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Aktuelle Entwicklungen im schweizerischen Féderalismus

Es handelt sich bei diesem Text um den schweizerischen Beitrag zum "Tibinger Jahr-
buch des Féderalismus", welches im Herbst 1999 erscheinen wird.

Dieser Landerbericht Giber den Foderalismus in der Schweiz verfolgt drei Ziele: Er ver-
mittelt die wichtigsten Grundinformationen {ber den foderlistischen Afbau des Landes, er
zeigt die tiefe Vewurzlung und die starke Auspragung dieses Prinzips in der Schweiz und
er weist auf aktuelle Debatten und Entwicklungen hin. Zur Diskussion stehen gegenwartig
insbesondere die Frage der Legitimitat der doppelten Mehrheit bei Verfassungsabstim-
mungen, die Aufgabenteilung Bund-Kantone und der Finanzausgleich, die sehr unter-
schiedlichen Steuerbelastungen und die Frage von kantonsfusionen resp. verstarkter
horizontaler Zusammenarbeit. Am Schluss wird kurz auf den Zusammenhang zwischen
Foderalismus und europasicher Integration Eingegangen.

Ce rapport sur le fédéralisme en Suisse poursuit trois buts distincts: premierement, il
donne les connaissances de base nécessaires a la compréhension des spécificités du
fédéralisme helvétique; il démontre ensuite jusqu'a quel point ce principe est enraciné
dans la tradition et les moeurs politiques de ce pays; il souligne finalement les tendances
actuelles et revient sur les débats en cours. La discussion aborde des questions essen-
tielles telles que la légitimité du "double majorité" lors de votations sur la Constitution, la
répartition des taches entre la Confédération et les Cantons et le probleme de la peré-
quation financiére, linégalité des charges fiscales entre les cantons ainsi que la fusion de
cantons ou les possibilités offertes de collaborations horizontales renforcées. En guise de
conclusion, les répercussions de lintégration européenne sur le fédéralisme sont analy-
sées sous certains aspects.



Linderbericht Schweiz

In der Schweiz ist der Foderalismus, etwa im Vergleich zu Deutschland und Osterreich,
sehr stark ausgeprigt: Er ist tief im Bewusstsein der Bevolkerung verankert, die Kantone ha-
ben umfangreiche Kompetenzen, sie finanzieren ihre Aufgaben weitgehend selbst, die
wirtschaftlichen Unterschiede zwischen den Kantonen sind bedeutend und trotzdem ist der
horizontale Finanzausgleich gering. Der Foderalismus ist aber auch sehr lebendig: Im Grund-
satz unbestritten, gibt er gegenwirtig zu vielerlei Auseinandersetzungen Anlass. So verlangen
die Kantone mehr Mitsprache in der Aussenpolitik, die Staatsaufgaben sollen wiederum klarer
zwischen Bund und Kantonen geteilt werden, der Finanzausgleich wird umfassend renoviert
und neue Formen der horizontalen und regionalen Zusammenarbeit werden erprobt.1 Diese
Skizze verfolgt deswegen drei Ziele: Erstens will sie die wichtigsten Grundinformationen tiber
die politisch-territoriale Struktur der Schweiz vermitteln, zweitens die besonders starke Ver-
wurzelung des Foderalismus im schweizerischen Staatswesen zeigen und drittens Einblicke in

die aktuellen Debatten und Reformen geben.

Das schweizerische Staatsgebiet hat eine Fliche von 41'000 km?, ein Neuntel der Fliche
Deutschlands. Hier wohnen 7 Mio. Menschen, ein Finftel davon sind Auslander.? Die Schweiz
besteht aus 23 Kantonen (darunter 6 Halbkantone) mit extrem unterschiedlicher Grosse und
Bevolkerungszahl. Ziirich ist mit 1,2 Mio. Einwohnern der mit Abstand bevdlkerungsreichste
Kanton; Graubiinden hat mit 7'100 km® die grosste Fliche; die kleinste Fliche hat, wenn man
von Basel-Stadt absieht, der Kanton Appenzell-Innerrhoden mit 173 km? mit 15'000 Einwoh-
nern ist er auch demographisch der kleinste Kanton. 46% der Einwohner sind Katholiken, 40%
Protestanten; 64% sprechen (Schweizer-) Deutsch als erste Sprache, 19% Franzosisch, 8%

Italienisch, 0,6% Ritoromanisch und 9% andere Sprachen.

I. Historische, geographische und sozio-kulturelle Einbettung der Territori-

alstruktur

1. Geschichtlicher Hintergrund und Zwecke der foderalen Gliederung des Staates
Bis 1798 bestand die Schweizerische Eidgenossenschaft aus einem komplexen System
von Vertrigen und Biindnissen zwischen den 13 souverdnen Kantonen oder Orten. An der

Tagsatzung, einem Gesandtenkongress, war jeder Ort mit einer Zweierdelegation vertreten.

Haldemann, Theo/ Ulrich Kléti, 1996: Foderalistische "Grossbaustelle Schweiz": Effizienz und Kohidrenz
der Reformvorhaben auf Bundesebene. In: Schweizerische Zeitschrift fir Politische Wissenschaft 2 (2), 15-
45.

Zum Vergleich: Bayern 70'000 km?, 12 Mio. Einwohner; Niedersachsen 48'000 km?, 7,8 Mio. Einwohner.



Den Kern der Biindnisse bildeten militdrische Beistandsverpflichtungen; Fragen von Krieg und
Frieden, Beziehungen zu den umliegenden Machten und innere Konfliktregulierung waren die
hauptsichlichen Verhandlungsgegenstinde der Tagsatzung. Wenn die Eidgenossenschaft auch
lange "vor fremden Hindeln" verschont blieb, hatte sie doch reichlich mit inneren Héandeln und
Kriegen zu tun: Religiose Konflikte, Spannungen zwischen Stadt- und Landorten, Streit um die
sogenannten "Gemeinen Herrschaften" (Untertanengebiete mehrerer Kantone), Auseinander-
setzungen und um die aussenpolitische Orientierung der Eidgenossenschaft und um die "Frem-
den Kriegsdienste". Einzig das Streben nach Unabhingigkeit vom Reich® und #ussere Bedro-
hung vermochte die Alten Orte jeweils zu einigen.

Doch auch dies funktionierte 1798 nicht mehr: Napoleonische Truppen marschierten ein
und zerschlugen das alte Biindnissystem. Eine einheitsstaatliche Verfassung der Helvetischen
Republik nach franzosischem Vorbild musste 1803 durch die wesentlich foderalere Mediation-
sakte abgelost werden. Nach dem Wiener Kongress folgte eine restaurative, ab 1830 eine re-
generative Phase. In dieser Zeit entstanden aus Untertanengebieten fiinf neue Kantone;
Giraubiinden sowie die unter Napoleon franzdsisch gewordenen Gebiete Wallis, Genf und
Neuenburg schlossen sich der Eidgenossenschaft an. 1848 setzten radikale Krifte gegen den
Widerstand der katholischen Orte (Sonderbundskrieg 1847) die moderne, republikanische und
bundesstaatliche Verfassung durch, welche bis heute die Grundlage der Eidgenossenschaft
bildet.* Die staatliche Einigung war nur bei maximaler Schonung der bisherigen Souveranitit
der Kantone moglich. 1978 entstand, durch Abspaltung vom Kanton Bern, der jiingste Spross,
der Kanton Jura mit 70'000 Einwohnern.’

