung oder durch Logib. Etwa nur halb so hdufig werden sensibi-
lisierende oder flankierende MaBBnahmen erwihnt, also durch einen allgemei-
nen Bewusstseinswandel, eine Verdnderung der Unternehmenskultur oder
eine bessere Vereinbarkeit von Familie und Beruf. Aufrufe zur Aktion an
Einzelpersonen (Frauen sollen sich besser wehren, Ménner Platz machen auf
den Fiihrungspositionen) sind cher selten. Sieht man sich die Bewertungen
des Gesetzes und der Gesetzesprojekte an, so halten sich zwei entgegenge-
setzte Meinungen in etwa die Waage. Auf der einen Seite: das Gesetz gehe
nicht weit genug, vor allem sei die Umsetzung des geltenden Rechts schwach
und ungeniigend. Auf der anderen Seite die Meinung, das Gesetz bzw. die
geplante Anderung gingen zu weit, sie seien freiheitsbeschrinkend, wirt-
schaftsfeindlich und ein Standortnachteil (dieses letzte Argument taucht erst
ab 2014 auf). Positive Bewertungen des Gesetzes gibt es nur in den ersten
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beiden Phasen, bis zum Erscheinen der Evaluation. Lohngleichheit fiir Frau-
en und Ménner bleibt also ein umstrittenes Thema in der Schweiz. Je konkre-
ter die Planung von Mallnahmen wird, desto stirker wird die (verdffentlichte)
Debatte.

Abbildung 4: Verteilung der Frames nach Debattenphasen

-
2013
2005

% —_
1996
I I | |

0% 20% 40% 60% 80% 100%

ODiagnostisch  mPrognostisch = Evaluativ

Quelle: Eigene Berechnungen nach Datensatz CH Presseecho bis 2016

Uber den gesamten Zeitraum verteilen sich die Frames recht gleichmiBig
iiber Diagnose, Prognose und Bewertung von Regelungen. Ab 2005 ist je-
doch die Diagnose des Problems eher Thema. Je nach Debattenphase werden
auch einzelne Argumente ofter oder seltener benutzt, wie die folgende Auf-
stellung zeigt.
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Tabelle 19: Einzelne diagnostische, prognostische und evaluative Frames

Phase 1: bis 2: bis 3: bis 4: ab Gesamt
1996 2005 2013 2014

Frames

Diagnose: Lohnungleichheit ist ein 8 0 17 17 42

wichtiges Problem

Diagnose: Lohnungleichheit existiert, ist 4 7 2 8 21

aber keine Diskriminierung;

Marginalisierung des Problems

Diagnose: Zahlen (einfach, differenziert, 12 7 9 24 52

mit internat. Vergleich)

Diagnose: Lohnungleichheit durch 4 5 4 4 17

Diskriminierung

Diagnose: individuelle und strukturelle 13 10 9 13 45

Ursachen der Diskriminierung

Summe diagnostische Frames 4 29 41 66 177 (35%
aller Frames)

Prognose/Abhilfe 4 16 26 25 7

Summe Monitoring (z. B. Leitfaden,

Beratung, transparente Lohnsysteme, auch

Sozialpartnerschaft)

Prognose/Abhilfe 0 0 10 42 52

Summe Monitoring bringt keine Abhilfe

Prognose/Abhilfe 9 5 10 7 31

Summe Sensibilisierung (z. B. Bewusst-

seinswandel, Unternehmenskultur,

besseres Verhandeln)

Prognose/Abhilfe: Aufruf zur Aktion 5 4 3 6 18

Summe prognostischer Frames 100 83 131 212 172 (34%

(=Abhilfe) aller Frames)

Evaluation: Summe neutrale Bewertung 0 7 1 1 9

Evaluation: Summe positive Bewertung 23 10 5 1 39

Evaluation: Summe Gesetz(entwurf) geht 22 14 3 21 60

nicht weit genug

Evaluation: Summe Gesetz(entwurf) geht 23 6 2 18 49

zu weit

Summe evaluativer Frames 268 203 273 465 157(31%
aller Frames)

Gesamtzahl kodierter AuBerungen 127 91 101 187 506 (100%)

Quelle: Eigene Berechnungen nach Datensatz CH Presseecho bis 2016, ohne Gesetzesbera-

tungen.

Die Linke, Gewerkschaften und Frauenorganisationen fordern weiterhin eine
stirkere Umsetzungsverantwortung des Staates (sichtbar auch in stirkeren
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Verweisen auf das Verfassungsrecht ab 2014) und innerhalb der Funktions-
logik des Rechts auch Sanktionen bzw. glaubwiirdige Sanktionsdrohungen.
Hier stehen biirgerliche Parteien und Arbeitgeberinnen und Arbeitgeber in
einem Dilemma: nach dem Scheitern des Lohngleichheitsdialogs lasst sich
nicht glaubwiirdig argumentieren, Freiwilligkeit fiihre zum Ziel. Auch ldsst
sich empirisch nicht zeigen, dass Gesetze ohne Sanktionen und Kontrolle
eingehalten werden; schlieBlich bleibt unklar, warum es bei der Lohngleich-
heit nicht auch édhnliche Steuerungsmechanismen wie bei der Bekdmpfung
der Schwarzarbeit oder den flankierenden Maflnahmen der Personenfreizii-
gigkeit geben sollte. Ab 2014 werden die statistischen Daten zur Lohnun-
gleichheit angezweifelt und die Lohndiskriminierung in Abrede gestellt,
obwohl das Logib-Modell ja schon lédnger genutzt wird. Dies geschieht insbe-
sondere mit Meinungsbeitragen im Rahmen der NZZ.

Fazit

Die Medienanalyse zeigt eine kontinuierliche Debatte zum Gleichstellungs-
gesetz und zur Lohngleichheit: Kurzmeldungen zeigen eine Verfolgung des
Themas an, ein hoher Anteil redaktioneller Beitrdge weist darauf hin, dass
redaktionelle Ressourcen in dieses Thema flieBen. Das Medienecho folgt
allerdings dem politischen Prozess, und ist bei Gesetzesberatungen wesent-
lich gréBer als in den Jahren bis zur Evaluation. Die Argumente zu Diagnose,
Abhilfe und Bewertung des Problems werden in den Artikeln etwa gleich
gewichtet. Die Problemdiagnose ist am Anfang und nach dem Scheitern des
Lohngleichheitsdialogs besonders wichtig. Ab 2014 ist der Tenor zu den
bisherigen Instrumenten wesentlich kritischer und es wird intensiver iiber
mogliche wirkungsvolle Abhilfe diskutiert. In den Zeitungen kommen ver-
schiedene Akteur*innen zu Wort und es ist keine oder eine nicht so starke
Konzentration auf institutionelle, staatliche Akteur*innen festzustellen wie
etwa in Deutschland. In dieser spezifischen Konstellation kommen Frauen in
den Medien haufiger zu Wort als Ménner. Insgesamt lésst sich folgern, dass
Le Temps und Neue Ziircher Zeitung ihre Rolle als massenmediales Master-
forum ausfiillen.

5.2.6 Fazit: Stabile Koalitionen

Als in der Verfassung verbrieftes Recht bleibt die Lohngleichheit das zentra-
le Thema beruflicher Gleichstellungspolitik in der Schweiz. Das klarste Er-
gebnis aus der Analyse des politischen Entscheidungsprozesses und der da-
mit verbundenen Debatten ist die Stabilitdt der zwei Koalitionen: Eine libera-
le Koalition tritt fiir geringe staatliche Regulierung ein und eine linke Koali-
tion bejaht die Steuerungsfihigkeit des Staates und fordert stirkere Regulie-
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rung. Die Grundiiberzeugungen blieben seit Anfang der 1990er Jahre stabil —
so fuhrt die relative Erfolglosigkeit des Gleichstellungsgesetzes die liberale
Koalition nicht dazu, mehr Umsetzungsverantwortung zu fordern. Zudem
wird sowohl im eigentlichen Politikformulierungsprozess wie in der verdf-
fentlichten Debatte die zentrale Stellung von wissenschaftlichem Wissen
deutlich. Beide Koalitionen und der Bundesrat bezichen sich auf Studien -
meistens auf unterschiedliche, manchmal werden die gleichen Ergebnisse
auch unterschiedlich gewichtet. Nun ist wissenschaftliches Wissen systemati-
sches Wissen, das die Anerkennung der scientific community bendtigt und
zuerst einmal handlungsentlastetes Wissen ist, weil in seiner immanenten
Logik z. B. politische Ziele vorderhand nicht relevant sind. Dabei bestehen
aber innerhalb wissenschaftlicher Forschung konkurrierende Perspektiven
(wie etwa zwischen den Foci Gleichheit oder Markt) und erkenntnistheoreti-
sche Grundiiberzeugungen. So erklért sich zum Teil der Einsatz unterschied-
licher wissenschaftlicher Argumente. Der Streit um erklarbare, zu rechtferti-
gende und unerklidrte wie diskriminierende Lohnunterschiede kénnte im
idealen Fall im Ergebnis zu einer Renaissance der analytischen Arbeitsplatz-
bewertung fithren. Aus demokratietheoretischer Perspektive ist recht erfreu-
lich, dass die Debatte in den Printmedien eine kontinuierliche breite, vielfal-
tige und nicht institutionell verengte Diskussion widergespiegelt hat.

Der Lohngleichheitsdialog war ein Versuch, mit einem sozialpartner-
schaftlichen Setting das Potential freiwilliger Maflnahmen zu demonstrieren.
Zwar wird die Sozialpartnerschaft in der Schweiz rhetorisch hochgehalten,
gleichzeitig gibt es aber keine nennenswerte Mitbestimmung der Arbeitneh-
mer*innenseite. So erklart sich auch, dass die Einsicht in Lohndaten durch
Gewerkschaften von Arbeitgeberseite misstrauisch bedugt wurde. Anders als
etwa bei der sozialpartnerschaftlichen Kontrolle der ortsiiblichen Léhne im
Zuge der Personenfreiziigigkeit mit der EU bestehen in diesem Bereich klare
Interessensgegensitze. Das Ergebnis bestétigt die These, dass Sozialpartner
mit der Umsetzung eines Grundrechts systematisch iiberfordert sind (vgl.
Fuchs 2010b).

Die Entstehung und die anstehende Revision des Gleichstellungsgesetzes
zeigen zudem, dass das politisch Machbare formuliert und umgesetzt wird
und nicht eine Programmatik, die in sich widerspruchsfrei und voraussicht-
lich konsistent ist. Die politische Mehrheitsfdhigkeit ist dann auch haufig
starker als eine wissenschaftliche Evidenz. So sieht die vorgeschlagene Revi-
sion weder staatliche Kontrolle, Verantwortung noch Sanktionen vor. Ange-
sichts dieser Situation stellt sich die Frage, ob nicht mit der Verkniipfung von
verschiedenen Steuerungsprinzipien wie rechtliche Regulierung, Anreiz oder
Information eine bessere Wirkung von beruflicher Gleichstellungspolitik
erreicht werden kann. Dem ist das ndchste Unterkapitel gewidmet.
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5.3 Bessere Wirkung durch Verkniipfung von
Steuerungsprinzipien?

Das Gleichstellungsgesetz verbiete nicht nur Diskriminierung aufgrund des
Geschlechts (Art. 3 und 4), sondern stellt in Artikel 14 Mittel und Regeln fiir
ein Anreizprogramm, die sog. Finanzhilfen, zur Verfligung. Hier kann der
Bund Projekte finanziell unterstiitzen, die innovativ und praxisnah mit lang-
fristiger Wirkung die Chancengleichheit aktiv fordern. Die realisierten Pro-
jekte wiederum operieren zum groften Teil mit dem Steuerungsprinzip von
Information und Sensibilisierung, darunter auch etliche Monitoring-
Instrumente. Im Folgenden untersuche ich an den Themen Lohngleichheit
und sexuelle Beldstigung, inwiefern sich typische Muster oder Kombinatio-
nen ergeben. Diese beiden Themen haben die meisten Gerichtsfille nach
Gleichstellungsgesetz zu verzeichnen und diirften daher einen besonders
groflen Problemdruck aufweisen.!'* Zudem sind die meisten Instrumente und
MaBnahmen hier konzentriert. Mit einem Uberblick iiber umgesetzte und z.
T. geforderte Instrumente ist es moglich, nach der Konsistenz der Antidis-
kriminierungspolitik zu fragen:

=  Sind die Steuerungsprinzipien von Ge- und Verboten mit Informa-
tion und Sensibilisierung sowie Anreizprogramm sinnvoll miteinan-
der verkniipft, widerspruchsarm und stark genug?

Zur Beantwortung der Fragen wurden fiir die Bereiche Lohngleichheit und
sexuelle Belédstigung Maflnahmen und Projekte recherchiert, wobei jene, die
mit Finanzhilfen unterstiitzt wurden, einen wesentlichen, aber keineswegs
dominierenden Teil ausmachen. Aus Programm-Dokumenten, vorhandenen
Evaluationen und Webseiten wurden Begriindungsmuster fiir die Sensibilisie-
rungs- und InformationsmaBnahmen, antizipierte Wirkungsmechanismen der
Mafinahmen und die Rolle des Gesetzes herausgezogen.

Im Rahmen von Interviews mit insgesamt sieben Expert*innen (2013)
wurden zusdtzlich Einschétzungen zur Nutzung, der Effizienz und dem idea-
len Zusammenspiel von gesetzlichen Vorgaben und den Mafinahmen erfragt.
Dokumente und Interviews wurden thematisch kodiert und quellenkritisch
ausgewertet.

114 7wischen 2004 und 2015 waren Fille von diskriminierender Kiindigung gleich hiufig wie

solche um Lohngleichheit; diesem Problem lassen sich allerdings keine Projekte direkt zu-
ordnen, siche Lempen und Voloder 2017.
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5.3.1 Finanzhilfen nach Gleichstellungsgesetz (Art. 14)

Das Gleichstellungsgesetz sieht in Artikel 14 Subventionen fiir Umsetzungs-
projekte und FoérdermaBinahmen vor sowie in Artikel 15 Subventionen fiir
Beratungsstellen.!’> Die Notwendigkeit konkreter Forderprojekte fiir die
Erwerbsarbeit begriindet das EBG in der Vorstellung ihres Arbeitsschwer-
punktes Arbeit folgendermaf3en:

Das Gleichstellungsgesetz ermdglicht es Frauen und Ménnern, sich gegen direkte und
indirekte Diskriminierungen im Erwerbsleben zu wehren. Und das ist wichtig, denn die
Chancengleichheit im Erwerbsleben spielt eine zentrale Rolle fiir die Verwirklichung der
Gleichstellung in den anderen Lebensbereichen. Gesetzliche Bestimmungen allein reichen
jedoch nicht aus. (www.ebg.admin.ch/ebg/de/home/themen/arbeit.html, 3. August 2017)

Mit den Finanzhilfen wird das Verfassungsgebot zur Férderung der tatséchli-
chen Gleichstellung von Frau und Mann umgesetzt, welches in die neue
Bundesverfassung Einzug hielt. Bereits der Schlussbericht der Arbeitsgruppe
,Lohngleichheit fiir Mann und Frau“ von 1988 hatte eine breite Palette von
MaBnahmen zur Forderung der Gleichstellung unter anderem durch Forde-
rungsprogramme und Beratungsstellen skizziert (Schulz 2009a, Rn. 7-9) und
den Schwerpunkt dabei auf konkrete Programme und Pilotprojekte mit
Transferpotential gelegt. In der parlamentarischen Debatte wurde die Be-
schrankung der Finanzhilfen auf das Erwerbsleben bekréftigt. Minderheiten-
antrdge, die Hilfen gerne auf strukturell mit Erwerbsarbeit verbundene Berei-
che ausgedehnt hitten — wie die Verteilung unbezahlter Arbeit, unterlagen
(Schulz 2009a, Rn. 10-15).

Die Finanzhilfen sind ein klassisches Anreizprogramm. Subventionen
konnen gemeinniitzige Organisationen und Institutionen fiir Projekte mit den
Themen Gleichstellung am Arbeitsplatz und in Unternehmen, familien-
freundliche Rahmenbedingungen im Unternehmen und zu beruflicher Lauf-
bahn beantragen. Sie sollen strukturelle und nicht nur individuelle Wirkungen
vorsehen, also auf die Verbesserung von Rahmenbedingungen gerichtet sein,
dabei aber moglichst konkret und direkt sein. Die Projekte sollen zudem
moglichst nachhaltig sein, d.h. in die reguldren Strukturen oder Angebote der
Tragerschaften iiberfilhrt werden konnen. Es besteht zudem eine Pflicht zu
Evaluation und Transfer (Bekanntmachung, Verbreitung und Verankerung
des Projekts und seiner Ergebnisse). Eine breite Wirkung kann zudem iiber
ein iiberregionales Konzept sowie Kooperation mit anderen Akteur*innen
erreicht werden. Die Projektergebnisse sind offentlich zugénglich (Eidgends-
sisches Biiro fiir die Gleichstellung von Frau und Mann 2017b). Mit der Prio-
ritditenordnung 2017 — 2020 werden zurzeit vorrangig Projekte gefordert, die
Dienstleistungen und Produkte in und fiir Unternehmen zur Férderung der

115 Die Beratungsstellen werden hier nicht weiter behandelt, vgl. aber die Evaluation Interface

und evaluanda 2006.
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Vereinbarkeit und der Lohngleichheit zum Inhalt haben. Eine weitere Priori-
tét ist die Forderung der gleichwertigen Teilhabe der Geschlechter in Berei-
chen mit Fachkrdftemangel — hier wurden die Finanzhilfen auf die Fachkraf-
teinitiative des Bundes abgestimmt. Daneben wurden auch mit jeweils etwa
der Hiélfte des Geldes (2016: 4,4 Mio. Franken) zwolf Beratungsstellen insti-
tutionell gefordert, die vor allem individuelle juristische Beratung sowie
Beratung zur beruflichen Neuorientierung anbieten. 2017 und 2018 erhalten
sie reduzierte Beitrdge, danach keine mehr, sofern es sich um die Beratung
von Einzelpersonen handelt. Diese Aufgabe liegt heute in der Kompetenz der
Kantone.!®

Bis Ende 2017 wurden 291 Projekte gefordert. Im EBG sind zwei Perso-
nen fiir die Beratung, Information und Betreuung der Finanzhilfen zustindig;
Gesuche werden auch durch externe Fachpersonen begutachtet und bei Gesu-
chen tiber 200.000 Franken entscheidet das Departement des Inneren (wo das
EBG angesiedelt ist). Die Bewilligungsraten schwanken, lagen jedoch in den
letzten Jahren um die 80% (Eidgendssisches Biiro fiir die Gleichstellung von
Frau und Mann 2017a). Das EBG setzt dabei schon im Vorfeld auf eine pro-
fessionelle Beratung und Unterstiitzung von Interessierten (Interview EBG).

2006 wurden die Finanzhilfen positiv evaluiert: es sei eine grof3e Band-
breite von Projekten gefordert worden, die ihr Zielpublikum gut erreichen.
Dies waren bei drei Vierteln der Projekte Arbeitnehmerinnen, bei einem
Drittel Arbeitgeber und Arbeitgeberinnen und bei der Hilfte auch Multiplika-
tor*innen. Nachhaltigkeit und Transfer sei bei einem groBen Teil der unter-
stiitzten Vorhaben gelungen; zudem sei der Vollzug gesetzeskonform und
effizient. Die Subventionen wurden durch Eigenleistungen der Trégerschaf-
ten und weitere Drittmittel fast verdoppelt. Wirkung wird den Finanzhilfen
vor allem beim Wissensaufbau in den betreffenden Organisationen und ihren
Mitarbeitenden bescheinigt: es seien eigentliche Kompetenzzentren entstan-
den und dadurch neue Angebote fiir die Zielgruppen. Auch seien weiterrei-
chende Vernetzungen mit anderen Organisationen entstanden und die inter-
nen Strukturen der Organisationen hétten sich professionalisiert (Interface
und evaluanda 2006, S. 10-12). Mehr als die Hélfte der Angebote konnte
nach der Finanzierungsphase verstetigt werden, auch wurden spitere Gesuche
tendenziell ofter aufgrund schon bestehender Angebote eingereicht. Dies
deutet darauf hin, dass erfolgreiche Projekte im Sinne eines Transfers von
Dritten aufgenommen wurden.

116 ygl. Priorititenordnung fiir die Vergabe von Finanzhilfen an Beratungsstellen nach Art. 15

desGleichstellungsgesetzes (GIG) vom 16. Mérz 2016
(www.ebg.admin.ch/ebg/de/home/dienstleistungen/finanzhilfen/finanzhilfen-fuer-
beratungsstellen.html, 4. August 2017). Der Beratungsbedarf war nach Inkrafttreten des
Gleichstellungsgesetzes massiv unterschitzt worden. Zwischenzeitlich wurden die Mittel
fiir Beratungsstellen auf hochstens 50% des gesamten Budgets fiir Fordermaf3nahmen be-
grenzt, vgl. Schulz 2009b, Rn. 11-12.
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Nach den Empfehlungen der Evaluation, auch mit Foérderschwerpunkten
Einfluss auf die zu entwickelnden Inhalte zu nehmen, wurde ein Pilot-
Programm fiir unternehmensinterne Projekte aufgelegt (2009 — 2016). Diese
mussten im Personalbereich angesiedelt sein, 50% Eigenleistung aufweisen
und tiber die zwingende Einhaltung des Gleichstellungsgesetzes hinausgehen.
Friih zeichnete sich eine geringe Beteiligung ab (vgl. Lanfranconi 2012b, S.
107). 2016 gingen nur 3% aller Finanzhilfen an unternehmensinterne Projek-
te (Eidgendssisches Biiro fiir die Gleichstellung von Frau und Mann 2017b,
S. 6), zwischen 2009 und Mai 2015 wurden insgesamt 42 Projekte durchge-
fiihrt. Die entsprechende Evaluation (Neukomm et al. 2015) stellte fest, das
Zielpublikum habe man nur schlecht erreichen konnen. Die Unternehmen
waren nur zu 40% die Kern-Zielgruppe, ndmlich privatwirtschaftliche ge-
winnorientierte Unternehmen. Haufig wurden Subventionen fiir das Erlangen
von bestehenden Zertifizierungen beantragt, seltener fiir Eigenentwicklungen.
Die groBlen und nachhaltigen Wirkungen der Projekte innerhalb der Unter-
nehmen zeigen sich v. a. bei einem verbesserten Image und der Vorbildfunk-
tion sowie besseren Rahmenbedingungen und erhdhter Sensibilisierung
-weniger hingegen bei Strukturen und Prozessen (Neukomm et al. 2015, S.
32-33). Der Kreis der interessierten Unternehmen habe sich nur unwesentlich
erweitert. Zudem gab es Mitnahmeeffekte, denn nur ein Drittel der Unter-
nehmen hétte das Projekt ohne Finanzhilfen nicht durchgefiihrt. Als mogliche
Griinde fiihrt die Evaluation die schwierige konjunkturelle Lage, ein geringes
Problembewusstsein und eine Zuriickhaltung gegeniiber staatlichen Zuschiis-
sen an. Profitorientierte Unternehmen kénnen nach Ende des Pilotprogramms
keine Finanzhilfen mehr beantragen.

Die Datenbank der geforderten Projekte (www.topbox.ch) verzeichnet
insgesamt 18 Projekte, die im engeren Sinne die Lohngleichheit fordern sol-
len. Das erste taucht 2003 auf, 13 sind seit 2010 lanciert worden — dies besta-
tigt den auch schon im Medienecho und beim Agenda-Setting beobachteten
Aufwirtstrend des Themas. Bei fiinf Projekten sind vor allem explizit Ar-
beitnehmende, bei zehn vor allem explizit Arbeitgebende angesprochen.
Projekte, die Uberpriifungsinstrumente fiir Lohngleichheit entwickeln (darun-
ter auch Logib-Anwendungen) werden ebenso gefordert wie verschiedene
Arten der Information und Sensibilisierung und ein Projekt hat klar ein ge-
werkschaftliches Empowerment zum Ziel."'” Seit 1997 wurden 13 Projekte
gegen sexuelle Beldstigung unterstiitzt. Es wurden dabei in vier Projekten die
Arbeitnehmenden direkt angesprochen, nur ein Projekt wendet sich aus-
schlieBlich an Arbeitgebende; in drei Projekten standen junge Leute im Fo-
kus. Auffdllig ist, dass fiinf Projekte eine starke Empowerment-Komponente

117 Projekt ,,Fair-Pay — Lohngleichheit” mit dem Lohnrechner. Damit kénnen Frauenlohne mit
durchschnittlichen Maénnerlohnen fiir das gleiche Profil verglichen werden, vgl.
www.lohngleichheit.ch.
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haben, indem sie auf die Erweiterung der Handlungsféhigkeit von Betroffe-
nen fokussieren.

Angebot und Nachfrage bei den Finanzhilfen, also die Ressourcenausstat-
tung, stehen in einem guten Verhéltnis. Die Finanzhilfen zielen auf das ge-
samte Schweizer Erwerbsleben. Die Forderpraxis achtet darauf, dass die
Projekte iiber die ganze Schweiz und iiber die Sprachregionen verteilt sind.
Durch eine proaktive Schwerpunktsetzung bei bisher wenig bearbeiteten
Gebieten, etwa bei Projekten fiir und in Unternehmen oder solchen speziell
flir Ménner, wird der Anwendungsbereich nochmals ausgeweitet. Die geplan-
ten strukturellen Auswirkungen sind grof3: sowohl Strukturen und Routinen
in den Unternechmen wie auch Rahmenbedingungen sollen verdndert werden.
Projekte beschiftigen sich mit dem Zugang, den Rahmenbedingungen und
der Qualitit von Arbeit; damit wird ein umfassenderes Verstdndnis von
Gleichstellung im Erwerbsleben umgesetzt. Die Konsistenz der Finanzhilfen
als Anreizprogramm ist gegeben. Allerdings ist nicht auszuschlieBen, dass
die vielfdltigen Projekte nicht alle miteinander konsistent sind; so wire es
beispielsweise denkbar, dass Projekte im Bereich Teilzeit in der tatsdchlichen
Umsetzung bei den Adressat*innen dazu fithren, dass noch mehr Frauen
Teilzeit arbeiten und die geschlechtsspezifischen Arbeitsmuster sich nicht
substanziell verdndern, wihrend andere erfolgreich dafiir werben, dass Frau-
en mehr erwerbsarbeiten. Die Finanzhilfen sind bei der Verwendung der
Mittel und bei den Zusprachekriterien verbindlich, ein Rechtsanspruch be-
steht aber nicht. In der Natur der Sache liegt es, dass alle unterstiitzten Pro-
jekte freiwillige Angebote sind: sie konnen von den Adressat*innen genutzt
werden, miissen es aber nicht.

5.3.2  Lohngleichheit

Bei den MaBnahmen zur Lohngleichheit nehmen Uberpriifungsinstrumente
wie Logib einen besonders wichtigen Platz ein und sie sollen eine offenkun-
dige Liicke schlieen: Wie kann man eine Benachteiligung entdecken, bezif-
fern oder aber ausschlieBen? Um ein gesetzliches Verbot tatsédchlich umset-
zen zu konnen, bedarf es konkreter Instrumente. Sollte die Revision des
Gleichstellungsgesetzes mit einer Pflicht zu periodischen Lohnkontrollen
erfolgen, so diirften Instrumente wie Logib wesentlich verbindlicher werden
als sie es heute sind. Die Reichweite ist mittel, denn es wéaren nur 2% der
Betriebe und gut die Halfte der Beschiftigten erfasst.
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Tabelle 20: Instrumente und Projekte zur Lohngleichheit

Instrument (in Klammer Jahr der Veroffentli-
chung oder Durchfiihrung

Begriindungsmuster

Abakaba (1996)

Analytische Arbeitsbewertung nach Katz und
Baitsch: Analytisches Arbeitsbewertungsverfah-
ren, das Anforderungen und Belastungen ge-
schlechtsneutral aufnimmt (z. B. bezieht es
psycho-soziale Anforderungen ebenso wie
physische ein)

Logib (Lohngleichheitsinstrument Bund) (2006)
Statistisch-6konomisches Verfahren (Regressi-
onsanalyse) zur Entdeckung diskriminierender
Lohnunterschiede in einem Unternehmen.
Einbezogen werden personenbezogene Qualifi-
kationsmerkmale (Ausbildung, potentielle Er-
werbsjahre, Dienstalter) und arbeitsplatzbezoge-
ne Merkmale (Anforderungen des Arbeitsplatzes,
berufliche Stellung).

Lohngleichheitsdialog (2009/14)
Arbeitgeber- und Arbeitnehmervertretungen
sowie der Bund (EBG, Seco, BJ) bilden eine
Kommission, in der Vertretungen von AG- und
AN-Seite gemeinsam die Léhne mit Logib tber-
prifen. Signifikante Lohnunterschiede liber 5%
werden innerhalb von vier Jahren beseitigt.

Logib im kantonalbernischen Beschaffungs-
wesen (2011/12)

Pilotprojekt, in dem erprobt wurde, ob ein fla-
chendeckender Nachweis der Lohngleichheit via
Logib bei der Bewerbung um &ffentliche Auftrage
handhabbar und verlasslich ist. Die gelieferten
Daten waren haufig von schlechter Qualitat und
der Aufwand bis zu einem verlasslichen Ergebnis
daher hoch!?

118 Katz und Baitsch 1996, Vorwort.
119

120

Der Anspruch auf gleichen Lohn fiir gleichwer-
tige Arbeit aus der Bundesverfassung ist noch
nicht verwirklicht. Es fehlen jedoch “wissen-
schaftlich begriindete Kriterien fiir die Beurtei-
lung der Gleichwertigkeit von Arbeitstatigkei-
ten”, die mit Abakaba entwickelt worden sind.
Das Instrument ist wissenschaftlich und effi-
zient.!8

Ziel ist die Einhaltung des Beschaffungsgeset-
zes, des schweizerischen und internationalen
Rechts, das die Einhaltung u. a. der Lohn-
gleichheit verlangt. Wettbewerbsverzerrung
zuungunsten von fairen Arbeitgebenden wer-
den vermieden.'?

Zur Uberpriifung braucht es ein fundiertes und
einfaches Kontrollinstrument. 2

Der Dialog soll helfen, den Verfassungsauftrag
umzusetzen. Eine Alternative zum freiwilligen
Lohngleichheitsdialog sind staatliche Kontrol-
len. Eine Teilnahme vermindert das Risiko
solcher Kontrollen!2!

Lohngleichheit ist ein Grundrecht.
Lohndiskriminierung ist eine Wettbewerbsver-
zerrung.

Lohngleichheit muss ebenso wie viele andere
Pflichten bei der Bewerbung um &ffentliche
Auftrage eingehalten werden.

Eidgendssisches Biiro fiir die Gleichstellung von Frau und Mann 2016.
Uberpriifung der Einhaltung von Lohngleichheit zwischen Frauen und Ménnern bei Be-

schaffungen des Bundes. Bericht iiber die Pilotphase zur Umsetzung von Art. 8 Abs. 1 Bst.
¢ des Bundesgesetzes iiber das 6ffentliche Beschaffungswesen, Juni 2004.

121
122 ygl. Balthasar und Itin 2012.

Ehemalige Webseite www.lohngleichheitsdialog.ch.
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Tabelle 20: Instrumente und Projekte zur Lohngleichheit (Fortsetzung)

Instrument (in Klammer Jahr der Veroffentli-
chung oder Durchfiihrung

Begriindungsmuster

Equal Salary (2010)

Externe Uberpriifung der Lohngleichheit auf
Grundlage von Logib mit anschlieRendem Audit-
Prozess zu Managementprozessen, Lohnfest-
setzungen, Rekrutierung und Beférderung (KRB
Stocker 2013)

Gleichstellungs-Controlling (2005)

Integriert die Gleichstellungsperspektive in die
Standard-Managementprozesse eines Unter-
nehmens (Bestandsaufnahme, Zielformulierung,
Top-Down-Implementierung von MaRnahmen,
Fihrungskrafte verantwortlich, kontinuierliches
Monitoring).124

Argib (ab 2011, noch nicht verdffentlicht)
Instrument des Bundes zur Kontrolle der Einhal-

tung der Lohngleichheit in kleinen Unternehmen.

Baut auf Arbeitsbewertungsmethoden auf, bei
der die Anforderungen und Belastungen der im
Unternehmen ausgelibten Funktionen im intel-
lektuellen, kérperlichen, psychischen und sozia-
len sowie verantwortungsbezogenen Bereich
bestimmt werden. 2

Quelle: Eigene Zusammenstellung

Starke betriebswirtschaftliche Argumentation:
Ein Nachweis geschlechtergerechter Lohnpoli-
tik wirkt sich geschaftsférdernd aus und moti-
viert Mitarbeitende.

“Indem sich ein Unternehmen 6&ffentlich fir
einen ethischen Ansatz beziiglich der Entloh-
nung einsetzt, wirkt sich dies nach innen auf die
Teams motivierend aus. Gleichzeitig wird durch
diesen Einsatz die Attraktivitat des Unterneh-
mens nach auflen erhdht, was die Rekrutierung
der besten Bewerberinnen und Bewerber
erleichtert und zu einem besseren Ge-
samtimage des Unternehmens oder der Orga-
nisation beitragt.”

,Damit in der Arbeitswelt die tatsachliche
Gleichstellung Realitat wird, muss sie zur
Chefsache werden*.!?

Es braucht im Sinne des Gender
Mainstreamings eine langfristige Verankerung
der Gleichstellungsanliegen in den normalen
Planungs- und Steuerungssystemen einer
Organisation, damit Gleichstellung strukturell
verankert ist.

Argib soll auf das Problem antworten, dass
Logib nur fir Unternehmen ab 50 Beschaftigte
geeignet ist. Genauere Begriindungsmuster
sind nicht veroffentlicht, da zurzeit die Testpha-
se lauft.

Seit 2014 sind wesentlich mehr Kontrollen im Zusammenhang mit dem Be-
schaffungswesen durchgefiihrt worden. Im Rahmen des Pilotprojekts im
Kanton Bern stellte sich heraus, dass die Datenqualitit und die qualifizierte
Auswertung eine Herausforderung sind (KRB Ruf 2013). Vor kurzem haben
die Stidte Ziirich und Bern dhnliche Projekte lanciert.

Demgegeniiber wurde die analytische Arbeitsplatzbewertung weniger ge-
nutzt. Sie ist ,,gerichtsfest™ (wie statistische Verfahren auch), wenn in einem

123 www.equalsalary.org/de/about-equal-salary/vision-and-mission/ (4. August 2017).

124 www.gleichstellungs-controlling.org (4. August 2017).

125 Sander/Miiller 2012, S. 26f.

126 www.svoeb.ch/uploads/media/170705_Lohngleichheit Vergaberecht SVoeB.pdf (4.
August 2017).
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Prozess Gutachten angeordnet werden (Freivogel 2009, S. 119). Allerdings
wurden in den letzten Jahren kaum mehr Gutachter*innen beauftragt, die mit
Abakaba arbeiten.!”” Die finanzielle Sprengkraft analytischer Arbeitsplatz-
bewertungen diirfte deutlich gréBer sein, da sie auch die bisherigen Bewer-
tungen frauentypischer Tétigkeiten umstoen kann. Es wird interessant sein,
mit welchen Ergebnissen Argib eingesetzt werden wird.

In der Programmatik der Uberpriifungen werden mit Variationen zwei
Argumente angefiihrt, ndmlich der wirtschaftliche Nutzen von Lohngleich-
heit fiir ein Unternehmen und die nétige Gesetzestreue. Von staatlicher Seite
wird erstens die Notwendigkeit konstatiert, Instrumente zu entwickeln, die es
iiberhaupt erst erlauben, verlédsslich zu priifen, ob das Gesetz eingehalten
wird. Zweitens wird durchgiingig und recht stark auf das geltende Recht
verwiesen und auf mogliche Sanktionen bei Verletzung der Lohngleichheit,
wie beim Beschaffungswesen. Okonomische Argumente verweisen auf die
Wettbewerbsverzerrung durch Lohndiskriminierung, auf eine gesteigerte
Attraktivitit auf dem Arbeitsmarkt fiir faire Unternehmen und auf eine hohe-
re Motivation der Belegschaft. Die letzten beiden Argumente werden beson-
ders von Equal Salary angefiihrt, das auf seiner Webseite das Gleichstel-
lungsgesetz nicht einmal erwéhnt.

Die tatsdichlichen Anreize zum Einsatz der Instrumente sind aber gering.
Ein betriebswirtschaftliches Plus diirfte sich auch nur fiir einige Branchen
oder einzelne Betriebe erzielen lassen, fir die der Arbeitsmarkt tatsdchlich
ausgetrocknet ist. Die Sanktionsdrohung existiert faktisch nicht: die Wahr-
scheinlichkeit, bei Lohndiskriminierung ertappt und sanktioniert zu werden,
ist sehr gering. Praventive Wirkungen sind unwahrscheinlich, Sensibilisie-
rungsfortschritte bei teilnehmenden Firmen immerhin plausibel. Insofern ist
es nicht verwunderlich, dass die erwdhnten Malnahmen und Angebote keine
breite Beteiligung oder Nachfrage erfahren: Equal Salary und das Gleichstel-
lungs-Controlling sind zudem nicht sehr verbreitet; so arbeiten 22 (v. a. 6f-
fentliche) Unternehmen mit dem Gleichstellungs-Controlling und 19 Firmen
haben oder hatten ein Zertifikat von Equal Salary.'?® Zu dieser zuriickhalten-
den Beteiligung passt, dass auch das Argument des 6konomischen Nutzens
wissenschaftlich unklar bleibt.!?

127 Vgl. Interview Baitsch 2010. Abakaba wurde allerdings in den Gleichstellungsabteilungen
deutscher Gewerkschaften interessiert aufgenommen und als Inspiration fiir eigene Ent-
wicklungen genutzt, siche Tondorf 2010, Krell et al. 2001.

Gemaf entsprechenden Webseiten, 4. August 2017.

So miissten Studien angefiihrt werden konnen, dass Lohngleichheit zwischen den Ge-
schlechtern die Rentabilitit, die Attraktivitit oder den Profit eines Unternehmens erhoht.
Eine explorative bibliographische Recherche zeigte jedoch, dass es sehr unterschiedliche
empirische Ergebnisse dazu gibt.

128
129
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5.3.3  Sexuelle Beldstigung

Sexuelle Beléstigung wird in Artikel 4 des Gleichstellungsgesetzes als Dis-
kriminierung aufgrund des Geschlechts definiert. Arbeitgebende kénnen bei
Vorkommnissen zur Verantwortung gezogen werden, wenn sie keine ange-
messenen und zumutbaren MaBnahmen zur Prévention getroffen haben. Die
unabgeschlossene Aufzidhlung von sexuell beldstigenden Verhaltensweisen,
die nur strafrechtlich Relevantes nennt, ist mittlerweile in Offentlich-
rechtlichen Personalverordnungen, Firmen-Reglementen und durch die
Rechtsprechung préizisiert und ausgeweitet worden. Im Bereich Privention
sexueller Beléstigung sind viele Informations- und Sensibilisierungsangebote
entstanden sowie konkrete Beratungsleistungen auf privatwirtschaftlicher
Basis. Zudem ist viel Wissen erarbeitet worden (Krings et al. 2013, Strub et
al. 2008).