Trotz der geringen Landesgrosse ist der Foderalismus in der Schweiz, wie gesagt, bis
heute sehr ausgepragt geblieben.® Er ist immer noch mehr als eine Territorialorganisation, mehr
als eine vertikale Gewaltenteilung und mehr als eine Kompetenzverteilung nach dem Subsidia-

ritatsprinzip. Der Zweck des Foderalismus war und ist es, kleinen, ja lokalen Volkerschaften
ein Maximum an Selbstbestimmung zu ermoglichen. In diesem Sinne bilden Republikanismus,

> Seit 1492 ("Schwabenkrieg") hatte der Kaiser seine Rechte auf diesem Territorium weitgehend verloren,

und seit 1648 (Westfilischer Friede) war die Eidgenossenschaft gleichsam vélkerrechtlich anerkannt.

Bis heute gab es zwei umfangreiche Verfassungsrevisionen: 1874 wurden die Volksrechte erweitert und, in
der Folge des deutsch-franzdsischen Krieges, die Zentralgewalt gestirkt, 1999 haben Volk und Stinde eine
Totalrevision relativ knapp angenommen, die sich im wesentlichen darauf beschrinkt, die Verfassung
“nachzufithren", d.h. von Ballast zu befreien, ungeschricbenes Verfassungsrecht zu kodifizieren, die Mate-
rie neu zu gliedern und neu zu formulieren. Vgl. dazu Botschaft des Bundesrates iiber eine neue Bundesve-
fassung vom 20. November 1996. Bundesblatt 1997(1), 1-653.

Zwei Standardgeschichtswerke, die diese Entwicklung nachzeichnen, sind: Comité pour une Nouvelle Hi-
stoire de la Suisse, 1986, Geschichte der Schweiz und der Schweizer. Basel: Helbing und Lichtenhahn.
Kiistli, Tobias, 1998: Die Schweiz, eine Republik in Europa. Geschichte des Nationalstaates. Ziirich:
Verlag NZZ.

Zu einigen institutionellen Griinden dafiir vgl. Freiburghaus, Dieter, 1995: Anmerkungen zum Schweizeri-
schen Foderalismus. In: Bentele, Karlheinz, Bernd Reissert, Ronald Schettkat (Hrsg.): Die Reformfihigkeit
von Industriegesellschaften. Fritz W. Scharpf, Festschrift zu seinem 60. Geburtstag. Frankfurt, New York:
Campus, 165-176.



Féderalismus, halbdirekte Demokratie, Milizsystem’ und Gemeindeautonomie einander ergin-
zende Elemente einer politischen Kultur, die in der Vielfalt der Lebensverhéltnisse und in der
Kontrolle der politischen Eliten durch die Bevolkerung die Grundlagen ihres Staates sieht. Da
dieser sich nicht auf eine gemeinsame Abstammung, Geschichte, Sprache oder Religion stiitzen
kann, stiitzt er sich auf diese - in hohem Masse akzeptierte - besondere politische Kultur und
die entsprechenden Institutionen.®

Disfunktionalititen des kleinrdumigen Foderalismus in der Zeit der "Globalisierung" wer-
den oft beklagt: Verletzung des Aquivalenzprinzips, Zunahme der externen Effekte, Er-
schwerung von Binnenwanderungen, Produktion o6ffentlicher Guiter auf suboptimaler Stufen-
leiter, uneinheitliche Umsetzung von Bundesrecht.” Dagegen stehen aber durchaus auch sehr
moderne Funktionalititen: Biirgernidhe der Verwaltung, Lernféhigkeit und Effizienz durch in-
stitutionellen Wettbewerb, Abbremsung der Tendenz zu mehr Staat, Druck auf die Steuern,
Stabilitdt durch "okologische Diversitit" und Wahlmoglichkeiten der Biirgerinnen und Biirger
zwischen verschiedenen Angeboten an 6ffentlichen Gutern. Wer den Staat “clare et distincte”
oder "un et indivisible" haben will, soll also nicht den Foderalismus nach Schweizerart wihlen!

2. Geographie, Wirtschaftsstruktur und Foderalismus

In geographischer Sicht und auf historischem Hintergrund gibt es zwei Kategorien von
Kantonen: Im Berggebiet waren und sind sie ‘weitgehend identisch mit Talschaften, also mit
natiirlich abgeschlossenen Raumen. Im Mittelland dagegen wurde das verfligbare Territorium
in Konflikten und Kriegen unter den Stadtkantonen aufgeteilt. Wihrend die Berggebiete bis
heute viel zum Mythos'® der Schweiz beitragen, konzentriert sich im Mitteland die moderne
Wirtschaft.

Der Anteil des Berggebiets betrdgt nach der Definition fiir die Regionalpolitik zwei Drittel
der Fliche der Schweiz, auf welcher 24% der Bevolkerung leben. Das bedeutet, dass das
Berggebiet im europdischen Vergleich diinn, das Mittelland sehr dicht besiedelt ist (Graubiin-
den 26 Personen/km2, Ziirich 682 Personen/km2). Aus diesen Griinden gibt es auch bedeuten-
de Unterschiede in der Wirtschafiskraft. Die Volkseinkommen pro Kopf der Bevolkerung lie-
gen zwischen SFR 32'000.- (Jura) und SFR 70'000.- (Zug). Diese Differenzen sind weitgehend
auf die sektorale Zusammensetzung der Wirtschaft zuriickzufithren. Im Kanton Jura arbeiten

"Milizsystem" ist die in der Schweiz iibliche Bezeichnung fiir die freiwillige, nebenberufliche und ehren-
amtliche Ubernahme von 6ffentlichen Aufgaben und Amtern". Linder Wolf, 1999: Schweizerische De-
mokratie. Institutionen, Prozesse, Perspektiven. Bern: Haupt, 73-76. Die Funktionsfihigkeit kleiner
Gemeinden (vgl. unten I1.4) ist teilweise diesem Milizsystem geschuldet.

88% der Schweizerinnen und Schweizer sind zufrieden mit dem Funktionieren der Demokratie. Dieser
Wert liegt in den EG-Lindern zwischen 50 und 60%. Vgl. dazu Linder, Wolf, 1999: Politische Kultur. In:
Kléti, Ulrich et al. (Hrsg): Handbuch der Schweizer Politik, Manuel de 1a politique suisse. Ziirich: NZZ
Verlag, 27.

®  Eine Ubersicht iiber die Kritik gibt Linder (Anm. 7): 187-189.

Im Hof, Ulrich, 1991: Mythos Schweiz. Identitiit - Nation - Geschichte 1291-1991. Ziirich: Verlag
NZZ, 227-233.



37% der Beschiftigten in Industrie und Gewerbe (ohne Bau), im Kanton Zug 23%. Banken,
Versicherung und Beratung beschiftigen im Jura 7%, in Zug 18%."'

Ziirich ist inzwischen das unbestrittene wirtschaftliche Zentrum der Schweiz. In diesem
Kanton wohnt ein Sechstel der Bevolkerung des Landes und erwirtschaftet rund einen Viertel
des Volkseinkommens. Dies fiihrt in andern Gegenden gelegentlich zu Abwehrreflexen.

3. Gesellschaftsstruktur und Foderalismus

Der Zusammenhang zwischen Foderalismus und Gesellschaftsstruktur ist in der Schweiz,
je nach Gesichtspunkt, stark oder schwach ausgeprigt. Man kann die schweizerische Bevolk-
erung als recht homogen betrachten, insoweit als die kleinbiirgerlichen Ideale der Arbeitsam-
keit, Ordentlichkeit und Sparsamkeit gleichmassig verbreitet sind. Auf der andern Seite gibt es
"kantonale Vélker" mit ihren ausgeprigten Eigenarten.'” Diese sind aber wiederum dadurch
verbunden, dass sie alle in den politischen Institutionen der Schweiz die Gewihr dafur sehen,
diese Eigenarten zu behalten.

Die Tatsache, dass die wichtigsten gesellschaftlichen Trennlinien (Politische Orientierung,
Konfession, Sprache, Stadt-Land, Wohlstand) sich in diesem Land vielfach tiberkreuzen, wird
zu recht als Hauptgrund flir die hohe politische Stabilitat der Schweiz betrachtet.” Dies fiihrt
zu einem komplexen Geflecht von Abgrenzungen und Solidarititen. So werden beispielsweise
Stadt- und Landkantone durch die vorherrschende Konfession, Deutschschweizer und Ro-
mands durch die politische Partei, Wohlhabende und weniger Wohlhabende durch den Dialekt
und die Kantonsbiirgerschaft verbunden. Dies ergibt unzihlige Kombinationen, aus denen
sowohl die kantonalen Identititen wie auch die quer iiber das Land bestehenden Solidaritdten
geformt sind.

Relativ deutliche Trennlinien sind in den letzten Jahren zwischen den Sprachgruppen in
Bezug auf aussen- und sozialpolitische Anliegen deutlich geworden: Die Romands sind offener
gegeniiber der Welt, und sie mochten die Politik stirker auf die Schwachen in der Gesellschaft

ausrichten.'* Zudem sorgt die Skonomische Stirke der Deutschschweiz fiir Spannungen.” Auf

Folgende Publikationen enthalten jeweils aktuelle Daten zu den Kantonen: Statistisches Jahrbuch der
Schweiz. Ziirich: Verlag NZZ. Bundesamt fiir Statistik, Serie "Kantone und Stiidte der Schweiz". Das Mo-
natsmagazin "Die Volkswirtschaft", herausgegeben vom Eidgendssischen Volkswirtschaftsdepartement.
Interkantonale Kommission fiir Steueraufklirung: Das schweizerische Steuersystem, Bern.

Vgl. dazu etwa Miiller, Kurt (Hrsg.), 1987: Bausteine der Schweiz. Portrits der 26 Kantone. Ziirich: NZZ.
Der Titel ist iibrigens sprechend fiir die eine weitverbreitete Auffassung des Verhiltnisses von Bund und
Kantonen: Der Bau ist mehr als die Bausteine, zugleich aber ist er nichts ohne sie. Mit andern Worten: Fiir
die Schweizer ist der Féderalismus gleichsam denknotwendig. Deshalb hatte Napoleon die Mediationsakte
ausarbeiten lassen!

3 Linder (Anm. 8), 25.
Ein Grund fiir die aussenpolitische Abstinenz der Schweiz (Stichwort Neutralitit) ist gerade, dass die Au-
ssenpolitik im Laufe der Zeit immer wieder zu Streit unter den Kantonen gefiihrt hatte. Die Europafreund-

lichkeit der westschweizer Kantone (vgl. unten I1I) mag auch damit zusammenhingen, dass sie zur Zeit der
Abgrenzungspolitik vom Reich noch nicht Glieder der Eidgenossenschaft gewesen waren.



der andern Seite ist die klare Dominanz der Deutschschweiz (etwa im Vegleich zu belgischen
Verhiltnissen) auch ein Vorteil: Sie fuhrt zu einem Abhéngigkeitsverhiltnis, aus welchem die
Minderheit in einem Land, welches sich auf seine Minderheitenpolitik viel einbildet, durchaus
auch ihren Vorteil zu ziehen versteht.'s Niitzlich ist es zudem, dass es zwei- (Wallis, Bern und
Freiburg) und dreisprachige Kantone (Graubiinden) gibt.

Eine weitere relativ ausgeprigte Korrelation ergibt sich zwischen eher konservativen,
landlichen Bergkantonen und eher neuerungsorientierten, mittelldndischen Stadtkantonen. Dies
wird dadurch abgemildert, dass die meisten Kantone grosse Koalitionsregierungen haben.!’
Dadurch ergeben sich Querverbindungen zwischen den konservativen Kantonen und den kon-
servativen Kriften in den fortschrittlicheren Kantonen und entsprechendes fiir die neuerungso-
rientierten Krifte.

Diese beiden Spannungslinien (Sprachregionen, Stadt-Land) bestehen jedoch schon seit
langer Zeit, und die Schweiz vermochte nur zu Uberleben, indem sie gelernt hat, damit
umzugehen. Dies bedeutet unter anderem, dass jedesmal, wenn hier Rauch entsteht, eine me-

dial-politische-intellekuelle Feuerwehr losféhrt, um den Brand im Keime zu ersticken.

4. Kantonale Identitiit

Die Beteiligung der Gliedstaaten an der Bundespolitik ist Grundbestandteil des Foderal-
ismus, auch in der Schweiz. Dies fiihrt meist in der einen oder andern Weise zur Verletzung
des demokratischen Prinzips "eine Person- eine Stimme". Solches ist grundsatzlich nur dann zu
rechtfertigen, wenn und solange die Bevélkerung eines Kantons auch einen demos im Sinne der
Demokratiebegriindung bildet, - oder einfacher gesagt, solange es kantonale Identititen gibt.'®

Ob und in welchem Masse es diese heute gibt, ldsst sich allerdings nicht exakt nach-
weisen. Anders im 19. Jahrhundert: Es gibt reichlich Zeugnisse, dass der junge Bundesstaat
Miihe hatte, den Kantonsbiirgerinnen und Blrgern iberhaupt ein schweizerisches Bewusstsein

zu vermitteln.'® Politisch und emotional, historisch und konfessionell blieb man in erster Linie

Die Westschweizer Kantone haben eine krisenanfilligere Wirtschaftsstruktur. Die Arbeitslosenquote
schwankte im Juli 1998 in den lateinischen Kantonen zwischen 2,8 und 5,9%, in den deutschschweizer
Kantonen zwischen 1,0 und 3,5%. Viele Betricbe in der Romandie gehdren zu Unternehmen mit Sitz in der
Deutschschweiz. Als die Swissair ihre Langstreckenfliige von Genf abzog und in Ziirich konzentrierte,
fiihrte dies zu einem Sturm der Entriistung. Es wird jeweils der "Rostigraben" beschworen, da die Deutsch-
schweizer scheinbar diesem Kartoffelgericht etwas mehr zusprechen als die Lateiner.

So sind etwa die lateinischen Kantone bei einem Bevélkerungsanteil von 28% in der Bundesregierung mit
drei von sieben Ministern (= 43%) vertreten.

In drei Kantonen sind fiinf Parteien an der Regierung beteiligt, in sechs Kantonen vier, in 13 Kantonen
drei, in drei Kantonen zwei und in einem Kanton nur eine Partei. Germann, Raimund E./Katja Weiss,
1995: Die Kantonsverwaltungen im Vergleich. Bern: Haupt, 11.

Dieser Zusammenhang wird herausgearbeitet von Graf Kielmansegg, Peter, 1996: Integration und Demo-
kratie. In: Markus Jachtenfuchs/ Beate Kohler-Koch, 1996: Europédische Integration. Opladen: Leske, Bu-
drich, 63-64.

% Im Hof (Anm. 10), 117-121.



Kantonsbiirger, und zwar sowohl in den Alten Orten wie auch etwa in den befreiten fritheren
Untertanengebieten. Bern und Waadt sind dafiir Beispiele. Kritisch gegen diese Haltung wurde
der Begriff des "Kantonligeistes" geprigt.”’ Heute - bei abnehmendem Patriotismus und
zunehmender Mobilitit, sind diese Selbstverstandlichkeiten in Frage gestellt. Es gibt aber auch
ein sehr lebendiges modernes Bediirfnis nach kleinrdumiger Verankerung. Diese gegenldufigen
Tendenzen fiihren dazu, dass die Schweizerinnen und Schweizer ihre Loyalitdten wohl etwa
gleichmissig auf Bund, Kanton und Wohngemeinde verteilen. "Ubi bene - ibi patria" war ein-
mal ebenfalls kritisch gemeint, doch ist diese "materialistische" Devise einem Abstammungspa-
triotismus vorzuziehen. Ubersetzt, und fiir die Schweiz durchaus wirksam, hiesse dies dann:
Wenn ich den Kanton gewihlt habe, dessen Angebot 6ffentlicher Giiter und dessen pol{fische
Institutionen mir zusagen, dann zahle ich da die Steuern und beteilige mich vielleicht am poli-
tischen Leben, - insofern identifiziere ich mich mit ihm. Der Foderalismus bleibt nur solange
lebendig, wie es kantonale Identititen gibt; und umgekehrt: solche Identitdten werden immer
wieder in dem Masse geschaffen, wie die Kantone lebendige politische Einheiten sind.