Seit etwa 2007 richtet das EBG seine Informations- und Ressourcenleis-
tungen' konsequent an Arbeitnehmende und Arbeitgebende; auf den ent-
sprechenden Seiten sind umfangreiche Informationen zu Hintergrund, Vor-
kommen, Rechtsprechung, Intervention und Prévention zu finden; dieser
Service wird von professionellen Berater*innen sehr geschitzt (KRB Kurz
2013). Bei beiden Zielgruppen werden die Rechtslage und die Rechtspre-
chung zentral erwihnt. Bei Arbeitnehmenden steht deren Handlungsfahigkeit
bei Vorfillen im Mittelpunkt, bei Arbeitgebenden eine G6konomisch-
rechtliche Argumentation: Sexuelle Beldstigung vergiftet das Betriebsklima,
schadet der Leistung eines Unternehmens, ist verboten und kann das Unter-
nehmen teuer zu stehen kommen, daher zeigen die Materialien, wie man
Beléstigung verhindern kann und fiir ein gutes Betriebsklima sorgt. Ziel die-
ser Bemiihungen ist ein geeigneter Schutz der Beschiftigten bzw. die Kom-
petenz, sich zu wehren sowie ein forderliches Betriebsklima und das Fehlen
von Beléstigung: es geht also um den oder die verantwortungsvollen Arbeit-
geber bzw. Arbeitgeberin und handlungsfihige ,,empowerte” Mitarbei-
ter*innen. Als Dienstleistungs- und Sensibilisierungsangebot ist die MalB-
nahme nicht verbindlich, aber die quantitative wie qualitative Ausdifferenzie-
rung flir Arbeitgeberinnen und Arbeitnehmer ist enorm.

Das privatwirtschaftliche Angebot fiir Firmen - Schulung, Erarbeitung
von Reglementen, Vertrauenspersonen oder Beratung in Konfliktféllen — ist
in den letzten Jahren gewachsen, was auf ein langsam wachsendes Bewusst-
sein und einen professionalisierten Umgang in den Unternehmen hindeutet,
allerdings nehmen das Angebot vor allem gréflere Unternehmen in Anspruch.
Beispielhaft sei das Unternehmen BeTrieb genannt (www.betrieb.ch), das
sich vor allem an Arbeitgebende richtet. Sexuelle Belastigung wird hier zu-
sammen mit Mobbing und weiteren Konflikten am Arbeitsplatz behandelt.

130 Einstieg via www.sexuellebelaestigung.ch.
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Eine Rahmung auch mit Gesundheitsférderung bietet sich an, um Wissen zu
vermitteln und Handlungsanregungen zu geben. Auch hier wird zentral auf
das Recht und die Rechtsprechung verwiesen. Dies erleichtere die Praventi-
onsarbeit entscheidend, denn die Verunsicherung angesichts des Phdnomens
sexuelle Beléstigung sei nach wie vor hoch (KRB Kurz 2013). Als Ziele
werden bei BeTrieb ein belédstigungsfreies Betriebsklima, Enttabuisierung
und die Vermeidung von Entschiddigungszahlungen genannt. Die Ausdiffe-
renzierung und Verbreitung des Angebots sind relativ grof3; so sind zahlrei-
che o6ffentliche und private Unternehmen aus verschiedenen Branchen, darun-
ter auch KMUs, in der Kundenliste aufgefiihrt. Die strukturellen Auswirkun-
gen der Mallnahme werden eingeschriankt durch bestimmte Strukturen, die
sexuelle Beldstigung begiinstigen, wie z.B. starke Hierarchien und Struktu-
ren, die verhindern, dass sich Betroffene zur Wehr setzen, wie z.B. der
schwache schweizerische Kiindigungsschutz. Wie sehr die Verbreitung von
Priaventionsmafnahmen gegen sexuelle Beldstigung in Schweizer Unterneh-
men gegeniiber der GlG-Evaluation 2004/05 gestiegen ist, ldsst sich nicht
genau abschétzen.

Wie bei den Finanzhilfen bereits erwidhnt, sind mit ihren Hilfen spezifi-
sche Angebote fiir bestimmte Zielgruppen entwickelt worden. Ein besonderes
Projekt ist www.non-c-non.ch: diese Webseite wird seit 2007 betrieben und
richtet sich an Betroffene in der Westschweiz. Sie wurde vom Deuxiéme
Observatoire entwickelt, einem kleinen feministischen Thinktank und Wei-
terbildungszentrum im Bereich Erwerbsarbeit, Schule und héusliche Gewalt
(vgl. www.2e-observatoire.com). Non-c-non stellt Definitionen, Hinter-
griinde und Mythen sowie Tests und Erfahrungsberichte bereit. Dazu kommt
ein (anonymes) Forum mit Fragen und zeitnahen Antworten. Das eigene
Angebot ist gut sichtbar mit dem Gleichstellungsgesetz verkniipft und ent-
sprechend hat die rechtliche Argumentation einen zentralen Stellenwert.
Einzigartig ist das offene feministische Statement der Autorinnen. Unter dem
Motto ,,sichtbar machen, was verborgen ist* (rendre visible ce qui est oc-
culté) heiBit es zum Ziel der Organisation

Sein Ziel ist ein Doppeltes. Vor allem sollen Ungleichheiten zwischen Frauen und Mén-
nern sichtbar gemacht, unbekannte Seiten beleuchtet und die entsprechenden Mechanismen
untersucht werden. Es gibt Denk- und HandlungsanstoB3e, welche die sozialen Beziehungen
zwischen den Geschlechtern verandern konnen (www.2e-
observatoire.com/qui_sommes_nous/, 4. August 2017).13!

Die Reichweite der Webseite ldsst sich nicht genau beurteilen; allerdings gibt
es Nachfolgeprojekte wie www.ladragueautravail.ch (drague = Anmache),
ein Sensibilisierungsprojekt mit interaktiven Comics. Ein neues Projekt
(2016) von Fachstellen, Gewerkschaft und Berufsverbianden nimmt diese
Idee fiir die Deutschschweiz auf und hat ein webbasiertes Informations- und

BI Ubersetzung GF.
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Beratungsportal zur Privention sexueller Beldstigung entwickelt
(www.belaestigt.ch).

Die programmatischen Argumente fiir Praventionsmalinahmen gegen se-
xuelle Beléstigung sind stdrker vom geltenden Diskriminierungsverbot ge-
prigt als beim Thema Lohngleichheit. Der Schatten des Gesetzes scheint
groBer; zudem scheint das betriebswirtschaftliche Interesse an Pravention
Arbeitgebenden leichter vermittelbar zu sein als bei Lohngleichheit, die An-
reize sind also hoher: dazu gehdren moglicher Imageverlust bei 6ffentlich
werdenden Belastigungsfillen und negative Wirkungen auf Motivation, Pro-
duktivitdt und Fluktuation im Unternehmen. Ein dualer Ansatz ist wichtig:
das Recht muss beachtet werden, aber auch die Kultur im Unternehmen muss
sich dndern — ein gutes Betriebsklima kann man nicht verordnen (vgl. KRB
Kurz 2013).132

5.3.4  Fazit: zwei Argumentationen, die kaum iiberzeugend
miteinander zu verkniipfen sind

Die Ausfiihrungen haben gezeigt, dass mit zwei Argumentationen fiir Gleich-
stellungsmaBBnahmen geworben wird, dem Recht und dem 6konomischen
Nutzen. Darauf hat auch Lucia Lanfranconi (2012a) hingewiesen: ein Gleich-
stellungsdiskurs verweist auf Gleichstellung als Grundrecht und nennt die
fortdauernde Diskriminierung einen Skandal. Der 6konomische Diskurs be-
hauptet, Gleichstellung zahle sich aus und sei daher Teil moderner Unter-
nehmensphilosophie.

Die Begriindung unterschiedlicher Maflnahmen — Verbote, Sensibilisie-
rung, Umsetzungs- und Priifinstrumente — wird z. B. vom EBG einleuchtend
begriindet. Es sind viele Instrumente entwickelt worden; diese finden juristi-
sche, politische und teilweise wissenschaftliche Aufmerksamkeit. Die Aus-
differenzierung der Instrumente und damit die Reichweite sind in den letzten
Jahren gestiegen; beispielhaft sei noch erwdhnt, dass im Anschluss an Logib
nun ein Instrument fiir Betriebe mit weniger als 50 Mitarbeitenden entwickelt
wird. Auffillig ist allerdings, dass Abakaba als Instrument mit gréBeren po-
tentiellen strukturellen Auswirkungen — die Aufwertung typischer Frauenti-
tigkeiten — mittlerweile fast nicht mehr genutzt wird, sondern vor allem Lo-
gib als Instrument zur Entdeckung direkter Lohndiskriminierung. Wahrend
also Instrumente bereitstehen, dem Gesetz Nachachtung zu verschaffen, sind
die Anreize dafiir schwach: ihr Einsatz ist freiwillig, die Sanktionsdrohung
schwach bis unglaubwiirdig; dies gilt am ehesten fiir die Lohngleichheit. Bei
sexueller Beldstigung mogen die drohenden Konsequenzen realer sein; auch

132 Die Entschiddigung bei sexueller Beldstigung ist im Gleichstellungsgesetz auf hochstens

sechs schweizerische Durchschnittslohne beschriankt (Art. 5 Abs. 4), vorbehalten bleiben
Schadenersatz und Genugtuung.
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lasst sich das Thema kohdrenter mit anderen betrieblichen Angelegenheiten
behandeln, was sich positiv auf die Einfithrung von Maflnahmen auswirken
diirfte.

Der Diskriminierungs- und der 6konomische Nutzen-Diskurs sind kaum
iiberzeugend miteinander zu verkniipfen. Besonders im Bereich Lohngleich-
heit ist er auf Unternechmensebene wenig glaubwiirdig. Er ist zudem ein im-
pliziter Elitendiskurs, der von der mobilen, autonomen und gesuchten Ar-
beitnehmerin ausgeht, die sich ihren Arbeitsplatz tatsdchlich nach Lohn-
gleichheit aussucht. Die avisierten strukturellen Auswirkungen auf Unter-
nehmensebene — Priifung der Lohngleichheit, griffige Priaventionspolitik —
mdgen mittel bis stark sein, die Anreize sind es nicht. Ein logischer Ausweg
wire es daher, entsprechende, angepasste Umsetzungsmalinahmen gesetzlich
vorzuschreiben und ihre Einhaltung wirksam zu kontrollieren — oder hohe
finanzielle Sanktionen vorzusehen.

5.4 Ausweg Rechtsmobilisierung fiir Lohngleichheit?

In den vorangegangenen Abschnitten zu Entstehung und Wandel des Gleich-
stellungsgesetzes wurde deutlich, dass die Steuerung schwach ist, da der
Staat keine Implementationsverantwortung iibernimmt. Vorstoe dies zu
andern, haben politisch kaum eine Chance; ob sich verpflichtende Lohnana-
lysen ohne staatliche Kontrollen und Sanktionen durchsetzen konnen, ist
noch offen. Das Gleichstellungsgesetz hat aber mit den niedrigschwelligen
Schlichtungsverfahren, der Beweislasterleichterung, der Verbandsklagemog-
lichkeit zur Feststellung von Diskriminierung sowie dem arbeitsrechtlichen
Untersuchungsgrundsatz wichtige prozessrechtliche Regelungen geschaffen,
um auf dem Gerichtsweg fiir gleichen Lohn zu streiten, also das ,,Recht zu
mobilisieren®. Ist der Rechtsweg ein guter Weg um Gleichstellung zu errei-
chen? Schlielich haben soziale Bewegungen zunehmend versucht, iiber die
juristische und die diskursive Mobilisierung des Rechts ihre Anliegen zu
verfolgen (vgl. Levitsky 2015, McCann 2006). In der Schweiz gab es einige
grofere Lohnklagen von Gewerkschaften und Berufsverbanden bzw. wurden
von ihnen unterstiitzt. Um zu beurteilen, inwiefern dies ein guter Weg zur
Lohngleichheit bzw. zur Gleichstellung ist, sind einige wichtige Aspekte zu
kldren. Welche Einflussmoglichkeiten hat die Rechtsmobilisierung in den
verschiedenen Phasen des Politikprozesses? (5.4.1) Daraus ergibt sich die
Frage, warum Recht und Rechtsmobilisierung ein attraktives, aber auch am-
bivalentes Steuerungsmedium sind, zumal fiir die Forderung nach gerechten
Geschlechterverhéltnissen (5.4.2). Um Rechtsmobilisierung erkldren zu kon-
nen, braucht es empirische Untersuchungsansitze. Ich fiihre das Konzept der
rechtlichen Gelegenheitsstrukturen ein (5.4.3) und wende es bei der Analyse
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von Schlichtungsstellen und von exemplarischen Lohngleichheitsprozessen
an (5.4.4 und 5.4.5). Die Forschungsergebnisse in diesem Abschnitt gehen im
Wesentlichen auf ein vergleichendes Forschungsprojekt zuriick, in dem ich
die Rechtsmobilisierung fiir Lohngleichheit in der Schweiz, Deutschland,
Frankreich und Polen untersucht habe.!*

5.4.1 Rechtsmobilisierung und ihre Funktionen im politischen
Entscheidungsprozess

Die Mobilisierung des Rechts auf individueller und kollektiver Ebene ist ein
voraussetzungsvoller Prozess, bei dem das Erkennen eines Problems als
Rechtsproblem am Anfang und eine Klage sowie entsprechende politische
Aktivitdten am Ende stehen. Dies wurde eingdngig mit ,,Naming — Blaming —
Claiming* beschrieben (Felstiner et al. 1981, Blankenburg 1995, S. 29-30).
Daneben gibt es noch andere Wege, wie soziale Bewegungen das Recht ein-
setzen (vgl. Fuchs 2008d, S. 65-72), ndmlich Strategien des Rechts-
Empowerments (Rechtsberatung und Rechtsalphabetisierung), klassische
parlamentarische oder direktdemokratische Rechtspolitik sowie die dynami-
sche, partizipative Re-Interpretation von Menschenrechten durch transnatio-
nale Netzwerke.

Das Recht bzw. die Judikative ist eine Arena, in der mit Hilfe von juristi-
scher und diskursiver Rechtsmobilisierung bestimmte Phasen des politischen
Entscheidungsprozesses beeinflusst werden kdnnen. Bei der hier interessie-
renden sog. strategischen Prozessfithrung von Individuen oder Organisatio-
nen (strategic litigation) kann es um unterschiedliche Ziele gehen: etwa
Rechtsliicken zu identifizieren, umstrittene Normen, Regelungen oder Recht-
sprechung zu Fall zu bringen oder bestehende Rechtsanspriiche durchzuset-
zen. Auch zum Agenda-Setting kann sie genutzt werden, um ein Problembe-
wusstsein fiir umfassende Neuregelungen in der Offentlichkeit aufzubauen.
Dadurch lésst sich dann idealerweise politischer Druck fiir sozialen oder
gesetzgeberischen Wandel erzeugen (vgl. Egenberger 2010). Dies kann mit-
tels eigener, bewusst konstruierter ,,Testfalle” geschehen. Oder es zeigt sich,
dass in einem Fall ,,aus dem wirklichen Leben* exemplarisch ein grundsatzli-
ches rechtspolitisches Problem besonders gut zum Ausdruck kommt, weswe-
gen dieser durch die Instanzen verfolgt und von Organisationen, Bewegungen
oder Netzwerken unterstiitzt wird. Hier kann es sowohl um soziale als auch
um individuelle Gerechtigkeit gehen: Mit einer konkreten Klage soll die
Rechtspraxis fiir mehr als den Einzelfall verdndert werden (Fuchs 2012a, S.
51). Organisationen und Personen werden dabei hédufig von sog. ,.cause
lawyers“,3* also politisch engagierten Anwailt*innen, unterstiitzt. Strategi-

133 SNF-Projekt verfiigbar unter p3.snf.ch/project-118224.
134 Mehr zum Begriff bei Sarat und Scheingold 2005, fiir Deutschland bei Miiller 2011.
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sche Prozessfithrung kann als eine legale, verfasste Form der politischen
Partizipation beschrieben werden; sie ist jedoch eine seltene Form politischer
Einflussnahme und kann an allen Phasen des politischen Entscheidungspro-
zesses ansetzen: Neben dem Agenda-Setting kann der Rechtsweg, zumal in
Léndern mit starker Verfassungsgerichtsbarkeit auch fiir die Grundrechte
kleiner marginalisierter Minderheiten oder solcher ohne Lobby unter Um-
stinden schneller und nachhaltiger sein als klassische parteipolitische Partizi-
pation. Ein giinstiges Urteil kann dann direkt parlamentarische Politikformu-
lierung ersetzen und eine (Re)-Interpretation von Grundrechten jenseits poli-
tischer Mehrheitsverhdltnisse und Opportunitétsiiberlegungen ermdglichen.
Diesen Mechanismus konnen Akteur*innen selbstverstiandlich fiir alle Arten
von Interessen versuchen zu nutzen.

Strategische Prozessfithrung, besonders in Form von Verbandsklagerech-
ten ist eine besondere Moglichkeit, die Implementation von Gesetzen iiber-
priifen zu lassen und den konformen Vollzug zu kontrollieren (vgl. dazu
Fuchs 2012a, S. 65-68). Eine solche Eingriffsmoglichkeit haben andere Par-
tizipationsformen in dieser Phase des politischen Prozesses nicht. Prozessfiih-
rung kann eine Moglichkeit der Gesetzeskorrektur und -kontrolle ex post
sein, wenn der Gesetzgebungsprozess im eigentlichen Sinne gescheitert ist.
Die Strategie bietet auch gute Mdglichkeiten, Vollzugsdefizite der Exekutive
festzustellen und die Verwaltung dazu zu bringen, besser und sorgfiltiger zu
arbeiten. Schlielich ermdglicht sie eine (Re)-Interpretation von Grundrech-
ten jenseits politischer Mehrheitsverhéltnisse und Opportunititsiiberlegun-
gen. Ob zu den indirekten Outcomes strategischer Prozessfithrung eher eine
politische Demobilisierung gehort sowie eine Verrechtlichung und Entpoliti-
sierung von Konflikten oder ob sie als zusitzlicher Partizipationskanal eine
Mobilisierung sowie eine Stirkung demokratischen Vertrauens bedeuten,
muss empirisch gekldrt werden. Die folgenden Forschungsergebnisse zum
Gleichstellungsrecht weisen darauf hin, dass der Rechtsweg als Partizipati-
onskanal mit Demokratisierungspotenzial fragil, voraussetzungsvoll und
kontingent ist, aber auch ungeheuer machtvoll.

5.4.2  Recht als attraktives und ambivalentes Steuerungsmedium

Grundsatzlich erfiillt Recht verschiedene soziale Funktionen, die es als Steue-
rungsmedium attraktiv machen (vgl. Baer 2011, S. 103—107, Raiser 2013, S.
7 fiir das Recht als Produkt gesellschaftlicher Prozesse). Grundsétzlich wer-
den via Recht Lebensbedingungen gestaltet, Ressourcen zugeteilt und der
Umgang mit ihnen geregelt. Recht ist eine bevorzugte Regelungsinstanz von
Politik und daher ist es auch relevant, wer Gesetze formuliert und verab-
schiedet (vgl. Kapitel 4.7.1).
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= Erstens organisiert Recht das Zusammenleben verbindlich und ga-
rantiert dies in modernen Staaten durch das staatliche Gewaltmono-
pol. Rechte zu haben ist unabdingbare Voraussetzung, um am politi-
schen Entscheidungsprozess teilnehmen zu konnen. ,,Ein Recht zu
haben, ist Ausdruck einer fundamentalen Form der Anerkennung.
Wer Rechte hat, zihlt.” (Holzleithner 2008, S. 256). Dem steht aber
auch die Moglichkeit der Exklusion gegeniiber — Recht kann aus-
schlieBen und stigmatisieren.

= Zweitens formt und legitimiert Recht soziale Herrschaft, als Verfii-
gungsgewalt iiber Menschen, Dinge und die Natur. Uberdies ist
Recht ein Versuch, Gesellschaften demokratisch zu organisieren;
Modernes gesetztes Recht braucht systematische Begriindung, ver-
bindliche Interpretation sowie Durchsetzung: hier kommt den Prin-
zipien demokratischer Rechtsstaatlichkeit besonderes Gewicht zu
(Habermas 1992).

=  Drittens dient Recht zur Koordination sozialen Verhaltens, indem es
klare Regeln vorgibt und so Komplexitit reduziert. Es stellt Ver-
trauen in das Handeln Fremder her. Recht hat auch eine Orientie-
rungs- und Ordnungsfunktion, es ,,normalisiert” in gewisser Weise,
in dem es die Wirklichkeit prigt und das, was wir fiir normal halten:

Recht definiert im Kern immer, was rechtmifig, also richtig, und was rechtswidrig, also
falsch ist [...] und auch, was normal und selbstverstindlich und was anormal und erkla-
rungs- oder gar rechtfertigungsbediirftig ist. (Baer 2004, S. 72).

=  Viertens ist Recht das Mittel par excellence, um Konflikte zwischen
Privaten, Organisationen oder Staaten gewaltfrei zu 16sen (vgl. Rai-
ser 2013, S. 292-328). Diese Funktion ist aulerordentlich wichtig,
denn menschliches Zusammenleben ist grundsitzlich und unaus-
weichlich konflikthaft.

Ob und wie Recht ein positiver Bezugspunkt und ein geeignetes Mittel fiir
sozialen Wandel ist, wird in der Recht-und-Gesellschafts-Forschung kontro-
vers diskutiert (Albiston und Leachman 2015). Recht als zentrales Steue-
rungsmedium gesellschaftlicher Verhiltnisse ist Resultat konflikthafter ge-
sellschaftlicher Aushandlungsprozesse und Ausdruck von Machtverhiltnis-
sen (Fuchs und Berghahn 2012, S. 11). Im Recht werden materielle und im-
materielle Deutungskdmpfe ausgetragen, wie die vorangegangenen Ausfiih-
rungen zu Genese und Wandel des Gleichstellungsgesetzes gezeigt haben.
Das Recht und die Judikative unterscheiden sich zuerst einmal nicht grund-
sdtzlich von anderen gesellschaftlichen Arenen. Recht sollte daher nicht pri-
mir unter dem Blickwinkel seiner vermeintlichen Unparteilichkeit gemessen
werden, sondern als vermachtetes Verhiltnis gesehen werden.!*> Recht kann

135 Vorreiter dieser Uberlegungen waren die critical legal studies, vgl. Baer 2011, S. 143—146.
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emanzipatorisch oder unterdriickend und stigmatisierend sein. Worin besteht
nun dieser fundamentale und unlésbare Doppelcharakter des Rechts?

= Das Recht ist individualistisch strukturiert, beansprucht aber gene-
relle Geltung. Dadurch werden prinzipiell strukturelle Probleme in-
dividualisiert. Mit Recht sind keine systematischen und strukturellen
Verdnderungen zu erreichen: ,,The master‘s tools will never dis-
mantle the master‘s house™ (Lorde 1984).

=  Recht war und ist hiufig noch nur vermeintlich universell, sondern
meinte historisch nur besitzende weile Méanner und schloss Frauen
(und Nicht-WeiBle wie Nicht-Besitzende) definitorisch und praktisch
von diesen Rechten aus (Olsen 1990, Gerhard und et al. 1990,
Schmidt 2011). Die Universalisierung des Rechts war ein langer und
umstrittener Prozess.

=  Modernes liberal-individualistisches Recht trennt die 6ffentliche und
private Sphére und deklariert, in die Privatsphére nicht eingreifen zu
wollen — daraus resultiert aber die fehlende Schutzwirkung des
Rechts im Privaten z. B. vor Gewalt. Argumente, die gesetzlichen
Antidiskriminierungsbestimmungen im Erwerbsleben einen Eingriff
in die Privatautonomie sehen, basieren u. a. auf dieser Trennung.

= Der Zugang zum Recht ist fiir diejenigen, die es am meisten brau-
chen, am schlechtesten; unterprivilegierte Gruppen wissen hiufig
nicht um ihre Rechte, haben wenig materielle und personliche Res-
sourcen, ihre Interessen sind schwicher organisiert, um den Rechts-
weg zu beschreiten und haben auch weniger Chancen, Recht zu be-
kommen (Haves and Have-Nots, One-Shotters and Repeat Players,
vgl. Galanter 1974, Sandefur 2008, Marchiori 2016). Diese Tenden-
zen zeigen sich auch in der Schweiz (vgl. Kélin und Locher 2015).

Ausgehend von diesen konzeptionellen Einwinden hat die feministische
Rechtskritik auf hegemonial ménnliche Standards in Regelungsmaterien,
juristischen Prozeduren und in der Rechtsprache hingewiesen (z. B. (Gerhard
1990, MacKinnon 2006). Sie hat Zugangsbarrieren von prozeduraler, infor-
mationeller und finanzieller Art identifiziert (Gerhard 1990, S. 168-209,
Gerhard 2007). Frauen treffen bei einer individuellen Klage auf andere Gele-
genheitsmuster als Méanner, und zwar im Hinblick auf Ressourcen, Unrecht-
serfahrungen, subjektive Einstellungen zum Rechtsweg und schlieBlich dem
unterschiedlichen Organisationsgrad der jeweiligen Interessen. '3

136 Allerdings weisen auch viele andere Gruppen einen schlechten Zugang aus (Kocher 2009,

S. 24-25). Aus einer feministischen Perspektive reicht die Aussicht auf forderliche Urteile
nicht aus, sondern auch der Weg dorthin muss akzeptabel sein, d. h. ein strategischer Pro-
zess soll die Klidgerinnen empowern, Entfremdung und sekundire Viktimisierung vermei-
den.
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= SchlieBlich implementieren sich Recht und Gerichtsurteile nicht von
selbst, sondern es braucht den politischen Willen, ein Umsetzungs-
programm und schlieBlich Street Level Bureaucrats, die diese Arbeit
tun bzw. die Einhaltung von Gesetzen kontrollieren. Solche Imple-
mentationsprozesse sind immer kontingent und bediirfen auch weite-
ren politischen Drucks.'’

=  Aus politikwissenschaftlicher Sicht wirkt schlieBlich die Kritik vor
einer steigenden ,,Justizialisierung der Politik* schwer: Wenn politi-
sches Mobilisierungspotenzial und Durchsetzungskraft fehlen, kann
eine Anrufung der Gerichte die bestehenden Gestaltungs- und Hand-
lungsmoglichkeiten auch erheblich einschrianken (Wilde 2006), denn
der Ausgang eines Gerichtsverfahrens ist per se unbestimmt, kann
somit den Intentionen der Klagenden diametral entgegenstehen und
somit politische Handlungsmdglichkeiten auf viele Jahre hin schlie-
Ben. Dieses Vorgehen sei aber hdufig eine nachtragliche Korrektur
eines demokratischen Prozesses. Dabei blende der zwingend indivi-
dualistische Rechtsdiskurs systematisch gesellschaftliche Macht-
und Herrschaftsverhéltnisse aus (Wilde 2013, S. 25-26). Unter dem
Gesichtspunkt der Gewaltenteilung wird die Ausweitung von Kom-
petenzen von Gerichten mehrheitlich kritisch beurteilt, d. h. vor al-
lem als Machtverlust der Legislative. Mit zunehmenden Kompeten-
zen wiirden Gerichtshofe klassisch demokratische Politik usurpieren
(Brown 2012).

Auf der anderen Seite sind alle Kémpfe fiir die Gleichheit der Menschen auch
immer Kédmpfe ums Recht — auf Anerkennung, politische Teilhabe sowie auf
Kodifizierung und Umsetzung von Rechten und Anspriichen (fiir die Bundes-
republik Deutschland statt vieler: Plett 2012). Die rechtliche Entwicklung im
20. Jahrhundert zeigt enorme Fortschritte fiir die Gleichstellung der Ge-
schlechter (Baer und Berghahn 1996, Berghahn 2011). Dazu waren kontinu-
ierliche Re-Interpretationen und Transformationen wesentlicher Elemente der
Rechtsstaatlichkeit notig, die patriarchale blinde Flecken beseitigt haben, was
sich in Verfassungen, Gesetzen, Rechtsprechung und Verwaltungshandeln,
im Selbstverstdndnis der Individuen und ihrem Umgang untereinander nie-
dergeschlagen hat. Beispiele solcher Re-Interpretationen sind die Ausweitung
des Wahlrechts, die Affirmation der Verfassung als oberste Rechtsquelle —
etwa im Bundesgerichtsentscheid zum Frauenstimmrecht in Appenzell-
Innerhoden, der ausdriickliche Einschluss von Diskriminierungsverboten und
Rechtsgleichheit zwischen den Geschlechtern in (revidierten) Verfassungen
sowie die Ausweitung des staatlichen Gewaltmonopols, das zunehmend als

137 Dies ist besonders fiir die USA, also fiir ein System mit Richterrecht analysiert worden
(grundlegend Scheingold 1974, Rosenberg 1991, s. a. Baer 2011, S. 143-146 und Ro-
gowski und Gawron 2002).
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Verbot institutioneller Gewaltverhdltnisse und physischer Zwangsmittel in
der Privatsphére interpretiert wurde (Schutz vor hiuslicher Gewalt, Strafbar-
keit der Vergewaltigung in der Ehe, vgl. Fuchs 2008d, S. 62—63). Recht ver-
leiht Anerkennung, postuliert Gleichheit und hat befreienden Charakter. Die
Geschichte der Frauenrechte in der Schweiz zeigt auch: es ist unmdglich,
emanzipatorisches Recht nicht zu wollen* (vgl. Brown 2000, S. 231).

5.4.3  Untersuchungsansatz ,, Rechtliche Gelegenheitsstrukturen *

Sollen die Rechtsmobilisierungsprozesse von sozialen Bewegungen erklart
werden, so sind empirische Untersuchungsansétze notwendig. Das Konzept
der rechtlichen Gelegenheitsstrukturen (legal opportunity structures, LOS)
wurde aus dem Paradigma der politischen Gelegenheitsstrukturen abgeleitet.
Dieses geht davon aus, dass die Zugangsmoglichkeiten ins politische System,
die Allianz- und Konfliktstrukturen in einer Gesellschaft die Wahl von Pro-
teststrategien bestimmen und die Wirkung sozialer Bewegungen auf ihre
Umgebung beeinflussen (Uberblick bei Kriesi 2004). In Analogie dazu haben
Rechts- und Gesellschafts-Forscher*innen das Konzept der LOS entwickelt,
die vor allem in Bezug auf die juridische Arena definiert werden. Zwei Be-
standteile der LOS werden in der Literatur'3® besonders betont (vgl. Fuchs
2013b): zum einen der Zugang zum Recht, zum anderen materielle und pro-
zessuale Regelungen des Rechts. Zugang zu einem Gericht ist eine Grundvo-
raussetzung: wer ist klageberechtigt? Haben Organisationen ein Verbands-
klagerecht? Strategische Prozessfiihrung ist wahrscheinlicher, wenn rechtli-
che Regelungen eine Verbandsklage erlauben oder erleichtern — wie dies im
schweizerischen Gleichstellungsgesetz der Fall ist. Tatséchlich sind im
Gleichstellungsbereich die meisten von sozialen Bewegungen oder Gewerk-
schaften angestrengten Prozesse im Namen von Einzelpersonen erfolgt (da
dies sogleich eine Leistungsklage ermdglicht und nicht nur eine Feststel-
lungsklage von Organisationen, vgl. Art. 7 GIG). Ein weiterer wichtiger Zu-
gangsfaktor sind die Ressourcen: wer kann es sich leisten, vor Gericht zu
gehen? Die Existenz von staatlicher — bedarfsgepriifter — Rechtshilfe oder die
Rechtsvertretung durch Mitgliedsorganisationen wie Gewerkschaften be-
stimmen dariiber entscheidend mit. Die Verfahrens- und Parteikosten kénnen
dennoch fiir Betroffene einen wesentlichen Hinderungsgrund darstellen (vgl.
Kaélin und Locher 2015, S. 69-75). Im Bereich des Prozessrechts erhohen
verfahrenstechnische Vorteile fiir die klagende Partei die Moglichkeit der
Rechtsmobilisierung. Dazu gehort etwa eine Beweislasterleichterung oder der
richterliche Untersuchungsgrundsatz. Rechtsmobilisierung kann auch durch
unabhéngige staatliche Institutionen mit Untersuchungskompetenzen gestérkt

138 Wegweisend Hilson 2002, Andersen 2006, Vanhala 2006 und Evans Case und Givens
2010.

159



werden, wie die britische Equality and Human Rights Commission oder die
Osterreichische Gleichbehandlungsanwaltschaft und —kommission. Je stiarker
die Position individueller oder organisationaler Kldger, desto niedriger sind
die erwarteten finanziellen, politischen oder emotionalen Kosten einer Klage
und umso grofer die erwarteten Vorteile. Materielle Regeln und einklagbare
Rechte sind die Grundlage fiir jede Klage und kdnnen sie mehr oder weniger
legitim erscheinen lassen. Eine rechtliche Gelegenheitsstruktur, die strategi-
sche Klagen begiinstigt, wiirde Rechte mdglichst konkret im Gesetz bezeich-
nen und definieren — etwa auf Lohngleichheit und zudem die vorhandenen
juristischen Abldufe klar definieren. Wenn Kldger*innen sich auf explizite
und spezifische Gesetze und Verordnungen beziehen konnen, dann sind ihre
Klagen und Anspriiche legitim:

Constitutionally entrenched rights are particularly powerful because they enable interests to
reframe their political demands as rights-based legal claims that may be used in the courts
to trump policy decisions taken in the democratic decision-making arenas. (Evans Case und
Givens 2010, S. 223)

Allerdings gilt es auch, die Charakteristika des jeweiligen Rechtsbereichs zu
beachten; so kann es in einem Land verbreitet und legitim sein, in Umwelt-
schutzfragen zu klagen, aber kaum fiir Lohngleichheit; im Arbeitsrecht kon-
nen es die Bedeutung von Tarifvertrigen sein, die sich als attraktive Alterna-
tiven zur Klage anbieten (vgl. Fuchs 2010b). Es ist also nicht nur das gelten-
de Recht, das die Rechtsmobilisierung erklért, sondern auch gesellschaftliche
und politische Kontextfaktoren spielen eine Rolle. Im européischen Vergleich
hat die Schweiz im Gleichstellungsrecht relativ starke Gelegenheitsstruktu-
ren, etwa durch die Verbandsklage und den arbeitsrechtlichen Untersu-
chungsgrundsatz, hingegen gibt es keine staatlichen Untersuchungsbehdrden.
Zusammengefasst sind als legal opportunity structures zu untersuchen:

=  Der Zugang zum Recht: wie sind die Klagerechte ausgestaltet, wie
gut ist Information zugénglich und welche Rolle spielen die Kosten?

=  Materielles Recht: wie explizit und spezifisch sind die materiellen
Vorschriften, z. B. Ge- und Verbote? Wie umfangreich sind die
Rechte?

=  Prozess-Recht: vor welchen Institutionen wird eine Klage verhandelt
und welche Besonderheiten des Prozesses, wie Beweislastverteilung
oder Untersuchungsgrundsatz gelten?

Im Folgenden untersuche ich die LOS und die tatsdchliche Nutzung der kan-
tonalen Schlichtungsverfahren nach Gleichstellungsgesetz und ausgewéhlte
strategische Prozesse zur Lohngleichheit, um Schliisse fiir das Potential und
die Folgen strategischer Rechtserstreitung zu ziehen.
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5.4.4  Ausgestaltung und Nutzung der kantonalen
Schlichtungsverfahren nach GIG™°

Wie bereits ausgefiihrt, wird das Gleichstellungsgesetz hauptsichlich von der
Judikative vollzogen. Wer eine Diskriminierung erfahren hat, kann klagen
bzw. kann oder muss zuerst den Konflikt einer kantonalen Schlichtungsstelle
vorlegen. Das Schlichtungsverfahren soll niederschwellig sein und eine vor-
gerichtliche Losung des Konflikts ermdglichen. Hier besteht die Mdglichkeit,
die hohen Hiirden eines Gerichtsverfahrens im Einzelfall zumindest abzusen-
ken und so den Diskriminierungsschutz zu erhéhen. Die Schlichtungsstellen
sind kantonal organisiert und sehr heterogen ausgestaltet, auch wenn es durch
die Zivilprozessordnung 2011 eine gewisse Vereinheitlichung bei privat-
rechtlichen Arbeitsverhiltnissen gegeben hat. Zugleich sind die Nutzungs-
und Einigungsquoten kantonal sehr unterschiedlich. Hier bietet sich die Mog-
lichkeit zu untersuchen, welchen Einfluss die Implementation des Gleichstel-
lungsgesetzes, die eingesetzten Instrumente und Prozeduren, auf die tatséch-
liche Nutzung haben. Welche alternativen Einfliisse kommen in Frage und
kann die nach wie vor bestehende kantonale Heterogenitédt beim Vollzug des
GIG erklart werden? Der ndchste Abschnitt stellt die Schlichtungsverfahren
vor und leitet aus dem Konzept der rechtlichen Gelegenheitsstrukturen Krite-
rien fiir eine ,,mobilisierungsfreundliche* Ausgestaltung der Schlichtungsstel-
len ab und priift daraufhin Stirke und tatsdchliche Nutzung der Schlichtungs-
stellen. Mit Hilfe von Regressionsanalysen wird nach Faktoren gesucht, die
sowohl die unterschiedliche Ausgestaltung wie Nutzung erklaren konnen.

Schlichtungsverfahren nach Gleichstellungsgesetz

Schlichtungsverfahren sollen eine vorgerichtliche Losung von Konflikten
ermdglichen. Es gibt sie neben dem Gleichstellungsgesetz z. B. auch fiir
arbeitsrechtliche Verfahren bis 30.000 Franken Streitwert, fiir das Behinder-
tengleichstellungsgesetz und fiir Mietstreitigkeiten (Art. 113 ZPO). Die Kan-
tone bezeichnen Schlichtungsstellen, die in formloser Verhandlung versu-
chen, die Parteien zu versdhnen (Art. 201 Abs. 1 ZPO). Das Schlichtungsver-
fahren ist unentgeltlich. Es kann grundsétzlich die Hiirden senken, auf for-
mellem Wege Recht zu erhalten. Fiir die Ausgestaltung und Umsetzung sol-
cher Verfahren sind die Kantone zustindig. Das Schlichtungsverfahren ist
damit ein Beispiel des verbreiteten schweizerischen Vollzugsfoderalismus,
also der Zusammenarbeit und der (finanziellen) Verflechtung mehrerer politi-
scher Ebenen zur Losung derselben politischen Aufgabe (Uberblick bei Rie-

139 Diese Untersuchung wurde im Rahmen des NFP60-Projektes zur Genese und Steuerung
beruflicher Gleichstellungspolitik durchgefiihrt. Ich danke Yvonne Debrunner fiir ihre Mit-
arbeit an der Erhebung und fiir die statistischen Analysen.
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der et al. 2014). Beim foderalen Vollzug stellt der Bund die Rahmengesetz-
gebung und den Kantonen obliegt die Ausfithrungsgesetzgebung hinsichtlich
Zielgruppen, Instrumenten und Zusténdigkeiten. Ein solches Vollzugsmuster
erlaubt es u. a., Losungen an regionale Bedingungen anzupassen und Raum
fiir dezentrale Innovationen zu schaffen (Foderalismus als ,,politisches La-
bor, belegt z. B. fiir die Drogenpolitik).