Die Verletzung des "Demokratieprinzips" wird - ‘_unter der Voraussetzung, dass die
Gliedstaaten politisch gleiches Gewicht haben - stirker, wenn die Bevolkerungsunterschiede
zwischen den Gliedstaaten zunehmen. Beides ist in der Schweiz der Fall. Dies hat in den letzten
Jahren vor allen aus akademischen Kreisen zu Kritik am Foderalismus gefiihrt.?' Die praktische
Politik dagegen sieht darin aus verschiedenen Griinden kein sehr grosses Problem. Wenn De-
mokratie und Foderalismus gleich wichtige Giiter sind, dann braucht es diese besondere foder-
ale Qualifizierung der Mehrheiten. Die Bevorteilung der kleinen Kantone ist ein Gegengewicht
gegen die Dominanz der Grossen. Materiell ergeben sich ausserdem nur dann Probleme, wenn
die Kantonsgrosse ein wesentlicher Bestimmungsfaktor fiir das Abstimmungsverhalten ist. Sol-
ches war bisher in der Schweiz kaum manifest, weil viele andere Variablen zufillig Gber die
Kantonsgrésse streuen. Von tiber 140 Verfassungsabstimmungen im Zeitraum 1866 bis 1994
wiesen nur zehn unterschiedliche Volks- und Stindemehrheiten auf ** Die hochgradige Kon-
sensorientierung (vgl. IL.5 unten) der schweizerischer Politik vermindert mégliche Spannungen
aus dem Doppelmehr - insbesondere in der legislativen Tétigkeit des Zweikammer-Parlaments -

: 2
welter. 3

II.  Die innerstaatliche Stellung der Kantone

% FEbenda, 181-183.

2 Germann, Raimund E., 1991: Die Europatauglichkeit der direktdemokratischen Institutionen der

Schweiz. In: Schweizerisches Jahrbuch fiir Politische Wissenschaft 31, 257-269. Vatter, Adrian/ Sager
Fritz, 1996: Foderalismusreforim am Beispiel des Stindemehrs. In: Schweizerische Zeitschrift fiir Politische
Wissenschaft 2(2), 165-199.

2 Germann (Anm. 21), 266.

2 Vatter, Adrian, 1999: Fideralismus. In: Kioti, Ulrich et al. (Hrsg): Handbuch der Schweizer Politik,
Manuel de la politique suisse. Ziirich: NZZ Verlag, 85.



Wir werden hier die rechtlich-institutionellen Grundtatsachen nur sehr kurz darstellen
und verweisen im iibrigen auf die einschligige Literatur.”* Der Schwerpunkt liegt auf den ak-
tuellen Entwicklungen.

Die Schweiz heisst offiziell Schweizerische Eidgenossenschaft oder Confoederatio
Helvetica (CH). Seit spitestens 1848 ist sie jedoch ein Bundesstaat nach dem Vorbild der Ver-
einigten Staaten von Amerika. Der erste Artikel der Verfassung lautet: "Die durch gegenwirti-
gen Bund vereinigten Volkerschaften der dreiundzwanzig souveranen Kantone, als: Ziirich ...
(folgt ihre Aufzihlung) ... bilden in ihrer Gesamtheit die Schweizerische Eidgenossenschaft."
Am 18. April 1999 haben Volk und Stinde eine neue Bundesverfassung angenommen (vgl.
Anm. 4). Jetzt heisst es im ersten Artikel: "Die Kantone Ziirich ... (folgt Aufzdhlung) ... bilden
in ihrer Gesamtheit die Schweizerische Eidgenossenschaft." Es ging jedoch nicht an, die "Sou-
verdnitit" ganz zu streichen. Der Artikel drei lautet deswegen: "Die Kantone sind souverin,
soweit ihre Souveranitit nicht durch die Bundesverfassung eingeschrankt ist."

1. Welchen Rechtsstiatus nehmen die Kantone ein??

Der Bund garantiert den Bestand der Kantone; Verdnderungen in der Kantonsstruktur
bediirfen der Zustimmung von Volk und Standen und der Zustimmung der Mehrheit der Biir-
gerinnen und Biirger der betroffenen Kantone. "Der Bund wahrt die Eigenstidndigkeit der
Kantone" verlangt der Artikel 38 der neuen Verfassung, und der Artikel 35 lautet: "Die Kan-
tone verfligen im Rahmen der Bundesverfassung tuber alle Hoheitsrechte, die sie zur
Wahrnehmung ihrer Aufgaben bendétigen." Die Kantone geben sich ihre Verfassungen. Diese
diirfen dem Bundesrecht nicht widersprechen, miissen demokratisch sein und revidiert werden
konnen, wenn die Mehrheit der Stimmberechtigten es verlangt. Im Gbrigen sind die Kantone
bei ihrer Verfassungsgebung frei. Dies fiihrt dazu, dass sie in Bezug auf Institutionen, Be-
hérden, Volksrechte und Territorialorganisation sehr verschieden organisiert sind.?® Aber auch

in der Gewichtung verschiedener Staatsaufgaben bestehen bedeutende Unterschiede.”’

24 Frenkel, Max, '1984/86: Foderalismus und Bundesstaat. System, Recht und Probleme des Bundesstaates im

Spannungsfeld von Demokratie und Féderalismus. Zwei Béinde. Bern: Lang. Aubert, Jean-Frangois, 1991:
Bundesstaatsrecht in der Schweiz. Basel: Helbing und Lichtenhahn. Eichenberger, Kurt, 1990: Foderalis-
mus und Regionalismus in der Schweiz. In: Ossenbiihl, Fritz (Hrsg.): Féderalismus und Regionalismus in
Europa. Baden-Baden: Nomos, 17-54. Vatter, Adrian (Anm. 23), 77-108. Germann, Raimund E., 1999:
Die Kantone: Gleichheit und Disparitiit. In: Kloti, Ulrich et al. (Hrsg): Handbuch der Schweizer Poli-
tik, Manuel de la politique suisse. Ziirich: NZZ Verlag, 387-420.

% Germann (Anm. 24), 288-394,

% Eine sehr detailreiche Darstellung der Verschiedenheiten der kantonalen Organisation geben Germann/

Weiss (Anm. 17). Diese Daten sind inzwischen auf dem jeweils aktuellen Stand auch abrufbar iiber

http://badac.ch. Weiter zu dieser Thematik Germann (Anm. 24).

* In den Kantonen der Westschweiz werden fiir die Bereiche Bildung, Soziales und Gesundheit deutlich mehr

Mittel aufgewandt als in der Deutschschweiz. Vgl. dazu: Rey, Alfred, 1993: Finanzreformen fiir die
Schweiz. Solothurn: Verlag der Fachgruppe fiir kantonale Finanzen.



Es gibt eine sehr rege kantonale Verfassungsdiskusssion. In den letzten Jahren kam es in
verschiedenen Kantonen zu Totalrevisionen der Grundgesetze. Das "foderale Labor" erlebt
hier eine seiner Sternstunden.®

2 Inwieweit verfiigen die Kantone iiber legislative und exekutive Zustindigkeiten?

"Der Bund erfiilit die Aufgaben, die ihm die Bundesverfassung zuweist" (Art. 3 Abs. 2
der neuen Verfassung). Alle andern Aufgaben verbleiben bei den Kantonen. Die Ubertragung
neuer Aufgaben an den Bund bedarf der Verfassungsinderung mit der (je einfachen) Mehrheit
von Bevolkerung und Stédnden.