Bis zur nationalen Zivilprozessordnung regelte das Gleichstellungsgesetz
in Artikel 11 lediglich, dass die Kantone fakultative Schlichtungsstellen ein-
richten, die die Parteien beraten und ihnen helfen sollten, eine Einigung zu
finden. Die Kantone konnten jedoch vorsehen, das Verfahren fiir die Klage-
erhebung fiir obligatorisch zu erkldren. Das Verfahren war und ist kostenlos.
Die Evaluation des Gleichstellungsgesetzes zeigte 2004 sehr unterschiedliche
Kompetenzen und Arbeitsweisen der Stellen (vgl. Stutz 2004). Sie empfahl
eine Vereinheitlichung, was mit der schon langer in Arbeit befindlichen ers-
ten eidgendssischen Zivilprozessordnung gelang (Art. 197ff. ZPO). Fiir die
beklagte Seite bei privatrechtlichen Arbeitsverhédltnissen ist die Teilnahme an
einer Schlichtung nun immer obligatorisch, fiir die klagende Seite ist sie
freiwillig (sie konnte also umgehend ans Gericht gelangen). Bei 6ffentlich-
rechtlichen Arbeitsverhdltnissen macht die ZPO keine Vorschriften. Ein
Schlichtungsgesuch kann seit 2011 durchweg miindlich bei der Schlichtungs-
stelle zu Protokoll gegeben werden, aber auch schriftlich oder elektronisch
eingereicht werden. Sie miissen Gegenpartei, Rechtsbegehren sowie Streitge-
genstand bezeichnen. Die prozessrechtlichen Bestimmungen wurden durch
die ZPO vereinheitlicht. So gilt heute, dass alle Schlichtungsstellen doppelt
paritdtisch besetzt sein miissen (beide Geschlechter und Arbeitgeber- wie
Arbeitnehmerseite des privaten und 6ffentlichen Bereichs, vgl. Art. 200 Abs.
2 ZPO). Eine ebenfalls aus der ZPO-Vereinheitlichung resultierende, einheit-
liche Anforderung an die Schlichtungsstellen ist, dass sie eine Rechtsbera-
tungsfunktion unabhingig von konkreten Verfahren ausiiben miissen (Art.
201 Abs. 2 ZPO). Die Schlichtungsstelle kann einen einfachen Schriftwech-
sel durchfiihren (Art. 202 ZPO). Als Beweismittel werden miindliche Befra-
gung, Urkunden und Augenschein genannt. Weitere Beweismittel sind mog-
lich, wenn das Verfahren dadurch nicht wesentlich verzogert wird (Art. 203
Abs. 2 ZPO). Grundsitzlich gilt auch bei der Schlichtungsstelle die Untersu-
chungsmaxime. Die Verhandlungen der Schlichtungsstellen sind formlos und
i. d. R. nicht 6ffentlich. Das Verhandlungsergebnis wird protokolliert und
wenn es sich um einen Vergleich handelt, miissen ihn beide Parteien unter-
schreiben. Die Schlichtungsstelle kann auch einen Urteilsvorschlag machen,
der ohne Einspruch der Parteien nach 20 Tagen rechtskréftig wird. Einigen
sich die Parteien nicht, wird die Klagebewilligung ausgestellt (Art. 208f
ZPO).140

140 Hilfreiche Erlauterungen und Links zu jedem Kanton liefert www.gleichstellungsgesetz.ch.
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Qualitétskriterien fiir Schlichtungsverfahren und Vorgehen

Auf der Grundlage der Uberlegungen zu den rechtlichen Gelegenheitsstruktu-
ren, sowie in Anlehnung und Weiterentwicklung an die Evaluation (Stutz
2004, S. 30) konnen einige Qualitdtskriterien fir die Schlichtungsverfahren
formuliert werden. Erstens sind die Informationen und Informationsbemii-
hungen sowie Beratungstitigkeit der Schlichtungsstellen wichtig — je besser
die Offentlichkeit informiert wird, desto eher kann die Stelle in Anspruch
genommen werden. Zudem sollte der formale Zugang moglichst nied-
rigschwellig sein (wenige formale Anforderungen fiir ein Begehren) und sich
auf alle Beschéftigtengruppen erstrecken — in einigen Kantonen sind 6ffent-
lich-rechtliche Angestellte vom Verfahren ausgeschlossen. Weiter ist die
institutionelle Ansiedlung einer Schlichtungsstelle wichtig: Es ist plausibel,
dass die Schaffung einer neuen, eigenstdndigen Behorde die Bekanntheit und
damit Zugianglichkeit der Schlichtungsstelle erhoht. Bei weiterhin geringen
Fallzahlen ist eine zentrale Behdrde sichtbarer, aber auch fachkompetenter
als dezentrale Schlichtungsstellen, zumal wenn sie sich weiterbildet oder in
Kontakt mit der Gleichstellungsstelle steht. Fachkompetenz erh6ht nédmlich
die Wahrscheinlichkeit, dass Diskriminierungen festgestellt werden (vgl.
Freivogel 2006). Mit prozessrechtlichen Bestimmungen sind fiir das Schlich-
tungsverfahren vor allem die moglichen Beweismittel gemeint. Je mehr un-
terschiedliche Beweismittel — Zeugenbefragungen, Dokumente, Augenschein
— herangezogen werden kdnnen, desto griindlicher kann ein Diskriminie-
rungsvorwurf untersucht werden und desto eher kann Diskriminierung ent-
deckt werden. Ein zweiter Aspekt sind Vorschriften zur Zusammensetzung
der Schlichtungsbehorde: Fachkompetenz, ausgeglichenes Geschlechterver-
hiltnis und die Vertretung von Arbeitgeber- und Arbeitnehmerseite erhdhen
die Glaubwiirdigkeit der Behdrde, sie konnen daher ermutigen und auch fiir
erfolgreichere Schlichtungen sorgen (also solche, die von beiden Seiten ak-
zeptiert werden).

Fiir die Schlichtungsstellen bis 2010 und ab 2011 wurden Indikatoren zu
ihrer Stirke gebildet. Die Daten wurden aus der Evaluation (Stutz 2004)
erhoben. Fiir den Zeitraum 2011 und 2012 wurden eine ausfiihrliche Webre-
cherche und eine schriftliche Befragung der Schlichtungsstellen durchge-
fiihrt. Zudem wurde ein Interview mit der Co-Prisidentin der Konferenz der
Schlichtungsstellen durchgefiihrt und der Tatigkeitsbericht ausgewertet. Da-
bei konnte der Grofteil der notwendigen Daten erhoben werden.!#!

Um die Stdrke der Schlichtungsstellen zu bestimmen und sie untereinan-
der vergleichbar zu machen, wurden in einem ersten Schritt drei Indices er-
stellt, die die Qualitétskriterien zusammenfassen.

141 Trotz wiederholter Bemiihungen und Nachfragen erhielten wir aus den Kantonen Appenzell

Ausserrhoden, Genf, Jura, Neuenburg, Solothurn, Waadt und Wallis keine Antworten.
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Tabelle 21: Indikatoren zur Stirke kantonaler Schlichtungsstellen

1. Information

Offentlichkeitsarbeit vor 2011: gezielte Offentlichkeitsarbeit (1 Punkt)
ab 2011: Gehalt der Homepage (0 bis 3 Punkte)
Rechtsberatung Angebot von Rechtsberatung (1 Punkt)

1. Indikator: héchstens 2 bzw. 4 Punkte

2. Zuginglichkeit des Verfahrens
Zugang zum Verfahren (fir 6ffentlich-rechtlich obligatorisch privat: 1
Angestellte) fur offentlich-rechtliche Verhaltnisse: 1 Punkt
obligatorisch &ffentlich: 1
(Mischformen 6&ffentlich: 1.5 Punkte gesamt)
(0 bis 3 Punkte)
Einleitung des Schlichtungsverfahrens férmliches Rechtsbegehren 0
formlos schriftlich 1, formlos miindlich 1
(0 bis 1 Punkt)
Institutionelle Ansiedlung bei Gericht 0
nicht bei Gericht 1
zentrale Stelle 1
(0 bis 2 Punkte)
2. Indikator: héchstens 6 Punkte

3. Prozessrechtliche Kompetenzen (nur vor 2011)
Jede Kompetenz (Augenschein, Gutachten, ... 1 Punkt (0 bis 7 Punkte)
Besetzungserfordernisse niedergelegt Paritat Geschlechter/beide Geschlechter 1
AG und AN-Seite vertreten 1
keine Einzelschlichtung 1
(0 bis 3 Punkte)
Forderung nach Fachkenntnissen niedergelegt Gleichstellungskenntnisse 1
weitere fachliche Anforderungen 1
(0 bis 2 Punkte)
3. Indikator: héchstens 12 Punkte

Maximal mogliche Punkte Vor 2011: 20 Punkte, ab 2011: 10 Punkte

Quelle: Eigene Zusammenstellung

Schlichtungsstellen vor und nach der Einfiihrung der einheitlichen
Zivilprozessordnung 2011

In der Evaluation 2004 schétzten nur drei Schlichtungsstellen ihre Bekannt-
heit als hoch ein und nur sieben betrieben eine aktive Informationsarbeit.
Trotz des Beratungsauftrags im alten Art. 11 GIG wiesen damals sieben kan-
tonale Stellen einen Beratungsauftrag explizit zuriick. Das Gesetz schrieb
lediglich vor, dass Schlichtungsverfahren fiir privatrechtliche Arbeitsverhdlt-
nisse in den Kantonen zu etablieren seien. Die meisten richteten auch Verfah-
ren fiir den offentlich-rechtlichen Bereich ein. Beide Verfahren konnten frei-
willig oder obligatorisch sein, oder auch fiir den offentlichen Bereich gar
nicht existieren. Fast jede mogliche Kombination kam auch vor (Tabelle in
Stutz 2004, S. 3). Schlichtungsstellen wurden institutionell bei Gerichten
oder bei anderen Behdrden angesiedelt, insgesamt wurden 15 Stellen neu
gegriindet. In Graubiinden wurde als Schlichtungsstelle ein privates Auf-
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tragsverhiltnis mit einer Anwiéltin geschlossen. In fiinf Kantonen gab es zwei
oder mehrere Schlichtungsstellen; in Appenzell-Ausserrhoden waren 20
Vermittlerdimter mit der Schlichtung beauftragt (welche bis zur Evaluation
keinen einzigen Fall zu bearbeiten hatten).

Abbildung 5: Indices zur Stirke der Schlichtungsstellen 2004
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Quelle: Eigene Zusammenstellung nach Stutz 2004.

Die Zusammensetzung, Grofle und Qualifikationsanforderungen der Schlich-
tungskommissionen waren unterschiedlich detailliert geregelt. Vor allem
gingen die prozessrechtlichen Kompetenzen auseinander. So waren je nach
Kanton die miindliche Befragung, die Befragung Dritter, das Einholen amtli-
cher Akten, das Einholen von Auskiinften, Bestellen von Gutachten, die
Anordnung eines einfachen Schriftwechsels oder anderes vorgesehen. Die
folgende Abbildung zeigt die Indikatoren fiir alle Kantone an (Appenzell-
Innerrhoden ist nicht vertreten, weil hier keine Kompetenzen zugewiesen
waren). Es sind keine klaren Muster erkennbar; allenfalls sind die sechs Kan-
tone mit den kleinsten Indikatoren eher kleine und konservative Kantone.
Nur der Kanton Zug ist bei allen drei Indikatoren in der Spitzengruppe zu
finden. Auch scheinen keine Griinde erkennbar, nach denen die einzelnen
Faktoren jeweils geregelt werden — beispielsweise hatte der kleine Kanton
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Appenzell-Ausserrthoden die Schlichtung dezentral organisiert, die groBten
Kantone aber tiberwiegend zentral.

Mit der Einfiihrung der ZPO hat sich die Tendenz zu groferen Stellen und
zu ihrer Ansiedlung bei Gerichten verstirkt. Die Informationslage bei den
Schlichtungsstellen hat sich seit der Evaluation wesentlich verbessert. Alle
Stellen sind im Internet auffindbar, allerdings mit groBen Unterschieden
hinsichtlich des Informationsgehalts. Wahrend manche Schlichtungsstellen
ausfiihrliche eigene Homepages mit hohem Informationsgehalt fithren (z.B.
Zirich 2013), beschréankt sich der Internetauftritt bei anderen auf die Erwéh-
nung im Online-Register der kantonalen Organisationen (Schwyz 2013). Seit
2004 besteht eine Konferenz der Schlichtungsstellen, die Austausch und
Weiterbildung zum Ziel hat. Thr gehdren Stellen aus 20 Kantonen an (siche
www.sks-coc.ch). Der in der ZPO niedergelegte Auftrag zur Rechtsberatung
wird unterschiedlich umgesetzt: Sechs der 26 kantonalen Schlichtungsstellen
bieten entweder explizit keine Rechtsberatung an (GE), verweisen zu diesem
Zweck an andere Stellen (FR, SG, TG, TI) oder beschrianken das Rechtsbera-
tungsangebot auf laufende Schlichtungsverfahren (ZG). Die restlichen 20
kantonalen Schlichtungsstellen verfligen zwar iiber ein Rechtsberatungsange-
bot, acht davon machen jedoch nicht (AG, GR, NE, OW, SZ, VD), bezie-
hungsweise kaum (AR, SO) darauf aufmerksam. Fiir den Zugang zum Recht
ist diese Situation unbefriedigend, da anwaltliche Beratung fiir viele uner-
schwinglich sein diirfte und die unentgeltliche Rechtspflege bei Bediirftigen
erst fiir einen Gerichtsprozess beantragt werden kann.

Trotz der Vereinheitlichung ist der Zugang zum Schlichtungsverfahren
weiterhin sehr gemischt. Fiir 6ffentlich-rechtliche Arbeitsverhiltnisse ist das
Verfahren in sieben Kantonen (BE, BL, BS, NW, SZ, VD, ZG) obligatorisch,
in zehn anderen fakultativ (Al, FR, GE, GR, JU, SG, SO, TG, TI, ZH). In den
Kantonen Aargau und Luzern bestehen Mischformen. 2013 gab es in sieben
Kantonen keinen Zugang fiir 6ffentlich-rechtliche Angestellte zum Schlich-
tungsverfahren. In Uri und Obwalden ist es Anfang 2016 eingefiihrt worden
(ohne Verfahren jetzt AR, GL, NE, SH, VS). Die Abbildung 6 zeigt die insti-
tutionelle Starke der Schlichtungsstellen.

Abbildung 6: Indices institutionelle Starke der Schlichtungsstellen ab 2011
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Quelle: Befragung der Schlichtungsstellen und Webrecherche 2013

Insgesamt fiel die Vereinheitlichung der Verfahren geringer aus als erwartet.
In unserer Befragung wurde der Einfluss der ZPO auch als gering einge-
schétzt. Positiv sind die Verbesserung der Informationslage und die Vernet-
zung in der Konferenz der Schlichtungsstellen.

Nutzung der Schlichtungsstellen

Vor und nach 2011 waren gemil Evaluation und unserer Befragung die
wichtigsten Themen der Schlichtungsfille Lohndiskriminierung, sexuelle
Beldstigung und diskriminierende Kiindigung. Bis 2003 war eine markante
Variation der Einigungsquoten zwischen den Kantonen festzustellen; so la-
gen sie in Ziirich, Basel-Stadt und Bern um 60%, in Genf dagegen nur bei
19%. Die Griinde dafiir blieben unklar (Stutz 2004, S. 20-21). In unserer
Befragung fiir die Jahre 2011/12 waren die Einigungsanteile der antworten-
den Kantone insgesamt hoch. Wo es mehrere Verfahren gab, schwankten die
Raten zwischen 40% (Basel-Stadt) und 75% (Thurgau).
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Weiterhin schwanken die Nutzungszahlen der Schlichtungsstellen sowohl
bis 2003 als auch 2011/12 erheblich. Durchschnittlich kam bis 2003 auf
11.000 Beschiftigte eine Schlichtung. Uberdurchschnittlich stark war die
Nutzung in Genf, den beiden Basel, im Tessin und im Jura, in Aargau und
Schaffhausen. Auffdllig ist die geringe Nutzung in der Waadt und in Neuen-
burg. Die beiden Appenzell, Nidwalden, Schwyz und Uri hatten keine
Schlichtungen (vgl. (Stutz 2004, S. 29).

Abbildung 7: Beschiftigte pro Schlichtungs-Verfahren in den
Kantonen 1996-2003
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Quelle: (Stutz 2004, S. 29).

Die Nutzung der Schlichtungsstellen erwies sich auch in der zweiten Zeitper-
iode von 2011 bis 2012 als sehr unterschiedlich. Wihrend im Kanton Ziirich
in diesen zwei Jahren 42 Schlichtungsverfahren nach GIG durchgefiihrt wur-
den, kam es in 14 anderen Kantonen im gleichen Zeitraum zu keinem einzi-
gen Fall.

168



Abbildung 8: Schlichtungsverfahren auf 10.000 Beschéftigte in den
Kantonen 2011-12
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Datensatz Kantonale Schlichtungsstellen 1996-2012.
Fehlende Kantone hatten 2011-12 kein Schlichtungsverfahren oder haben nicht geantwortet

Die relative Haufigkeit der Schlichtungsverfahren ist in Genf mit Abstand am
hochsten. Hier kommen auf 10.000 Beschiftigte etwas mehr als 0.6 Schlich-
tungsverfahren. An zweiter und dritter Stelle folgen Basel-Stadt und Glarus,
Ziirich steht gemal dieser Berechnung erst auf Platz vier.

Griinde fiir Ausgestaltung und Nutzung der Schlichtungsstellen

Bei der unterschiedlichen Ausgestaltung des Schlichtungsverfahrens durch
die Kantone sind keine klaren Muster erkennbar. Korrelationen zwischen
Stirke der Schlichtungsstellen (Information, Zugénglichkeit und Prozess-
recht) und ihrer Nutzung gibt es nur zum Teil und sie sind groBtenteils insig-
nifikant; eine stirkere Nutzung von Schlichtungsstellen bei obligatorischen
Verfahren fiir den 6ffentlich-rechtlichen Bereich ist wenig {iberraschend. Im
Zeitraum 2011/12 zeigte sich ein Zusammenhang zwischen Information und
Nutzung. Schlichtungsstellen, die {iber eine ausfiihrlich dokumentierte
Homepage verfligen, fithren also tendenziell mehr Schlichtungsverfahren
durch. Insgesamt ist also der institutionelle Erkidrungsansatz schwach.'?

Mit Regressionsanalysen wurde versucht, die kausalen Zusammenhinge
zwischen den verschiedenen Elementen zu ermitteln. Hierzu wurde auch der

142 Explorative Clusteranalysen fiir beide Zeitrdume, die auch kulturelle Erklarungsfaktoren

einbezogen, ergaben keine eindeutigen und nur schwer interpretierbare Ergebnisse.
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soziodkonomische und politische Status von Frauen in den Kantonen einbe-
zogen. Er wurde anhand des von Elisabeth Biihler entwickelten Gleichstel-
lungsindex des Bundesamtes fiir Statistik operationalisiert. '4* Der Gleichstel-
lungsindex misst die GroBe der Geschlechterungleichheiten in den Kantonen.
Der Index kann einen Wert zwischen 0 und 1 annehmen; fiir 2000 lag er
zwischen 0.14 (Uri) und 0.88 (Genf).

Tabelle 22: Ergebnisse der Regressionsanalyse zur Nutzung der
Schlichtungsstellen

Zeitperiode 1996 — 2003 2011 -2012

Abhangige Variablen Nutzung (Anzahl Schlich- Nutzung (Anzahl Schlich-
tungsverfahren pro 10°‘000 tungsverfahren pro 10°‘000
Beschéftigte) Beschaftigte)

Unabhangige Variablen Koef. Std. Fehler Koef. Std.

Fehler
Modell 1
Soziodkonomischer und politi- 0.286*** 0.093 0.428* 0.158

scher Status von Frauen
(Gleichstellungsindex)

Modell 2

Soziodkonomischer und politi- 0.259*** 0.082 0.428* 0.168
scher Status von Frauen
(Gleichstellungsindex)

1. Indikator fiir institutionelle 0.031 0.018 0.000 0.027
Stéarke: Zugang zu Informationen

2. Indikator fir institutionelle 0.037*** 0.013 0.002 0.027
Starke: Zuganglichkeit des
Verfahrens

3. Indikator fir institutionelle -0.001 0.005 - -
Starke: Prozessrechtliche
Kompetenzen

Signifikanzniveaus: *** p<0.01/ ** p<0.05 / * p<0.1

Quelle: Eigene Berechnungen nach Datensatz Kantonale Schlichtungsstellen 1996-2012

Die bivariate Regressionsanalyse ergab, dass ein hoher Gleichstellungsindex
zu einer signifikant hoheren Nutzung der Schlichtungsstelle gefiihrt hat, und
zwar in beiden Zeitrdumen. Die Signifikanz des Gleichstellungsindex blieb
auch dann bestehen, wenn — wie in Modell 2 —die institutionellen Indikatoren

143 vgl. auch Kapitel 3.1. Der Gleichstellungsindex setzt sich zusammen aus Frauenanteil am

Total der beschiftigten Personen in Vollzeitdquivalenten, Frauenanteil in Unternehmenslei-
tungen, Anteil der nach dem Modell der traditionellen biirgerlichen Familie lebende Paare
mit Kindern unter 7 Jahren, durchschnittliche Anzahl Bildungsjahre der Frauen in Prozent
der Manner, Sitzanteile der Frauen in den Kantonsparlamenten, vgl.
www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/regionen/thematische _karten/gleichstellungsatlas/sy
nthese/gleichstellungindex.html (21. Juli 2016).
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mitkontrolliert wurden.'** Regressionsanalysen, in denen versucht wurde, die
institutionelle Stirke mit dem Gleichstellungsindex zu erkldren, lieferten
keine signifikanten Resultate. Die institutionelle Stirke der Schlichtungsstel-
len scheint demnach nicht das Resultat des soziodkonomischen und politi-
schen Status® der Frauen zu sein.!#*

Schlussfolgerungen

Im Vergleich zur Anfangszeit der Schlichtungsstellen hat sich die Informati-
onspolitik insgesamt wesentlich verbessert und es wurde eine Konferenz der
Schlichtungsstellen gegriindet. Dennoch unterschieden sich die Stellen in der
Zugénglichkeit der Informationen; trotz eindeutiger Vorschriften in der ZPO
schrieben einige Stellen, dass sie keine Rechtsberatung anbieten bzw. ver-
klausulierten das Angebot. Eine kursorische Web-Recherche 2017 bestitigte
diesen Trend. Die institutionelle Ansiedlung der Stellen und die Obligatorien
fiir ein Schlichtungsverfahren variieren nach wie vor, so dass insgesamt die
Vereinheitlichung durch die ZPO geringer als erwartet ist. Die Inanspruch-
nahme der Schlichtungsstellen — als Verhiltnis der Anzahl der Verfahren zur
Anzahl der Beschiftigten — blieb sehr unterschiedlich und schwankte z. B.
2011 bis 2012 zwischen 6.4 Verfahren pro 100.000 Beschiftigte im Kanton
Genf und zwolf Kantonen ohne Verfahren. Die Regressionsanalysen ergaben
nur schwache und héufig insignifikante Zusammenhinge zwischen den ein-
zelnen institutionellen Faktoren und der Inanspruchnahme der Schlichtungs-
stellen. Ein niedrigschwelliges Verfahren und breite Information hatte eher
mehr Schlichtungsfille zur Folge. Als signifikant erwies sich der Einfluss des
kantonalen Gleichstellungsindex auf die Nutzung der Schlichtungsstellen,
auch nach Kontrolle der institutionellen Indikatoren. Der gesellschaftliche
Kontext hat somit einen hoheren Einfluss auf die Mobilisierung des Rechts
als die Regeln und Hiirden des Verfahrens an sich. Die heterogene Implemen-
tation von GIG und ZPO bei den Zugangshiirden zum Verfahren und zur
Rechtsberatung ist im Hinblick auf die Ziele des Gleichstellungsgesetzes
problematisch, zumal fiir die bestehenden Unterschiede keine sachlichen
Griinde (etwa Grofle des Kantons, sozialraumliche Gliederung oder politi-
sche Ausrichtung) gefunden werden konnten. Weder die Konzepte der recht-
lichen Gelegenheitsstrukturen noch die postulierten theoretischen Vorteile
des Vollzugsfoderalismus finden hier ein Echo. Man kdnnte auch folgern,

144 Das bedeutet, dass der Effekt des Status von Frauen auf die Nutzung nicht iiber eine institu-

tionelle Stirkung der Schlichtungsstelle lduft, sondern tatsdchlich iiber die zuvor postulierte
starkere Wahrnehmung von Diskriminierung.

Institutionelle Regelungen haben zwar einen schwachen Einfluss auf die Nutzung, dies
zeigt etwa der signifikante Koeffizient des zweiten Indikators in Modell 2. Der Effekt des
Status‘ auf die Nutzung verlduft jedoch getrennt von diesem institutionellen Effekt und ist
ungleich starker.
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dass der Foderalismus nicht immer vor allem angepasste kantonale Losungen
hervorbringt, sondern es jeder Kanton einfach so macht, wie es ihn am besten
diinkt. Es konnte keine einheitliche Tendenz bei institutionellen Verdnderun-
gen beobachtet werden. Ahnlich wie bei der betrieblichen Gleichstellungspo-
litik in der Bundesverwaltung ist die Heterogenitdt offensichtlich nicht sach-
lich begriindet und wahrscheinlich nicht Ergebnis politischer Entscheidun-
gen. Die Griinde fiir diese bleibende Heterogenitét sind vermutlich vielfaltig
und miissten genauer untersucht werden. Die Ergebnisse weisen zudem auf
ein komplexes Wechselverhiltnis zwischen rechtlich-institutionellen Regeln
und gesellschaftlichen und ,kulturellen Faktoren fiir die Nutzung von
Schlichtungsstellen hin, mithin fiir einen individuellen Einsatz gegen Diskri-
minierung.

5.4.5 Rechtsmobilisierungsprozesse fiir Lohngleichheit in der
Schweiz

Potenziale fiir strategische Prozessfithrung und Nutzung des Gerichts

Wie oben gezeigt, hatten die rechtlichen Gelegenheitsstrukturen auf die Nut-
zung der Schlichtungsstellen keinen nennenswerten Einfluss. Wie sieht es
hingegen bei den Gerichtsprozessen fiir Lohngleichheit aus? Im internationa-
len Vergleich haben sich die relativ guten Gelegenheitsstrukturen als wichti-
ger Erkliarungsfaktor fiir eine hohe Rechtsmobilisierung gezeigt (Fuchs
2013b). Wichtige Erfolge fiir die Lohngleichheit sind iiber Verbands- bzw.
Sammelklagen gegen 6ffentliche Arbeitgeber erreicht worden.!#¢ Grundsétz-
lich genoss und genieit Lohngleichheit durch den Verfassungsartikel in der
politischen wie umfassenderen 6ffentlichen Debatte eine sehr hohe Legitimi-
tit und es besteht ein allgemeiner Konsens, dass Lohngleichheit ein wichtiges
Ziel ist. Somit liegt die Nutzung des Gleichstellungsgesetzes fiir das Ziel der
Lohngleichheit nahe. Prozessrechtliche Vorkehrungen wie Untersuchungs-
maxime, Beweislasterleichterung und Verbandsklage sowie die materiell-
rechtliche Erwéhnung der Lohngleichheit im Gesetz sind ebenfalls unterstiit-
zende Faktoren.

Bei der Frage, ob strategische Prozessfithrung auch auf der individuellen
Ebene moglich und akzeptabel ist, muss differenziert werden. Der Zugang
zum Recht ist grundsétzlich gewéhrleistet — es gibt bedarfsgepriifte staatliche
Rechtshilfe, und Gewerkschaften wie Berufsorganisationen unterstiitzen
Mitglieder durch Rechtsberatung und -vertretung. Das Verfahren an sich ist
kostenlos und Informationen zu Féllen und Verfahren sind im Internet frei
zuginglich. Die Verbandsklage ist immer nur eine Feststellungsklage. Darum

146 Bei den folgenden Abschnitten handelt es sich um eine iiberarbeitete und aktualisierte
Fassung von Fuchs 2013a.
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miissen sich Betroffene auch bei solchen Féllen in einer spéteren Leistungs-
klage immer auch personlich exponieren. Eine Anwiéltin erwihnte im Inter-
view, dass sie nie Verbandsklagen mache, sondern Sammelklagen von Ein-
zelpersonen mit gewerkschaftlicher Unterstiitzung, um durchsetzbare Urteile
fiir Individuen zu bekommen (Interview CH 3, 43).

Analysen zur Nutzung des Gleichstellungsgesetzes (Schir Moser und
Baillod 2004: September, Lempen und Voloder 2017, Hausammann und
Pietro 2015 und meine Interviews) weisen auf zahlreiche Klagehindernisse
hin, die sich aus dieser Individualisierung ergeben: aus Angst vor Verlust des
Arbeitsplatzes wird manchmal die Lohndiskriminierung im Betrieb nicht
thematisiert, manchmal bewusst von einer Klage abgeschen; hinderliche
herrschende Rollenzuschreibungen und internalisierte geschlechtsspezifische
Verhaltenserwartungen — eine Frau verlangt nicht mehr fiir sich selbst — wur-
den besonders in den Interviews angefiihrt (Interviews CH 4: 125-130, CH
12: 10, 38, CH 11: 206-213, CH1: 9, CH 2: 40). Tatsachlich besteht bei Be-
endigung eines Gerichtsprozesses kaum ein Arbeitsverhdltnis mehr weiter,
besonders selten ist dies in der Privatwirtschaft. Diese Tendenz hat sich noch
verschirft: waren bis 2004 nach dem Urteil etwa zwei Drittel der Arbeitsver-
héltnisse aufgelost, sind es seither 84% (Lempen und Voloder 2017, S. 12—
13). Rachekiindigungen kommen héufig vor und mittlerweile haben 35% der
Félle vor Schlichtungsstelle und Gericht eine diskriminierende Kiindigung
zum Gegenstand (Lempen und Voloder 2017, S. 20). Gleichzeitig ist der
schweizerische Kiindigungsschutz vollig unzureichend und entspricht nicht
den internationalen Standards von ILO und EMRK (Dunand et al. 2015).
Auch nach missbrauchlicher Kiindigung besteht kein Anspruch auf Wieder-
einstellung.'¥’ Zwar ist das Gerichtsverfahren kostenlos, in den neu unter-
suchten Féllen wurden allerdings in 12% der Urteile Parteientschiadigungen
(z. B. fiir die Anwaltskosten der Gegenseite) zugesprochen, was bis zu
20.000 Franken fiir die unterlegene arbeitnehmende Partei bedeuten kann,
also ein erhebliches Prozessrisiko darstellt (Lempen und Voloder 2017, S.
27-28). Bis 2003 machten Lohnklagen die Hélfte der Gerichtsfille aus, heute
liegen sie mit 35% der Fille gleichauf mit Kiindigungsklagen. Ein Fiinftel der
Félle gingen und gehen um sexuelle Beldstigung Besonders haufig wird ge-
gen Kiindigungen wegen Schwangerschaft und Mutterschaft geklagt. Beson-
ders heikel fiir die weitere Berufstitigkeit von Frauen ist die Riickkehr aus
dem Mutterschaftsurlaub: 21% aller jiingst analysierten Gerichts-Félle gingen

147 Ein typischer Fall: nach einer internen Beschwerde wegen 1500 Franken Lohnunterschied

bei gleicher Arbeit und Ausbildung sowie einer gescheiterten Schlichtungsverhandlung
kam es zu einer Klage vor dem Arbeitsgericht, auf die der Arbeitgeber mit Schikanen und
Kiindigung reagierte. Diese Kiindigung war zwar rechtswidrig und wurde zuriickgezogen,
eine erneute Kiindigung wurde jedoch mit Restrukturierungsmafinahmen begriindet. Die
Arbeitnehmerin stimmte zermiirbt zu und bekam eine Abfindung sowie eine Lohnnachzah-
lung im Gegenzug zur Riicknahme der Klage; die Lohndiskriminierung wurde auf diese
Weise nicht materiell gepriift, vgl. VPOD-Magazin 11/2012, S. 21.
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um Kiindigung wegen Mutterschaft (Lempen und Voloder 2017, S. 20, s. a.
Hausammann und Pietro 2015, S. 52).

In der Schweiz hat es bis Mitte 2016 etwa 262 Rechtsfélle zur Lohn-
gleichheit gegeben. Davon ist etwa die Halfte (126) vor Gericht entschieden
worden, in etwa der Hélfte der Félle wurde das Verfahren mit einer Schlich-
tung abgeschlossen. Fiir die Deutschschweiz und das Tessin kann man sagen:
80% der privatrechtlichen Fille wurden mit dem Schlichtungsverfahren ab-
geschlossen, iiber 80% der o6ffentlich-rechtlichen Félle gingen vor Gericht. Es
gab bisher mindestens 24 Verbandsklagen zum Lohn, einige Fille vor 1996
mit eingerechnet. Die Verbreitung von Verbandsklagen hat allerdings abge-
nommen (Lempen und Voloder 2017, S. 14).

Tabelle 23: Rechtskriftige Gerichts- und Schlichtungsfille fiir Lohn-
gleichheit in der Schweiz 1985-2016
Ge- Schlich
richts davon davon davon tungs-
félle Ver- off.- privat verfah-
bandskla-  rechtlich ren
gen
www.gleichstellungsgesetz.ch 95 mind. 21 81 14 132
(Deutschschweizer Kantone)
www.leg.ch (Romandie) 26 mind. 3 n/a n/a 6
www.sentenzeparita.ch 9 -- 3 6
(Tessin)
Gesamt 130 24 (84) (20) 136

Quelle: Durchsicht der angegebenen Datenbanken, Stand 22. Juli 2016; zu den Verbands-
klagen wurden auch solche gezihlt, die vor 1996 von Verbanden initiiert bzw. vorangetrie-
ben wurden.

Zwischen 1996 und Ende 2003 wurde jedes zweite erstinstanzliche Urteil
nach Gleichstellungsgesetz (zu allen Themen) in die zweite und in weitere
Instanzen gezogen und fast 20% der Entscheide stammen vom Bundesge-
richt. Der juristische Klarungsbedarf (Freivogel 2005) schien groB3, und die
Strategie, durch Prozesse zur Auslegung beizutragen, darum sinnvoll. Mitt-
lerweile werden noch 30% der Félle in die néichste Instanz gezogen (Lempen
und Voloder 2017, S. 14). Hinzu kommt, dass die Lektiire der Evalua-
tionsberichte eine schlechte Qualitét vieler, besonders erstinstanzlicher Urtei-
le, nahelegt. Dieses Problem scheint sich abgeschwécht zu haben, doch auch
die neueste Analyse fand, dass in 12% der Fille eine Beweislasterleichterung
hitte angewandt werden miissen, dies aber unterblieb, besonders wenn in
Fillen von Rachekiindigung nur nach Obligationenrecht, nicht nach Gleich-
stellungsgesetz geurteilt wurde (Lempen und Voloder 2017, S. 23). Auch
wird die Beweislasterleichterung hiufig immer noch nicht in die zwei Stufen
getrennt (Glaubhaftmachung, danach Abfrage von sachlichen Rechtferti-
gungsgriinden bei der beklagten Seite). Die Erfolgsaussichten haben sich seit
der Evaluation nicht verbessert, sondern eher verschlechtert; Lohnklagen
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werden zu drei Vierteln abgewiesen, insgesamt fielen zwischen 2004 und
2015 fast 63% der Urteile ganz oder mehrheitlich zuungunsten der Arbeit-
nehmenden-Seite aus (Lempen und Voloder 2017, S. 23).

Trotz dieser niichternen Bestandsaufnahme von 2017 zeigen die Beispiele
zweier groflerer Prozesse vor und nach dem Inkrafttreten des Gleichstel-
lungsgesetzes die Entwicklung von Mobilisierung und Unterstlitzung und
machen deutlich, dass eine politische Mobilisierung auch bei vorausset-
zungsvoller Rechtslage zustande kommen kann. Hinsichtlich der Einbettung
in das Strategie- und Mobilisierungs-Repertoire einer Organisation oder Be-
wegung ldsst sich feststellen, dass dies in der Schweiz bei den gewerkschaft-
lichen Verbandsklagen grundsitzlich immer vorhanden ist, wenn auch in
unterschiedlicher Intensitéit. Eine Justizialisierung der Politik oder eine Ent-
politisierung der Lohngleichheitsfragen sind jedenfalls durch Verbandsklagen
nicht zu konstatieren.

Beispiel-Fall Basler Kindergértnerinnen

Die Lohnklage der Basler Kindergartnerinnen, die in den spéten 1980er Jah-
ren erhoben wurde, war der erste grole Lohngleichheitsprozess mit 6ffentli-
cher Aufmerksamkeit, sozusagen die Mutter vieler anderer Lohngleichheits-
klagen. 1987 verlangten 19 Kindergéirtnerinnen, Hauswirtschafts- und Hand-
arbeitslehrerinnen von der Regierung die Einstufung in eine hohere Lohn-
klasse. Sie argumentierten mit der Gleichwertigkeit ihrer Arbeit im Vergleich
zu Primarlehrern und fithrten den Verfassungsartikel an. Die Regierung ver-
weigerte die Hoherstufung und so gingen die Frauen vor das Verwaltungsge-
richt, wo sie ein Arbeitsbewertungsgutachten verlangten. Das Gericht stellte
fest, dass bei einigen Anforderungen die Tétigkeiten der Frauen schlechter
bewertet worden waren als bei Primarlehrern. Eine Expertise wurde aber
ebenso abgelehnt wie eine Behebung der Lohnungleichheit, weil dadurch
Ungerechtigkeit im gesamten Lohngefiige entstehen konnte.

Die Klédgerinnen reichten staatsrechtliche Beschwerde beim Bundesge-
richt ein, das im Mai 1991 entschied, die Verweigerung einer Expertise habe
das rechtliche Gehor verletzt (BGE 125 1 14). Nur mit einem Gutachten lasse
sich feststellen, ob feminisierte Berufstitigkeiten beim Lohn diskriminiert
seien. 1993 stellte das Verwaltungsgericht auf der Basis eines solchen Gut-
achtens Lohndiskriminierung fest und urteilte, die Klidgerinnen seien zwei
Lohnklassen hoherzustufen und ihnen sei der entgangene Lohn fiinf Jahre
rickwirkend auszuzahlen (Lohnanspriiche verjdhren in der Schweiz nach
flinf Jahren). Eine Beschwerde der Kantonsregierung lie8 das Bundesgericht
1994 nicht zu.

Daraufhin klagten 581 Kindergértner*innen, Hauswirtschafts- und Hand-
arbeitslehrkrifte auf die gleiche Hoherstufung und Lohnnachzahlungen seit
November 1993, als das Verwaltungsgericht Lohndiskriminierung festgestellt
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hatte. Dies waren damals 95% aller dieser Lehrkrifte in Basel. Gegen die
Weigerungen von Regierung und gegen das Verwaltungsgericht entschied
das Bundesgericht Ende 1998 auf eine staatsrechtliche Beschwerde der Kla-
gerinnen hin, dass die Verjahrungsfrist fiir Lohn immer fiinf Jahre sei und die
Kladgerinnen somit Anspruch auf Lohnnachzahlung hitten. Der Kanton Ba-
sel-Stadt musste schlieBlich 23 Mio. Franken nachzahlen und die Berufe
hoherstufen'#. Dieser Fall hatte sich juristisch iiber 12 Jahre hingezogen, die
interne professionspolitische Vorarbeit nicht eingerechnet. Das Bundesge-
richt wurde drei Mal angerufen:

[E]s war aber als Juristin hochinteressant, weil diese Frage zum ersten Mal den Basler
Gerichten vorgelegt wurde. Auch der Prozessweg war alles andere als klar. Fiir mich war
von Anfang an klar, und das habe ich auch immer gesagt: Das macht nur einen Sinn, wenn
wir von Anfang an bereit sind, bis vors Bundesgericht zu gehen, denn da landen wir auf
jeden Fall. (Lachen) (Interview CH3: 4).

Deutliche Fortschritte in der Rechtsprechung gegeniiber diesem Pionierfall
lassen sich beim zweiten Beispiel feststellen.

Beispiel-Fall Ziircher Gesundheitspersonal

Seit Mitte der 1990er Jahre bereiteten Gewerkschaften, Berufsverbiande und
die AGGP - Aktion Gsundi Gsundheitspolitik — die erste Verbandsklage
unter dem neuen GIG sorgfiltig vor. Sie konnten sich dabei auf Erfahrungen
einer fritheren Klage aus dem Jahr 1983 von Krankenschwestern in Ziirich
stiitzen'®. Gewerkschaften, Verbinde und Einzelpersonen reichten am ersten
Geltungstag des GIG, am 1. Juli 1996, vier Klagen ein, in denen sie bemén-
gelten, dass Krankenpflegekrifte, deren Berufsschullehrer*innen und Physio-
wie Ergo-Therapeut*innen bei der Strukturellen Besoldungsrevision, die
1991 lohnwirksam wurde, diskriminierend beurteilt und eingestuft worden
seien.

Die neue Lohnskala basierte auf der ,,vereinfachten Funktionsanalyse®,
bei der Gesundheitsfachkrifte urspriinglich hoher klassiert waren, aber aus
finanziellen Griinden heruntergestuft wurden (,,politischer Minusklassenent-
scheid®). Die Krankenschwestern beispielsweise verglichen ihren Beruf mit
dem von Polizisten. Das Gericht ordnete 1998 fiir alle vier Félle Arbeitsbe-
wertungsgutachten an. 2001 entschied es auf deren Grundlage, dass das Ver-
fahren der “vereinfachten Funktionsanalyse” nicht diskriminierend sei, korri-
gierte aber die Gewichtung der Kriterien Ausbildung und Erfahrung. Daraus
resultierte eine Hoherstufung der Krankenschwestern um ein bis zwei Lohn-
klassen, also um 500 — 1000 Franken monatlich. Diese Neueinstufung zog
jéhrliche Mehrkosten von etwa 70 Mio. Franken und eine Nachzahlung von

148

Vgl. www.gleichstellungsgesetz.ch, Suche: Basel-Stadt, Fall 1.
149

Vgl. www.gleichstellungsgesetz.ch, Suche: Ziirich Fall 1.
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280 Mio. Franken nach sich. In der Folge kam es zu mindestens neun Folge-
fillen, die Nachzahlungen, Neueinstufungen und die Ubertragung auf kom-
munales Gesundheitspersonal zum Gegenstand hatten'°.

Die regionale Mobilisierung rund um diesen Fall war hoch und in andere
Aktionen und Proteste im Gesundheitsbereich eingebettet, der um die Jahr-
tausendwende an akutem Personalmangel litt. Besonders 1999/2000 gab es
Demonstrationen und Proteste gegen Privatisierung und Verschlechterung
von Arbeitsbedingungen, die direkt mit der Forderung nach “gleichem Lohn
fiir gleiche Arbeit” verbunden wurden. Obwohl es im Ziircher Fall um sehr
viel Geld ging, also politischer Widerstand der Regierung plausibel war, war
ein Gang vor das Bundesgericht nicht mehr nétig und auch die Arbeitsbewer-
tungsgutachten wurden ohne weiteres angeordnet. Hinzu kam, dass die dama-
lige griine Gesundheitsdirektorin Verena Diener dem Anliegen positiv ge-
geniiberstand.

Wichtige Kontextfaktoren

Im internationalen Vergleich ist die Rechtsmobilisierung fiir Lohngleichheit
in der Schweiz beachtlich. Dies ldsst sich teilweise aus den dargelegten guten
rechtlichen Gelegenheitsstrukturen herleiten, bestehend aus Zugang zum
Recht, starker Stellung der Lohngleichheit im materiellen Recht und prozess-
rechtlichen Vorkehrungen. Dies reicht aber zur Erkldrung nicht aus, wie sich
das schon bei den schwachen Einfliissen flir die Nutzung der Schlichtungs-
stellen angedeutet hat. Rechtliche Gelegenheitsstrukturen stellen eher den
generellen Rahmen dar, in dem andere soziale, politische und organisationale
Kontextfaktoren Bedeutung entwickeln. Dabei sind Aspekte der Identitét der
Organisationen und des Bezugsrahmens fiir deren Aktionen besonders rele-
vant (Fuchs 2013b). Diese werden im Weiteren ndher untersucht. Ich gehe
hier auf politisches Rechtsbewusstsein, die interne gewerkschaftliche Thema-
tisierung, auf Kerngruppen und engagierte Anwélt*innen sowie Netzwerke
und Traditionsbildung ein.

“Naming, Blaming, Claiming”: politisches Rechtsbewusstsein

Das Recht zu mobilisieren, also fiir eigene Anliegen vor Gericht zu gehen, ist
ein komplexer Prozess, der sich in mehreren Stufen, auf individueller und
kollektiver Ebene, abspielt und voraussetzungsvoll ist. Zuerst muss ein Prob-
lem iiberhaupt als ein Rechtsthema oder Rechtsproblem erkannt und definiert
werden. Es konnen individuelle und informelle Losungsversuche folgen und
darauffolgend eine rechtliche Losung gesucht werden, etwa durch eine Klage,
moglicherweise unterstiitzt durch eine Interessenorganisation. SchlieBlich ist

130 vgl. www.gleichstellungsgesetz.ch, Suche: Ziirich Fall 7.
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es moglich, einen Konflikt durch Interessensorganisationen oder soziale
Bewegungen zu politisieren, also erfolgreich zu argumentieren, dass es sich
nicht um ein Einzel- sondern ein strukturelles Problem handelt, das viele
betrifft und (auch) politisch gelost werden muss (Blankenburg 1995, S. 29—
30). Dabei sind Definition des Rechtsproblems und ,,Externalisierung” des
Problems, also die Zuschreibung der Verantwortung zu anderen Personen
oder Gruppen, zentrale Voraussetzungen fiir eine Klage (Felstiner et al.
1981).

Fiir geschlechtsspezifische Diskriminierungserfahrungen von Frauen gibt
es weitere Hiirden, selbst und mit anderen erfahrenes Unrecht als Verletzung
der eigenen Person und Wiirde zur Sprache zu bringen (Gerhard 2007, S. 17—
21). Diskriminierung als Frau zur Sprache zu bringen, ist deshalb schwierig,
weil dies die Aufkiindigung eines typischen, arbeitsteiligen, hierarchischen
Geschlechterarrangements bedeutet, welches Frauen eben nicht als Gleiche
anerkennt — Frauen miissen aus der Rolle fallen. Ute Gerhard hat in ihren
Forschungsarbeiten gezeigt, dass das Aussprechen von Unrechtserfahrungen
und das Sich-Wehren durch Lebenskrisen ausgelost werden kann, aber ,,der
Akt der Selbstbehauptung oder die Weigerung, Bevormundung, Gewalt oder
Unterdriickung weiter zu dulden, sich auch allméhlich einschleichen [kann].
(Gerhard 2007, S. 19).

Die Schweizer Klagerinnen in den beschriebenen Fillen wollten von Be-
ginn an einen politisch sensiblen Prozess fiir das Ziel der Gleichstellung
filhren. Als Feministinnen und Gewerkschaftsmitglieder hatten die von mir
interviewten Frauen vor der Klage ein Konzept von Geschlechterdiskriminie-
rung. Sie hatten iiber Geschlechterrollen nachgedacht und sich mit der syste-
matischen Unterbewertung ihres feminisierten Berufes auseinandergesetzt.
Sie hatten versucht, dieses Unrechtsbewusstsein in die Organisationen hin-
einzutragen und sowohl Mitglieder wie Funktionire davon zu iiberzeugen,
dass ein Gerichtsprozess die richtige Strategie sei. In den Schilderungen der
Rechtsmobilisierungsprozesse spielen auch biographische Beziige eine Rolle
— und zwar in zweifacher Hinsicht. Zum einen wird die eigene Sozialisation
als Frau bzw. die etwas abweichende Sozialisation erwéhnt, zum anderen die
typische Frauenbiographie mit Erwerbsunterbrechungen und Teilzeitarbeit
als Grund fiir die Klage um mehr Geld angefiihrt.

Interne Thematisierung von Lohngleichheit

Die vorherrschende Meinung in Gewerkschaften ist, dass das Recht und
Gerichtsprozesse ein Weg sind, individuelle Mitglieder zu schiitzen, aber
nicht strukturelle Probleme zu 16sen. Der Fokus liegt daher auf kollektiven
Aktionen, etwa Tarifverhandlungen, Protesten oder Streiks. Strategische
Prozessfiihrung braucht ein Bewusstsein, dass dieser Weg vielversprechend
und gangbar ist und dass er gut mit anderen Strategien verzahnt werden kann.
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Dabei muss Geschlechterdiskriminierung als schwerwiegendes Rechtsprob-
lem benannt werden, das individuelle Grundrechte verletzt und daher be-
kdmpft werden muss. Eine solche Entwicklung ist wahrscheinlicher, wenn
Gleichstellungsstrukturen in einer Gewerkschaft stark sind. Doch selbst dann
kann das Problem einer Mehrheit unbekannt oder gleichgiiltig bleiben.

Alle Mitgliedsgewerkschaften des Schweizerischen Gewerkschaftsbundes
haben heute ausgebaute Gleichstellungsabteilungen und Geschlechterquoten.
Weibliche Gewerkschaftsmitglieder haben lange Jahre fiir diese Institutiona-
lisierung gekdmpft. Ihr Anteil an den Mitgliedern des SGB steigt nur langsam
und macht 2014 29% aus. Auch in der Schweiz waren die Gewerkschaften
patriarchale Organisationen, die das ménnliche Erndhrermodell verteidigten.
Der Schweizer Frauenstreik vom 14. Juni 1991 dient auch heute noch als
wichtiges Referenzereignis und verdeutlicht, wie Gewerkschaften auf kollek-
tive Aktionen setzen.

Klédgerinnen der oben erlduterten Félle berichteten, es habe jahrelange und
wiederholte Bemiithungen gebraucht, um die Gewerkschaften und die noch
viel weniger konfrontativen Berufsverbiande von der Niitzlichkeit und Mach-
barkeit strategischer Prozessfiihrung zu liberzeugen und um ménnlichen Wi-
derstand zuriickzudréangen (Interviews CH 10, 16-19; CH 12, 6-19). Im Bas-
ler Fall waren die Initiatorinnen der Klage auch aktive Mitglieder der Neuen
Frauenbewegung gewesen, die das Recht frither als Weg zu Gleichstellung
ansahen als die deutsche Frauenbewegung (Interviews CH 3, 16). Seit Ende
der 1990er Jahre wanderte das Thema Lohngleichheit von Mann und Frau auf
der Agenda der Tarifverhandlungen nach oben, bis der SGB 2006 zum ,,Jahr
der Lohngleichheit™ ausrief und Lohngleichheit zur Haupt-Kampagne der
Gewerkschaften wurde. Die Gewerkschaften organisierten auch den 20. Jah-
restag des Frauenstreiks am 14. Juni 2011. Strategische Prozessfiihrung tritt
in der Schweiz also oft in Zusammenhang mit Protesten oder Kampagnen
auf. Diese Aktionsformen scheinen sich gut zu ergénzen.

»Kerngruppen und Anwalt*innen

Verbands- oder Sammelklagen in der Schweiz wurden meist mit Kerngrup-
pen durchgefiihrt: Mehrere erfahrene Gewerkschafterinnen aus demselben
Spital, Schuldistrikt o. 4., mit starken Personlichkeiten und einer Portion
Sendungsbewusstsein, bildeten die erste Gruppe von Klégerinnen, die auch
fahig waren, das ,,politische Begleitgeheul” zu machen, wie etwa die Medi-
enarbeit (Interviews CH7: 165-173; CH6: 161). Mental, kulturell und als
Gruppenmitglied in eine politische Bewegung eingebunden zu sein, stellte
sich als eine sehr wichtige und starke Ressource der Klagerinnen heraus, die
groBes Durchhaltevermogen fiir die lang dauernden Gerichtsverfahren
brauchten. Netzwerke machten politischen Erfolg mdglich.
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Es ist dann manchmal auch eine Rolle, die man bekommt, und man weil3, wenn ich heute
nicht weiter mache, dann geht es nicht weiter und man hat jetzt schon so viel gemacht, und
es wire schade, wenn man einfach mittendrin aufhoren wiirde. Wir haben uns aber auch
untereinander immer wieder gegenseitig entlastet und moralisch unterstiitzt. Uberhaupt, wir
hatten wirklich Freundschaften und ein Vertrauen untereinander. (Interview CH 10, 26;
ghnlich CH 12: 83f.)

Es gibt eine iiberschaubare Anzahl spezialisierter Anwélt*innen in der
Schweiz, die im Auftragsverhiltnis fiir die Gewerkschaften bzw. Berufsorga-
nisationen gearbeitet haben und die iiber genug Erfahrung verfiigten, um sich
nicht einschiichtern zu lassen, zum glinstigen Zeitpunkt zu verhandeln und
gef. die Gruppe der Kldgerinnen von zu viel Medienarbeit abzuhalten. Dieses
Wissen wurde auch formell weitergegeben, etwa in Kommentaren zum
Gleichstellungsgesetz (Lempen und Aubert 2011, Kaufmann und Steiger-
Sackmann 2009).

Netzwerke und Traditionsbildung

SchlieBlich existiert in der Schweiz ein kleines, aber enges Netzwerk, das
Expert*innen und Aktivistinnen zusammenbringt. Offentliche Gleichstel-
lungsstellen, Universititen, Gewerkschaften und unabhéngige private For-
schungsbiiros sind Teil davon. Beispielsweise wurde ,,Logib“ von einem
Universititsprofessor entwickelt und spiter von einem Forschungsbiiro ver-
feinert und seine Verbreitung und Anwendung vom Eidgenéssischen Gleich-
stellungsbiiro finanziert. Ein Mittel um Netzwerke aufrechtzuerhalten ist die
Bildung von Traditionen. Gewerkschaften und Frauenbewegung sind dabei
relativ erfolgreich. Beispielsweise publizierte der SGB 2006 eine Broschiire
mit dem Titel ,,Nichts dndert sich von selbst®, die fliinf Frauen portrétiert, die
auf Lohngleichheit geklagt hatten:

Es braucht Courage, sich fiir seine Rechte einzusetzen. Mut machen sollen die hier vorge-
stellten fiinf Portraits von Lohnkdmpferinnen aus unterschiedlichen Berufen. Sie stehen
stellvertretend fiir viele andere Frauen, die im Erwerbsleben fiir ihre Rechte kdmpfen.
(Schweizerischer Gewerkschaftsbund 2006, S. 3)

Vergangene Lohngleichheitsprozesse werden also benutzt, um Rechtsbe-
wusstsein zu schaffen und andere Beschiftigte zu ermutigen. Ein weiteres
Mittel zur Traditionsbildung sind Jahrestage. Der Internationale Frauentag
oder der 14. Juni sind Gelegenheiten zu protestieren, zu feiern oder um eine
neue Kampagne zu lancieren. Hier kdnnen neue Gelegenheiten genutzt wer-
den, Lohngleichheit auf die 6ffentliche Agenda zu setzen.

Hindernisse in Mobilisierung und Umsetzung

Daneben gibt es auch eine Reihe personlicher, gesellschaftlich-kultureller
und struktureller Hindernisse, die sich international zu dhneln scheinen. In
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den Interviews und auch in der GlG-Evaluation von 2004/05 werden er-
wihnt: Angst vor Repressalien (Kiindigung, Erwerbslosigkeit) und einem
Karriereknick, prozessuale Hiirden, insbesondere individualisierte Verfahren,
die lange Verfahrensdauer, hohe Kosten und schlechte Auskunftsrechte.
Aktivistinnen erkldrten individuelle Griinde zur Nicht-Mobilisierung mit
Mentalitdten und herrschenden Geschlechterstereotypen, etwa der auch bei
potentiellen Kldgerinnen verbreiteten Akzeptanz, dass Frauen eben weniger
als Ménner verdienen (z.B. Interview CHI12, 10 fiir die Situation Ende der
1980er Jahre). Auch heute machen Richter ziemlich einschiichternde Bemer-
kungen:

Und wiéhrend des Prozesses sagt der Richter dann so etwas wie ‘Ich verstehe das nicht. Sie
verdienen 8000. Woriiber beschweren Sie sich eigentlich?‘ Als ob es irgendwo ein Gesetz
gébe, dass Frauen 5000 und Ménner 10.000 verdienen und wenn sie 8000 verdient, soll sie
nicht klagen. (Interview CH 1, 9)

Gesellschaftliche Vorstellungen davon, was Frauen mit Fug und Recht zu-
steht, lassen sich auch im Nachgang, bei der Umsetzung der Urteile, als nega-
tive Faktoren ausmachen. Zwar hat sich das Lohngefiige bei den Kantonen
zugunsten von ,,Frauenberufen” verandert. Auch wurden folgende Lohnrevi-
sionen im Lichte der Urteile bewusst als Autholrunden fiir Frauenberufe
gesehen. Doch bleibt es eine Frage des politischen Willens, die bestehenden
Unterschiede tatsdchlich auszugleichen. Anwiltinnen berichteten iiber Ver-
zdgerungstaktiken von offentlichen Arbeitgebern, wenn die konkrete Umset-
zung in Lohnklassifizierungen, die entsprechende Anrechnung von Berufser-
fahrung, die Berechnungsgrundlagen fiir Nachzahlungen verhandelt werden
sollten. Sie bekamen den Eindruck, dass einige Arbeitgeber — also Politiker
aus der staatlichen Exekutive — voller Ressentiments waren, weil Frauen
mehr Geld bekommen sollten:

Dann habe ich schon den Eindruck, dass die Stimmung herrscht, ja, also jetzt sollen sie
zufrieden sein, oder? Also jetzt ist ein Schritt gemacht und das geniigt jetzt mal. Es ist
immer mehr ist ein gewisser Uberdruss da. (Man soll) dankbar sein fiir das, was man da
bekommen hat, aber nicht noch mehr fordern, und das denke ich hat mit dem Geschlech-
terverhéltnis zu tun, dass man bei Frauen Forderungen als unverschamt empfindet, und bei
Maénnern ist das ein Zeichen von Stirke und Durchsetzungskraft und bei Frauen ist es eine
Frechheit. (Interview CH 2, 40-48).15!

In der konkreten Verhandlungssituation zeigten sich Regierungsmitglieder
teilweise personlich beleidigt und angegriffen und damit wenig zugénglich
fiir die Sachargumente: Gleichstellung scheint, auch auf dieser Ebene, immer
personlich zu sein.

Auch in den letzten Jahren haben Gewerkschaften noch Liicken in der
Rechtskenntnis von Gerichten und Schlichtungsstellen festgestellt. Das
Gleichstellungsgesetz ist auch immer noch ,,junges Recht™: 10% der Fille

151 Fiir dhnliche Erfahrungen im Tessin vgl. Weibel 2016.
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werden weiterhin erst vor dem Bundesgericht entschieden, was fiir Klai-
ger*innen sehr aufwindig ist. Zudem schwicht die Auslagerung von Betrie-
ben aus der 6ffentlichen Verwaltung einen zentralen Hebel bisheriger Lohn-
gleichheitsprozesse: Bisher wurden haufig typische Frauen- und Ménnerberu-
fe miteinander verglichen. So konnte eine Unterbewertung der frauentypi-
schen Tétigkeiten festgestellt werden; haben aber Pflegepersonal und Polizei
nicht mehr denselben Arbeitgeber, kann keine Diskriminierung mehr geltend
gemacht werden. Und schlieBlich werden offenbar immer mehr Lohnsysteme
der offentlichen Hand von privaten Firmen erarbeitet, die vertraglich ihre
Bewertungen fiir vertraulich erkliren — Klagen gegen Einstufungen werden
daher noch schwieriger (Flitner 2016). Ob eine solche vertragliche Intranspa-
renz rechtens ist, miisste geklart werden.

Ergebnis: ein politisch eingebettetes Notfallinstrument

Wie lésst sich die Rechtsmobilisierung fiir Lohngleichheit in der Schweiz vor
dem Hintergrund der eingangs vorgestellten Uberlegungen zum Steuerungs-
medium Recht beurteilen? Obwohl das schweizerische Gleichstellungsgesetz
individualistisch strukturiert ist, war es mit den Arbeitsbewertungsgutachten
in den Prozessen moglich, das strukturelle Problem der Minderbewertung
von Frauenarbeit teilweise anzugreifen, auch wenn es nur im offentlichen
Sektor zu entsprechenden Klagen kam. Hier liegt die grofte Wirkung der
Verbandsklagen beim Lohngefiige der Kantone, wobei das Ausmall noch
nicht quantifiziert wurde.'>? In einer Befragung von 2015 von Kantonen und
Stadten hat etwa die Hélfte von ihnen angegeben, das eigene Lohnsystem (v.
a. mit Arbeitsplatzbewertungen oder mit Regressionsanalysen wie Logib)
iiberpriift zu haben. Ein Drittel von ihnen stellte einzelne oder systematische
Geschlechterdiskriminierungen fest. Zwei von drei Kantonen mit systemati-
schen Diskriminierungen sahen allerdings keine Veranlassung fiir Mafinah-
men (Koller 2015, S. 27). Da keine Verbandsklagen fiir private Anstellungs-
verhiltnisse durchgefiihrt wurden, blieb die dortige geschlechtsspezifische
Segmentation des privatwirtschaftlichen Arbeitsmarkts von diesen Entwick-
lungen unberiihrt.

Klagerinnen und Anwéltinnen zeigten bei der Frage nach den Ergebnissen
eine eher niichterne Einschitzung, und sie waren weit entfernt davon, die
juristischen Erfolge zu tiberhdhen. Besonders die Erfahrungen mit miihsamen
und langwierigen Verhandlungen zur Umsetzung der Urteile lieen die Sie-
gesgefiihle verblassen. Fiir die Umsetzung von Urteilen braucht es also tat-
sdchlich weitere Mobilisierung, Hartnéckigkeit und im Zweifelsfall eine neue
Klage. In der Schweiz lésst sich nicht von einer Justizialisierung der (Tarif)-
Politik sprechen, welche die Handlungsfahigkeit eingeschrankt héatte. Tat-

152" Dank an Dore Heim fiir diesen Einwand.
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sdchlich waren die Prozesse sehr gut in andere Strategien eingebettet, die von
Sensibilisierungs- und Informationsarbeit, Tarifverhandlungen bis zum Ein-
satz von Logib reichen. Die Gewerkschaften nutzten die ganze Bandbreite, je
nach Ort und Zeit aber unterschiedlich.

Das Schweizer Beispiel zeigt auch ein Paradox: der individualistisch-
reaktive Ansatz verbunden mit schwachem Kiindigungsschutz und hohen
Kosten bewirkt, dass es fiir prekdr Beschéftigte und verletzbare Individuen
schlecht zugdnglich ist, also kein Partizipationskanal fiir bisher unterprivile-
gierte Gruppen ist. Mit der Verbandsklage scheint der kollektive Rechts-
schutz vor Diskriminierung fiir gewerkschaftlich gut organisierte Gruppen
von qualifizierten weiblichen Beschéftigten daher stérker als fiir Einzelperso-
nen. Griinde hierfiir sind auch die héhere Arbeitsplatzsicherheit im 6ffent-
lich-rechtlichen Bereich, ein besserer Organisationsgrad typischer Frauenbe-
rufe als in der Privatwirtschaft und die Tatsache, dass sich auch mit einzelnen
Verfahren die Arbeits- und Lohnsituation einer groflen Gruppe von Personen
verdandern lasst (Stutz 2005, S. 27-28).

Materielle Fortschritte werden immer wieder durch iibergreifende Verén-
derungen der wirtschaftlichen, gesellschaftlichen und politischen Kontexte in
Frage gestellt. Zunehmende soziale Ungleichheit, ein neoliberales Paradigma
und individualistische wie entsolidarisierende Ideologien delegitimieren das
Streben nach umfassender Gleichheit auch und gerade zwischen den Ge-
schlechtern. Es sind nach wie vor grundlegende soziokonomische Struktu-
ren wie die Problematik geschlechtsspezifischer und geschlechtshierarchi-
scher Segregation von Arbeit und Erwerb, die einer umfassenden Gleichstel-
lung entgegenstehen (Fuchs und Berghahn 2012, S. 19-20).

Die schweizerischen Erfahrungen zeigen deutlich, dass fiir eine sinnvolle
Rechtsmobilisierung ein gesellschaftliches und politisches Agenda-Setting in
den relevanten Fragen notig ist. Besonders erfolgversprechend ist es, wenn
eine soziale Bewegung auch in der Lage ist, andere politische Aktionen und
Mobilisierungen zu organisieren: gute rechtliche Gelegenheitsstrukturen sind
ndtig, aber nicht hinreichend. Die Analyse der Schlichtungsstellen machte
deutlich, dass offenbar auch soziokulturelle Faktoren wichtig sind, da ihre
Nutzung in Kantonen mit hohem Gleichstellungsindex héher war.
Grundsitzlich sind politische und legislative Folgen von Rechtsmobilisierung
unsicher. Noch immer gilt (Fuchs und Berghahn 2012, S. 12): Die Umset-
zung von richtungsweisenden Gerichtsurteilen ist Aufgabe und Herausforde-
rung fir das Funktionieren eines demokratischen Rechtsstaats und keines-
wegs eine Selbstverstindlichkeit. Im Gegenzug heifit dies aber, dass durch
politische Kdmpfe und Auseinandersetzungen Rechte und Anspriiche — seien
es politische Freiheitsrechte oder Anspriiche auf Nicht-Diskriminierung — in
einem funktionierenden Rechtsstaat durchaus zum Leben erweckt werden
kdnnen und sich dies sogar hdufig empfiehlt, wenn es auf Auslegungsfragen
ankommt (vgl. Holand 2009, S. 35-39). Selbstversténdlich ist auch das Ge-
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genteil denkbar, dass es ndmlich konservativen Kriften gelingt, durch Ge-
genmobilisierung auch vor Gericht sozialen Wandel zu stoppen oder riick-
gingig zu machen (Fuchs, Berghahn 2012, S. 15), so wie dies fiir Gewerk-
schaftsrechte belegt ist (Buckel und Oberndorfer 2009).

Zieht man die gesamte Bandbreite legislativer Politik in Betracht, muss
trotz Erfolgen die strategische Rechtserstreitung als Notfall-Instrument gese-
hen werden, das bei einer nicht oder falsch funktionierenden Legislative und
Justiz in Frage kommt. Akteur*innen des politischen Systems und der Zivil-
gesellschaft miissen sich dafiir einsetzen, dass Gesetze an den sozialen Wan-
del und normativen Erkenntnisfortschritt angepasst werden (Fuchs und Berg-
hahn 2012, S. 15-16). Damit bleibt die Mobilisierung eines Diskurses von
Recht und Gesetz wesentlich fiir jede Errungenschaft in diesem Bereich, denn
Gerechtigkeit und Rechtsgleichheit bleiben die stérksten Begriindungen fiir
Lohngleichheit.

5.5 Fazit: schwache Steuerung beruflicher
Gleichstellungspolitik

Welche Stirke und Konsistenz haben nun die Maflnahmen der beruflichen
Gleichstellungspolitik? MaBnahmen wie Anreize zur Einhaltung des Diskri-
minierungsverbots oder der Forderung der Gleichstellung sind insgesamt
schwach. Stérkere staatliche Umsetzungsverantwortung bleibt politisch nicht
mehrheitsfahig. Wirtschaftlicher Nutzen-Diskurs und der Einsatz freiwilliger
MaBnahmen sind fiir sich genommen logisch, im Kontext aber unglaubwiir-
dig.

In der gesamten Debatte um die Erarbeitung und Revision des Gleichstel-
lungsgesetzes sind stabile politische Koalitionen zu beobachten, wobei die
wirtschaftsliberalen Krifte stirker sind, die Gleichstellung iiber einen indivi-
dualistischen Antidiskriminierungsansatz und wenig staatliche Eingriffe
realisiert sehen wollen. Diese argumentieren 6fter auch mit dem wirtschaftli-
chen Nutzen der Gleichstellung bzw. der Lohngleichheit. Eine linke Koaliti-
on fordert auf Basis der Grundrechte und des verfassungsrechtlichen An-
spruchs auf gleichen Lohn fiir gleichwertige Arbeit die Gleichstellung und
will starkere rechtliche Regulierungen mit staatlicher Umsetzungsverantwor-
tung durchsetzen. Eine solche Pflicht mit glaubhaft sanktionsbewehrten
Pflichten ist politisch nicht mehrheitsfahig.

Uber lange Jahre wurde mit Argumenten zum wirtschaftlichen Nutzen,
zur Freiwilligkeit und der Information wie Sensibilisierung versucht, insbe-
sondere Lohngleichheit voranzubringen. Um die Einhaltung des Gesetzes
durchzusetzen, ist es einleuchtend, verschiedene Sensibilisierungs- und
Uberpriifungsinstrumente zu entwickeln und einzusetzen. Insoweit ist die
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Rhetorik glaubwiirdig, de facto sind die Anreize fiir den Einsatz der Instru-
mente schwach. Die Sanktionsdrohungen sind unglaubwiirdig bis nicht vor-
handen und der wirtschaftliche Nutzen offenbar nicht gegeben: die Nachfrage
nach Lohniiberpriifungen und Labels ist gering. Antidiskriminierungspolitik
und Skonomischer Nutzen-Diskurs sind kaum iiberzeugend miteinander zu
verkniipfen.

Die Entwicklung der Lohnliicke, die Persistenz von Beschiftigungsdis-
kriminierung, z. B. von Frauen, die aus dem Mutterschaftsurlaub an ihren
Arbeitsplatz zuriickkehren wollen, die Evaluation des Gleichstellungsgeset-
zes und vergleichende internationale Studien zeigen auch auf, dass das Steue-
rungsprinzip Information und Sensibilisierung nicht wirkt. Ein logischer
Ausweg wire es, UmsetzungsmaBinahmen der Arbeitgeber gesetzlich vorzu-
schreiben, zu kontrollieren und glaubwiirdige Sanktionen vorzusehen. Eine
griffige und konsistente Politik miisste Beschéftigungsstandards ausweiten
und verbessern, Gesamtarbeitsvertridge fiir alle Beschéftigten und mehr Be-
schiftigungsbedingungen verhandeln und dies mit effektiven geschlechtsspe-
zifischen Maflnahmen zur Bekdmpfung der Unterbewertung weiblicher Ar-
beit verkniipfen (Rubery und Grimshaw 2015), beispielsweise mit umfassen-
der analytischer Arbeitsplatzbewertung frauen- und ménnertypisierter Téatig-
keiten. Erfahrungen aus Deutschland, dies iiber Tarifvertrage zu erreichen,
stimmen allerdings nicht hoffnungsvoll.!>* Die Analyse der gewerkschaftli-
chen Rechtsmobilisierungsprozesse fiir Lohngleichheit zeigte, dass hier sub-
stantielle Erfolge fiir 6ffentlich-rechtliche Arbeitsverhéltnisse erzielt wurden.
Die Prozesse waren in andere Aktionsformen sowie in einen Diskurs iiber
Recht und Gerechtigkeit eingebettet. Generell sind Verlauf und Ergebnisse
aber unsicher und voraussetzungsvoll, so dass strategische Prozessfiihrung
als Notfall-Instrument gesehen werden sollte.

133 In Deutschland sind Tarifvertriige das wesentliche Instrument zur Regelung von Arbeitsbe-

ziehungen und damit auch der Lohnstruktur. Somit liegt es auf der Hand, das Problem der
Lohndiskriminierung iiber Tarifvertriage zu losen. Tarifvertrdge sind unmittelbar geltendes
Recht zwischen den Vertragsparteien (§4 Abs. 1 Tarifvertragsgesetz). Es gibt umfangreiche
Erfahrungen mit dem Gender Mainstreaming von Tarifvertrigen mittels einer Neueinstu-
fung von Arbeitspldtzen durch eine diskriminierungsfreie analytische Arbeitsplatzbewer-
tung im &ffentlichen Dienst und in der Metallindustrie (Krell et al. 2001, Jochmann-Dgll
und Ranftl 2011). Die Umsetzung verlief jedoch erniichternd, wie das Beispiel des Tarif-
vertrags fiir den Offentlichen Dienst zeigt, der 2005 in Kraft gesetzt wurde: auf Gewerk-
schaftsseite gab es Interessen fiir die Besitzstandswahrung und damit fiir die bleibende ho-
here Einstufung miénnlicher Arbeitnehmer in ménnertypischen Téatigkeiten. Auch vorher
waren Gewerkschaften zogerlich, diskriminierende Tarifvertrage vor Gericht anzugreifen,
die sie selbst mit ausgehandelt hatten. Die 6ffentlichen Arbeitgeber zogerten die im Vertrag
vorgesechene Bewertung und Neueinstufung der Berufe hinaus oder verweigerten sie.
Streiks im Sozial- und Erziehungsbereich 2009 und 2015 fiihrten zwar zu Lohnerhéhungen,
aber nicht zu Neueinstufungen (vgl. Schweitzer 2015).
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6  Staatliche Gleichstellungsstellen: institutionelles
Potenzial und politischer Konflikt

6.1 Steuerungsprinzip Organisation

Bisher hat die Untersuchung gezeigt, dass das Steuerungsprinzip gesetzliche
Regulierung schwach ist, finanzielle Anreize selten vorkommen und z. T.
inkonsistent sind und dass Information, Sensibilisierung und Entwicklung
neuer Instrumente oder Pilotprojekte am starksten verbreitet sind. Das Steue-
rungsprinzip Organisation — also die Verdnderung staatlicher Organisation,
die Einsetzung von Gleichstellungsstellen, Kommissionen oder Beirdten
sowie die Positionierung offentlicher Arbeitgeber als Vorbilder fiir betriebli-
che Gleichstellung (Fuchs et al. 2016) konnten im bestehenden Policy-Mix
komplementdr zu schwacher gesetzlicher Regulierung sein. Staatliche
Gleichstellungsstellen sind wichtige Institutionen, mit denen Geschlechter-
perspektiven und Gleichstellungsanliegen in alle Politikfelder eingebracht
werden konnen. Was konnen Gleichstellungsbeaufiragte (GBA) als institutio-
nelle Insiderinnen durch Verwaltungsarbeit zur Verankerung von Gleichstel-
lungsprojekten und —perspektiven beitragen? Schlieflich sind sie selbst
schwach institutionell abgesichert und nur kleine Verwaltungseinheiten. Sie
sind schwerpunktmifBig mit Information und Sensibilisierung beschéftigt,
haben einen strukturellen Auftrag, die Gleichstellungsperspektive in ver-
schiedene Aspekte des staatlichen Handelns zu integrieren und nehmen Mo-
nitoring-Aufgaben wahr.

Vergleichende internationale Forschung, insbesondere in den Projekten
RNGS (Research Network on Gender and the State) sowie QUING (Quality
in Gender + Equality Policies) zu Agenda-Setting und Politikformulierung
ergaben, dass Gleichstellungs-Institutionen Forderungen der Frauenbewe-
gung erfolgreich in staatliche Politiken einbringen kénnen, wenn sie die For-
derungen offen mit feministischen Begriffen rahmen, aktiv in Politik-
Debatten eingreifen und durch die Linke unterstiitzt werden (McBride und
Mazur 2010, S. 258-260). Es ist wichtig, auch die Implementationsphase
einer Politik zu analysieren, denn hier entscheidet sich ihr Schicksal. Imple-
mentationsprobleme sind sprichwortlich; es kann eine erhebliche Liicke zwi-
schen den politischen Zielen und der Verwaltungspraxis bestehen; die Wahl
der Steuerungsprinzipien beeinflusst die Implementationsmuster stark. Amy
Mazur vermutet solche Probleme auch fiir Gleichstellungspolitik:

As many feminist studies have shown, governments may not seek to actively and authorita-
tively implement such controversial policies that challenge long held established patterns
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of behavior on the part of the powerful; rather they may systematically pursue symbolic
measures, formal policy statements, with no policy outputs (Mazur o.J., S. 3).

Im Folgenden werde ich der Frage nachgehen, ob die GBA prozedurale und
substantielle Erfolgschancen haben: Haben sie Zugang zu wichtigen (exeku-
tiven) Entscheidungsprozessen und miindet dies in substantiellen Erfolgen fiir
die Gleichstellung? Hierfiir ist es notig, die entsprechenden Voraussetzungen
zu untersuchen, ndmlich die rechtlichen Grundlagen, der Umgang und ada-
quate Einsatz von verschiedenen Formen des Wissens durch GBA sowie eine
ausreichende politische Unterstiitzung der GBA im Falle von (regelméBig
wiederkehrenden) Abschaffungsinitiativen. Das Kapitel ist folgendermafBBen
gegliedert: die Entwicklung der Gleichstellungsstellen, ihre Kompetenzen und
Aufgaben sind Gegenstand des Abschnitts 6.2. Der Umgang mit verschiede-
nen erforderlichen Formen des Wissens durch Gleichstellungsbeauftragte
(wissenschaftliches Wissen, Geschlechterwissen, Alltagswissen und Instituti-
onenwissen) wird in Abschnitt 6.3 analysiert. Hier greife ich auf Ergebnisse
einer Studie mit zehn GBA zuriick, die Erfahrungen aus unterschiedlichen
Entwicklungsphasen der Gleichstellungsstellen reflektieren. Die Studie wur-
de von der Schweizerischen Konferenz der Gleichstellungsbeauftragten in
Auftrag gegeben und 2012 durchgefiihrt (Fuchs 2012b). Anlass war ein Ge-
nerationswechsel, bei dem einige profilierte GBA der ersten Stunde pensio-
niert wurden. Ziel war eine Wissenssicherung. Diese interne, unverdffentlich-
te Studie wurde fiir dieses Buch ausgeweitet. Abschnitt 6.4 zeigt an vier Bei-
spielen, inwieweit Institutionalisierungen von Gleichstellungsanliegen gelun-
gen sind. Kiirzungen, Zusammenlegungen oder SchlieBungen sind drei politi-
sche Strategien, Gleichstellungsarbeit zu schwéchen. Der Abschnitt 6.5 ver-
deutlicht darum mit einer Analyse von parlamentarischen Abschaffungsde-
batten in drei Kantonen (Ziirich, Basel-Landschaft und Wallis) nochmals den
politischen Konfliktstoft, den Gleichstellungspolitik darstellt.