In drei grossen Schiiben wurden seit der Bundesstaatsgrindung 1848 dem Bund Befug-
nisse bertragen. In der frithen Phase des neuen Staates die Bereiche Aussenpolitik, Vertei-
digung, Zoll, Wihrung, Mass und Gewicht, Post und Eisenbahnen. Es entstand ein "Gemein-

samer Markt"?

und eine "Gemeinsame Aussen- und Sicherheitspolitik”. In der Kriegs- und
Krisenzeit des zwanzigsten Jahrhunderts wurden die grossen Sozialversicherungswerke Bun-
dessache, und der Bund erhielt umfangreiche Kompetenzen zu interventionistischen Eingriffen
in die Wirtschaft (etwa Landwirtschaft, Landesversorgung, Schutz bestimmter Branchen). In
der starken Wachstumsphase der sechziger und siebziger Jahre erhielt der Bund Kompetenzen
in neu auftauchenden Problemgebieten wie Nationalstrassenbau, Raumordnung, Umwelt und
Atomenergie.

Den Kantonen verbleiben als eigenstdndige Aufgaben vor allem die Bildung, das Sozial-
und Gesundheitswesen, die Kultur, die Polizei und die Justizorganisation, Kirche, Strassen,
Wald- und Wasser. Die Aufgabenverflechtung zwischen Bund und Kantonen (und Gemeinden)
ist heute sehr intensiv. *° In der Tendenz hat der Bund legislative Kompetenzen gewonnen, al-
lerdings ldsst er den Kantonen in der Ausfuhrungsgesetzgebung oft bedeutende Spielrdume.
Germann ist der Ansicht, dass bei der Vorstellung eines kontinuierlichen Zentralisierungspro-
zesses Vorsicht geboten sei: "Verschiedene Indikatoren legen nahe, dass der Bund in jingerer

Zeit gegeniiber den Kantonen verloren hat" '

% Dazu: Germann (Anm. 24), 389.

¥ Einem "Binnnemarkt" standen jedoch bis in die jiingste Zeit verschiedene Hindernisse gegeniiber, die in der

EWG beseitig worden sind. Erst am 6. Oktober 1995 hat der Bund ein Binnenmarktgesetz erlassen, welches
innerhalb der Schweiz dhnliche Verhiltnisse hergestellt hat (Systemastische Sammlung des Bundesrechts
SR 943.02).

Zur Politikverflechtung gibt es eine umfangreiche Literatur. Wichtig sind: Bussmann, Werner 1986: My-
thos und Wirklichkeit der Zusammenarbeit im Bundesstaat. Bern: Haupt. Faganini, Hans Peter, 1991: Fo-
deralistischer Aufgabenverbund in der Schweiz. Bern: Haupt. Linder (Anm. 7), 135-187.

' Germann (Anm 24), 392.
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Tabelle 1 Finanzielle Aufgabenverteilung :wischen Bund, Kantonen und Gemein-
den (1990); in %

Bereich Bund Kantone Gemeinden
Internat. Beziehungen 100 - -
Militér ‘ 97 2 1
Landwirtschaft 83 14 3
Sozialversicherungen 69 23 8
Offentlicher Verkehr 64 23 13
Seminare, Techniken 5 89 6
Justiz 11 72 18
Polizei, Feuerwehr 3 61 36
Gesundheit 3 63 34
Hochschulen 49 51 -
Umweltschutz 7 16 78
Kultur, Freizeit, Sport 8 29 63
Kinder- u. Volksschulen 42 58
Fursorge 17 27 56

Quelle: Vatter, Adrian (Anm 23), 101

Die hochgradige Aufgabenverflechtung zwischen Bund und Kantonen wurde seit den
siebziger Jahren zunehmend kritisiert: Verwischunng von Verantwortlichkeit, Immobilismus
durch "vertikale Kartelle" zwischen Beamten und Interessengruppen auf Bundes- und Kanton-
sebene, ineffiziente Finanzierung, Schwichung des Foderalismus. Ein erster grosser Versuch
der Neuverteilung in den Jahren 1972 bis 1990 brachte jedoch nur geringe Resultate.** Im
Zusammenhang mit Bestrebungen zur grundlegenden Revision des Finanzausgleichs (vgl. un-
ten I1.3) wird seit Ende der achtziger Jahre nun wiederum eine Aufgabenentflechtung disku-
tiert. In insgesamt 50 Bereichen bestehen heute verflochtene Kompetenzen. 29 davon sollen
entflochten werden. In acht Fillen wird der Bund allein zustidndig, 21 Aufgaben werden an die
Kantone iibertragen. Entflechten heisst, dass die Verantwortung fur Planung, Entscheidung,

Gesetzgebung, Vollzug und Finanzierung auf einer Ebene zusammengefasst werden. Dies

32 vatter (Anm. 23), 103.



wiirde ca. 40% des aufgabenbezogenen Transfervolumens zwischen Bund und Kantonen aus-
machen. Die restlichen Aufgaben bleiben Verbundaufgaben.®

Es sind zum Teil bedeutende und politisch sensible Aufgaben, die entflochten werden
sollen. So iberndhme der Bund ganz etwa die Forderung der Forschung, die Leistungen an die
Krankenversicherung, die Familienzulagen, die Marktmassnahmen und Direktzahlungen in der
Landwirtschaft. Die Kantone sollen die ganze Verantwortung etwa in folgenden Bereichen
tibernehmen: Offentlicher Agglomerationsverkehr, Jugend und Sport, Raumplanung,
Berufsbildung, Wohnbau- und Eigentumsférderung. Der Bund konnte hier hochstens noch
Richtlinien erlassen. Auch folgende Aufgaben sollen von den Kantonen tibernommen werden:
Kantonale Universititen und Fachhochschulen, Spezialkliniken und Spitzenmedizin, Grosse
Kultureinrichtungen, Offentlicher Agglomerationsverkehr, Anstalten fiir Straf- und Massnah-
menvolizug. Da diese Einrichtungen jedoch vor allem in grosseren Kantonen angesiedelt sind,
soll ein Lastenausgleich zwischen ihnen und den andern Nutzern eingerichtet werden. Damit es
keine Trittbrettfahrer gibt, ist ein bundesgesetzlicher Kontraktzwang vorgesehen. Dies ist einer
der strittigsten Punkte der Reform.

Diese Reform ist auf gutem, wenn auch weiterhin risikoreichem Wege. Wieviel Ent-
flechtung diesmal (ibrigbleiben wird, werden die beiden kommenden Jahre zeigen.

3. Welche Finanzmittel stehen den Kantonen zur Verfiigung?

Die schweizerische Finanzverfassung ist sehr foderalistisch, das heisst in erster Linie,
dass die Kantone ihre Aufgaben weitgehend selbst finanzieren und in der Erhebung der Steuern
weitgehend autonom sind. Auch die Gemeinden verfligen - je nach Kanton - iiber eine be-
trachtliche Autonomie bei der Festsetzung der Steuersitze. Steuern werden auf allen Ebenen
des Bundesstaates vom Volk beschlossen.*® Der Bund hat nur die Kompetenz zu einer formel-
len Steuerharmonisierung.*’

Die Steuerhoheit lag im neuen Bundesstaat von 1848 fast ausschliesslich bet den Kanto-
nen. Dem Bund wurden vor allem die Zélle und die Regaleinnahmen zugestanden. Spiter
kamen verschiedene Gebrauchssteuern dazu. In den Kriegszeiten wurde ihm ein voriiberge-
hender Durchgriff auf Einkommen und Vermogen erlaubt. Die Wehrsteuer des Zweiten

Weltkriegs wurde nie mehr ganz abgeschafft und verwandelte sich in die heutige direkte Bun-

3 Der neue Finanzausgleich zwischen Bund und Kantonen. Grundziige. Bericht der vom Eidg. Finanz-

departement und der Konferenz der kantonalen Finanzdirektoren gemeinsam getragenen Projektor-

ganisation. Bern und Luzern, 1. Februar 1996.