6.2 Entwicklung und gegenwiirtige Situation von
Gleichstellungs-Institutionen

6.2.1 Entwicklung

Staatliche Institutionen und Einrichtungen fiir die Gleichstellung der Ge-
schlechter haben weltweit eine grole Variationsbreite und werden je nach
Land unterschiedlich kombiniert; zu nennen sind hier etwa parlamentarische
Ausschiisse, Ministerien, beratende Kommissionen, (para)staatliche For-
schungsinstitute oder verwaltungsinterne Stellen (Scheidegger 2014, S. 94).
In der Schweiz sind vor allem Gleichstellungsbeauftragte (GBA) in speziali-

188



sierten Gleichstellungsstellen (Fachstellen) sowie beratende Kommissionen
verbreitet. Seit 2010 existiert das Schweizerische Kompetenzzentrum fiir
Menschenrechte (SKMR), das einen Bereich Geschlechterpolitik fithrt und
die Umsetzung internationaler Menschenrechtsverpflichtungen in der
Schweiz unterstiitzt (Eidgendssisches Biiro fiir die Gleichstellung von Frau
und Mann und Sektion fiir Chancengleichheit und Globale Gender- und
Frauenfragen 2014, S. 75). Insgesamt sind die Fachstellen und ihre Koordina-
tion, die Schweizerische Konferenz der Gleichstellungsbeauftragten, die
wichtigsten staatlichen Akteurinnen in der Gleichstellungspolitik. Es gibt sie
auf Bundesebene (Eidgendssisches Biiro fiir die Gleichstellung von Frau und
Mann, EBG) und in 16 von 26 Kantonen. Sie werden in der Regel von auf3er-
parlamentarischen Kommissionen unterstiitzt; in Kantonen ohne Fachstellen,
aber mit Kommissionen (Glarus, Schwyz, Uri) konnen diese Kommissionen
wichtige Sensibilisierungsarbeit leisten.

Als erste Gleichstellungsinstitution der Schweiz setzte der Bundesrat
1976 die Eidgenossische Kommission fiir Frauenfragen EKF ein. Eine solche
Einrichtung war vom 4. Schweizer Frauenkongress 1976 sowie von zwei
nationalrdtlichen Postulaten von 1968 gefordert worden (vgl. auch im Fol-
genden Keller 2015). Sie blieb bis 1987 das einzige nationale Gremium zur
Gleichstellung der Geschlechter. Als auBerparlamentarische Kommission
sind die Aufgaben der EKF, bei der Gesetzgebung mitzuwirken und Empfeh-
lungen fiir frauen- bzw. gleichstellungspolitische Maflnahmen zu erarbeiten.
Recherche, Berichterstattung und Beteiligung an der Rechtsetzung (vor allem
im Vernehmlassungsverfahren) bildeten gleich zu Beginn die Arbeitsschwer-
punkte. Information, Sensibilisierung und Vernetzungsarbeit wurden im
Laufe der Zeit immer wichtiger.!** Auferparlamentarische Kommissionen
sind Teil eines korporatistischen Politikmodells. Folgerichtig nehmen vor
allem Frauenverbinde, Gewerkschaften, Berufsorganisationen und Arbeitge-
berverbidnde daran teil, ferner auch Wissenschaftler*innen; feministische
(Bewegungs-)Organisationen waren und sind nicht vertreten.'® In ihrem
Leitbild von 1982 verstand die EKF Gleichstellung bereits modern als

einen grundlegenden Gesellschafts- und Wertewandel, der alle Lebensbereiche umfasst
und beide Geschlechter mit einbezieht (...). In diesem Sinn gibt es keine Frauenfragen an
sich, sondern nur solche, die die Gesellschaft als Ganzes etwas angehen. (zitiert nach Violi
und Keller 2001, S. 7-8)

Die Kommission setzt durch zahlreiche Berichte zu Rechtsungleichheiten,
Gewalt, Politik, Kinderbetreuung und Elternzeit, Ehe- oder Scheidungsrecht
und vielem mehr (Liste bei Keller 2015) immer wieder Themen. Expertisen

134 Zum Mandat der EKF vgl. www.ekf.admin.ch/ekf/de/home/die-ekf/mandat.html (13.
August 2017).

Aktuelle Zusammensetzung siche www.ekf.admin.ch/ekf/de/home/die-ekf/mitglieder.html
(13. August 2017).
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und Vernehmlassungen liefern Impulse fiir den politischen Entscheidungs-
prozess. Seit den 1990er Jahren steht Vernetzungsarbeit auf dem Programm.
Dazu gehort z. B. auch ein tiberparteiliches Treffen von knapp 150 Organisa-
tionen, aus dem eine starke Kooperation fiir die letzte Abstimmung zur Mut-
terschaftsversicherung 2004 hervorging. Seit 2000 hat sich die EKF verstérkt
fiir die Nutzung und Verankerung internationalen Rechts in der nationalen
Politik eingesetzt. Dies miindete 2012 beispielsweise in einen regelméBig
aktualisierten Leitfaden, wie die CEDAW vor Schweizer Gerichten genutzt
werden kann. Sie war zudem an der Etablierung des Schweizerischen Kom-
petenzzentrums fiir Menschenrechte beteiligt (Keller 2015, S. 16). Insgesamt
ist die Eidgendssische Kommission fiir Frauenfragen eine wichtige Akteurin
im Agenda-Setting, sie vernetzt und liefert Grundlagen-Informationen fiir
gleichstellungspolitisches Handeln anderer Gruppen und Organisationen
sowie fiir die wissenschaftliche Analyse.

Die erste Fachstelle wurde 1979 nach harter politischer Arbeit im neuge-
griindeten Kanton Jura erdffnet, wo im Verfassungsrat ihre Verankerung in
der Verfassung beschlossen worden war (fiir diesen Abschnitt v. a. Scheideg-
ger 2008, 303-340, hier 305). Erst acht Jahre spéter folgte Ende 1987 die
nédchste Stelle im Kanton Genf. Bis 1995 erdffneten einige weitere Fachstel-
len und zeigten somit, dass langfristige politische Arbeit Friichte tragen kann.
Auch das EBG wurde 1988 gegriindet. In den Kantonen wurden in dieser
Zeit 15 Fachstellen eroffnet, wobei zwischen dem entsprechenden parlamen-
tarischen Vorsto3 und der Eroffnung drei bis acht Jahre vergingen. In insge-
samt 24 von 26 Kantonen'® sind politische Bestrebungen zur Einrichtung
von Fachstellen nachweisbar, vor allem in den Parlamenten. Bis auf eine
Ausnahme wurden sie von Parlamentarierinnen lanciert. Zwei Volksinitiati-
ven, in Basel-Landschaft und Appenzell-Ausserrhoden, kamen nicht zur
Abstimmung, sondern fungierten eher als Agenda-Setting-Instrument. Be-
merkenswerterweise sind Kantonsregierungen selbst nie aktiv geworden,
obwohl dies in ihrer Kompetenz gelegen hétte und sie diese in anderen Poli-
tikbereichen auch wahrnehmen. Heute gibt es in 16 Kantonen, beim Bund
und in fiinf Stadten (Ziirich, Bern, Genf, Lausanne und Winterthur) Fachstel-
len (Stand 2017 in der folgenden Tabelle, aktueller Stand vgl.
www.equality.ch). Alle lateinischsprachigen Kantone verfiigen iiber Fachstel-
len, die auch relativ friih eingerichtet wurden. Alle zehn Kantone ohne Fach-
stellen'”” liegen in der Deutschschweiz. In fiinf von ihnen'*® scheiterten par-
lamentarische VorstoBBe nach diversen Vorarbeiten schlieBlich in der parla-
mentarischen Beratung (Scheidegger 2008, S. 306).

Wie ldsst sich diese Entstechung der Fachstellen erklaren? Christine
Scheidegger hat in ihrer Analyse mit Hilfe von QCA (Qualitative Compara-

136 AuBer Appenzell-Innerrhoden und Glarus.
157 AL GL, OW, NW, SH, SO, SZ, TG, UR, ZG.
158 SH, SO, SZ, TG, UR.
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tive Analysis) zeigen konnen, dass mehrere Bedingungen zusammentreffen
mussten. Vor allem zwei Kombinationen von Bedingungen fiihrten zur Ein-
richtung von Fachstellen, ndmlich a) eine substantielle Reprisentation von
Gleichstellungsinteressen — gemessen als Machtverschiebung in den Regie-
rungen zur Linken hin zusammen mit einem hohen kantonalen Ausgabevo-
lumen oder b) ein hohes Ausgabevolumen und eine progressive Geschlech-
terordnung — gemessen als Gleichstellungsindex von Elisabeth Biihler
(2001). Auch fiir die Nicht-Einrichtung von Fachstellen ist in der Mehrheit
der Fille eine typische Kombination von Bedingungen verantwortlich: Stabi-
litdt in der Regierungszusammensetzung bei schwacher Repréisentation von
Frauen und linken Parteien, kombiniert mit einem kleinen kantonalen Ausga-
bevolumen — dies gilt sogar bei einer progressiveren kantonalen Geschlech-
terordnung (Scheidegger 2008, S. 80). Heute sind alle Kantone ohne Fach-
stelle kleine Kantone mit einem relativ geringen Haushaltsvolumen.'>
Gleichstellungsstellen scheinen nie gesichert, sondern ihre Existenz
kommt immer wieder auf den politischen Priifstand. Es lassen sich zwei Wel-
len von Abschaffungsforderungen ausmachen (Uberblick auch bei Seitz
2010, S. 2-5): Die erste Krise trat 1995 auf. Die Stellen im Jura, Zug, Neu-
enburg, Bern, Wallis und in Ziirich, also ein Drittel der Institutionen, erlebten
eine schwere Krise, in der die Fachstelle in Neuenburg stark reduziert wurde
und jene in Zug nach abgelaufener Befristung geschlossen wurde. In Ziirich
konnte eine substantielle Kiirzung (mit moglicher Signalwirkung auf kleinere
Kantone) verhindert werden. In einer zweiten Welle von etwa 2003 bis 2008
waren neun Kantone, also die Hilfte der Fachstellen, betroffen: Die erstarkte
SVP hatte die Abschaffung in ihr nationales Parteiprogramm aufgenommen.
Im Aargau wurde die befristete Stelle geschlossen (auch die parititische
Leitung mit einem Mann und einer Frau dnderte daran nichts) und spéter als
Fachstelle fiir Familie und Gleichstellung mit einer Frau wiedereréffnet;
2016/17 wurde das Budget halbiert. In Bern wurden Teile des verwaltungsin-
ternen Auftrags gestrichen, die Walliser Stelle musste als eine der ersten mit
einem Doppelauftrag zurechtkommen, hier wurden Familienfragen angefiigt.
In Ziirich wurden wiederum Kiirzung und Abschaffung verhindert. In Basel-
Landschaft lehnten 2003 Regierung und Parlament Antrdge auf Abschaffung
der Fachstelle ab. Daraufhin reichte die SVP 2005 eine Volksinitiative ein.
Die Abstimmung iiberstand die Fachstelle 2008 mit 63% Nein-Stimmen
bravourds. Nichtsdestotrotz reichte die SVP im Mérz 2015 wieder eine Moti-
on zur Abschaffung der Fachstelle ein, die im November des gleichen Jahres
erneut scheiterte. In den Kantonen, in denen die SchlieBungsbestrebungen
erfolgreich waren, hatte die Fachstelle nur befristet bestanden, und es hatte
eine weitere politische Machtverschiebung in der Regierung gegeben; Schei-
degger identifizierte diese Faktoren als notwendige Bedingungen fiir eine

159 Gemeint ist hier das Haushaltsvolumen in absoluten Zahlen, also sind auch reiche, aber

kleine Kantone betroffen, z. B. der Kanton Zug.
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Abschaffung. Fachstellen bestanden weiter, wenn sie unbefristet eingerichtet
waren, es eine dauerhafte Frauenprisenz in der Regierung gab und die Fach-
stelle mit Rechtsgrundlagen ausgestattet war (Scheidegger 2008, S. 87-88).

Tabelle 24: Fachstellen fiir Gleichstellung in der Schweiz 2017

Fachstellen-Typ

Bundes-, Kantons- oder Gemeinde-Amter (Griin-
dungsjahr in Klammern)

Verwaltungsstellen mit klassischem Mandat
fur die Gleichstellung von Frauen und
Méannern

Verwaltungsstellen mit erweitertem Mandat
(Familie, Jugend, Migration, hausliche
Gewalt, Gesundheitsférderung)

Verwaltungsstellen, die wieder abgeschafft
wurden

Kantone ohne Verwaltungsstellen

Jura (1979), Genf (1987), stadtische Verwaltung
Ziirich (1987, 2005 mit Stadt Zrich fusioniert),
Eidgendssisches Bliro EBG(1988), Basel-
Landschaft, Stadt Lausanne (1989), Ziirich, Bern,
Stadt Zurich (1990), Waadt (1991), Tessin, Basel-
Stadt (1992), Graubiinden, Stadt Bern (1996), Stadt
Genf (1998)

Bundesverwaltung (ab 1991, dann Diversity), St.
Gallen (1989, 2007 fusioniert), stadtische Verwaltung
Winterthur (1989, 2012), Neuchatel (1990), Wallis
(1993, 2005 fusioniert), Fribourg (1994), Luzern
(1995, 2007 fusioniert), Aargau (1995, 2005 fusio-
niert und mehrmals redimensioniert), Appenzell-
Ausserrhoden (1999, 2008 fusioniert), Eidg. Depar-
tement fiir auswartige Angelegenheiten160

Zug (1992-1995), Nidwalden (2003-2010), Obwalden
(2003, 2011 fusioniert, 2016 abgeschafft)

Appenzell-Innerrhoden, Glarus, Schaffhausen,
Schwyz, Solothurn, Thurgau, Uri

Gleichstellungskommission

Kommissionen in Kantonen ohne
Fachstellen

Uri, Schwyz, Glarus, Solothurn (verwaltungsinterne
Kommission)

Weder Verwaltungsstelle noch Kommission

Zug, Nidwalden, Obwalden, Appenzell Innerrhoden,
Schaffhausen, Thurgau

Aktuelle Gesamtlage

25 Mitglieder der Schweizer Konferenz der Gleich-
stellungsbeauftragten SKG (www.equality.ch)

3 Bundesmitglieder (EBG, Eidg. Personalamt, Eidg.
Departement fur auswartige Angelegenheiten), 16
Kantone (9 Geschlechtergleichstellung, 7 erweitertes
Mandat), 5 Stadte, Firstentum Liechtenstein

6 Kantone ohne staatliche Gleichstellungsstrukturen

Quellen: (Scheidegger 2008), (Bannwart 2009), (Seitz 2010), (Derungs 2015) und eigene

Zusammenstellung.

De facto gehoren Abschaffungs- und Kiirzungsforderungen heute zum Stan-
dardrepertoire der Politik. Eine von mir interviewte amtsjiingere GBA antizi-

160

Die Sektion Chancengleichheit und globale Gender- und Frauenfragen beschiftigt sich mit

betrieblicher Gleichstellung sowie der Unterstiitzung der schweizerischen Menschenrechts-
politik. Begonnen hat die Politik in der Direktion fiir Entwicklung und Zusammenarbeit mit
einem langfristigen Strategieplan 1997, vgl. Fuchs 2016a und Fuchs 2016b, S. 201-206.
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pierte solche Antrige gleichsam als courant normal und ermunterte ihre
Mitarbeitenden, angesichts der unsicheren Budgetlage ein zweites berufliches
Standbein aufzubauen und zu pflegen. Ein solcher Gegenwind ist Ausdruck
politischer Auseinandersetzungen um gesellschaftliche Hegemonie und nicht
nur mit rationalen, z. B. finanziellen Argumenten, eine bessere Vermittlung
der Tétigkeit oder mit optimaler Anschlussfahigkeit an das Wissen der Politi-
ker*innen zu 16sen.

6.2.2  Rechtliche Grundlagen auf kantonaler, nationaler und
internationaler Ebene

Nach der Verankerung der Gleichstellung von Frauen und Minnern in der
Bundesverfassung 1981 (vgl. Kapitel 4.4) haben sich entsprechende Verfas-
sungsartikel auch in den Kantonen verbreitet,'¢! die Lage stellt sich aber hete-
rogen dar: fiinf Kantonsverfassungen erwiahnen die Rechtsgleichheit zwi-
schen den Geschlechtern gar nicht, teils ist nicht einmal die allgemeine
Rechtsgleichheit postuliert.'> Sieben Kantone erwdhnen Rechtsgleichheit
und Diskriminierungsverbot aufgrund des Geschlechts ausdriicklich.!®* In der
Halfte der Kantonsverfassungen'* wird die aktive Forderverpflichtung des
Staats festgeschrieben, die thematisch auch iiber die Bundesverfassung hin-
ausgehen kann, wenn etwa der gleiche Zugang zu 6ffentlichen Amtern postu-
liert wird.'®> Fehlende Verfassungsgrundlagen stehen einer Fachstelle nicht
entgegen.'® Interessanterweise gibt es aber drei Kantone, Nidwalden,
Schaffhausen und Zug, mit einem Fordergebot in der Verfassung und fehlen-
den Gleichstellungsinstitutionen.

Neben der Bundesverfassung als wichtiger legitimatorischer Grundlage
fiir staatliche Gleichstellungsinstitutionen ist giiltiges Volker- und Staatsver-
tragsrecht relevant, und hier vor allem die CEDAW, die Konvention zur
Beseitigung aller Formen der Diskriminierung der Frau. Die Schweiz hat die
1979 aufgelegte Konvention 1997 ratifiziert und berichtet seitdem dem Frau-
enrechtsausschuss der UNO regelméBig tiber den Stand der Gleichstellung.
Die Schweiz ist zudem 2008 dem CEDAW-Fakultativprotokoll beigetreten,
das Personen nach Ausschopfung des nationalen Rechtsweges die Moglich-

161 Mann und Frau sind gleichberechtigt. Das Gesetz sorgt fiir ihre rechtliche und tatsichliche

Gleichstellung, vor allem in Familie, Ausbildung und Arbeit. Mann und Frau haben An-
spruch auf gleichen Lohn fiir gleichwertige Arbeit. (BV Art.8, Abs. 3).

162 AT, OW, SO, TG, VS.

163 AG, GL, JU, LU, SZ, TI, UR.

164 AR, BE, BL, BS, FR, GE, GR, NE, NW, SH, VD, ZG, ZH.

165 BS Art. 9 Abs. 3 KV, FR Art. 9 Abs. 2 KV, NE Art. 8 Abs. 2, VD Art. 6 Abs. 2, lite.

166 Wie in AG, LU, OW, SG, TI, VS.
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keit einer Beschwerde vor dem Frauenrechtsausschuss bietet.!” Juristinnen
schreiben der CEDAW ein grofles Potenzial zur Beseitigung der Diskriminie-
rung von Frauen zu, und fiir die Schweiz zur Verbesserung der Legitimitét
und politischen Uberzeugungskraft von Gleichstellungspolitik (z. B. Kigi-
Diener 2009, Rudolf und Chen 2014). Da ist erstens das umfassende Diskri-
minierungs-Verstdndnis der Konvention, das direkte und indirekte Formen
sowie Machtverhiltnisse einbezieht: Diskriminierung ist jede geschlechtsbe-
zogene Unterscheidung, AusschlieBung oder Beschrinkung mit der Folge
oder dem Ziel, dass die Anerkennung und Ausiibung der Menschenrechte der
Frauen in den verschiedensten Lebensbereichen beeintriachtig wird. Zweitens
verpflichtet die Konvention Staaten zu zeitweiligen Sondermalinahmen fiir
die faktische Gleichstellung der Frauen (Art. 4) und erlegt ihnen auf, gegen
stereotype Vorstellungen im sozialen und kulturellen Bereich vorzugehen
(Art. 5). Drittens stellen das Monitoring-Verfahren und die Individualbe-
schwerde dynamische Instrumente der Bekdmpfung dar. Die Eidgendssische
Kommission fiir Frauenfragen hat daher einen Leitfaden fiir die Praxis erar-
beitet, der aufzeigt, wie das ,,Ubereinkommen die rechtliche Argumentation
im Einzelfall unterstiitzen und ergéinzen kann“, und welche Mdglichkeiten
die Individualbeschwerde bietet.!¢®

Fokus: Mit internationalem Recht fiir Gleichstellungsinstitutionen in
der Schweiz

Die Rechtspraxis der CEDAW in der Schweiz ist noch tbersichtlich, aller-
dings kann der Bezug auf die Konvention als Hebel zur Wiedereinfiihrung
von Gleichstellungsinstitutionen eingesetzt werden: Dies ist das Ergebnis
einer strategischen Prozessfilhrung von Zuger Biirger*innen gegen ihren
Kanton: Zug schaffte die befristet eingerichtete Fachstelle flir Gleichstellung
1995 ab, und 15 Jahre spdter 2010 auch die kantonale Gleichstellungskom-
mission. Daraufhin wurde eine strategische Klage von Parteien, Organisatio-
nen und Einzelpersonen eingereicht. Sie argumentierten, es verstoe gegen
internationales, nationales und auch kantonales Recht, iiberhaupt keine
Gleichstellungsinstitutionen zu haben. Das Bundesgericht urteilte 2011, dass
aus der CEDAW, der Bundesverfassung und anderen Rechtsakten die Pflicht
zu staatlichen GleichstellungsmaBinahmen mit fachlichen, personellen, orga-
nisatorischen und finanziellen Ressourcen abgeleitet werden kdnne, solange
die tatséchliche Gleichstellung noch nicht erreicht ist. Allerdings schrieben

167 Zwischen 2004 und 2014 wurden 35 Beschwerden eingereicht, davon stammten 23 aus

Europa; von diesen erkannte der Ausschuss in elf Fillen eine Verletzung der Konvention,
vgl. Schépp-Schilling et al. 2014, S. 547-553. Aus der Schweiz wurde noch keine Be-
schwerde eingereicht.

Vgl. www.ekf.admin.ch/ekf/de/home/dokumentation/cedaw-leitfaden-fuer-die-
rechtspraxis.html (13. August 2017), Schlappi 2012, Aktualisierung 2015.

168

194




diese Rechtsakte die Art und Weise oder die Ausgestaltung der spezifischen
MaBnahmen — wie z. B. eine Kommission oder eine Fachstelle — nicht vor
(BGE 137 I 305 vom 21. November 2011, vgl. Medici 2012). Wichtig am
Urteil ist auch, dass sich das Bundesgericht auf Fakten und Zahlen bezog, um
festzustellen, dass die tatsdchliche Gleichstellung noch nicht erreicht sei;
Monitoring und Berichterstattung als Aufgabe sowohl von staatlichen
Gleichstellungsinstitutionen, in Aktionsplénen oder Zukunftsstrategien der
Kantone oder von zivilgesellschaftlicher Seite sind daher nicht nur sinnvoll,
sondern unabdingbar.

Das Urteil ist seit 2011 immer wieder als starkes Argument angefiihrt
worden, wenn es darum ging, institutionalisierte Gleichstellungsarbeit zu
fordern und zu verteidigen. Das zeigt beispielhaft, welchen politischen Nut-
zen strategische Prozessfiihrung haben kann.!®

Allerdings ist das Problem in Zug weiterhin ungeldst und es zeigt sich,
dass juristische Riickschlige immer moglich sind. Im September 2016 ver-
weigerte das Kantonsparlament das Eintreten auf einen Gesetzesentwurf der
Regierung (also die Debatte), und zwar mit nachweislich falschen (,,Gleich-
stellung ist bereits erreicht*) oder irrelevanten (,,Das ist zu teuer!*) Argumen-
ten. Dieser Entwurf war mager: das Gesetz sah vor, dass die Regierung Maf3-
nahmen ergreifen kann, die notwendig und wirksam sind, um die tatsdchliche
Gleichstellung in allen Bereichen zu erreichen. Das Parlament wiirde dafiir
Gelder bereitstellen und die Verwaltung wiirde die Mainahmen umsetzen.

Im Oktober 2016 richteten die gleichen Akteur*innen wie 2011 eine Be-
schwerde wegen Rechtsverweigerung und Rechtsverzogerung an das Bun-
desgericht.!'” Der Kanton habe weiterhin keine politischen, gesetzlichen,
institutionellen oder organisatorischen Vorkehrungen eingeleitet, um seinen
nationalen und internationalen Verpflichtungen nachzukommen.!”! In einem
Eventualantrag verlangten sie, der Kanton sei zu konkret genannten Maf3-
nahmen, etwa bei Lohngleichheit oder politischer Partizipation, zu verpflich-
ten. Im November 2016 erlie3 die Regierung allerdings den Gesetzentwurf
mit wenigen Anderungen als Verordnung und beschloss einen MaBnahmen-
plan. In seinem Urteil vom 19. Oktober 2017 wies das Bundesgericht die
Beschwerde ab: Eine Verordnung sei eine zulissige Ubergangsldsung, ob-

169 In der Schweiz gibt es auch weitere politisch motivierte strategische Klagen: so haben die

.Klimaseniorinnen“ Klage gegen den Bund eingereicht: die Schweiz verfolge das Ziel, die
Erderwdrmung auf 2 Grad zu begrenzen, zu wenig. Der Bund verletze damit das das Vor-
sorgeprinzip und das Recht auf Leben in der Bundesverfassung und komme seinen Schutz-
plichten nur ungeniigend nach. Nachweislich wiirden alte Menschen und besonders Senio-
rinnen stiarker unter den Hitzewellen leiden, vgl. www klimaklage.ch.
170" Die  Information stammen von der Nachrichtenseite — www.zentralplus.ch
(www.zentralplus.ch/de/news/gesellschaft/5514642/Gleichstellung-Handelt-der-Kanton-
Zug-verfassungswidrig.htm) und von www.zg.ch (28. Mai 2017).
Die folgende Darstellung beruht auf dem Bundesgerichtsurteil vom 19. Oktober 2017
(1C_504/2016).
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wohl weitergehende Regelungen vom Parlament beschlossen werden miiss-
ten, auch mit Blick auf die politische Umstrittenheit des Themas im Kanton
(Erwégung 3.4.3). Mit der VO seien erste Vorkehrungen eingeleitet, Rechts-
verweigerung daher nicht gegeben, obwohl sich nicht mit Sicherheit voraus-
sagen lasse ,,ob die Verordnung ausreicht, um den Gleichstellungsauftrag
wirksam umzusetzen, ohne zusétzliche personelle und finanzielle Ressour-
cen.” (4.5). Die Beschwerdefithrenden hatten gerade dies geriigt, obwohl die
Regierung allein fiir die Koordination von Mallnahmen in der Verwaltung
von einem Bedarf von 0,8 Stellen ausgegangen war, diese aber wegen Spar-
runden nie budgetiert hatte. Die Eventualantrige lehnte das Bundesgericht
mit Blick auf die foderale und politische Kantons-Autonomie und wegen
fehlender bundesrechtlicher Vorgaben ebenfalls ab (6.3).

Wihrend die Argumentation zur kantonalen Autonomie im Sinne hochst-
richterlicher Zuriickhaltung und dem Primat des Politischen nachvollziehbar
ist, scheint doch die Einschitzung, der Kanton Zug habe Vorkehrungen ge-
troffen, einigermallen unrealistisch: Es besteht zwar eine Verordnung, aber es
werden keine Ressourcen zugewiesen. Wie soll da die Implementation ge-
schehen?

Seit Scheideggers Untersuchungszeitraum bis 2005 scheint sich die rechtliche
Situation der Fachstellen leicht verbessert zu haben. In immerhin 13 von 16
Kantonen mit einer Fachstelle gibt es rechtliche Grundlagen, in neun Kanto-
nen sind diese sogar in einem Gesetz geregelt (und nicht in leichter durch die
Exekutive zu &ndernden Verordnungen oder Reglementen). Schwyz und
Glarus, Kantone nur mit einer Gleichstellungskommission, haben diese im
Einfiihrungsgesetz zum Gleichstellungsgesetz rechtlich verankert (in Glarus
jedoch befristet). Vier Kantone mit Fachstelle lassen diese ohne rechtliche
Verankerung arbeiten.'7?

Die rechtliche Verankerung der Gleichstellung und der entsprechenden
Fachstellen ist in der Schweiz also heterogen, was die Vor- und Nachteile des
Foderalismus zeigt. Er ermdglicht einerseits Innovation und avantgardisti-
sches Voranschreiten, wihrend andere sich jahrzehntelang zuriickhalten. Der
Preis hierfiir sind strukturelle Ungleichheiten zwischen den Kantonen beim
Diskriminierungsschutz, wie dies dhnlich schon bei den Schlichtungsstellen
deutlich wurde. Dieses strukturelle Problem ist nach wie vor ungelost (vgl.
Scheidegger 2008, S. 105). Auch hier zeigt sich zum wiederholten Male: die
schweizerische Rechtslage ist im europdischen Vergleich wesentlich schwa-
cher und kantonal oder kommunal wenig ausfiihrlich und umfassend.!” Dies

172 AG, GR, SG, TI.

173 Die schwache schweizerische Institutionalisierung wird mit einem Blick auf die deutsche
Situation besonders deutlich: Dort sind die gesetzlichen Grundlagen in den letzten 15 Jah-
ren zunehmend ausdifferenziert worden. So gibt es seit 1998 in jedem Bundesland Landes-
gleichstellungsgesetze, die vor allem die Ziele und Verfahren der Gleichstellungsbeauftrag-
ten in den entsprechenden Verwaltungen und Anstalten des 6ffentlichen Rechts regeln (Ru-
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zeigt auch der folgende Abschnitt zu den Kompetenzen und Aufgaben der
Fachstellen.

6.2.3  Aufgaben und Kompetenzen

Mit wenigen Ausnahmen haben schweizerische Gleichstellungsstellen vor
allem Kompetenzen in Beratung, Information und Expertise. Sie verfiigen
iiber keinerlei gesetzliche Einspruchs- oder Sanktionsrechte; vereinzelt kon-
nen sie Subventionen an zivilgesellschaftliche Organisationen vergeben.!’
Das EBG kann die Einhaltung der Lohngleichheit bei 6ffentlichen Beschaf-
fungen des Bundes kontrollieren und kann mit den erwéhnten Finanzhilfen
des GIG Gleichstellungsprojekte unterstiitzen. Im Kanton Waadt kann die
Fachstelle bei Streitigkeiten nach Gleichstellungsgesetz um eine Meinung
zum Fall nach Aktenlage gebeten werden.!” Die Fachstellen erfiillen in der
Regel einen doppelten Auftrag: sie sollen die tatsdchliche Gleichstellung in
der inhaltlichen Arbeit der 6ffentlichen Verwaltung und in der Gesellschaft
fordern. Somit sind die Fachstellen Agenturen des gesellschaftlichen Wan-
dels, die verwaltungsintern und extern mit verschiedenen Anspruchsgruppen
arbeiten. Dieser transformatorische Auftrag wird von konkreten politischen
Gegebenheiten im Kanton iiberformt und ist zu einem bedeutenden Teil Or-
ganisationsentwicklung.

Die Fachstellen sind in der Regel klein und beschéftigen ihr Personal fast
ausschlieflich in Teilzeit — in der groften Einrichtung, dem Eidgendssischen
Biiro fiir Gleichstellung von Frau und Mann, arbeiteten 2015 20 Personen,
die sich rund 12 Vollzeitstellen teilen, '7¢ aktuell sind es 14 Vollzeitstellen.!””
Die genauen finanziellen und personellen Ressourcen sind schwierig zu be-
stimmen, sind nicht immer transparent ausgewiesen (z. B. auf den Websei-
ten) und schwanken auch von Jahr zu Jahr. Scheidegger schitzte 2008 den
langjdhrigen Durchschnitt pro Fachstelle auf 120 — 280 Stellenprozente. Fiir
1990 eruierte sie 13 Vollzeitstellen und fiir 2004 etwa 39 Vollzeitstellen
insgesamt fiir alle kantonalen Fachstellen, mit einem leicht abnehmenden
Gesamtvolumen seither. Somit machten Gleichstellungsstellen 2004 0.2

dolph und Schirmer 2004, S. 73-75). Einzelne materielle Vorschriften sind recht stark aus-
gebildet und es werden Rechtsanspriiche formuliert, wie etwa auf Teilzeitbeschéftigung. Im
Bundesrecht fallen konkrete Verfahrensvorschriften auf, die in der Schweiz vollig fehlen,
etwa zur Einladung bei Bewerbungsgesprichen. SchlieBlich ist Deutschland das einzige
Land, das via Kommunalverfassungen Frauen- oder Gleichstellungsbeauftragte (mit einem
externen Mandat) fast flaichendeckend eingefiihrt hat (Wrangell 2012, S. 20).

74 JU, VD.

175 Loi d'application dans le Canton de Vaud de la loi fédérale du 24 mars 1995 sur I'égalité
entre femmes et hommes (173.63), Art. 4, Abs. 3).

176 vgl. www.ebg.admin.ch/org/00018/index.html?lang=de (22. Juli 2015, nicht mehr verfiig-
bar).

177 vgl. www.ebg.admin.ch/ebg/de/home/das-ebg/organisation.html (12. Dezember 2017).
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Promille des gesamten kantonalen Personalbestands aus (Scheidegger 2008,
S. 328-329). Ziirich, Basel-Stadt und Genf sind jene Kantone, die jemals
mehr als drei ganze Stellen zur Verfligung hatten; die Fachstelle der Stadt
Ziirich verfiigte 2015 iiber 650 Stellenprozente. In kleinen Kantonen sind
Gleichstellungsbeauftragte auch als Einzelpersonen in Teilzeitanstellung
titig. So wurde innerhalb der Fachstelle fiir Gesellschaftsfragen im Kanton
Obwalden die Gleichstellung der Geschlechter in einem 30%-Pensum bear-
beitet, bot also keine eigenstindige Existenzsicherung, war relativ weniger
sichtbar als andere Fachstellen und auch entsprechend leicht abzuschaffen.!”®

Fachstellen arbeiten oft als Stabsstellen, d. h. sie sind der Regierung oder
der Staatskanzlei direkt zugeordnet und sind somit hierarchisch recht hoch
angesiedelt. Einige sind eine selbststindige Dienststelle. Bei Zusammenle-
gungen mit anderen Fachstellen wurde oft eine weitere Hierarchieebene ein-
gefiihrt. Nach Scheidegger waren Verdnderungen in der hierarchischen An-
siedlung bis 2004 mehrheitlich Herunterstufungen (Scheidegger 2008, S.
326-327). Allerdings gibt es vereinzelt auch mehr Ressourcen, z. B. fiir das
EBG, um eine nennenswerte Anzahl Lohnkontrollen im Beschaffungswesen
durchfithren zu kénnen. In der Regel bestehen folgende Aufgaben und Kom-
petenzen:'”®

* Die Uberpriifung von Erlassen auf Diskriminierungsfreiheit und Stellung-
nahmen (Vernehmlassungen) zu Geschiften mit Gleichstellungsbezug;
die Fachstellen sollen hier frithzeitig beigezogen werden;

= Beratung und Information fiir Behorden (Projekte, Maflnahmen, Recht,
Verwaltungspraxis), wobei teilweise eine Gender-Mainstreaming-
Perspektive zugrunde gelegt wird:

= Die Erarbeitung von Grundlagenwissen und Studien;

= Monitoring des Stands der Gleichstellung

=  Die Entwicklung von Maflnahmen und Projekten zur Férderung der
Gleichstellung. Je nach Fachstelle werden einzelne Themen hervor-
gehoben, wie Gewalt gegen Frauen, politische Partizipation, Ver-
einbarkeit von Familie und Beruf oder Bildung:

b. sie fordert den Miteinbezug der Gleichstellungsperspektive in alle Politikbereiche der
Verwaltung und unterstiitzt die zustdndigen Stellen bei der Vorbereitung und Umsetzung
von gleichstellungsrelevanten MaBnahmen. '8

178 Es liegt der Gedanke nahe, dass — nicht nur in diesem Fall - implizit auf freiwillige Uber-

stunden gezéhlt wird. Zudem verlangt ein solches Pensum sehr grofie zeitliche Flexibilitét
fiir Termine, Gespriache und Sitzungen.

Die folgende Zusammenstellung beruht auf einer Auswertung der kantonalen rechtlichen
Grundlagen (Gesetze, Verordnungen, Reglemente), die iiber www.lexfind.ch (Juli 2015)
recherchiert wurden.

Kanton Bern, BSG 152.211 - Verordnung iiber die Organisation und die Aufgaben der
Staatskanzlei (Organisationsverordnung STA, OrV STA), Art. 15, Abs. 2.
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= Beratung fiir Privatpersonen und Organisationen, teilweise beson-
ders fiir private Arbeitgeber;

»  Offentlichkeitsarbeit und Sensibilisierungsarbeit, z. T. Weiterbil-
dung;

= Bei der Hiélfte der Fachstellen ist das Fiihren einer Dokumentation
(z. B. gleichstellungsrelevanten Daten, Presse, Literatur) explizit
vorgesehen;

= Koordination und Vernetzung mit dhnlichen Fachstellen und rele-
vanten Verwaltungsstellen und in der Schweiz.

Fachstellen konnen in der Regel mit allen Dienststellen direkt verkehren und
Auskiinfte einholen. Sie kdnnen zum Teil verlangen, als Mitglied in Arbeits-
gruppen und Kommissionen innerhalb der Verwaltung teilzunehmen, wenn
gleichstellungsrelevante Fragen beriihrt sind.

Wie in anderen deutschsprachigen Léndern sind viele Fachstellen auch
flir eine verwaltungsinterne gleichstellungsgerechte Personalpolitik zustén-
dig. Sie arbeiten oft'®! mit den Personaldiensten zusammen, die in einzelnen
Féllen tiber eigene Stellen zur gleichstellungsgerechten Personalpolitik ver-
fligen. Gleichstellungsbeauftragte sind nicht an Personalentscheidungen be-
teiligt. Quotierungsbestimmungen fehlen im Personalrecht und werden daher
auch nicht liberwacht. Vereinzelt gibt es politische Beschliisse zur Erhéhung
des Frauenanteils in Fiihrungspositionen, die mit verschiedenen Mafinahmen
erreicht werden sollen.!® In den 2000er Jahren bekamen viele Fachstellen
erweiterte Mandate oder wurden mit anderen Stellen zusammengelegt, die
sich mit Migration, Gleichstellung von Behinderten, Familienfragen, Jugend
oder Gesundheitsforderung beschiftigen (vgl. Bannwart 2009). In der Regel
wurden die Ressourcen nicht entsprechend erweitert, so dass viele GBA
befiirchten, die Geschlechtergleichstellung komme unter die Réder. Prinzipi-
ell mogliche Gewinne einer intersektionalen Bearbeitung von Problemlagen,
z. B. von Migration und Geschlecht, lassen sich so nicht realisieren.

Alle Fachstellen von Bund, Kantonen und den Stidten sind in der Schwei-
zerischen Konferenz der Gleichstellungsbeauftragten zusammengeschlossen,
die vornehmlich der gegenseitigen Unterstiitzung und Information, der Koor-
dination, der Vorbereitung von Stellungnahmen und der Realisierung von
Projekten nationaler Reichweite dient. Als Ziel wird eine langfristige und

181 Besonders z. B. BL, BS, GR, LU, ZH; in Uri besteht eine Ombudsstelle innerhalb der
Verwaltung fiir Gleichstellungsfragen im Personalbereich. In einigen Kantonen kann eine
entsprechende Kompetenz in den Rechtsgrundlagen aus Ressourcengriinden aber nur punk-
tuell eingeldst werden. In der Bundesverwaltung iibernehmen Eidgendssisches Personalamt
sowie die Personaldienste der Departemente und Amter die Gleichstellungsforderung beim
Personal, vgl. Fuchs et al. 2016.

So in der Stadt Bern (www.bern.ch/mediencenter/medienmitteilungen/aktuell ptk/stadt-
bern-mehr-frauen-in-fuehrungspositionen, 30. Oktober 2017) und in der Bundesverwaltung
z. B. bei der Besetzung von Kommissionen.
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kohirente Gleichstellungspolitik gesehen (vgl. www.equality.ch). Im Rah-
men des schweizerischen ,,horizontalen Foderalismus® ist die Konferenz am
chesten eine sog. ,,Fachbeamt*innenkonferenz®, von denen es etwa 500 gibt
und die meist auf Eigeninitiative der Fachpersonen entstehen. Die Gleichstel-
lungskonferenz ist als privater Verein organisiert und wird durch Beitrdge der
Fachstellen finanziert.'®3 Die Konferenz hat mehrere feste Arbeitsgruppen (z.
B. Bildung oder Recht) und die GBA treffen sich halbjéhrlich zu einer zwei-
tdgigen Tagung. Zudem bestehen regionale Konferenzen. In ihren eigenen
Kantonen sind die Fachstellen hdufig Teil von Koordinationsgremien (z. B.
Runder Tisch zu hduslicher Gewalt oder Frauenhandel, vgl. Abschnitt 6.4)
und sie halten mehr oder weniger formell mit Politikerinnen und mit zivilge-
sellschaftlichen Organisationen Kontakt.

Zusammengefasst verfligen die schweizerischen Gleichstellungsstellen
iiber einen breiten und transformatorischen Auftrag und schwache rechtliche
Grundlagen, die viel Informationsarbeit und wenig Eingriffsmoglichkeiten
vorsehen. Die Ressourcenausstattung ist gering und es arbeiten nur wenige
Personen in diesem Beruf. Daraus ergeben sich zahlreiche Herausforderun-
gen. Erstens ist das Ziel der tatsdchlichen Gleichstellung professionell viel-
faltig und komplex. Es braucht daher Expertise in verschiedenen Fachberei-
chen: darunter sind Gender Studies nur einer, neben z. B. Politik, Okonomie,
Jura oder Soziologie. Zweitens gibt es eine Vielzahl von Anspruchs- und
Zielgruppen, mit denen es zusammenzuarbeiten gilt. Drittens miissen Fach-
stellen die vielversprechendsten Handlungsansdtze auswéhlen und diejenigen
Argumente und Bezugsrahmen wihlen, die auf Resonanz bei den verschiede-
nen Gruppen stoflen (Verwaltung, externe Kooperationspartner*innen, Politi-
ker*innen, allgemeine Offentlichkeit). Erschwerend kommt hinzu, dass diese
Gruppen unterschiedliche politische Grundiiberzeugungen zur Gleichstel-
lungspolitik haben. Schliefflich muss die transformative Aufgabe der tatséch-
lichen Gleichstellung gegeniiber staatlicher Deregulierung und antifeministi-
schen Einstellungen verteidigt werden.

183 Im politischen System der Schweiz sind weitere Instrumente der interkantonalen Koordina-

tion die Konkordate (interkantonale Vertrige) und die Konferenz der Kantonsregierungen
und verschiedene ,,Direktionskonferenzen® wie etwa die ,,Schweizerische Konferenz der
Erziehungsdirektoren* (seit 1897!), die etwa mit der deutschen Kultusminis-
ter*innenkonferenz vergleichbar ist. Diese Konferenzen werden in der Foderalismus-
Debatte grundsitzlich als Alternative zu bundesrechtlichen Vereinheitlichungen gesehen,
allerdings zeigt die Empirie eine gewisse Schwerfilligkeit besonders bei politischen Kont-
roversen, vgl. Vatter 2014b, S. 136-138.
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6.3 Gleichstellungsbeauftragte als institutionelle
Insiderinnen

Wie arbeiten Gleichstellungsbeauftragte mit diesen Herausforderungen? Fiir
diese Frage ist es niitzlich, zwischen unterschiedlichen notwendigen Wis-
sensformen zu unterscheiden — wissenschaftliches Wissen, Geschlechterwis-
sen, Alltagswissen sowie Institutionen-, Steuerungs- und Fithrungswissen. In
der Studie mit Gleichstellungsbeauftragten wurden die letztgenannten Wis-
sensarten als besonders relevant herausgestellt. Eine These lautet daher, dass
das besondere Potenzial von GBA in ihrer Funktion als institutionelle Inside-
rinnen liegt: Sie sind Mitglieder der offentlichen Verwaltung und mit den
biirokratischen Logiken wie Handlungsorientierungen und Werten im Sinne
Max Webers vertraut und tragen sie aktiv mit (z. B. Unparteilichkeit, Regel-
gebundenheit, Einhaltung des Dienstwegs). Dies ermdglicht ihnen ein ada-
quates Vorgehen innerhalb der Verwaltung, das somit essentiell fiir den pro-
zeduralen Erfolg ist, also den Zugang zu den relevanten exekutiven Entschei-
dungsprozessen.

6.3.1 Empirisches Vorgehen

Im Rahmen der erwéhnten Studie fiir die Schweizerische Gleichstellungskon-
ferenz wurden 2012 und 2013 insgesamt zehn leitfadengestiitzte Expertinnen-
Interviews mit ehemaligen und amtierenden leitenden Gleichstellungsbeauf-
tragten in Bund (drei Personen), Kanton (sechs) und Stadt (eine) gefiihrt.
Dabei stammten vier aus der Westschweiz und sechs aus der Deutsch-
schweiz. Drei GBA waren zum Zeitpunkt der Gespriche im Amt, sieben
waren entweder in anderen Positionen titig oder pensioniert. Die Frauen
wurden zwischen 1949 und 1971 geboren und haben unterschiedliche bio-
graphische Hintergriinde; eigene Diskriminierungserfahrungen (die hier nicht
Gegenstand sind) bleiben jedoch nicht auf die éltere Generation beschrankt.
Im Interview wurden sie zu ihrem Werdegang, ihren Aufgaben und Zielen
befragt. Im Mittelpunkt der Studie stand dabei der Umgang mit verschiede-
nen Arten von Wissen, insbesondere dem Fach- und Geschlechterwissen
sowie mikropolitischem und soziologischem Wissen iiber Institutionen und
die Frage, inwiefern sich ein eigenes Professionswissen herausbildet. Die
Interviews wurden transkribiert und die Aussagen mit einem deduktiv und
induktiv entwickelten Kategoriensystem kodiert. Um die Aussagen zu struk-
turieren, folgten daraufhin die Analyse und der Vergleich der Héufigkeiten,
Gemeinsamkeiten und Unterschiede der angesprochenen Themen. Allgemein
duferten sich die ehemaligen GBA kritischer und mit mehr Abstand bzw. sie
konnten sich kritischer duBlern als jene im Amt. Einige Personen kannten
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zudem die Autorin auch aus ihrer Tatigkeit in einer Gleichstellungs-
Fachstelle. Eine gewisse Vertrautheit mag zu offeneren, aber auch einseitige-
ren Aussagen gefiihrt haben und zu einer weniger expliziten Reflexion ihrer
strategischen Positionierung (vgl. hierzu Hesse-Biber und Leavy 2011, S.
139-140). Die urspriingliche Studie wurde innerhalb der Schweizerischen
Konferenz der Gleichstellungsbeauftragten diskutiert und die entsprechenden
Ergebnisse einbezogen.'$

6.3.2  Wissensbegriffe und Professionsfragen

Zeitgendssische konstruktivistische Wissensbegriffe gehen davon aus, dass
Wirklichkeit weder einfach gegeben noch eine Illusion des einzelnen Be-
wusstseins ist, sondern eine gesellschaftliche Konstruktion, die auch von
anderen anerkannt werden muss (vgl. Knoblauch 2008, S. 472). Wissen ist
also das, was Menschen dafiir halten und intersubjektiv teilen (Wetterer
2011, S. 52). Wissenssoziologische Forschung ist daher darauf gerichtet,
Voraussetzungen, Prozesse und Bedingungen zu untersuchen, die in gegebe-
nen kulturellen Kontexten und bestimmten Interessenlagen zur Akzeptanz
von Meinungen, Fakten oder Eindriicken als ,,Wissen®™ fithren. Wissen als
soziale Konstruktion beruht auf einer Ubereinkunft dariiber, was wirklich und
was handlungsrelevant ist.

Wissenschaftliches Wissen ist systematisches Wissen, das fiir seine Giil-
tigkeit die Anerkennung der scientific community benétigt, d. h. es muss sich
an den akzeptierten innerwissenschaftlichen Giitekriterien messen lassen. Es
ist auch handlungsentlastetes Wissen, weil in seiner immanenten Logik all-
tagsweltliche Sinnbeziige oder politische Ziele ohne Relevanz sind. Demge-
geniiber ist Expert*innen- und Professionswissen handlungsorientiert und
bezeichnet extensives Wissen in einem spezifischen Bereich. Es hat ein ge-
wisses Deutungsmonopol iiber Problemsituationen. Expert*innentum ist ein
sozialer Zuschreibungsprozess. Fiir die Schweiz gibt es unter Gleichstel-
lungsbeauftragten kein spezifisches Professionswissen oder eine Professions-
Identitét. Alltagswissen wiederum ist ein ,plurales Erfahrungs- und Hand-
lungswissen®, das ,,einen breiten Fundus fragloser Selbstverstindlichkeiten
und inkorporierter Handlungsroutinen umfasst™ (Wetterer 2011, S. 56). All-
tagswissen kann widerspriichlich und heterogen sein. Siinne Andresen und
Irene Do6lling haben in ihrer Studie zur Einfilhrung von Gender
Mainstreaming in einer 6ffentlichen Verwaltung alltagsweltliches Geschlech-
terwissen als ,habitualisierte Klassifizierungsmuster* beschrieben, die quasi

184 Ich danke den Auftraggeberinnen, den Gleichstellungsstellen der Kantone Basel-Landschaft

und Bern sowie dem Eidgendssischen Biiro fiir Gleichstellung, fiir die Moglichkeit, die Er-
gebnisse der Interviewstudie von 2012/13 hier in ergénzter und verdnderter Form zu publi-
zieren.
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in die Individuen einsedimentiert sind und nicht wie beliebige Wissensbe-
stainde durch Training, Aufklirung und Information verdnderbar sind
(Andresen und Délling 2005, S. 180-182). Kenntnisse und Reflexion von
Alltagswissen sind fiir den Erfolg von Gleichstellungsarbeit relevant und
anspruchsvoll. Institutionenwissen umfasst systemisch-funktionales Wissen
iiber die Entwicklungslogiken bestimmter Institutionen und ihrer formellen
wie informellen Regelsysteme (Matthiesen 2007, S. 684). Gleichstellungsbe-
auftragte miissen sich dort gleichsam ,hineinsozialisieren®. Fiir Mitglieder
der offentlichen Verwaltung ist Institutionenwissen essentiell. Dazu gehort
auch Managementwissen zur Fithrung und Motivation von Mitarbeitenden
und Wissen zur Steuerung in unterschiedlichen Modi (wie Projekt- und Pro-
grammleitung, Organisationsentwicklung, Change-Management u. &.) und
unterschiedlichen Kontexten, etwa bei informeller Kooperation, in Gover-
nance-Strukturen oder in klassischen Linien-Situationen (Matthiesen 2007, S.
684). Reflexionswissen kommt bei allen Wissensformen vor. Es kann helfen,
Geltungsanspriiche, normative Anspriiche oder Behauptungen kritisch ge-
genzupriifen (Matthiesen 2007, S. 685).

Wissenschaftlerinnen haben Professionalisierungsprozesse von Gender-
Expert*innen immer wieder kritisch hinterfragt. Gudrun-Axeli Knapp konsta-
tierte, die Praxis der Gleichstellungspolitik werde in der Regel auf der Basis
von pragmatischen Zielformulierungen und Erfahrungswissen betrieben und
greife nur selten auf theoretische Diskussionen und empirische Befunde aus
der Forschung zuriick (2011, S. 72). Angelika Wetterer beschrieb in ihren
Analysen von Professionalisierungsprozessen die sog. Gender-Expertise von
Gender-Expert*innen als praxisorientiert und zwischen wissenschaftlichem
und Alltagswissen vermittelnd. Dabei werde wissenschaftliches Wissen mit
Blick auf die Adressaten- und Abnehmerseite neu konzipiert (Wetterer 2011,
S. 53). Dieser Reformulierungsprozess orientiere sich maBgeblich an den
Ziel- und Problemdefinitionen sowie dem Geschlechterwissen der Auftrag-
gebenden, um unterscheidbares Expert*innenwissen, Anschlussfahigkeit
sowie gesellschaftliche Niitzlichkeit zeigen zu konnen (Wetterer 2002, S.
139). Diese fithre zur Redramatisierung der Geschlechterunterschiede und
traditioneller Zweigeschlechtlichkeit sowie einer Orientierung an neolibera-
len Rationalitétskriterien in der Gleichstellungsarbeit. Doch konnten Gender
Management oder Gleichstellungspadagogik den gleichstellungspolitischen
Gestaltungswillen einflussreicher politischer Entscheidungstridger*innen
nicht ersetzen (Wetterer 2011, S. 60—61). Diese Thesen sind verschiedentlich
kritisiert worden. Regina Frey hat darauf hingewiesen, dass Beratung im
Gleichstellungsbereich sehr wohl auf theoretischer Reflektion basiere, ent-
sprechende Erkenntnisse aber nur selten in den wissenschaftlichen Diskurs
eingingen (Frey 2012, S. 82). Die Erwartung, Interventionen in Prozessen
und Steuerungsmechanismen miissten Theorie exakt umsetzen, sei unrealis-
tisch, weil politische Arenen von zahlreichen Faktoren gesteuert wiirden, von
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denen ,,gute Theorie* nur einer sei, so schon Baer und Kletzing (2004, S. 9).
Fiir die Schweiz konnten diese kritisierten Prozesse kaum beobachtet werden.
Vielmehr positionieren sich Schweizer GBA vor allem als Expertinnen mit
bestimmten, vielfdltigen Wissensbestinden, deren Verkniipfung, Anpassung
und Transformation erfolgreiches Handeln innerhalb der staatlichen Verwal-
tung ermoglicht.

6.3.3  Gleichstellungsbeauftragte und ihre Wissensbestdinde
Gleichstellungsbeauftragte brauchen wissenschaftliches Wissen

Alle GBA haben einen traditionellen disziplindren Hintergrund in Geistes-
und Sozialwissenschaften, Okonomie oder Recht (vier von zehn haben pro-
moviert) und alle sammelten vor ihrer Aufgabe in anderen Tétigkeiten Erfah-
rung. Die Arbeit in einer Gleichstellungs-Fachstelle selbst ist keine eigentli-
che Karrierestation, die fiir andere Fiihrungspositionen qualifiziert. Die Ent-
scheidung, in diesem Beruf zu arbeiten, ist bei allen von einem starken
gleichstellungspolitischen Ethos geprégt: der Job verspricht einen sinnvollen
Einsatz fiir eine Welt sozialer Gerechtigkeit und gerade fiir die Amtsjlingeren
fiir das ,,gute Leben®.!s5 Uberwiegend definieren die Interviewten das Ge-
schlechterverhéltnis explizit als ein gesellschaftliches Struktur- und Macht-
verhiltnis und als Ziel ihrer Arbeit die Verringerung der Ungleichheit. Dabei
wenden sich ehemalige GBA stirker gegen den zeitgendssischen 6konomi-
sierenden Diskurs, obwohl auch sie ihn strategisch eingesetzt haben. Die
ehemaligen GBA haben ihr Engagement begonnen, als die Abschaffung
direkter Frauendiskriminierung und Frauenférderung noch im Mittelpunkt
stand. Differenzfeministische Einstellungen fehlen ganz. Ubereinstimmend
ist heute fiir alle GBA, dass sie Gleichstellung fiir Frauen und Méanner ma-
chen (und einige explizit LGBTIQ-Menschen erwihnen).

Haufig werden von den Interviewten wichtige Erkenntnisse der Ge-
schlechterforschung als Hintergrundwissen bezeichnet, das bei Bedarf abge-
rufen werden kann:

Jeder Diskurs ist wichtig, aber er ist ein Hintergrund, den ich manchmal brauchen kann,
aber im Gleichstellungsbereich kann es mir egal sein, wie eine Differenz zustande kommt.
Mein Ziel ist es, die zu reduzieren. Da sind verschiedene Theorien hilfreicher und weniger
hilfreich. Aber ich muss diese Palette irgendwo im Kopf haben und damit agieren konnen,
aber vis-a-vis habe ich Leute, die davon keine Ahnung haben.

In solchen Transformationen deutet sich ein strategisches, mdglicherweise
auch inkohdrentes Repertoire von Gleichstellungsbegriffen an, was bereits

185 Bei Vorstellungen iiber die Anerkennung verschiedener Formen von bezahlter und unbe-

zahlter Arbeit gibt es Ankniipfungspunkte zum lateinamerikanischen ,.Buen Vivir®, vgl.
Gann 2013, S. 87-89.
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Julia Nentwich in ihrer Arbeit liber die Geschlechterkonzepte von Gleichstel-
lungsbeauftragten herausgearbeitet hat (Nentwich 2006, S. 512). Dabei ergibt
sich eine sehr grofe Spannung zwischen dem Verstdndnis des Geschlechter-
verhéltnisses als eines gesellschaftlichen Struktur- und Machtverhéltnisses
und der Notwendigkeit, die Sprache der Adressat*innen zu sprechen. Dabei
miissen diese Verhéltnisse dann je nachdem auch ausgeblendet oder herun-
tergespielt werden und neue Sprachregelungen miissen iibernommen werden.
Ehemalige Gleichstellungsbeauftragte kritisieren teils vehement, dass im
Zuge neuer Paradigmen die Thematisierung von Geschlecht als gesellschaft-
lichem Struktur-, Macht- und Gewaltverhiltnis, z. B. in der Offentlichkeits-
arbeit, politisch nicht mehr akzeptabel ist.

Als wichtiges Ergebnis lésst sich festhalten, dass die GBA klassisches
disziplindres wissenschaftliches Fachwissen in Verbindung mit wissenschaft-
lichem Fachwissen zu den Geschlechterverhdltnissen bzw. den Gender Stu-
dies als relevant erachten. Zudem wird die Breite des notwendigen Fach- und
Handlungswissens betont, um das transversale Thema Gleichstellung abde-
cken zu konnen. Eine breite Streuung der Fachexpertise in einem kompeten-
ten Team fiihre zu guten Resultaten und hohem Output. Viele Beauftragte
haben die Anforderungen an die Breite des Fachwissens auch durch den
Einkauf externer Expertise oder durch ldngere Kooperationsbeziehungen
untereinander gelost. Externe fachliche Expertise erhoht nach Einschitzung
der ehemaligen GBA Glaubwiirdigkeit und Relevanz der eigenen Anliegen
und zeigt Handlungsméglichkeiten fiir Adressat*innen auf (hier sei etwa das
bereits besprochene Instrument Logib genannt). Allerdings wéchst das rele-
vante wissenschaftliche Fachwissen exponentiell, was mit einem hohen
Frustrationspotential verbunden ist: die GBA lebe ,,von der Hand in den
Mund‘ und trainiere dabei schnelles Einarbeiten in viele Fachbereiche, bei-
spielsweise bei Stellungnahmen zu Gesetzesvorlagen oder bei Mitarbeit in
Projekten.

Gleichstellungsbeauftragte brauchen Institutionen- und Steuerungswissen

Nach iibereinstimmender Einschitzung der GBA hat die verwaltungsinterne
Arbeit eine Schliisselrolle, weil Gleichstellung ein transversales Thema ist.
Dabei reflektieren die Interviewten die mit der Verwaltungsarbeit verbunde-
nen Handlungsmoglichkeiten und —beschriankungen. Zu nennen sind hier die
Einbindung in politische und Verwaltungs-Hierarchien und politische Ent-
scheidungsprozesse sowie die Orientierung der Arbeit auf alle Bevolkerungs-
gruppen. Das Rollenverstindnis der GBA ist facettenreich: sie verstehen sich
als Fachexpertin, als kritische (verwaltungs-)interne Beraterin sowie als par-
teiliche Vertreterin. Einzelne reflektieren, dass ihre Arbeit Ergebnis vergan-
gener feministischer Auseinandersetzungen ist, allerdings ist zuweilen die
Abgrenzung zur Frauenbewegung und direkten Wiinschen von Organisatio-
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nen scharf und dezidiert. Fiinf Befragte, deren Arbeit teilweise bis Mitte der
1980er Jahre zuriickreicht, erwédhnten spontan, ihre Arbeit sei ,,Pionierinnen-
Arbeit” gewesen. Damit ist erstens eine unbekiimmerte, Hierarchien eher
ignorierende Herangehensweise gemeint, die auch weniger stark als heute auf
Kompromisse ausgerichtet gewesen sei. Zweitens beinhaltet dieser Begriff,
dass man etwas Neues, noch nie Dagewesenes getan hat, etwa ein diskrimi-
nierungsfreies neues Personalrecht entwickelt hat, eine erste Broschiire zum
Erkennen von Lohndiskriminierung verfasst hat oder versucht hat, Gleich-
stellungsarbeit in den Verwaltungsstrukturen zu institutionalisieren. Uberein-
stimmend wird dies als eine der schwierigsten und widerstandsreichsten
Aufgaben bezeichnet. Die Integration der Gleichstellungsperspektive ins
Verwaltungshandeln, also Gender-Mainstreaming im weiten Sinne, ist fiir die
GBA wichtiges Anliegen — das durchaus anderes genannt werden konne, z.
B. Gleichstellungs-Controlling im Kontext der Personalarbeit. Ohne politi-
schen Willen und ohne das Amt der Gleichstellungsbeauftragten sei die Um-
setzung von Gender Mainstreaming nicht moglich. Ansprechpartner*innen in
einzelnen Amtern mit einem kleinen Pensum dafiir wiirden (noch) nicht rei-
chen: ,,Man braucht etwas Spezifisches und etwas Integriertes.*

Insgesamt gibt es eine starke Argumentationslinie bei den amtierenden
GBA und der Schweizerischen Konferenz der Gleichstellungsbeauftragten,
institutionelle Gleichstellungsarbeit als prinzipiell ,,normales* Verwaltungs-
handeln zu definieren und sich so zur ,,Pionierinnen-Phase® abzugrenzen.
Interviews und Tétigkeitsberichte zeigen: Diese strategische Positionierung
ist Wunsch und Wirklichkeit zugleich, scheint sich aber tendenziell zu verbes-
sern. So gibt es erprobte Routinen und gute Praktiken, seien es Runde Tische
oder Interventionsstellen gegen hdusliche Gewalt (vgl. 6.4). Andererseits
wird immer wieder stark um politische Anschlussfdhigkeit gekdmpft und
miissen Kiirzungsversuche abgewehrt werden (vgl. 6.5). Eine Studie im
Rahmen des NFP60 fand, dass auf kantonaler Ebene der Einbezug von Ex-
pertise der Gleichstellungs-Fachstellen in Politikformulierungsprozessen
etwa in der Familien- und Sozialpolitik oft zuféllig ist. Dies gilt besonders fiir
kleine Verwaltungen. Insofern werde das volle Potenzial der Fachstellen
kaum ausgeschopft (Balthasar und Miiller 2016). Die Studie empfiehlt den
Fachstellen, sich stirker als bisher mit ihrer Expertise in diese Prozesse ein-
zubringen. Allerdings ist unklar, ob sie absichtlich von den Verantwortlichen
in der Verwaltung nicht einbezogen werden, ob den Fachstellen die zeitlichen
Ressourcen fehlen oder ob die fiir den Prozess Verantwortlichen den Gleich-
stellungsaspekt in einem Gesetzgebungsprojekt gar nicht erkennen. Inter-
viewaussagen deuten vor allem auf den letzten Aspekt hin. Dies ist vermut-
lich eine der grofiten Hiirden effektiver Gleichstellungspolitik, weil so Hand-
lungsbedarf nicht erfasst wird.

Fachstellen haben einen bestimmten, rechtlich definierten Auftrag. Diesen
Auftrag konkretisieren und adaptieren die Gleichstellungsbeauftragten im
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Kontext der generellen politischen Ausrichtung des Departements (Regie-
rungsprogramm). Im Idealfall besteht zwischen der Fachstellenleitung und
ihren politischen Vorgesetzten ein fachliches und personliches Vertrauens-
verhaltnis mit klaren Aussagen, was politisch moglich bzw. gewollt ist und
was nicht. Beiderseitige Loyalitét, regelméfBiger Kontakt und Informations-
austausch sind weitere wichtige Faktoren. Erfolg und Wirksamkeit der Fach-
stelle bendtigen u. a. Vertrauen in die Fach- und Handlungskompetenz der
Beauftragten, Riickendeckung gegen Budgetkiirzungen oder die tatsachliche
Umsetzung festgelegter Verfahrensregeln, etwa bei Konsultationsverfahren
oder Kommissionsbesetzungen. Die Unterstiitzung von oben ist kontingent:
Manchmal ldsst sich mit politischen Vorgesetzten eine ,,politische Hebelwir-
kung* erreichen, manchmal sei lediglich ein Gewihrenlassen zu bekommen,
so dass die GBA ihre Agenden gleichsam im Windschatten verfolgen kon-
nen. Wéhrend amtierende GBA in den Interviews eher eine politische Rii-
ckendeckung bejahten, erwdhnten die meisten ehemaligen GBA das Fehlen
einer starken politischen Unterstiitzung, besonders von Seiten der Regierung,
das immer wieder sehr belastend gewesen sei. Umgekehrt konnen politische
Vorgesetzte das Amt der Gleichstellungsbeauftragten allein durch ihre Pra-
senz und ihre Arbeit nachhaltig positiv pridgen. Patricia Schulz, ehemalige
Direktorin des EBG, erwihnt: ,,... ich war stolz, fiir Ruth Dreifuss zu arbei-
ten. Ich war echt stolz.

Innerhalb der politischen Rahmenbedingungen miissen die eigene Arbeit
gesteuert und die Themen und Herangehensweisen addquat, strategisch und
antizipierend ausgewdhlt werden. Das gelingt besser, wenn die Stelle in der
Verwaltung als unabhéngige Dienststelle positioniert ist und die GBA so
Zugang zu den hierarchisch hoch angesiedelten Koordinationsgremien der
jeweiligen Departemente bekommen. Ein breites Netzwerk muss vor allem in
den Bereichen Justiz, Finanzen, Personal und Statistik proaktiv aufgebaut
werden. Als Erfolgsfaktoren gelten das Schaffen einer guten Beziehungsba-
sis, die inhaltliche Diskussionen ermdglicht, Freude am Erkléren des eigenen
Tuns in einem angemessenen Ton sowie Uberzeugungskraft.

Die Kooperationsbeziehungen in der Verwaltung miissen gut definiert
und eingeiibt werden. Dabei miissen die GBA die ,,Alchimie der Projektar-
beit* beherrschen lernen: wie beginne ich Kooperationen, schaffe Vertrauen
und schnelle Erfolge? Wen binde ich wie und wann ein? (das koénnen Fach-
expert*innen, aber auch strategisch wichtige oder hierarchisch hochstehende
Personen sein). Es braucht ausgeprigte Organisationskenntnisse und Gespiir
fiir informelle Regeln und formelle politische Entscheidungsmechanismen in
der Verwaltung sowie iiber deren prozesshaftes Zusammenwirken, um realis-
tische Erwartungen zu entwickeln. Dies gilt auch fiir externe Kooperations-
beziehungen (Organisationen, Unternechmen, Gleichstellungskommissionen,
Politik). Sie erhohen das Ansehen und die Glaubwiirdigkeit der Fachstellen.
Zudem ist es so mdglich, die Sichtweise verschiedener Anspruchsgruppen
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kennen und verstehen zu lernen, ohne sich jedoch in der Arbeit einseitig
beeinflussen zu lassen.

Fiihrungswissen und —erfahrung ist in den letzten Jahren zu einer Voraus-
setzung fiir die Fachstellenleitung geworden, wéhrend ehemalige GBA sich
dieses Wissen teilweise noch on the job aneigneten. Die GBA haben iiber-
wiegend ein partizipatives und ressourcenorientiertes Fiihrungsverstindnis:
Ziel der Fiihrung sei die Arbeitsfihigkeit des Teams, das Fernhalten eines
permanenten Legitimationsdrucks und damit auch die gute Entwicklung der
Kompetenzen der einzelnen Mitglieder. Dafiir ist fachliche und persdnliche
Diversitit im Team hilfreich. Auch Selbstfithrung und fachstelleninternes
Ressourcenmanagement gehoren zu einer guten Fithrungstétigkeit. Die GBA
haben dazu ein breites Spektrum entwickelt. Dies reicht vom konsequenten
Verzicht auf Themen und Projekte bei sinkenden Ressourcen iiber Regeln im
Team: eine ausgepragte Pausenkultur etwa und kollegiales Coaching bis zum
Grundsatz ,,Pflicht und Kiir“: jede der Mitarbeiter*innen hat sowohl Aufga-
ben, die konflikttrachtig oder schwierig in der Kooperation mit anderen sind
als auch Dossiers mit freierer Hand und mehr Spielraum fiir Kreativitét.

Gleichstellungsbeauftragte miissen Alltagswissen und (unbewusstes)
Geschlechterwissen managen und reflektieren

Alltagswissen zu Geschlecht, also selbstverstidndliches und ,,einsedimentier-
tes” Erfahrungs- und Handlungswissen, was Geschlecht ist, wie die Ge-
schlechterverhiltnisse beschaffen sind und sein sollten, spielen in der Kom-
munikation zwischen Fachstellen und Adressat*innen, anderen Verwaltungs-
stellen und Kooperationspartner*innen eine zentrale Rolle. GBA wiesen
durchgingig auf das Spezifikum des ,,emotionalen Betroffenheitsbezugs™
hin: Das Gegeniiber sicht nicht nur seine private Lebensgestaltung auf dem
Priifstand, auch werden Gleichstellungsanliegen hdufig als die personlichen
Anliegen der GBA wahrgenommen. Umgekehrt bestehe auch die Gefahr
einer ,,Paranoia“: Exponierung, Kritik und Kampf um Ressourcen, die haufig
als typisch fiir Gleichstellungsarbeit wahrgenommen werden, seien in der
Realitit fiir jede Fiihrungsposition in der Verwaltung typisch. Eine praktische
Konsequenz daraus ist das notwendige alltdgliche ,,Projektionsmanagement®:
Das typische Fremdbild der GBA mache sie zum Objekt fiir Neugier und
Projektionen; sie sind mit ihrem Auftrag ,,das verkorperte Defizit” und sie
sind mit dem Differenzparadox konfrontiert, d. h. sie miissen die Ungleich-
heiten herausarbeiten und betonen, die sie bekdmpfen sollen. Erfolgreiches
und kreatives Projektionsmanagement, um mit veréffentlichten und verdeck-
ten Anfeindungen umzugehen, wird erwéhnt als unabdingbare Kompetenz,
um diesen Job ldngere Zeit ausfiillen zu kénnen: ,,Man muss einstecken kon-
nen“ und hartnéckig bleiben. Ein solches Management kann konkret, aber
zeitaufwindig sein. So lud eine GBA beherzt alle jene Ménner ein, die ihr
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nach einer umstrittenen, in der Presse besprochenen Personalentscheidung,
zum Teil unflitige Reaktionen geschickt hatten, um ihre Arbeit und allfillige
gemeinsame Ziele aufzuzeigen. Diese Auseinandersetzung zeigt die grofe
Anforderung an Medienarbeit und Kommunikationsvermdgen sowie den
Bedarf an zeitlichen Ressourcen.

Zum Projektionsmanagement gehort auch die hier mehrfach ausgefiihrte
starke Positionierung der ,professionellen Dienstleisterin aus der Verwal-
tung®, die eine spezifische, aber lebensnahe Expertise anbietet und die ver-
schiedene Anspruchsgruppen ,,abholen” kann. Nur wer professionell vermit-
teln und kommunizieren kann und nur wer in den Perspektiven und Rastern
der jeweiligen Zielgruppen denken kann, wird als Partner*in verstanden und
akzeptiert. Weil bei den Zielgruppen hédufig nicht Gerechtigkeit an erster
Stelle steht, sondern der 6konomische Nutzen, erklirt sich die steigende Be-
deutung der 6konomischen Perspektive.

6.3.4  Fazit: Verkniipfungswissen

Mit ihrer bewussten Positionierung innerhalb der 6ffentlichen Verwaltung als
institutionelle Insiderinnen schaffen Gleichstellungsbeauftrage Vorausset-
zungen flir die Institutionalisierung von Gleichstellungsperspektiven. Dabei
kommt es zu einer Transformation von Wissen: Durchgingig transformieren
die interviewten GBA wissenschaftliches Fach- und Genderwissen fiir die
eigene Arbeit und arbeiten es adressat¥*innengerecht, prozess- und praxisori-
entiert auf. Das gilt sowohl fiir die Paradigmen der Gleichstellungspolitik (z.
B. Gender Mainstreaming) wie fiir die einzelnen Themen und Ziele dieser
Politik. Hierfiir entwickeln die GBA ein Expertinnen-Verstdndnis. Die erleb-
ten und geschilderten Anforderungen bestehen erstens aus einem hohen wis-
senschaftlich begriindeten Fachwissen, das klar disziplinir ist und in Verbin-
dung steht mit verschiedenen Facetten des Wissens iiber Geschlechterver-
hiltnisse und zweitens aus Steuerungs- und Institutionenwissen. Man koénnte
hier die These wagen, dass Gleichstellungsbeauftragte Expertinnen fiir die
Verkniipfung unterschiedlicher Wissensarten sein miissen: Die Kombination
von wissenschaftlichem Fachwissen und Institutions- und Steuerungswissen
wird als Grundlage erfolgreicher institutionalisierter Gleichstellungsarbeit
angesehen. Man konnte dies als Ubertragungs- und Vermittlungskompetenz
bezeichnen. Insgesamt gelingt die Integration breiten Fachwissens in den
Fachstellen gut. Als permanente Horizonterweiterung macht sie vermutlich
auch einen Teil der Attraktivitit des Arbeitsplatzes aus.

Die Kritik von Wetterer und Knapp trifft hingegen auf den schweizeri-
schen Kontext kaum zu: Arbeit wird nicht nur aufgrund von Erfahrungswis-
sen und pragmatischen Zielformulierungen betrieben, sondern eine Reihe
strategischer Ziele leitet die Arbeit der Befragten, welche diese als genuin
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politisch verstehen. Auch fiir die Dramatisierung und Re-Inszenierung von
Geschlechterunterschieden fanden sich kaum Hinweise. Die Arbeit ist nicht
vorrangig an dkonomischen Rationalititskriterien orientiert, wobei der dko-
nomische Nutzen von GleichstellungsmaBinahmen vermehrt betont wird,
gerade auch in Kooperationen mit Partnern, die fiir diese Kriterien empfang-
lich sind. Die Arbeit der Beauftragten ist Legitimations- und Uberzeugungs-
arbeit auch gegeniiber ihren politischen Vorgesetzten, und der gesetzliche
Auftrag gibt hier Leitplanken vor. Insbesondere Wetterers Kritik scheint auf
die spezifische Arbeit von Gender-Trainer*innen zu zielen und weniger auf
gleichstellungspolitische Mandate.

Der Umgang der Fachstellen mit verschiedenen Anspruchs- und Akteurs-
gruppen ist komplex. Die Widerspriiche zwischen dem Geschlechterverhélt-
nis als einem gesellschaftlichen Struktur- und Machtverhéltnis und der Not-
wendigkeit, adressat*innengerecht zu kommunizieren, bleiben bestehen. Ist
es moglich und realistisch, iiber Geschlecht und Macht zu sprechen, ohne
Geschlecht und Macht beim Namen zu nennen? Das ist nur schwer vorstell-
bar. Zumindest miisste das gegeniiber Regierung, Politik und Offentlichkeit
verwendete ,,angepasste Vokabular nach ,,innen“, in die Community der
Gleichstellungsbeauftragten, riickiibersetzt werden. Die Schlussfolgerung
von Nentwich, es brauche safe spaces zur Exploration neuer Praktiken, gilt
auch hier:

There, it would be possible to facilitate reflection, deconstruction and reconstruction, and
allow both theorists and practitioners to play around with the positions, arguments and
consequences of different interpretative repertoires without reinforcing the need to focus on
any one best way or one solution to the situation. (Nentwich 2006, S. 516-517)

Aus den Interviews ging hervor, dass die GBA einen komplexen Arbeitsplatz
in der offentlichen Verwaltung haben und hierfiir zahlreiche spezifische
Kompetenzen entwickeln. Die starke Tendenz, die Arbeit der Fachstellen als
normales Verwaltungshandeln zu rahmen, ist eine strategische Positionie-
rung, die Realitit und Programmatik zugleich ist. Die tatséchliche institutio-
nelle, habituelle und thematische Integration der Gleichstellungsstellen miiss-
te empirisch und im Vergleich mit anderen Themen tberpriift werden. Zu-
gleich zeigt sich namlich, dass die Unterstlitzung von (politischen) Vorge-
setzten kontingent ist und nur bis zu einem gewissen Grad einer strategisch
und taktisch geschickten Mikropolitik zugénglich, wenn ndmlich normative
Konflikte zum Geschlechterverhéltnis oder zur Staatstitigkeit vorhanden
sind. Dies wird auch im Folgenden bei der Analyse der Parlamentsdebatten
aufgenommen.