3 Direktdemokratischer Einfluss und Konkurrenz unter den Kantonen haben dazu gefiihrt, dass die Staats-

quote in der Schweiz immer noch vergleichsweise tief liegt; sie hat sich allerdings in den letzten beiden
Jahrzehnten derjenigen vergleichbarer Linder angenéhert. Die Fiskalquote (Fiskus und Sozialversicherun-
gen am Sozialprodukt) betriigt in der Schweiz 1995 34%, gegen 28% in den USA, 39% in Deutschland,
44% in Frankreich und 51% in Ddnemark.

Das bedeutet, der Bund kann Vorschriften erlassen iiber Steuergegenstdnde, Steuerberechnung, zeitliche
Bemessung sowie Steuerverfahrens- und Steuerstrafrecht. Bei der Festsetzung der Steuersitze, der Steuer-
freibetriige und Tarife sowie der Steuerabziige sind die Kantone frei.
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dessteuer. Ebenfalls wihrend dieses Krieges wurde die Warenumsatzsteuer eingeflihrt, die
1994 in die Mehrwertsteuer umgewandelt wurde. Mit 7.5% ist sie sehr niedrig. Der Mehrwert-
steuersatz und die Hochstsitze der direkten Bundessteuer sind in der Verfassung festgelegt,
ihre Anderung bedarf also der Zustimmung von Volk und Stinden. Der Hochstsatz fiir die di-
rekte Bundessteuer auf Einkommen natlirlicher Personen betrigt 11,5%; damit ist si-

chergestellt, dass der Bund die Hauptsteuerquelle der Kantone nicht "ubernutzt" >

Tabelle 2 Einnahmen von Bund, Kantonen und Gemeinden 1995 in Mrd. SFR

Bund Kantone Gemeinden Zusammen
Einnahmen insgesamt 36 50 38 103%)
davon
Steuern auf Einkommen
und Vermdgen 12 23 18 53
Ubertragungen
vom Bund ca. 13

*) Die Einnahmen der drei Ebenen enthalten Transfers, die Summe dagegen nicht.

In Abhéngigkeit von der Wirtschaftskraft, dem Niveau der Staatsausgaben und dem Fi-
nanzausgleich ist die Steuerbelastung in den Kantonen sehr unterschiedlich. Ein von der Eid-
genossischen Finanzverwaltung berechneter Steuerbelastungsindex zeigt eine Streuung in Be-
zug auf den Mittelwert (= 100) von 57 im Kanton Zug bis 131 im Kanton Wallis. Es besteht
eine - allerdings nicht strenge - negative Korrelation mit der Steuerkraft: Die Steuern sind in
Kantonen mit geringerem Steuerpotential hdher. Die Abweichungen sind die Folge eines unter-
schiedlichen Ausgabenverhaltens der Kantone. Ceteris paribus wollen die Kantone der
Westschweiz (lateinische Kantone und Bern) "mehr Staat" als die zentral- und ostschweizeris-
chen Kantone. Wenn es also ein West-Ost-Steuerbelastungsgefille gibt, dann nicht vor allem
wegen eines umgekehrt verlaufenden Wobhlstandsgefilles, sondern wegen unterschiedlicher
Auffassungen iiber die Staatsaufgaben.’’ Diese Verschiedenheit ist nur moglich, wenn die
Kantone auch bereit sind, sie zu finanzieren.

Es wird nach dem Gesagten nicht erstaunen, dass der Finanzausgleich zwischen den
Kantonen ein grosses Thema ist: Auf der einen Seite verlangt die Solidaritit nach Hilfen fiir die
schwicheren Kantone, auf der andern Seite werden die Verschiedenheit der Kantone, ihre
Rechte, Steuern zu erheben, und die Konkurrenz zwischen ihnen als hohe Giiter betrachtet.
Erst seit 1959 hat der Bund eine Kompetenz, den Finanzausgleich unter den Kantonen zu for-

dern. Vorher geschah dies indirekt - und insbesondere zu Gunsten des Berggebiets - im Rah-

% Interkantonale Kommission fiir Steueraufklirung (vgl. Anm. 11).
37 Rey (Anm. 27).
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men von verschiedenen Sachpolitiken (Landwirtschaft, Armee, Regiebetriebe, Strassenbau).*®
Einen bedeutenden ausgleichenden Effekt hat die direkte Bundessteuer auf der Einnahmensei-
te: Die stark progressive Ausgestaltung dieser Einkommenssteuer fiihrt dazu, dass Kantone mit
gut verdienenden Burgern und Unternehmen iiberdurchschnittliche Beitrige zur Finanzierung
der Bundesausgaben leisten.

Der direkte Finanzausgleich erfolgt so, dass verschiedene Transfers zwischen Bund und
Kantonen von der Finanzkraft abhéngig gemacht werden. Der horizontale Finanzausgleich ist
also technisch gesehen in vertikale Strome "eingebaut". Ein Teil dieser Strome wird mit dem
sogenannten Finanzkraftschliissel der Kantone gewichtet. Dieser Schliissel beruht auf vier
Elementen: a) die kantonalen Volkseinkommen, b) die Steuerkraft (ein Index fiir die steuerli-
che Leistungsfihigkeit), c) die Steuerbelastung (umgekehrte Berucksichtigung), d) der Anteil
Berggebiet (umgekehrte Berticksichtigung). Diese Elemente gehen mit verschiedener Gewich-
tung in den Finanzkrafischlissel ein. Dies erweckt nicht nur den Eindruck von Uniiber-
sichtlichkeit, die Wirkungen sind auch héchst unklar.*

Die immer heftiger werdende Kritik an diese:m Prozedere hat denn auch den Anstoss zu
einer grossen Revision des Finanzausgleichs gegeben, die gegenwirtig in ihre entscheidende
politische Phase kommt. Thr Hauptziel ist es, den Finanzausgleich transparenter zu gestalten
und leicht zu verstarken. Es wird sich um einen reinen Ressourcenausgleich handeln, d.h., aus-
gabenbezogene Indikatoren sollen nicht mehr beriicksichtigt werden. Modellrechnungen gehen
etwa davon aus, dass nach dem Ausgleich die drmsten Kantone tber cirka 87% der Finanzres-
sourcen (pro Kopf der Bevokerung) im Verhéltnis zum schweizerischen Mittel verfiigen sollen.
Dieser neue Finanzausgleich ist in eine umfassendere Reform der Aufgabenteilung eingebettet,

auf die wir oben (I1.2) hingewiesen haben.*’

4. Kantone und Gemeinden

Die Gemeinden werden nicht vom Bund, sondern von den Kantonen geschaffen. Sie sind
in der Regel nicht direkte Adressaten von Bundesbehorden. Die Kantone sind in einem weiten
Rahmen frei, durch ihre Verfassungen und Gesetzgebung die Stellung der Gemeinden zu re-

geln. Obwohl sie dies sehr unterschiedlich tun, gehért die Gemeindeautonomie zu den Merk-

*® Die Ausgleichswirkungen dieser Politiken sind weiterhin gegeben; in der Landwirtschaftspolitik werden sie

durch vermehrte Direktzahlungen eher noch verstirkt. Ausserdem gibt es seit 1974 eine berggebietsorien-
tierte Regionalpolitik.

Iinmerhin 14sst sich feststellen, dass die Ubertragungen vom Bund (ohne verfassungsmissige Kantonsan-
teile an den Bundeseinnahmen) je nach Kanton sehr unterschiedlich hoch sind. In wohihabenden Kantonen
betragen sie unter 10% der Einnahmen, im Mittelfeld zwischen 20% und 30%, bei den drmsten Kantonen
steigt dieser Anteil iiber 40% an.

Zum Finanzausgleich und seiner Reform vgl.: Rey, Alfred (Hrsg), 1999: Der neue Schweizer Finanzaus-
gleich. Solothurn: Schriftenreihe der Fachgruppe fiir kantonale Finanzfragen. Der neue Finanzaus-
gleich zwischen Bund und Kantonen (Anm. 33). Wettstein, Gérard, 1998: Der neue Finanzausgleich zwi-
schen Bund und Kantonen. In: Die Volkswirtschaft, Mai 1998.
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malen des schweizerischen politischen Systems. Sie umfasst regelmissig eine recht hohe Or-
ganisationsautonomie, eine bedeutende fiskalische Autonomie (die Gemeinden finanzieren ihre
Aufgaben durch Gemeinsteuern, deren Hebesétze sie in der Regel selbst festlegen) und einen
Kernbestand eigener Aufgaben (in der Regel Strassen und Wege, Schulwesen, Sozialwesen,
Sport und Freizeit). Direktdemokratische Instrumente sind in den meisten Gemeinden sehr
ausgeprigt. Sie kdnnen bei Verletzung der thnen vom kantonalen Recht verlichenen Autono-
mie mit staatsrechtlicher Beschwerde an das Bundesgericht gelangen.*!

Die Zahl der schweizerischen politischen Gemeinden ist sehr gross und sie hat sich nur
wenig verandert: 1848 gab es 3203, 1998 2914 Gemeinden. Insbesondere kleinere Gemeinden
bekunden Miuhe, komplexere Aufgaben wahrzunehmen. Seit Beginn der neunziger Jahre ist
eine gewisse Reformdynamik feststellbar: 12 von 26 Kantonen sind gegenwirtig dabei, ihre
Gemeindegesetze zu Uberarbeiten. Formen des New Public Management, interkommunale
Zusammenarbeit, Neuverteilung der Aufgaben zwischen Kantonen und Gemeinden und Neure-
gelung des Finanzausgleichs werden diskutiert und teilweise realisiert. Auch Gemeindefusionen

sind nicht mehr tabﬁ, stossen jedoch generell noch auf grosse Skepsis.**

5. Kooperative Elemente in der Staatsorganisation

Kooperation, Konsensbildung und Solidaritat sind in der Schweiz generell, aber beson-
ders auch in Bezug auf die vertikale Staatsorganisation, sehr ausgepragt ("Kooperativer Foder-
alismus"). Die historischen Wurzeln sind im republikanischen Genossenschaftswesen und in der
Tradition des verhandelnden Staatenbundes zu suchen. Da der bundesstaatliche Zusammenbhalt
immer fragil bleibt, und da die direkte Demokratie die Politik der Regierung und der reprisen-
tativen Organe jederzeit desavouieren kann, setzen sich diese Traditionen bis heute im Verhal-
ten der politischen Eliten fort: Grosse Koalitionen, Kollegialregierungen und massive Me-
hrheiten bei der Gesetzgebung in den Parlamenten sind die Regel. Speziell dafiir wurde der
Begriff der "Konkordanz" geprigt.*

Die Mitwirkungsrechte der Kantone an der bundesstaatlichen Gesetzgebung sind im we-
sentlichen Gber vier Institutionen abgesichert. Im Zentrum steht der Stinderat, die kleine
Kammer, die dem US-amerikanischen Senat nachgebildet wurde. Er hat genau dieselben

Rechte wie die Volkskammer, der Nationalrat. Jeder Kanton entsendet zwei Stinderite. Wie

‘U Zur Stellung der Gemeinden vgl. Geser, Hans, 1999: Die Gemeinden in der Schweiz. In: Kloti, Ulrich et

al. (Hrsg): Handbuch der Schweizer Politik, Manuel de la politique suisse. Ziirich: NZZ Verlag, 421-
468. Zur Gemeindeautonomie aus rechtlicher Sicht: Moor, Pierre, 1992: Droit administratif, Vol ITI: L'or-

ganisation des activités administratives. Berne: Editions Stampfli. 188-202.

2 Ladner, Andreas/ Reto Steiner, 1998: Gemeindereformen in den Schweizer Kantonen. Arbeitsbericht Nr. 28

des Instituts fiir Organisation und Personal der Universitit Bern. Informationen auch unter

http://'www.gemeindereformen.unibe.ch.

# Kreis, Georg, 1996: Eidgensssische Solidaritit in Geschichte und Gegenwart. In: Linder, Wolf et al.

(Hrsg.): Schweizer Eigenart - eigenartige Schweiz. Der Kleinstaat im Kriftefeld der europiischen Integrati-
on. Bern: Haupt, 109-127.
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diese gewidhlt werden, ist Sache der Kantone, inzwischen hat sich aber iiberall die Volkswahl
durchgesetzt. In vielen Kantonen diirfen die Stinderite nicht Mitglieder der Regierung sein.
Die zweite Institution ist das Erfordernis der Mehrheit der Kantone bei Verfassungsabstim-
mungen, die materiell oft Gegenstinde auf der Gesetzesstufe regeln. Die dritte Institution ist
die Standesinitiative: Jeder Kanton kann eine Initiative zur Revision der Bundesverfassung ein-
reichen.** Die vierte Institution ist die Beteiligung der Kantone am Vorverfahren der Gesetzge-
bung. Hier kommen die Kantonsregierungen zum Zug: Sie sind in den vorparlamentarischen
Expertenkommissionen vertreten, sie werden in der sogenannten "Vernehmlassung" neuer
Bundesgesetze konsultiert, und sie sitzen spéter oft in ausserparlamentarischen Kommissionen,
die die Durchfiihrung tiberwachen.

Im Gegensatz etwa zu Deutschland sind also nicht die Kantonsregierungen in der kleinen
Kammer vertreten. Dies hat flir die Aufrechterhaltung des Foderalismus positive Effekte.*® Der
Biirger und die Biirgerin haben so die Wahl, in Bezug auf ihre kantonale Regierung und in Be-
zug auf ihre Vertretung in der kleinen Kammer unterschiedliche Priaferenzen zum Ausdruck zu
bringen. Nicht sehr zufrieden mit diesem System sind verstandlicherweise die kantonalen Re-
gierungen. Da sie es nicht dndern konnen, haben sie vor einigen Jahren die "Konferenz der
Kantonsregierungen geschaffen".** Vor allem im Hinblick auf die Einflussnahme auf die Bun-
despolitik wollen sich die Regierungen hier kiinftig besser koordinieren. Der Bund bleibt aber

frei, die Stellungnahmen dieses Nicht-Verfassungsorgans zu beriicksichtigen.

Die horizontalen Beziehungen zwischen den Kantonen sind intensiv, und ihre weitere
Verstirkung ist gegenwirtig ein zentrales politisches Thema.*’ Die obersten Organe dieser
Zusammenarbeit sind Regierungskonferenzen. Sie existierten, bis zur Schaffung der oben er-
wihnten Konferenz der Kantonsregierungen, nur auf regionaler Stufe (Inner-, Nordwest-, Ost-,
Westschweiz). Das wichtigste Arbeitsinstrument der horizontalen Zusammenarbeit sind die 17
Fachdirektorenkonferenzen, das heisst Konferenzen der jeweiligen kantonalen Fachminister. In
zentralen kantonalen Aufgabenbereichen - etwa der Bildung - haben sie eine leistungsfihige
Arbeitsstruktur entwickelt. Die Erziehungsdirektorenkonferenz verfiigt ausserdem tber einige
legislative Kompetenzen. Auf der Arbeitsebene gibt es entsprechende Chefbeamten- und Ver-
waltungskonferenzen, die fur den Erfahrungsaustausch, insbesondere im Zusammenhang mit
dem Vollzug von Bundesgesetzen, entscheidend sind. Thre Anzahl wird auf 500 geschitzt.*®

Beide Ebenen der Zusammenarbeit existieren nicht nur auf Bundes, sondern auch auf region-

“ " Vatter, Adrian (Anm. 23), 90.
> Vgl. Freiburghaus, Dieter (Anm. 6), 170-171.