GBA suchen zur Legitimation ihrer Tétigkeiten stets nach dem angepass-
ten resonanten Bezugsrahmen. Dies gelingt nicht immer, denn die Ziele der
Stelle kdnnen im Widerspruch zum verbreiteten Geschlechterwissen stehen
sowie zu den politischen und personlichen Préaferenzen von Adressat*innen,
Anspruchsgruppen und Vorgesetzten. Die GBA miissen das Geschlechter-
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wissen der Adressat*innen kennen und dort (strategische) Ansatzpunkte fiir
den eigenen Auftrag finden (vgl. auch Nentwich 2006). Das Alltagswissen zu
Geschlecht als etwas Individuell-Personliches triagt dazu bei, dass strukturelle
MaBnahmen schwerer als in anderen Bereichen politisch-administrative Un-
terstiitzung bekommen. GBA haben ein beeindruckendes Repertoire an effek-
tiven ,,Tools* zum Projektionsmanagement entwickelt. Auf der Ebene der
individuellen, personlichen Auseinandersetzung nimmt dies Dimensionen des
,»Stigma-Managements™ an, v. a. in der Beschiftigung auf der individuellen
biographischen Ebene mit dem Feminismus-Vorwurf (vgl. Kassebaum 2014);
wer dies nicht (mehr) einsetzen mag, verldsst den Job.

6.4 Institutionalisierung von Gleichstellungsmafinahmen

In diesem Abschnitt werde ich einige wenige Bemithungen von Gleichstel-
lungsbeauftragten und ihren Netzwerken aufzeigen, die relativ erfolgreich
darin waren, Instrumente und Verfahren fiir Geschlechtergleichstellung zu
institutionalisieren. Eine umfassende Evaluation der Wirkung, nicht nur des
Outputs von Fachstellen fehlt weiterhin.

In den spéten 1980er und frithen 1990er Jahren waren Gleichstellungsab-
teilungen in der 6ffentlichen Verwaltung neu, die GBA Pionierinnen. Die
ersten Expertinnen stellten hédufig relativ unbekiimmert Forderungen und
zielten nicht primdr auf Kompromisse. Sie schufen aber manchmal etwas
vollig Neues ohne eine Blaupause zur Verfiigung zu haben. Eine ehemalige
GBA etwa war Mitglied einer Kommission fiir den Entwurf eines neuen
Personalrechts in der Stadt Bern. Nachdem sich die Kommission auf grund-
legende Prinzipien und entsprechende Werte geeinigt hatte, entwarf sie ein
neues Gesetz. Gute personliche Beziehungen, die Bereitschaft wichtige Rege-
lungen fiir tatsdchliche Gleichstellung ernsthaft zu diskutieren und Hartna-
ckigkeit resultierten in einem Gesetz, das immer noch eines der gleichstel-
lungsfreundlichsten Personalrechte 6ffentlicher Arbeitgeber in der Schweiz
ist (vgl. Fuchs 2008a).

2006 wurde die “Furopean Charter for Equality of Women and Men in
Local Life” verdffentlicht (see www.charter-equality.eu/). Sie verpflichtet
Stddte und Kommunen u. a. zur Entwicklung von Aktionsplédnen. Unter den
1656 Unterzeichnerinnen aus 34 Landern sind 80 Schweizer Kommunen. Die
Stadt Bern war die erste unter ihnen, die einen Aktionsplan auflegte, gefolgt
von Ziirich; beide Pléne sind in ihrer zweiten Laufzeit. Im Interview unter-
strich die ehemalige GBA der Stadt Bern, die fiir den Entwurf des ersten
Aktionsplans verantwortlich war, wie wichtig es gewesen sei, erst eine Stra-
tegie und danach den Plan zu entwerfen — nicht in Eile, sondern innerhalb
von zwei Jahren. Ihrer Einschitzung nach war es wesentlich, Schliisselperso-
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nen mit Ansehen, strategischer Position oder Expertise in die Entwicklung
einzubinden. Wihrend der Entwicklungsperiode stellten Feedback-Schlaufen
das Commitment der Departemente und Abteilungen sicher. Der Ansatz,
parallel Top-Down, Bottom-Up und auf gleicher hierarchischer Ebene zu
arbeiten, habe zu einem Plan mit griffigen Instrumenten gefiihrt. Die Umset-
zung der 42 Maflnahmen des laufenden Aktionsplans wird von der Fachstelle
unterstiitzt und koordiniert; das regelmiBige Reporting ist 6ffentlich zugéng-
lich. 186

Wie im Kapitel zum Gender-Regime erwéhnt, ist die Berufswahl in der
Schweiz stark geschlechterstereotyp segregiert und blieb auch in den letzten
Jahren stabil (vgl. Kapitel 3.2). Zwischen 1998 und 2004 fiihrte die Schwei-
zerische Konferenz der Gleichstellungsbeauftragten das Programm ,,16plus®
durch, das innerhalb eines Regierungsprogramms zur Verbesserung der Be-
rufsbildung finanziert wurde. 16plus bestand aus zahlreichen Projekten, Ak-
tivitdten und Publikationen, die vor allem die Berufsbildungs-Chancen fiir
Maédchen und junge Frauen erhohen sollte. Vor und nach 16plus zielten und
zielen Dutzende von Projekten, Kursen und Ver6ffentlichungen auf eine
geschlechterneutrale Berufswahl. Das gemeinsame Kennzeichen dieser Akti-
vitdten ist, dass sie kommen und gehen, sie isoliert iiber verschiedene Regio-
nen verteilt sind oder sich nur an spezifische Gruppen wenden (s. a.
www.topbox.ch). Sie sind also nicht nachhaltig. Allerdings ist von allen Pro-
jekten von 16plus der Nationale Zukunftstag die einzige Mallnahme, die noch
existiert. Von 2001 bis 2010 hieB er Tochtertag. Jedes Jahr im November
koénnen Kinder und Jugendliche von der 5. bis zur 7. Klasse Verwandte oder
Bekannte einen Tag an deren Arbeitsplatz begleiten, der idealerweise ge-
schlechtsuntypisch sein soll — seit 2011 steht die Veranstaltung auch Jungen
offen. Begleitprogramme in Schulen oder groeren Unternehmen sollen das
Bewusstsein fiir Geschlechterstereotypen und wie man sie vermeidet schér-
fen. Eine Evaluation (Stern und et al. 2015) stellte fest, dass der Gleichstel-
lungsansatz verwissert worden sei, und zwar sowohl in den Aktivitdten selbst
wie auch in der Kommunikation. Allerdings sind die Teilnahmequoten in
Kantonen hoher, in denen mehrere Dienststellen engagiert sind und in denen
der Gleichstellungsansatz institutionalisiert ist, sei es durch spezielle Einhei-
ten z. B. in Berufsbildungsdmtern oder via Gleichstellungs-Fachstellen. Eine
hohe Teilnahmequote sei aber Voraussetzung fiir die Wirkung. Wahrend der
Zukunftstag und sein Gleichstellungaspekt nur ein Tropfen auf dem heilen
Stein sind und die Wirkung unklar ist, kann umgekehrt geschlossen werden,
dass ohne Bemiihungen von Gleichstellungsbeauftragten der Zukunftstag
iiberhaupt nicht institutionalisiert worden wére. Der jetzige Gendertag im
Kanton Basel-Landschaft ist ein Beispiel des Bohrens dicker Bretter. Hoher
Einsatz von Ressourcen der GBA, eine breit abgestiitzte Vereinsgriindung

186 yagl. www.bern.ch/themen/gesundheit-alter-und-soziales/gleichstellung-von-frau-und-
mann/aktionsplan (15. August 2017).
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und die Verankerung des Gendertags in den Lehrplan und in den Schulen als
ein Organisationsentwicklungs-Projekt fiihrten schlielich zur Institutionali-
sierung.

Wie in Kapitel 4.1 aufgezeigt, war hdusliche Gewalt als Gewalt von
Mannern gegen Frauen in den 1970er Jahren eines der ersten politischen
Themen der neuen Frauenbewegung auch in der Schweiz. Ahnlich wie in den
Nachbarlédndern wurden Frauenhduser und Frauennotrufe gegriindet. Seit den
1990er Jahren verstirkten sich die Bemiihungen, die Routinen und Proze-
duren staatlicher und zivilgesellschaftlicher Akteur*innen besser zu koordi-
nieren. Neue Gesetze verbesserten den Schutz der Opfer und die Verfolgung
der Téter (z. B. Betretungsverbote/Platzverweise, hdusliche Gewalt als Offi-
zialdelikt). Zur Vorbereitung und Implementierung waren (und sind) Inter-
ventionsstellen gegen hdusliche Gewalt tdtig, die nicht operativ tétig sind,
sondern die Akteur*innen (Polizei, Staatsanwaltschaft, Frauenhaus, Sozial-
hilfe, spezialisierte NGOS, Opferhilfe) vernetzen und Informationsfliisse
verbessern. Kantonale Gleichstellungsstellen waren mafigeblich daran betei-
ligt, solche Koordinationsstellen zu fordern, fiir sie zu lobbyieren, sie einzu-
richten und fachlich zu begleiten. 2013 haben sich 18 solcher kantonaler
Koordinationseinheiten zur Schweizerischen Konferenz gegen Hausliche
Gewalt zusammengeschlossen.!®” 2016 stellte eine Studie {iber Opfer hdusli-
cher Gewalt fest, dass sich die Handlungsansétze, Prozeduren und die Unter-
stiitzung wesentlich verbessert hétten, allerdings gibt es Schwierigkeiten im
Zugang zu spezialisierten Unterstiitzungsangeboten. Auch gibt es Liicken in
der (strafrechtlichen) Verfolgung der Tater (vgl. Gloor und Meier 2016 auch
fiir einen Forschungstiberblick).

Diese Beispiele und die Ergebnisse zum Einbezug der Fachstellen in rele-
vante Gesetzgebungsverfahren (Balthasar und Miiller 2016) zeigen ambiva-
lente Resultate. Die Institutionalisierung von Projekten wie dem Zukunftstag
in administrative Routinen mag erfolgreich sein, und die Fachstellen sind wie
beim Thema héusliche Gewalt auch in relevanter Weise an Politikformulie-
rung und —implementation beteiligt: man kann also von prozeduralen und
substantiellen Erfolgen sprechen. Auf der anderen Seite ist der Preis oft hoch,
denn ,,Geschlecht™ verschwindet oft von der Agenda, wie beim Zukunftstag
festzustellen war. Geschlecht ist also nicht bereits ,,gemainstreamt, sondern
kantonale Fachstellen oder spezialisierte Einheiten im Erziehungsdeparte-
ment sind weiter notwendig, die urspriinglichen Ziele sichtbar zu halten. Es
ist kaum moglich, substantielle Erfolge bei einem Problem zu erzielen, wenn
man das Problem nicht benennt, in diesem Fall Geschlechterstereotypen bei
der Berufswahl. Wo es hingegen keine Fachstellen gibt oder Verwaltungsak-
teur*innen keine Gleichstellungsfragen beriihrt sehen, kann Gleichstellungs-

187 7usitzlich sind auch einige Einheiten innerhalb der Polizei Teil des Netzwerks, s. a.

www.ebg.admin.ch/ebg/de/home/themen/haeusliche-gewalt/koordination-und-
vernetzung.html (15. August 2017).
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expertise auch nicht beigezogen werden. SchlieBlich zeigen die Erfahrungen
aus der Stadt Bern zum Aktionsplan und zum neuen Personalrecht exempla-
risch das Potenzial von Gleichstellungsbeauftragten als ,,institutionelle Insi-
derinnen®, die durch Geschick, Kooperation und Hartnéckigkeit in Entschei-
dungsprozesse involviert sind und substantielle Erfolge erreichen koénnen.
Auf die gesamte Schweiz bezogen ist der Erfolg aber doch liickenhaft.

6.5 Politische Konflikte um Gleichstellungsstellen

Um ihr Potenzial als institutionelle Insiderinnen entfalten zu konnen, muss es
iiberhaupt Gleichstellungsbeauftragte geben. Sie brauchen dazu auch die
Unterstiitzung politischer Vorgesetzter, d. h. der Regierung und eine mog-
lichst grofle und stabile Mehrheit in der Legislative. Die Fachstellen sind
routineméBig SchlieBungs- und Kiirzungsforderungen ausgesetzt, die 6ffent-
liche Diskussionen und Debatten im Parlament ausldsen. Dies ist in der
Deutschschweiz deutlich hédufiger der Fall als in der lateinischsprachigen
Schweiz. Besonders ein SchlieBungsantrag bindet auf lange Zeit viele Res-
sourcen einer Fachstelle, die sonst in die inhaltliche Arbeit flieBen wiirden:
die Existenzberechtigung der Fachstelle muss begriindet werden, die Regie-
rung beraten werden, die Allianzen innerhalb und auflerhalb der Verwaltung
organisiert werden und schlieBlich die Stellungnahme der Regierung zuhan-
den des Parlaments vorformuliert werden. Hinzu kommt, dass dann auch
immer der eigene Arbeitsplatz zur Disposition steht. Die politischen Kontro-
versen stehen dabei in der Regel in einem Missverhiltnis zum tatséchlichen
finanziellen Aufwand dieser Fachstellen, wie der Ziircher Regierungsrat
Markus Notter (FDP) 2006 feststellte:

Ich habe noch nie erlebt, dass Sie mit der gleichen Akribie, mit der gleichen Verbiestert-
heit, sich einmal die Fachstelle, die fiir die Schweinemastberatung da ist, vorgenommen
hitten (Heiterkeit) oder dass Sie sich den Fragen der Schwarzwildbekdmpfung — da gibt es
auch eine Beratungsstelle — so angenommen hétten. Das ist von den finanziellen Auswir-
kungen her etwa im gleichen Umfang. Nein, Sie scheinen mit dem Thema ein bisschen ein
Problem zu haben, vermute ich. (Heiterkeit).'$?

Es geht also bei den Auseinandersetzungen nicht um Einsparungen im Haus-
halt, sondern um das Verstdndnis der Gleichstellung der Geschlechter und,
teilweise explizit, um das Staatsverstdndnis der Parteien. Im Folgenden wer-
den daher fiir drei Kantone die Parlamentsdebatten zu Angriffen auf die je-
weiligen Fachstellen analysiert. Ahnlich wie bei der Frage des Agenda-
Setting und der substantiellen Représentation im Bundesparlament gehe ich
davon aus, dass Kantonsparlamente Arbeitsparlamente und 6ffentliche Foren

188 Auszug aus dem Protokoll des Kantonsrats, Sitzung vom 22. Mai 2006, Pkt. 20.
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der politischen Auseinandersetzung sind (vgl. Kapitel 4.7). In diesem Ab-
schnitt analysiere ich Debatten in drei Kantonen genauer. Dabei handelt es
sich erstens um Ziirich als grofitem Kanton der Schweiz, dessen Entschei-
dungen auch bei diesem Thema gewisse Signalwirkungen haben. Zweitens
der Kanton Basel-Landschaft, der historisch als zweiter Kanton 1989 eine
Fachstelle griindete. Der Kanton verzeichnete ausgesprochen viele Angriffe —
2008 kam es zu einer Volksabstimmung und die letzte Motion wurde im
November 2015 abgelehnt. Drittens steht der zweisprachige Kanton Wallis
fiir die Mitte der 2000er Jahre ausgeprigte Tendenz zur Erweiterung bzw.
Zusammenlegung des Auftrags mit Familienfragen (dhnliches gibt es in Frei-
burg und Neuenburg). Die nachstehenden Fallbeschreibungen skizzieren die
Einrichtung und den Auftrag der jeweiligen Fachstellen sowie den Verlauf
der Diskussion mit dem (vorldufigen) Ergebnis. Die Debatten werden einge-
hender in Bezug auf die Argumente und verwendeten Bezugsrahmen der Pro-
und Contra-Seite analysiert.

6.5.1 Ziirich

Die heutige Fachstelle fiir Gleichstellung von Frauen und Ménnern wurde
1990 als Fachstelle fiir Gleichberechtigungsfragen aufgrund eines Postulats
dreier Sozialdemokratinnen eingerichtet (vgl. auch im Folgenden Scheideg-
ger 2008, S. 296-303). Die Fachstelle ist direkt einem Regierungsmitglied
unterstellt (heute Direktion fiir Justiz und Inneres). Die Fachstelle bekam erst
1993 eine rechtliche Grundlage: bis heute regelt eine — von der Regierung
anderbare — Verordnung ihre Aufgaben und Kompetenzen. Dazu gehoéren u.
a. die Beratung staatlicher Stellen in Fragen der Gleichstellung, die Forde-
rung der Gleichstellung in der 6ffentlichen Verwaltung und die Kooperation
auf allen Ebenen auch mit nichtstaatlichen Einrichtungen. Die Fachstelle
unterhilt eine Dokumentationsstelle, betreibt Offentlichkeitsarbeit und wird
bei allen gleichstellungsrelevanten Geschiften rechtzeitig beigezogen.'® .
Die neue Verfassung des Kantons von 2006 enthélt einen umfangreichen
Artikel zu Rechtsgleichheit und Diskriminierungsverboten, die an die EU-
Rechtsentwicklung anschlieft und FordermaBBnahmen explizit zulédsst (Art.
11, Abs. 3 Kantonsverfassung Ziirich). Auf Gesetzesstufe ist Gleichstel-
lungspolitik aber nicht geregelt.

Bereits Ende 1994 forderte eine FDP-Kantonsrétin den Zusammenschluss
der stddtischen und der kantonalen Fachstelle (Scheidegger 2008, S. 297).
1995 konnte sich der fiir Finanzen zusténdige Regierungsrat Honegger nicht
mit der Ubersiedlung der Stelle ins Personalamt durchsetzen. 1995 — der
bisherige Regierungsrat Moritz Leuenberger von den Sozialdemokraten war

189 Verordnung iiber die Fachstelle fiir Gleichberechtigungsfragen und die Kommission zur
Gleichstellung von Frau und Mann, SGS 172.6.
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gerade in den Bundesrat gewechselt, eine Nachfolge noch nicht gewahlt —
werden auf einer Klausurtagung der Ziircher Regierung die Abschaffung der
Fachstelle diskutiert und Sparszenarien ausgearbeitet. Eine Entscheidung
dazu soll im November fallen. Mit einer dringlichen Interpellation fordert die
SP Auskunft iiber die Pline einer Reduktion auf nur eine Stelle bzw. zur
Integration ins Personalamt mit der Reduktion auf einen verwaltungsinternen
Auftrag. Nun kommt es zu einer — im Riickblick bemerkenswerten — zivilge-
sellschaftlichen Mobilisierung fiir die Fachstelle: 40 unterstiitzende Organisa-
tionen laden zu einer Medienkonferenz, es gibt Fackelumziige und weitere
Medien-Communiqués. Im Dezember 1995, die Unterstiitzungsgruppe ist auf
50 Organisationen angewachsen, wird wihrend der Budgetdebatte im Parla-
ment zeitweise der Verkehr blockiert und die Debatte selbst wird von der
Tribiline aus lautstark verfolgt. Kurz vor Weihnachten nimmt der Kantonsrat
die Kiirzungen der Regierung mit 88 zu 68 Stimmen zuriick. Es fillt auf, dass
Regierungsrat Honegger allein die Kiirzungen vertritt, Gegner*innen der
Fachstelle aus Reihen des Parlaments &duflern sich nicht.

Von heute aus betrachtet stoppt der Sieg der gleichstellungsfreundlichen Seite in der politi-
schen Auseinandersetzung um die FFG die Welle, welche 1995 die Hélfte der kantonalen
Fachstellen fiir Gleichstellung akut bedroht. (Scheidegger 2008, S. 299).

Zehn Jahre bleibt es politisch relativ ruhig, bis 2005 ein Budget-
Kiirzungsantrag der SVP abgelehnt wird, ebenso wie eine Motion zur Ab-
schaffung der Fachstelle im Mai 2006. 2012 wird wiederum die Abschaffung
in einem — weniger verbindlichen — Postulat von der SVP gefordert, jedoch
ebenfalls mit zwei Drittel Nein-Stimmen abgelehnt. In der Zwischenzeit sinkt
jedoch das Budget der Fachstelle in mehreren Stufen langsam. Die langjahri-
ge Leiterin verldsst ihre Stelle.

6.5.2  Basel-Landschaft

1989 wird im Kanton Basel-Landschaft die zweite kantonale Fachstelle fiir
Gleichstellung von Frau und Mann iiberhaupt eingerichtet; bis 1995 heif3t sie
Biiro fiir Gleichstellung, seit 2015 lediglich ,,Gleichstellung fiir Frauen und
Mainner®. Seit 1998 ist die Fachstelle gesetzlich im Einfithrungsgesetz zum
Gleichstellungsgesetz verankert, ebenso wie die Frauen- bzw. spiter die
Gleichstellungskommission.!”® Zudem werden die Aufgaben in einer Verord-
nung ndher geregelt. Die Fachstelle ist dem Regierungsrat direkt unterstellt;
sie ist eine eigene Dienststelle in der Finanzdirektion.

1986 fordert die Parlamentarierin Susanne Leutenegger Oberholzer (damals
POCH, Progressive Organisationen Schweiz, spiter Griine, noch spiter SP)
in einer Motion eine Kommission und ein Biiro fiir Gleichstellung. 1987 wird

190 Die Gleichstellungskommission wurde 2016 aufgeldst.
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eine entsprechende Volksinitiative der OFRA Organisation fiir die Sache der
Frau, und der POCH eingereicht. Parallel dazu ldsst die Regierung ein Kon-
zept ausarbeiten. So kann bald nach der Uberweisung der Motion durch das
Parlament Ende 1988 ecine entsprechende Verordnung der Regierung auf
Anfang 1989 in Kraft gesetzt werden. Seit Juni 1989 arbeitet die Fachstelle.
Das Initiativ-Komitee zieht erst 1995 die Volksinitiative als teilweise erfiillt
zurlick.

1995 beginnen auch die ersten Angriffe auf die Fachstelle in Form von
Kiirzungsantragen; 1996 wird die Zusammenlegung mit der Ombudsstelle
von den rechtsextremen Schweizer Demokraten gefordert. 2003 fordert eine
Motion der SVP die Abschaffung, ein Postulat der FDP die Evaluation der
Fachstelle (welche zu diesem Zeitpunkt bereits im Gange ist). Zwar wird im
Landrat die Motion abgelehnt, doch das Postulat nach langer Diskussion
iiberwiesen; in der Folge wird die abgeschlossene Evaluation von einer wei-
teren Firma metaevaluiert. 2004 werden in der Budgetdebatte weitere Kiir-
zungsantridge abgelehnt, im Rahmen der sog. Generellen Aufgabeniiberprii-
fung'! muss auch die Fachstelle eine lineare zehnprozentige Kiirzung hin-
nehmen. Doch 2005 kiindigt die SVP eine Volksinitiative zur Abschaffung
an, reicht diese aber erst Anfang 2007 ein.'®> Im Juni 2008 lehnen die Stimm-
biirger*innen die Initiative mit 63% Nein Stimmen ab'*3 (zum Vergleich: im
November 1989 lehnten im Kanton nur 58% die Abschaffung der Armee
ab'®). Dieses klare Votum hindert die SVP jedoch nicht, 2015 erneut eine
Abschaffungs-Motion einzureichen, die nach liangerer Aussprache im No-
vember 2015 von zwei Dritteln der Landrats-Mitglieder abgelehnt wird, wo-
bei allerdings eine Kiirzung der Personalressourcen um 12% hinzunehmen
ist.

6.5.3 Wallis

Im zweisprachigen Wallis, einem Kanton vornehmlich auf der Alpensiidsei-
te!®, besteht seit Anfang 1993 eine Fachstelle. Sie war zuerst auf fiinf Jahre
befristet und ist seit Anfang 2006 auch fiir Familienfragen zustindig (,,Sekre-

191
192

GAP — Honi soit qui mal y pense.

Die Initiative kommt knapp zustande: Sie hat 1529 giiltige Unterschriften, benétigt werden
1500 (bei ca. 185.000 Stimmberechtigten im Kanton). In den Kantonen, darunter auch in
Basel-Land, kann teilweise eine Volksinitiative zur Schaffung, Streichung oder Anderung
eines Gesetzes eingereicht werden, wihrend dies auf Bundesebene nur fiir die Verfassung
moglich ist.

www.abstimmungsarchiv.bl.ch/Abstimmung_2008_6/generated/index.htm (7. Dezember
2017).

194 ygl. www.admin.ch/ch/d/pore/va/19891126/can357.html (7. Dezember 2017).

195 Dies ist insofern von Interesse, als der Kanton so geographisch und soziokulturell vom Rest
des Landes (der ,,Usserschwiz) getrennt ist. Zu Politik und Rechtsstaat im Wallis vgl. die
Reportagen von Kurt Marti (2012).
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tariat fiir Gleichstellung und Familie®). 1983 wurde eine ,,Kommission zum
Studium der rechtlichen und tatsidchlichen Lage der Frau“ eingerichtet. Als
1989 eine Motion fiir eine Fachstelle eingereicht wird, beauftragt die Regie-
rung diese Kommission mit einem Bericht, der 1990 zwar verdffentlicht, aber
nicht offiziell von der Regierung genehmigt wird. Die Regierung schligt
1991 eine auf fiinf Jahre befristetet Stelle vor. Zum Start der Fachstelle legt
die genannte Kommission einen Katalog von iiber 150 zu korrigierenden
Walliser Gesetzen und Reglementen vor, die dem Gleichstellungsartikel in
der Bundesverfassung widersprechen.!® 1995 fordert eine Petition und spéter
eine Motion die gesetzliche Verankerung der Fachstelle. Das Einfiihrungsge-
setz zum Gleichstellungsgesetz wird erarbeitet und regelt das kantonale
Schlichtungsverfahren. Entgegen dem Vorschlag der Regierung, die meinte
,Zusitzliche Prizisierungen hitte[n] eine Uberlastung des Gesetzes und er-
starrte Strukturen zur Folge* (Botschaft der Regierung, zitiert nach Schei-
degger 2008, S. 285), wird auch die Fachstelle verankert und im Departement
,»Sicherheit und Institutionen® direkt dem zustdndigen Regierungsrat (Minis-
ter) unterstellt.

2002 wird die SVP aktiv und fordert in einem Postulat die Abschaffung
der Fachstelle. In der Debatte vom Oktober 2003 wird das Postulat abgelehnt.
Wihrend der Debatte kiindigt allerdings die CVP Unterwallis einen weiteren
Antrag zur Aufgabenerweiterung der Fachstelle auf Familienfragen an. Der
zustdndige Regierungsrat zeigt sich in der Debatte begierig, dieses Postulat
entgegenzunehmen. Es wird im Dezember 2003 eingereicht. Die dazu einge-
setzte Arbeitsgruppe debattiert sehr kontrovers; der Gleichstellungsrat be-
fiirchtet, dass die Aufgaben verdoppelt werden, aber die Stellenausstattung
gleichbleibt. Die SP versucht, iiber die Medien Druck zu machen. Die Optio-
nen sind aber begrenzt, weil die Aufgabenerweiterung in der Regierung be-
fiirwortet wird. Im Februar 2005 wird das Postulat mit 62 Ja und 47 Nein-
Stimmen unter Protest von der Publikumstribiine iiberwiesen. Die Aufgaben-
erweiterung tritt ab Anfang 2006 in Kraft. Heute verfligt die Fachstelle {iber
300 statt 250 Stellenprozente.

6.5.4  Charakteristika und Argumentationsmuster

Abschaffungsbestrebungen teilen einige Charakteristika. Erstens sind sie
politische Initiativen einer Minderheit: sie kommen in der Regel aus dem
Parlament, nicht aus der Exekutive, und werden wiederholt von der SVP
vorgebracht, die den Kampf gegen die Gleichstellungsstellen in ihren Vier-

196 In der Walliser Verfassung ist lediglich die Rechtsgleichheit aller Biirger niedergelegt (Art.

3) und seit 1994 mit einer Fulnote ergénzt: ,.In der Verfassung gilt jede Bezeichnung der
Person, des Status oder der Funktion in gleicher Weise fiir Mann oder Frau.
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jahres-Parteiprogrammen verankert hat.!’. Zweitens verlaufen, dhnlich wie
Gleichstellungsdebatten im Nationalrat, auch die kantonalen Abschaffungs-
oder Kiirzungsdebatten in klaren Bahnen. Die SVP initiiert und stimmt dafiir,
einige Mitglieder der biirgerlichen Mitte-Parteien schwanken in ihren Einstel-
lungen und die SP bzw. die Griinen sprechen sich stets geschlossen fiir die
Fachstellen aus.'® Drittens gibt es klare und eingespielte Argumentations-
muster und schliefllich ldsst sich viertens feststellen, dass fiir helvetische
Verhiltnisse kriftig ausgeteilt wird:

So wird behauptet, die Fachstelle sei ,,ein Tummelplatz fiir Extremfemi-
nistinnen® (Bruno Steiger, Basel-Land), in dem ,,geistige Onanie® betricben
werde (Margrit Blatter, Basel-Land)!*® oder, anstdndiger ausgedriickt, in dem
einer ,,Frauen- und Familienpolitik a la DDR* nachgeeifert werde.”®. Die
Initianten behaupten, dass sie selbstverstindlich aus tiefer Uberzeugung fiir
die Gleichstellung seien und sie auch leben (dafiir wird stellenweise die eige-
ne hausliche Arbeitsteilung angefiihrt). Im gleichen Atemzug externalisieren
die Initianten Frauenfeindlichkeit auf Gruppen muslimischer Einwanderung:

Und dieser herrschsiichtige Mann, der abends seine Frau unterdriickt — existiert er noch?
Vielleicht, aber in Kreisen, in die das Gleichstellungsbiiro seine Nase nicht stecken will.
Diese Damen - haben sie die Chancen der Gleichstellung von verschleierten Frauen beur-
teilt, die zunehmend auf unseren Stralen zu sehen sind? Es ist dies heute das wichtigste
Handlungsfeld fiir die Wiirde der Frauen; darum ist es so wichtig, dass die Einwanderung
mit unserer Kultur und Religion kompatibel ist und dass die Integration unsere demokrati-
schen Werte respektiert.?%!

SchlieBlich werden auch anti-intellektuelle Ressentiments bedient, wenn etwa
behauptet wird, die Gender Studies wiirden Akademikerinnen heranbilden,
die ehrlicherweise ihre teuren Arbeitsplitze vor allem bei der 6ffentlichen
Hand hitten. ,,Da werde eine Nachfrage aufgebaut und dann miisse man
irgendwie das Angebot schaffen”, wie Dieter Vollmin in Basel-Land
meint.2

Zudem arbeiten die Initianten mit wissentlichen Falschbehauptungen und
Polemik, was besonders in Basel-Land ausgeprigt ist. Hier wird den Fach-
stellen unterstellt, sie titen nichts fiir Migrantinnen, die bedroht von Kopf-
tuch und Zwangsheirat, ein Engagement viel nétiger hitten als Schweizerin-
nen.?” Im Walliser Postulat wird der Fachstelle vorgeworfen, sich nicht um
drangende Probleme zu kiimmern — welche aber in Tat und Wahrheit bundes-
rechtlich geregelt sind. Dazu gehdren das niedrigere Rentenalter fiir Frauen,

197 7. B. www.svp.ch/de/assets/File/Parteiprogramm_2015-d.pdf (14.August 2017).

198 Anekdotische Evidenz berichtet aber auch von méannlichem Unmut bzw. Wankelmut in den
Reihen der linken Parteien.

199 protokoll der Landratssitzung vom 13. November 2003.

200 protokoll des Kantonsrats Ziirich, 10. September 2012.

201 Kantonsrat Wallis, 9. Oktober 2003 (Oskar Freysinger, SVP), Ubersetzung GF.

202 Pprotokoll der Landratssitzung vom 13. November 2003.

203 protokoll der Landratssitzung vom 24. Januar 2008,
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schlechte Aussichten fiir geschiedene Viter, das Sorgerecht zu bekommen
oder gar das fehlende Adoptionsrecht fiir ungeborene Kinder, wenn die
schwangere Partnerin abtreiben will (Postulat 4.294 vom 5. November
2002).20¢ Zudem werden Gleichstellungskommission und Fachstelle ver-
wechselt bzw. in einen Topf geworfen. In Basel-Land wird in der Debatte der
Fachstelle zugerechnet, die Statue ,,Volk und Staat* vor der Bildungsdirekti-
on entfernt zu haben. Dabei hatte die Gleichstellungskommission jahrelang
fiir deren Entfernung lobbyiert, da das Werk mit der knienden Frau (Volk)
und dem stehenden, beschiitzenden Mann (Staat) nicht mehr zeitgemdl3 sei.
Diese Forderung hatte seinerzeit grolen Widerstand biirgerlicher Kreise und
auch bei sozialdemokratischen Regierungsriten ausgelost.?%

Die Initianten filhren zudem eine Reihe islamo-/xenophober und anti-
intellektueller Argumente an. Vereinzelt kommen homophobe und antikleri-
kale AuBerungen vor. Oskar Freysinger (SVP) behauptet in der Walliser
Debatte:

Heute sieht man auch in unseren Regionen nicht selten, dass sich Paare des gleichen Ge-
schlechts zur Schau stellen. Man mag von dieser Revolution denken was man will, sie ist
da und sie wurde erleichtert, sprich herbeigefiihrt von der gleichen Mentalititen, welche
die autonome und kdmpferische Frau glorifizieren und zugleich den ménnlichen Mann
licherlich machen.?

Karl Willimann verbindet in der Baselbieter Debatte Antiklerikalismus mit
Frauenfeindlichkeit und abgestandenen Geschlechterstereotypen der gehor-
samen Frau:

Die ,Partei mit dem christlichen C* fordert er fragend heraus, wie es denn in der katholi-
schen Kirche mit der Gleichstellung von Mann und Frau steht, z. B. bei der Priesterweihe,
die den Frauen nicht zugénglich ist. Als Ordensschwestern diirften sich die Frauen besten-
falls vor dem lokalen Bischof oder vor dem ,grossen Manitu‘ in Rom niederknien, spottet
er und diesen im wahrsten Sinne des Wortes anbeten®’

Dies bringt dem Sprecher Unmut im Parlament sowie eine offizielle Riige der
Parlamentsprisidentin ein. In den Plenardebatten duBlern sich weibliche und
minnliche Ratsmitglieder etwa geméll ihrem Anteil an den Mandaten; nur im
Wallis sind Frauen deutlich iibervertreten. Die Verteilung ist anders als in
den Eidgendssischen Réten (vgl. Kapitel 4.7.4) und in anderen Landern (z. B.
Polen, vgl. Fuchs 2010a), wo vor allem Frauen pro Gleichstellung sprechen.

204 Eine weitere Strategie ist es, ,,Wind* zu machen, und wie etwa in Zirich mit einer parla-

mentarischen Anfrage zu Aktivitdten der Fachstelle der Verwaltung Arbeit zu machen, ob-
wohl alle Informationen auf Knopfdruck in Amts- und Tatigkeitsberichten verfiigbar sind
(Anfrage Tatigkeit und Wirkung der Fachstelle fiir Gleichstellung von Frau und Mann vom
5. Juli 2010, KR-Nr. 209/2010).

205 vgl. Protokoll der Landratssitzung vom 13. November 2003.

206 Kantonsrat Wallis, 9. Oktober 2003, Ubersetzung GF.

207 Protokoll der Landratssitzung vom 24. Januar 2008. Die Protokolle des Baselbicter Land-
rats sind keine Wort- , sondern zusammenfassende Protokolle.
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Dies deutet darauf hin, dass Gleichstellung nicht (mehr) als Frauenthema
wahrgenommen wird.

Alle diese Debatten verlaufen in klaren Bahnen, in denen nur wenig ex-
plizit normative Argumente vorgebracht werden. Pro- und Contra-Argumente
sind gut auseinanderzuhalten. Die folgende Ubersicht zeigt die wichtigsten
Pro- und Contra-Frames.

Tabelle 25: Wichtige Pro- und Contra-Frames in Abschaffungsdebatten
Contra Gleichstellungsstelle

C 1. Gleichstellung ist bereits erreicht

Weil die rechtliche Gleichstellung erreicht ist, gibt es keine Probleme mehr, die staatli-
cherseits bearbeitet werden miissten

Die verbliebenen Aufgaben konnen andere Stellen besser ibernehmen

C 2. Staatstiitigkeit und Staatsausgaben sollen eingeschrinkt werden
Fachstellen sind zu teuer
Es gibt unnétige Doppelspurigkeiten

C 3. Die Fachstellen arbeiten schlecht und/oder tun das Falsche
Fachstellen versuchen gesellschaftliche Wertvorstellungen zu beeinflussen
Fachstellen diskriminieren Ménner

Keine Arbeit mit den bediirftigsten Gruppen (Migrantinnen)

Pro Gleichstellungstelle

P 1. Gleichstellung ist noch nicht erreicht
Untermauerung mit zahlreichen Fakten aus Wirtschaft, Politik, Familie

P 2. Gleichstellung ist ein Verfassungsauftrag, aktive Arbeit ist geboten
Aktive Gleichstellungsarbeit ist gesetzlich geboten
(selten): Bezug auf internationales Recht / Verpflichtungen

P 3. Die Fachstellen arbeiten gut und leisten wertvolle Arbeit
Breite Informations- und Sensibilisierungsarbeit

Positive Evaluationen

Vernetzungsarbeit

,.Kompetenzzentren*

Quelle: Eigene Zusammenstellung anhand der Datenbank Abschaffungs-Antrige

In jedem der hier untersuchten kantonalen Parlamente werden alle angefiihr-
ten Argumente benutzt. Eine wesentliche Begriindung zur Abschaffung von
Fachstellen ist die Behauptung, Gleichstellung sei bereits erreicht. Die Stel-
len seien darum nicht mehr nétig und zu teuer. Ab und zu wird der Buchstabe
des Gesetzes mit Gleichstellung mit der Wirklichkeit gleichgesetzt. Wenn
fehlende faktische Gleichstellung konzediert wird, wird oft angefiihrt, es gidbe
ja andere Stellen, die Aufgaben z. B. in der Beratung der Bevolkerung, besser
wahrnehmen konnten. Insgesamt dienen den Initianten die Abschaffungspos-
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tulate auch als ein Beispiel, Staatstitigkeit zuriickzufahren. Besonders die
Sensibilisierungsarbeit fiir mehr Gleichstellung steht dabei in der Kritik.20

Gregor Rutz (SVP, Kiisnacht): (...) Es stellt sich an sich die Frage: Wie weit soll der Staat
Einfluss nehmen auf das Verhalten seiner Biirger, auf die wirtschaftlichen Prozesse, und
wie weit soll er das eben nicht? Wir erleben heute eine Tendenz dazu, dass der Staat im-
mer mehr Einfluss nimmt. Mit Lenkungsabgaben auf Konsumgiitern will man das Kon-
sumverhalten steuern. Man will mit Steuerreformen gesellschaftliche Verdnderungen
herbeifiihren. Man will mit Férderprogrammen Privatpersonen, Organisationen oder Ge-
meinwesen zu einem bestimmten Verhalten animieren oder man will sogar mittels
gesetzlicher Quoten direkt auf die wirtschaftlichen Prozesse Einfluss nehmen. Das sind
Tendenzen, die uns nicht behagen.?"”

Dabei wird ausgeblendet, dass auch staatliches Nicht-Handeln bzw. andere
MaBnahmen auch indirekt bestimmte Anreize setzen (etwa in der Steuerpoli-
tik). Fachstellen seien liberfliissig oder ,,steuergeldvernichtend* (Hans-Peter
Amrein, Ziirich 2012). Nur einmal wird der inhaltliche normative Hinter-
grund offengelegt, als Claudio Zanetti sich gegen die Drittwirkung von
Grundrechten?'? und fiir die Vertragsfreiheit ausspricht:

Claudio Zanetti (SVP, Zollikon): (...) Es geht um die so genannte Drittwirkung von Grund-
recht. Es geht darum, ob Grundrechte auch im Verhéltnis zwischen Privatpersonen zur
Anwendung kommen sollten. Es entspricht meiner tiefen Uberzeugung, dass sie das nicht
soll. (...) Ich glaube aber, der Staat tite gut daran, sich auf die Gleichheit vor dem Recht zu
beschriinken. Es ist eine ganz wichtige Errungenschaft in der Menschheitsgeschichte, dass
man dieses Ziel erreicht hat. Er [der Staat, gf] sollte sich hiiten weiterzugehen, denn wenn
er das tut, dann verletzt er andere wichtige Rechtsgiiter. Er verletzt die Vertragsfreiheit, er
verletzt das Verhiltnis, wie Menschen miteinander umgehen konnen. (...) Aber wichtig ist
die Gleichheit vor dem Richter, vor dem Gesetz und dem Recht. Was Sie jetzt aber wollen,
ist Gleichmacherei. Das mag Ihrem sozialistischen Ideal entspringen, das ist klar. Sie
storen sich daran, dass es reiche und arme Leute gibt. Sie wollen diese Unterschiede aus-
merzen und dabei ist Ihnen jedes Mittel recht.?!!

Die Unterstiitzer*innen der Fachstellen konnen umfangreiche Fakten anfiih-
ren, dass Gleichstellung noch nicht erreicht ist und dass eine aktive staatliche
Gleichstellungspolitik verfassungsrechtlich auch geboten ist. Hierzu werden
sowohl in den Regierungsstellungnahmen wie auch in den Debatten-
AuBerungen ausfiihrlich Fakten und Entwicklungen ausgebreitet. Die wich-
tigsten Themen dabei sind Lohn, Berufswahl, Politik, Teilzeit, Fiihrungsposi-
tionen, Vereinbarkeit von Familie und Beruf sowie — vereinzelt — ein Ver-
gleich mit dem Ausland (EU, OECD). Abgeschlossen wird mit dem Hinweis,
dass eine aktive Arbeit der Fachstellen weiterhin nétig ist, um nicht hinter

208 7. B. Bruno Steiger in Baselland, 13. November 2003 oder Hans-Heinrich Raths in Ziirich,
22. Mai 2006.

209 Pprotokoll Kantonsrat Ziirich vom 10. September 2012.

210 Drittwirkung bedeutet, dass die Schutzwirkung der Grundrechte nicht nur zwischen Staat
und Biirger*in besteht, sondern auch zwische Biirger*innen untereinander.

211 Kantonsrat Ziirich, Protokoll vom 22. Mai 2006.
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das Erreichte zuriickzufallen. Diese Abschnitte sind relativ umfangreich und
weisen auf einen groflen Legitimationsbedarf hin.

Ein weiteres wichtiges Argument der Initianten ist, dass die Fachstellen
das Falsche tun — sich also nicht (genug) um Migrantinnen kiimmern oder
Mainner zu wenig einbeziehen, obwohl die Stellen iiber eine Reihe von eige-
nen und unterstiitzten Projekten hierzu verfiigen. Ein Ziircher Kantonsrat der
SVP kritisiert an einem Projekt zur Berufswahl, es sei ja nun wirklich nicht
Staatsaufgabe, einen Kulturwandel herbeizufiihren (was sich mit Blick auf
Art. 5 der von der Schweiz ratifizierten CEDAW leicht widerlegen ldsst).
Unterstiitzer*innen kénnen auf umfangreiche Tétigkeitsberichte, auf sinnvol-
le Informations-, Koordinations- und Vernetzungsarbeiten der Fachstellen
hinweisen oder, wie in Basel-Land, auf positive Evaluationen. Vereinzelt
machen sie auch auf die relativ zu anderen Aufgaben geringen Kosten der
Fachstellen und das groBe Engagement der (Teilzeit)-Angestellten aufmerk-
sam. Manchmal kritisieren Unterstiitzer*innen explizit das eben nicht expli-
zierte Weltbild der Initianten und legen somit normative Uberlegungen zu-
mindest offen:

Raphael Golta (SP, Ziirich): (...) Es geht hier nicht um die Frage ,,Wie viel Freiheit,
wie viel Staat?, die Sie immer so gern an die Wand malen, sondern es geht um eine Frage
der Rollenbilder. Und hier habe ich doch eine gewisse Sympathie fiir die Ausserungen der
EDU, dort geht es namlich tatsdchlich um eine grundsétzliche Haltung, die doch zu
weiten Teilen auch in ihrer Partei vertreten wird, und das ist die: Gleichstellung — ja nicht
weitergehen als heute, als da, wo wir schon sind. Ich denke, das war vor 30 Jahren auch
nicht anders. Sie wollen, dass Rollenbilder sich nicht verdndern. Am liebsten wiirden
Sie bei den Rollenbildern zuriickgehen.?!2

Die Regierungen bzw. die zustdndigen biirgerlichen Regierungsrite spielen in
den Debatten zuweilen eine ambivalente Rolle und schrammen zuweilen
knapp an einer Desavouierung ihrer Dienststellen vorbei. So erklart 2003
Jean-René Fournier, CVP-Regierungsrat im Wallis, der Gleichstellungsstelle
fehle es manchmal an ,,Nachvollziehbarkeit”. Der Regierungsrat in Baselland
spricht sich fiir eine zweite Evaluation aus, welche die urspriingliche, von der
Fachstelle mandatierte Evaluatorin meta-evaluieren soll. Als es bei der zwei-
ten Debatte im Wallis um die Ausweitung des Auftrags der Stelle auf Fami-
lienfragen geht, ohne gleichzeitig eine Erhdhung der Ressourcen zu beschlie-
Ben, schwicht die christdemokratische Mehrheit in Regierung und Parlament
absichtlich die Gleichstellungsarbeit. Ohne zeit- und kriftezehrende Inside-
rinnen-Arbeit der Gleichstellungsbeauftragten, so ist abschlieBend zu beto-
nen, hitten Regierungen noch weniger klar dagestanden: Sie sind es, welche
die Vorlagen der Regierung zu diesen Abschaffungsvorstolen schreiben,
Fakten zusammentragen, aullerparlamentarische Unterstiitzung suchen, den
jeweiligen Minister zu iiberzeugen suchen, bei den Fraktionen vorsprechen,

212 Kantonsrat Ziirich, Protokoll vom 10. September 2012.
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und mit jeweils resonanten Frames fiir eine institutionalisierte Gleichstel-
lungsarbeit werben und diese in einen groferen Kontext, z. B. internationaler
Abkommen wie der CEDAW, stellen.

0.5.5 Ergebnis: Starke Emotionen und Debatten um Staatstdtigkeit

Insgesamt sind die Abschaffungsdebatten, manchmal implizit, Auseinander-
setzungen mit dem Meta-Thema ,,Weniger Staat!“. Moglicherweise wihlten
die Initianten die Gleichstellung als Thema aus, weil es, wie man am Grad
der Polemik sehen konnte, starke (antifeministische) Emotionen und Ressen-
timents zu wecken vermag und sie sich dadurch Unterstiitzung auch bei ande-
ren Parteien versprachen. Exemplarisch zeigen diese Debatten auch wieder
Kampfe um die Grenzziehungen zwischen privat und &ffentlich — was soll
Gegenstand staatlicher demokratisch legitimierter Politik sein und was nicht.
In den Argumentationsfiguren, die sich gegen Kulturwandel und Sensibilisie-
rungsarbeit wenden, also gegen die Verdnderung der Geschlechterrollen,
deutet sich die Verschiebung auf ,anti-genderistische Argumente an, die
Andrea Maihofer und Franziska Schutzbach fiir die 6ffentliche Debatte in der
Schweiz festgestellt haben (Maihofer und Schutzbach 2015). Abschaffungen
sind in den 2000er Jahren nicht mehr mehrheitsfdhig, doch kommt es zur
Schwichung der Stellen, wenn Mittel gekiirzt bzw. Auftrige ausgeweitet
werden. Insofern sind die Antrdge indirekt erfolgreich. Die Debatten werden
von altbekannten Argumenten bestimmt. Das Bundesgerichtsurteil zum Kan-
ton Zug, das die Pflicht zu gleichstellungsfordernden Maflnahmen, in welcher
Form auch immer, bejaht hat, wird erst langsam erkannt und genutzt, etwa in
der letzten Debatte in Basel-Landschaft vom November 2015.2!3

Betrachtet man die bisher analysierten Debatten, etwa die eidgendssi-
schen VorstoBe zum Bund als Arbeitgeber und iiber die Lohngleichheit in
den Printmedien, so wird {iberall dariiber gestritten, ob Gleichstellung nun
erreicht sei oder nicht und wie weit Staatstitigkeit gehen sollte bzw. wie weit
die Steuerungsfahigkeit des Staates geht. Kantonale Abschaffungsdebatten
kreisen haufig um Recht und Gesetz, aber der 6konomische Nutzen-Diskurs
taucht nicht auf. Unterschiedliche Verstidndnisse von Geschlechterrollen und
von Gleichstellung werden nur selten expliziert und damit gibt es nur implizi-
te, nicht offene normative Auseinandersetzungen.

213 Diego Stoll, SP, Protokoll der Landratssitzung vom 12. November 2015.
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6.6 Fazit: Unausgeschopftes Potenzial der
Gleichstellungsstellen

Dieses Kapitel befasste sich mit der Frage, ob staatliche Gleichstellungsinsti-
tutionen eine Alternative zu schwacher rechtlicher Regulierung der Gleich-
stellungspolitik sein kdnnen. Ist Organisation ein alternatives Steuerungs-
prinzip und haben Gleichstellungsbeauftragte Erfolg im Sinne des Zugangs
zu Entscheidungsprozessen und im Sinne institutionalisierter Gleichstel-
lungsmalinahmen? Die Analyse der Ressourcen, Aufgaben und Kompetenzen
zeigte, dass die Stellen ihre Aufgaben kaum erfiillen kdnnen, weil sie zu klein
sind. Amy Mazurs Befiirchtungen, die Politik sei nicht geneigt, eine bedeut-
same und teure Implementation zu unterstiitzen, bestétigt sich. Es zeigte sich,
dass Erfolge abhéngig sind erstens von der schieren Existenz von Fachstellen
— die es nur in 16 der 26 Kantone gibt — von den effektiven Ressourcen dieser
Fachstellen, die eine Beteiligung an Entscheidungsprozessen erlauben und an
einer Sensibilisierung der 6ffentlichen Verwaltung fiir die Gleichstellungsre-
levanz ihrer Arbeit, damit Gleichstellungsbeauftragte tiberhaupt einbezogen
werden.

Die Analyse der Arbeit und Expertise von Gleichstellungsbeauftragten
zeigte, dass verschiedene Arten des Wissens transformiert und adaptiert wer-
den — sei es wissenschaftliches, Institutionen- oder Alltagswissen. GBA be-
wegen sich in komplexen Settings mit unterschiedlichen Gelegenheitsstruktu-
ren. Sie entwickeln aus den verschiedenen Wissensarten ,,Verkniipfungswis-
sen“, um Gleichstellung zu mainstreamen und MaBnahmen umzusetzen.
GBA verfiigen iiber spezialisiertes Wissen, sind aber keine Profession mit
einem monopolisierten Wissen, sondern am hdufigsten verstehen sie sich als
Expertinnen. GBA als institutionelle Insiderinnen kdnnen dann, so zeigte das
Kapitel 6.4, zunehmend erfolgreich mit der Verankerung wichtiger Mafinah-
men sein. Auf das ganze Land und auf die gesamte Bandbreite gleichstel-
lungspolitischer Handlungsfelder bezogen ist das Resultat aber liickenhaft
und zu viele erfolgversprechende Projekte und Instrumente verschwinden
wieder von der Bildflache. In der Arbeit der Gleichstellungsbeauftragten gibt
es eine grundlegende Zwickmiihle. Adaptierung und Transformation von
Wissen kann dazu fiihren, dass Geschlecht und Macht aus den Argumenten
verschwinden und damit auch der urspriingliche Impetus verloren geht, wie
beim Zukunftstag aufgezeigt.?'* Ein adaptiertes Vokabular kann zu Beliebig-
keit fithren, allerdings waren keine Tendenzen zu erkennen, die die Ge-
schlechterunterschiede iiberhoht oder das Thema iibermifig vereinfacht
hitten, wie einige Wissenschaftlerinnen befiirchteten.

214 Mit der aufgezeigten Ausnahme des Kantons Basel-Landschaft.
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Weil die Kompetenzen der Fachstellen gering sind, die Aufgaben aber
breit, hdngt der Erfolg als institutionelle Insiderinnen maf3geblich an person-
lichen Komponenten, also daran, ob und wie Gleichstellungsbeauftragte gute,
tragfahige und strategisch bedeutsame Bezichungen in der 6ffentlichen Ver-
waltung aufbauen konnen, ob sie liber genug inneres Ressourcen- und Pro-
jektionsmanagement verfligen, um Stigmatisierungen und politische Angriffe
auf ihren Arbeitsplatz zu tiberstehen, und ob sie einsatzbereit genug sind.
Rien n’est jamais acquis, nichts ist jemals erreicht, heifit es in der Gleichstel-
lungsarbeit. Auch wenn Abschaffungen von Fachstellen auf dem parlamenta-
rischen Weg nicht mehrheitsfahig sind, so zeigte die Analyse, dass politische
Unterstiitzung fiir Fachstellen kontingent ist und die Exekutive erheblichen
Einfluss hat. Sogar Bundesgerichtsurteile werden ignoriert, wie der Fall von
Zug zeigt, wo das Parlament die Debatte iiber ein Gesetz verweigerte. Die
Abschaffungsinitiativen haben indirekt Kiirzungen und Zusammenlegungen
legitimiert, die auch umgesetzt wurden. Einspruchsmoglichkeiten der GBA,
Gleichstellungspliane (abgesehen von der Stadt Bern) oder ein umfassendes
analytisches Reporting zur Gleichstellung in der Schweiz fehlen. Verglichen
mit den Politiken in der Europédischen Union sind die schwachen rechtlichen
Grundlagen und die bescheidenen Ressourcen ein ernsthaftes Hindernis fiir
effektive Fachstellen. Die Arbeit der Handvoll Fachstellen ist dennoch etwas
vom Besten, was die Schweizer Gleichstellungspolitik hat.
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7  Fazit: Genese und Steuerung beruflicher
Gleichstellungspolitik

Weit gekommen

In einer ldngeren historischen Perspektive ist die Gleichstellung in der
Schweiz weit gekommen. Als ich mich 1988 fiir meine Auslandssemester in
Basel immatrikulierte, zierte mein Testatbuch die Anrede ,,Frl.“, obwohl ich
Universitdten bis dahin immer fiir Horte des gesellschaftlichen Fortschritts
gehalten hatte. Das Fraulein verschwand dann spétestens nach dem Brunner-
Effekt aus dem deutschschweizerischen Alltag. Doch noch 1999 musste eine
Kollegin ihre Matura mit ausdriicklicher Missbilligung ihres Vaters machen,
der sich erst viel spéter, nach der Drohung mit einem Anwalt, bereiterklarte,
seiner Pflicht zur Finanzierung einer Erstausbildung fiir seine Tochter in
Form eines Universititsstudiums nachzukommen. Die sozialen, politischen
und Okonomischen Verdnderungen der Geschlechterverhiltnisse in der
Schweiz seit den 1970er Jahren sind durchaus markant. In Bezug auf Kultur,
Bildung, Einkommen, politischer wie gesellschaftlicher Teilhabe und Er-
werbstétigkeit haben Frauen und Miénner sich einander angeglichen und
haben Frauen Rechte hinzugewonnen. Vieles wurde erreicht, gleichzeitig
stagniert im neuen Jahrtausend die Situation; Unterschiede und Diskriminie-
rungen scheinen hartnéckiger als gedacht, Muster der Arbeitsteilung verén-
derten sich kaum.?!

Diese Verdanderungen kamen nicht von ungefdhr. Die Mobilisierung mit
dem Entstehen der neuen Frauenbewegung ist eine wichtige Wende in Bezug
auf Aktions- und Protestformen ebenso wie auf den Charakter von Gleich-
stellungsforderungen. Notige Verdnderungen in den Geschlechterverhiltnis-
sen wurden politisch thematisiert, beginnend mit einem groBen Nein der
feministischen Bewegung zu Herrschafts- und Dominanzverhéltnissen in
Staat, Familic und Gesellschaft. Selbstbestimmung, Kampf gegen ge-
schlechtsspezifische und sexualisierte Gewalt, die Gleichverteilung von
Rechten, Macht und Geld in Arbeit, Beruf, Gesellschaft und Familie waren
das neue Universum der Themen.

Diese Themen, so zeigte die Analyse der gleichstellungspolitischen Vor-
stoBe, werden auch heute weiterbearbeitet und sind nicht (génzlich) von der
politischen Agenda verschwunden, dennoch sind die Ziele nicht erreicht, oder
stehen wieder zur Disposition, getreu der Erkenntnis, dass in der Gleichstel-
lungspolitik nichts als fiir einmal und immer erreicht angenommen werden

215 Man konnte hier das Bild einer dreckigen Wohnung bemiihen, aus dem nun der grobste

Schmutz entfernt ist: das Badezimmer riecht gut, der Boden ist gesaugt und das Geschirr
abgewaschen. Doch nachdem der Rahmen abgestaubt ist, blickt der Patriarch wie eh und je
aus dem Bild und bestimmt kulturelle Orientierungen.
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kann. Das Agenda-Setting in den eidgendssischen Réten zu gleichstellungs-
politischen Fragen hat seit Mitte der 1990er Jahre sogar relativ und absolut
zugenommen.

Politische Aktivititen unter feministischen Vorzeichen ,helvetisierten®
sich nach der Erringung des Frauenstimmrechts bald. Wie auch in den Nach-
barlédndern institutionalisierten sich Projekte und wurden staatliche Gleich-
stellungsstellen gefordert und eingerichtet. Kiinftige Politikerinnen wurden
durch die Frauenbewegung mobilisiert, politisiert und sozialisiert. Schnell
bediente sich die Frauenbewegung aber auch typischer politischer Instrumen-
te des schweizerischen politischen Systems, besonders deutlich am Einsatz
fiir die Volksinitiative Gleiche Rechte fiir Frau und Mann. Auch das Potenzi-
al des Rechts wurde von Schweizer Feministinnen durchschnittlich positiver
beurteilt als in Deutschland.

Wie steuern?

Der Gleichstellungsartikel in der Verfassung seit 1981 legitimierte und gebot
weitere legislative Verdnderungen, dabei waren das neue Eherecht von 1988
und die Gleichstellung in der AHV 1997 wichtige Meilensteine. Gleichstel-
lungspolitisch blieben Erwerbsleben, erweitert mit Vereinbarkeit von Familie
und Beruf sowie Lohngleichheit, auch dank der expliziten verfassungsmaBi-
gen Verankerung der Lohngleichheit zentrale Aktionsfelder. Deren wichtigs-
tes Ergebnis ist das Gleichstellungsgesetz von 1996. Wichtige weitere recht-
liche Fortschritte und Rechtsanspriiche konnten nach 2000 erreicht werden.
Hier ist vor allem der bezahlte gesetzliche Mutterschaftsurlaub 2005 zu nen-
nen, der seit 1945 in der Verfassung postuliert war.

Wirft man einen Blick auf die in der politischen Debatte vorgeschlagenen
gleichstellungspolitischen Steuerungsprinzipien, so zeigt sich eine grofie
Bandbreite von Information/Sensibilisierung, institutionellen Verdnderungen,
Anreizen und regulativer Politik, wobei letztere den groBten Teil der parla-
mentarischen Vorschldge ausmacht. Regulative Politik muss allerdings aus-
differenziert werden und zwar hinsichtlich der Eingriffstiefe, der staatlichen
Verpflichtungen und der rechtlichen Verbindlichkeit. Die Profile der politi-
schen Lager sind klar: Linke Parteien sind gleichstellungspolitisch aktiv, die
biirgerlichen Parteien weniger bis gar nicht. Parlamentarierinnen sind iiber-
durchschnittlich engagiert, wobei besonders beim Thema Vereinbarkeit von
Familie und Beruf die Aktivitdten von ménnlichen Parlamentariern seit 2000
ansteigen. Parteipolitisch unterschiedlich sind auch die Vorlieben fiir Steue-
rungsprinzipien: Die Griinen setzen stark auf die Vorbildfunktion des Staats
und die FDP setzt sich in ihren (seltenen) VorstoBen iiberwiegend fiir regula-
tive Losungen ein. Dies tut auch die SP und flankiert es mit vielen Vorschla-
gen zu Information und Sensibilisierung. In der Vereinbarkeitspolitik domi-
nieren, auch in der Umsetzung, finanzielle Anreize zur Verbesserung des
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Betreuungsangebots vor Ort und Bemiihungen, die steuerlichen Fehlanreize
zu mildern, ohne dass ein durchschlagender Erfolg bisher gelungen ist — auch
in der gescheiterten Reform der Altersvorsorge hatte sich die Benachteiligung
von Teilzeitarbeit gehalten.

Berufliche Gleichstellungspolitik in der Schweiz wurde mit dem Gleich-
stellungsgesetz GIG kodifiziert. Dessen Eingriffstiefe ist aber gering, da
bisher niemandem Umsetzungsverantwortung zugewiesen wird — siecht man
von den Gerichten ab, die aber nur auf Antrag hin aktiv werden. Flankiert
wird das Diskriminierungsverbot von vielen, auch im GIG vorgesechenen,
MaBnahmen zu Information, Sensibilisierung und Beratung. Rhetorisch und
theoretisch werden diese Steuerungsprinzipien miteinander verkniipft, und
dies ist in gewisser Hinsicht auch glaubwiirdig: ein Diskriminierungsverbot
benétigt Instrumente und Werkzeuge zum Erkennen und Vermeiden von
Diskriminierung. Praktisch und empirisch entfaltet diese Verkniipfung aber
nur sehr begrenzt Wirkung und Uberzeugungskraft, weil die Anreize gering
sind, der 6konomische Nutzen z. B. von Lohngleichheit offenbar nur be-
grenzt existiert oder nicht kommunizierbar ist und weil die Sanktionsdrohun-
gen des Gesetzes unglaubwiirdig sind. Auch die geplante Revision mit einer
Pflicht zur Lohnanalyse, aber fehlenden Kontrollen wird daran nichts &ndern.

Die Debatten, Evaluationen und Vorschldge um die Schaffung und No-
vellierung des Gleichstellungsgesetzes haben gezeigt, dass ein stirkeres und
verbindlicheres Gesetz mit Handlungspflichten fiir Staat und Private im biir-
gerlich dominierten Parlament nicht durchsetzbar war und vermutlich auch
nicht ist. Insgesamt zeigten sich zwischen Anfang der 1990er Jahre bis 2016
stabile Akteurskonstellationen und Advocacy Coalitions mit klaren und stabi-
len Grundiiberzeugungen. Es gibt wenig Bewegung und Innovation. Eine
liberal-biirgerliche Koalition setzt auf individualistische Antidiskriminierung,
will wenig staatliche Kompetenzen und steht der Steuerungsfihigkeit des
Rechts sehr skeptisch gegeniiber. Diskriminierung sei nicht nur durch Geset-
ze zu beheben (diese Einsicht ist allerdings noch kein Argument gegen ge-
setzliche Regulierung, sondern setzt die Vertreter*innen dem Vorwurf aus,
dass sie Diskriminierung nicht wirklich bekédmpfen wollten). Freiwillige
MaBnahmen seien daher gut und wiirden die Freiheit der Wirtschaft nicht
einschrianken; spéter wird oft in Frage gestellt, dass es sich bei der Lohnun-
gleichheit um Diskriminierung oder Marktversagen handelt. Eine linke Koa-
lition argumentiert durchgehend stark mit dem Recht und der nétigen Umset-
zung von verfassungsrechtlichen Garantien. Staatliche Steuerung sei notwen-
dig, geboten und wirksam, und Freiwilligkeit reiche nicht aus. Die einzige
klare Neuerung ist der langsame Aufstieg des Wirtschaftlicher-Nutzen-
Diskurses und, angesichts einer ndher riickenden potenziellen Pflicht zur
Lohnanalyse, das Argument, Lohnunterschiede seien weder Diskriminierung
noch Marktversagen.
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Debatten um die rechtliche Regulierung von Gleichstellung und griffige
MaBnahmen konnten iiber normative Vorstellungen zur Geschlechtergleich-
heit gefiihrt werden. Das geschieht aber nicht, wie die Analyse zeigte. Insbe-
sondere die Gegnerinnen und Gegner von verbindlicheren Regelungen lassen
sich nicht auf die Aste hinaus, sondern behaupten, sie seien selbstverstéindlich
fiir die (schon léngst erreichte) Gleichstellung, doch der Staat solle sich nicht
einmischen. Gesetzliche Regeln zur Gleichstellung der Geschlechter scheinen
also in der Wahrnehmung der Politik besondere Regeln zu sein: Erstaunlich
ist dabei, dass rhetorisch Argumente gegen tiefere Eingriffe und verbindli-
chere Regelungen abgewehrt werden. Wie glaubwiirdig und logisch einsich-
tig ist das: wieso sollten Gesetze ohne Sanktionsdrohungen eingehalten wer-
den? Wieso sollte es angemessen sein, beim Gleichstellungsgesetz, nicht aber
bei sonstiger Arbeitsmarkt- und Wirtschaftspolitik, auf Kontrollmechanismen
und Einbindung der Sozialpartnerinnen und -partner zu verzichten? Man
konnte auch sagen: das Gesetz ist nicht der groBen Aufgabe angepasst, einem
verbrieften Verfassungsrecht zur Geltung zu verhelfen. Angemessen wire es,
angepasste bzw. von den Unternechmen zu bestimmende Umsetzungsmal-
nahmen im Gleichstellungsgesetz gesetzlich vorzuschreiben und ihre Einhal-
tung wirksam zu kontrollieren und endlich zu sanktionieren.

Gleichstellungspolitische Erfolge sind — schon rein rechnerisch — nur
durch parteiiibergreifende Zusammenarbeit zu erreichen und brauchen von
daher per Definition Kompromisse. Wie die Mutterschaftsversicherung zeigt,
sind hierfiir Hartnéckigkeit, langer Atem und ein Vorschlag nétig, den die
Mehrheit unterstiitzen kann, ohne sich von eigenen Grundiiberzeugungen zu
sehr zu entfernen. Dies kann sich etwa in den Steuerungsprinzipien oder den
Finanzierungsmodalititen zeigen (wenn diese fiir Kanton oder Gemeinden
giinstig sind, lassen sich eher Koalitionen zusammenbringen, vgl. Zollinger
2016 fir Kinderbetreuungsangebote). Solche Koalitionen sind allerdings
voraussetzungsvoller geworden. Kompromisse stehen hdufig im Gegensatz
zu Anforderungen an konsistente und verbindliche Steuerung; Gesetze miis-
sen gegebenenfalls auch direktdemokratische Referenden iiberstehen. In den
analysierten Debatten zeigte sich das Parlament allerdings kaum progressiver
als das haufig zitierte ,,Stimmvolk®, sondern regulierungskritisch.

Welche Staatstitigkeit?

Letztlich kann man alle Debatten um das Gleichstellungsgesetz, um Verein-
barkeitsmafnahmen sowie die Bemiithungen zur Abschaffung oder Verkleine-
rung von staatlichen Gleichstellungsstellen als Auseinandersetzungen um die
richtige Staatstatigkeit lesen. Attestieren die politischen Akteur*innen dem
Staat Steuerungsfdhigkeit? Welche Angelegenheiten sind privat, welche
offentlich? Bei der parlamentarischen Abstimmung zur Mutterschaftsversi-
cherung 2004 fanden Parlament und Stimmvolk mehrheitlich, dass Kinder zu
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bekommen von der Gesellschaft finanziell unterstiitzt und abgesichert werden
sollte. Die gleiche Grundfrage stellt sich immer wieder, wenn iiber Subven-
tionen fiir die Kinderbetreuung oder Elternschaftsurlaube gestritten wird. Wie
stark und in welchen Bereichen soll der Staat steuernd in die gesellschaftliche
Entwicklung eingreifen? Besonders die analysierten Abschaffungsdebatten
iiber die Gleichstellungsstellen zeigen, dass eine rechtsbiirgerliche Minder-
heit mit der SVP an der Spitze Staatstétigkeit explizit zuriickfahren will und
Angriffe auf Gleichstellungsstellen wurden in den letzten Jahren als Testbal-
lons benutzt, um die Legitimitét staatlicher Steuerung anzugreifen. Ob hier-
mit staatliche Steuerung an sich kritisiert werden soll, muss offenbleiben,
denkt man z. B. an die Befiirwortung von Subventionen in anderen Politik-
feldern.

Ein Querschnitt der beruflichen Gleichstellungsmafinahmen zeigte, dass
sehr viele mit Uberzeugung, Beratung und Information arbeiten, sie meist
fachlich hochstehend und zugénglich sind, aber kaum tiber das Projektstadi-
um hinauskommen, also nicht nachhaltig sind. Eine strukturelle Verankerung
solcher Mafinahmen gelingt nur in den seltensten Fillen, und dabei sind
Gleichstellungsbeauftragte als institutionelle Insiderinnen von groBer Wich-
tigkeit. Information und Sensibilisierung miissen also nicht bei unverbindli-
chen Angeboten stehen bleiben, sondern kénnten mit den gegebenen Kompe-
tenzen in verbindlichere Formate transformiert werden, wenn es politische
Unterstiitzung von Regierungsseite gibt. Das Potential der Gleichstellungs-
stellen, in anspruchsvollen Aushandlungs- und Kooperationsprozessen und
mit viel Fachwissen eine Sensibilisierung, verdnderte Praxis und institutio-
nelle Anpassungen innerhalb der 6ffentlichen Verwaltung zu erreichen, ist
durchaus gegeben. Hier sind Kantone bzw. Stidte mit integrierten Aktions-
programmen (z. B. Stadt Bern, BL) besonders gut aufgestellt. Vergleicht man
aber Aufgaben, Kompetenzen und Ressourcen dieser Stellen, so kdnnen diese
ihre Aufgaben kaum umfassend erfiillen, zumal nur in 16 von 26 Kantonen
iiberhaupt solche Fachstellen bestehen. Gescheiterte Vorstdfie zur Abschaf-
fung haben auch Kiirzungen und Herunterstufungen legitimiert, die Aussich-
ten auf substantielle und prozedurale Erfolge damit geschmalert.

Auswege

Gleichstellungspolitisch und steuerungstheoretisch ist die derzeitige Gleich-
stellungspolitik in der Schweiz wenig liberzeugend, doch politisch erklarbar.
Welche Entwicklungsperspektiven es fiir Gleichstellungspolitik gibt, hidngt
wesentlich von den politischen und zivilgesellschaftlichen Akteur*innen und
ihren Aktionen ab: wo setzen sie sich mit welchen (materiellen, kulturellen,
sozialen, diskursiven) Ressourcen fiir welche Gleichstellung der Geschlechter
ein? Kleine Schritte sind mdglich im Sinne eines allméhlichen Fortschritts,
wenn etwa im Zuge der geplanten, doch an der Urne gescheiterten AHV-
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Revision Altersvorsorge 2020 die Eintrittsschwellen in die Pensionskasse
hitten ein bisschen gesenkt werden sollen und auch das Rentenalter fiir Frau-
en und Minner hétte angeglichen werden sollen. Strukturell und rechtlich
festgeschriebene Ungleichheiten hétten sich dadurch nicht verandert.

Ausgangspunkt dieses Buches war die Frage, warum den vielfaltigen
MaBnahmen der Gleichstellungspolitik der durchschlagende Erfolg fehlt.
Sind die vorgeschlagenen Losungen und Steuerungsversuche inadéquat oder
inkonsistent? Setzen sich schlicht nicht genug Akteur*innen fiir eine wirksa-
me Gleichstellungspolitik ein? Berufliche Gleichstellungspolitik ist von der
Genese her ein linkes Anliegen, das mit Gerechtigkeit und sozialer Gleichheit
verkniipft ist. Das tatsdchliche Steuerungsprofil spiegelt aber eher eine (wirt-
schafts)liberale Hegemonie wider: Im Gleichstellungsgesetz iiberwiegt ein
liberaler, individualistischer und reaktiver Antidiskriminierungs-Ansatz.
Information und Sensibilisierung werden groBBgeschrieben. In weiteren Berei-
chen, etwa bei der Vereinbarkeit, sind Anreizprogramme (fiir Kinderbetreu-
ung) oder Versicherungslosungen (Mutterschaftsurlaub) moglich, wenn der
wirtschaftliche Nutzen glaubwiirdig dargelegt werden kann. Die Verkniip-
fung dieser Steuerungsprinzipien ist an sich konsistent und jedes Steuerungs-
instrument ist fiir sich genommen richtig, zumindest nicht falsch, geht aber
zuweilen nicht weit genug: EinzelmaBahmen und Projekte sind punktuell,
verbinden nicht verschiedene Politikfelder wie Bildung, Familie oder soziale
Sicherung und sie verdndern kaum (staatliche) Routinen.

Fortschritte in der beruflichen Gleichstellungspolitik brauchten also ande-
re Mehrheiten; eine schweizerische Antwort konnte lauten, dass es hierfiir
tragfdhige Kompromisse braucht. Die obigen Ausfithrungen haben aber ge-
zeigt, dass die Aussicht auf einen Kompromiss, der wirksame Politik hervor-
bringt, gering ist.

Alle im Buch untersuchten gleichstellungspolitischen Diskussionen dre-
hen sich um Fakten — ob Gleichstellung erreicht sei oder nicht. Ein Monito-
ring gleichstellungspolitisch relevanter Rahmendaten und Entwicklungen ist
daher nétig und wird von einzelnen Gleichstellungsstellen schon erbracht.
Der Bezug auf Gerechtigkeit und Recht bleibt stark, das Argument des 6ko-
nomischen Nutzens kommt neu hinzu und verengt Vorstellungen von Gleich-
stellung. Politisch {iberwiegen individualistische Antidiskriminierungsvor-
stellungen, und strukturelle Aspekte des Geschlechterverhiltnisses werden
ausgeblendet. Da gleichzeitig Vorstellungen iiber Geschlecht und die ,,richti-
gen Verhéltnisse nur implizit verhandelt werden und offene normative Aus-
einandersetzungen fehlen, sind emanzipatorische ,,groe Wiirfe* kaum an-
schlussfahig. Dennoch miissen genau solche Debatten gefiihrt werden, sie
sind einer der wichtigsten Ansatzpunkte: fiir Gleichheit als Grundrecht zu
werben, entsprechende Zielvorstellungen offenzulegen und dafiir zu streiten,
also die gegenwiértigen hegemonialen Vorstellungen in Frage zu stellen — und
nicht gleich den néchsten Kompromiss zu antizipieren. Welche Gleichstel-
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lung wollen wir genau? Was ist der Referenzrahmen, was bedeutet gleich-
wertige Arbeit eigentlich und von welchen Vorstellungen der Elternschaft
sind Vorschldge zum Vaterschaftsurlaub gepragt? Dies scheint umso wichti-
ger, weil sich die Debatte um Geschlechtergleichstellung zunehmend auf die
Mittelschicht und gut bezahlte Berufe konzentriert und aus Uberzeugung oder
Opportunititsgedanken mit dem wirtschaftlichen Nutzen gerechtfertigt wird.
Aber auch wenn Gleichstellung sich nicht wirtschaftlich auszahlt und Geld
kostet, bleibt sie wichtiges Ziel und ein Grundrecht. So wichtig die Lohn-
gleichheit in der schweizerischen Diskussion um die berufliche Gleichstel-
lung ist und so legitim sie aufgrund des Verfassungsartikels ist, so gibt es
doch die Tendenz, im Nachdenken iiber MaBBnahmen auf messbare Unter-
schiede und ihre Abhilfe zu fokussieren und die strukturellen Ursachen fiir
ungleiche Verhiltnisse zu vernachlidssigen, wie die geschlechtsspezifische
Arbeitsteilung in Beruf und Haushalt sowie bei der Sorgearbeit mitsamt ihren
kulturellen Zuschreibungen und Traditionen; die Bewertung solcher ge-
schlechtsspezifischen Tatigkeiten auch im Erwerbsleben; die klar segregier-
ten Erwerbsmuster des modernisierten Erndhrermodells, in dem Teilzeitarbeit
weiblich ist und sich so im Lebenslauf die Unterschiede in Erfahrung, Ein-
kommen und Anerkennung vertiefen. Das Bewusstsein fiir diese strukturellen
Hintergriinde und fiir Gleichstellung als Grundrecht sollte Basis kiinftiger
Debatten um Gleichstellungspolitik sein. Ein regelméBiges, umfassendes und
differenziertes Monitoring auf nationaler Ebene, das wissenschaftlich und
unabhéngig ist, konnte ein gleichstellungspolitisches Rahmenprogramm
begleiten, das konkrete Ziele und Wege ausformuliert. Ein solches Programm
miisste mit entsprechenden Ressourcen und Umsetzungskompetenzen ausge-
stattet sein.

Viele Aspekte und Fragen bendtigen weitere wissenschaftliche Analysen.
Der Gang vor Gericht hat sich im Bereich der Lohngleichheit als ein Mittel
,,of last resort” erwiesen, das potenzielle Breitenwirkung hat, jedoch voraus-
setzungsvoll ist, viele Ressourcen bendtigt und vor allem 6ffentlich-rechtlich
Beschiftigten zu ihrem Recht verholfen hat. Hier sollten Rechtstatsachen
auch im Sozialrecht vermehrt untersucht werden, gerade auch beim Zugang
zum Recht, um das Potenzial dieses Weges besser abzuschitzen. Besonders
vertiefte Implementationsanalysen sind von Interesse: gibt es bestimmte
Regelungen oder Mallnahmen, die sich etwa bei einer Gleichstellungsstelle
als differenzierter, angemessener und konsistenter als bei einer anderen her-
ausstellen? Hierfiir sind unbedingt national und international vergleichende
Ansitze notig (Bothfeld et al. 2016), wofiir eine kiinftige Einbindung der
Schweizer Wissenschaft in entsprechende Forschungsverbiinde niitzlich wa-
re.
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