‘¢ Miinger, Bernard, 1994: Die Konferenz der Kantonsregierungen. In: Dieter Freiburghaus (Hrsg.): Die

Kantone und Europa. Bern: Haupt, 247-263.

‘7 Germann (Anm. 24), 415, spricht vom (nach ihm problematischen) Ubergang zum Horizonfalfoderalismus.

“  Ebenda.
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aler Ebene. Diese Regionenbildung hat jedoch keinen irgendwie verbindlichen Charakter, sie
hat sich historisch herausgebildet.*’

Sobald interkantonale Aktivitdten rechtlicher Festlegungen bediirfen, ist das wichtigsten
Instrument das Konkordat zwischen zwei, mehreren oder allen Kantonen. 1980 gab es 311
Konkordate, neuere Angaben sind nicht verfligbar. Konkordate aller Kantone dienen unter an-
derem dazu, den Druck auf die Ubertragung einer Aufgabe an den Bund zu vermindern (so
etwa das Konkordat iiber die Hochschulbeitrige der Nichthochschulkantone).”

Kantonsfusionen sind in den letzten Jahren in den Medien wieder aktuell geworden, sie
dirften jedoch gegenwirtig kaum eine Chance haben. Dagegen erproben Gruppen von Kanto-
nen neue und intensivere Formen der Zusammenarbeit. So etwa der "Espace Mittelland" mit
den Kantonen Bern, Waadt, Freiburg, Neuenburg, Solothurn, Jura und Wallis*' oder die Kan-

tone der Innerschweiz.

I11. Die Kantone und die Europiische Integration

Die Schweiz ist weder Mitglied der Europdischen Union noch gehort sie dem Européis-
chen Wirtschafsraum an.’? Gemeinschaftsrecht ist also nicht direkt anwendbar. In den letzten
Jahren hat der schweizerische Gesetzgeber jedoch materiell sehr viele Gemeinschaftsnormen in
die schweizerische Rechtsordnung inkorporiert, - sei es, weil damit Hinternisse im
Wirtschaftaustausch beseitigt werden konnten, oder sei es, weil die Gemeinschaft Gber eine
Uberzeugende Regulierung verfligt (Mehrwertsteuer, Wettbewerbsrecht). Dieser "autonome
Nachvollzug" hat den Nachteil, dass die entsprechenden Normen ohne schweizerische Mit-
wirkung zustande kommen, er hat aber den Vorteil, dass die Ubernahme grundsitzlich selektiv
und freiwillig erfolgt.

Im laufenden Jahr hat die Schweiz mit der EG umfangreiche bilaterale sektorielle
Abkommen abgeschlossen, die sich materiell weitgehend an den EWR anlehnen. Formell wird
jedoch nicht EG-Recht angewandt, sondern das Landesrecht entsprechend geandert. Die Kan-
tone werden, falls die Abkommen ratifiziert werden, in folgenden Bereichen spiirbar betroffen
sein: Freier Personenverkehr, Diplomanerkennung, o&ffentliche Markte und Strassen-

Giterverkehr.

* Vor einigen Monaten hat sich das Bundesamt fiir Statistik erlaubt, aus angeblich "eurostatistischen" Griin-

den die Schweiz in fiinf Regionen einzuteilen. Dies hat Irritationen erzeugt, die politischen Implikationen
dieses Vorhabens waren unterschitzt worden.

Vgl. dazu Vatter (Anm. 23), 97. Hénni, Peter, 1998: Vor einer Renaissance des Konkordats? Moglichkeiten
und Grenzen interkantonaler Vereinbarungen. In: Bernhard Ehrenzeller et al.: Dier Verfassungsstaat vor
neuen Herausforderungen. Festschrift fiir Yvo Hangartner. St. Gallen: Dike, 659-674.
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3 Volkswirtschaftsdepartement des Kantons Solothurn, Thomas Reitze, 1999: Interkantonale Verwaltungszu-

sammenarbeit. Solothurn.

52 Die Vorlage zum Europiischen Wirtschaftaraum wurde am 6. Dezember 1992 vom Volk knapp (50,3%),

von den Kantonen (14 und 4 Halbkantone) abgelehnt. Alle westschweizer Kantone hatten angenommen,
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Seit der Diskussion tiber den Europidischen Wirtschaftsraum, der von den "Stinden" mit
16 zu 7 abgelehnt worden war (obwohl ihn alle Kantonsregierungen zur Annahme empfohlen
hatten), sind die Kantone europapolitisch etwas aktiver geworden.” Sie haben vom Bund ein
Gesetz Uber ihre Mitwirkung an der Aussenpolitik verlangt, welches die schon bestehende enge
Konsultation festschreibt. Zur Zeit zogern die eidgendssischen Rite noch, dieses Gesetz zu
verabschieden, da sie beflirchten, dass die Kantone mehr Einfluss auf die Aussenpolitik gewin-
nen wiirden, als sie selbst haben.** Die Koordination der kantonalen Interessen erfolgt iiber die
oben erwihnte Konferenz der Kantonsregierungen. Sie konnte in die Delegationen fiir die bi-
lateralen Verhandlungen je einen Vertreter entsenden und ein stindiger Vertreter sitzt im fir
die Europafragen zustdndigen Integrationsbiiro des Bundes.

Alle Kantone sind Mitglieder der Versammlung der Regionen Europas. Grenziiberschre-
itende Kooperation hat in den meisten Landesgegenden eine lange Tradition (etwa Regio
Basiliensis). Die Kantone konnen bei den Interreg-Programmen der EU mitmachen. Die
schweizerischen Anteile an den Projekten werden vom Bund und den beteiligten Kantonen fi-
nanziert.

Im Falle eines Beitritts der Schweiz zur Union wire der Foderalismus nicht grundsitzlich
in Frage gestellt. Schon beim EWR hatte der Bund etwa entschieden, die Kompetenzverteilung
zwischen Bund und Kantonen grundsitzlich nicht zu veridndern und keine neuen Instrumente
der Gesetzgebung und der Aufsicht tiber den Vollzug einzurichten. Die Kantone wiirden
weiterhin vor allem tber die kleine Kammer Einfluss auf die Europapolitik nehmen kénnen. Da
die Konferenz der Kantonsregierungen kein Verfassungsorgan ist, konnte sie weiterhin nur
konsultiert werden. Einen Einfluss, wie ihn die deutschen Linderregierungen im Bundesrat ha-
ben, gibe es also nicht. Gelegentlich wird davon gesprochen, dass die Kantone "im Hinblick
auf Europa" zu klein seten. Dies ist etwa ebenso richtig wie der Satz, "dass Staaten fiir die
kleinen Probleme zu gross und fuir die grossen zu klein" seien. Insoweit es allerdings die
Hauptfunktion des Foderalismus ist, Biirger und Staat in engem Kontakt zu halten, besteht ein

gehoriges Spannungsverhiltnis zur Briisseler Union.

3 Freiburghaus, Dieter (Hrsg.) Die Kantone und Europa. Bern: Haupt.

% Thiirer, Daniel, 1991: Féderalismus und Regionalismus in der Schweizerischen Aussenpolitik. Zum Ver-
hiltnis von Bundeskompetenzen und kantonalen Kompetenzen unter verinderten Umstinden. In: Schwei-
zerisches Zentralblatt fiir Staats- und Verwaltungsrecht 92; 49-71. Pfisterer, Thomas, 1996: Die Rolle der
Kantone in der Aussenpolitik. In: Schweizerisches Zentralblatt fiir Staats- und Verwaltungsrecht 97; 544-
567.
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