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Zusammenfassung

Der schweizerische Foderalismus ist zugleich ausgepragt und kleinraumig. Die
Kantone sind oft zu klein fiir optimale politische Lésungen, die Unterschiede zwi-
schen ihnen verursachen Kosten bei interkantonalen Transaktionen, und es gibt
vielerlei Spill-overs bei den 6ffentlichen Gitern. Da eine weitere Zentralisierung
der Staatsaufgaben ebenso abgelehnt wird wie eine Fusion von Kantonen, bleibt
zur Minderung solcher Nachteile nur eine verstéarkte horizontale Zusammenar-
beit. Diese verursacht ihrerseits jedoch betrachtliche Kosten und vermindert den
demokratischen Einfluss der Birger. Sie ist deshalb in einem Legitimations-
Effektivitats-Dilemma gefangen. Seit einigen Jahren unternehmen die sechs Kan-
tone der Zentralschweiz einen neuen Versuch zu einer Optimierung solcher Zu-
sammenarbeit. Sie ist einerseits systematisch, indem samtliche Kantonsaufga-
ben auf ihre Eignung fir gemeinsame Wahrnehmung untersucht werden, andrer-
seits pragmatisch, indem nur die Projekte mit gutem Nutzen-Kosten-Verhaltnis
ausgewahlt werden. Sie ist systematisch, indem Institutionen geschaffen wurden,
deren Zweck die Verstarkung der Zusammenarbeit ist, sie ist aber auch pragma-
tisch, indem die einzelnen Projekte in einem intergouvernementalen Modus be-
schlossen und durchgefiihrt werden.

Abstract

Switzerland remains strongly federal, with the 26 cantons enjoying autonomy in
many policy areas. Often, however, the cantons are too small for optimal political
solutions: most activities by citizens and firms transcend cantonal borders and
the different rules and regulations cause them extra costs; in addition, cantonal
policies tend to have spill-over effects on their neighbours and economies of
scale cannot be achieved. Among possible solutions to these problems, the op-
tion of increasing centralisation or merging cantons is politically unacceptable.
The only path remaining is closer "horizontal co-operation” between cantons,
which of course involves negotiation and inter-cantonal agreements. Unfortu-
nately, such co-operation has several disadvantages too. It generates extra
costs, limits cantonal autonomy and reduces the democratic influence of citizens.
In other words, there is a trade-off between efficiency and legitimacy. In recent
years, the six cantons of central Switzerland have been trialling a new approach
to co-operation. It is systematic in that all cantonal activities are screened for
opportunities for closer co-operation, but it is also pragmatic in that only cost-
effective projects are selected. Similarly, it is systematic in that institutions have
been created to facilitate and support co-operation, but pragmatic in that projects
are approved and carried out on an intergovernmental basis.



Horizontale Kooperation zwischen den Kantonen und die

"systematisch-pragmatische Zusammenarbeit” in der Zentralschweiz

In allen Bundesstaaten spielt die horizontale Zusammenarbeit zwischen den Gliedstaaten
eine Rolle, doch nirgends ist sie so bedeutsam wie in der Schweiz. Dies hangt mit der
Kleinraumigkeit und Ausgepragtheit des helvetischen Foderalismus zusammen: Das
Territorium von 41'000 km?, auf welchem ca. 7 Millionen Menschen leben, ist in 26 Kantone
unterteilt. Die Kantone sind also im Verhaltnis zu den Gliedern anderer Bundesstaaten sehr
klein, oft zu klein fur eine optimale Losung von Staatsaufgaben. Ein grosser Teil der
Bevolkerung lebt in (kantons-) grenznahen Raumen. Bei der heutigen Mobilitat beschréanken
sich immer weniger Aktivitdten der Burger und der Unternehmen auf einen einzigen Kanton.
Zugleich ist der Foderalismus in der Schweiz nach wie vor recht ausgepragt. Fur viele
burgernahe Politikbereiche sind die Kantone exklusiv oder konkurrierend mit dem Bund
zustandig, und sie nutzen ihre Autonomie mit einiger Phantasie, um eigenstandige Losungen
zu realisieren. Wenn die sich ergebende Vielfalt auch zu den positiven Eigenschaften
foderaler System gezahlt wird, filhrt sie doch zu vielerlei Friktionen und Erschwernissen fur
alle, die in mehr als einem Kanton zugange sind.

Das radikalste Gegenmittel dagegen waren Kantonsfusionen. Solche werden in der
Schweiz immer mal wieder diskutiert, aber bislang sind alle Versuche fehlgeschlagen.
Bekannt sind die Bemihungen um die Wiedervereinigung beider Basel; sie wurden vor
einigen Jahren zugunsten einer verstarkten Zusammenarbeit aufgegeben. 2002 stimmten
die Waadtlander und die Genfer tiber einen Zusammenschluss ab: Erstere verwarfen ihn mit
77 v.H., letztere mit 80 v.H. der Stimmen! Eine notwendige Voraussetzung fur eine solche
Gebietsreform ware wohl, dass sie gesamtschweizerisch und also unter der Regie des
Bundes durchgefihrt wiirde." Wer den schweizerischen Foderalismus kennt, weiss jedoch,
dass eine diesbeziigliche Initiative des Zentralstaates kontraproduktiv ware!* Nach der
Bundesverfassung ist der Bund sogar verpflichtet, die Eigenstandigkeit der Kantone zu
wahren (Art. 47). Weitgehend einig ist man sich auch darliber, dass der Einzug einer neuen,
regionalen Ebene zwischen Bund und Kantonen die Probleme nicht losen, sondern
vervielfachen wirde.

Da dies so ist, bleiben nur zwei Varianten zur Abmilderung der Nachteile der politischen
Kleinraumigkeit: Die Ubertragung zusatzlicher Aufgaben an den Bund und die verstarkte
horizontale Zusammenarbeit zwischen den Kantonen. Erstere findet zwar in kleinen Schritten
standig statt, doch wiirde es heute niemand wagen, die Zentralisierung zum politischen

' Jeder Kanton hat in der kleinen Kammer und bei Volksabstimmungen mit Stdndemehr dieselbe

Stimmkraft (Halbkantone die Hélfte). Die Fusion zweier Kantone vermindert aiso das bisherige
Gewicht um die Halfte (Ausnahme Halbkantone).
Ein Versuch des Bundesamtes fiir Statistik, zwecks Bildung von europakompatiblen NUTS-2-

Regionen Kantone statistisch zusammenzufassen, ist von letzteren mit grossem Erstaunen quittiert
worden.



Programm zu erheben.’® Eine verstarkte horizontale Kooperation wird dagegen seit einigen
Jahren als Mittel gegen die Kleinrdumigkeit und die fortschreitende Zentralisierung
gepriesen. Es gibt solche Zusammenarbeit seit langem in Hulle und Flle, die bisherigen
Resultate lassen jedoch Zweifel aufkommen, ob sie die ihr zugedachten Funktionen erfullen
kann.

Die Schweiz eignet sich also bestens, Moglichkeiten, Probleme und Grenzen des
horizontalen kooperativen Foderalismus zu untersuchen, - und um so besser, als sich das
Ganze auf der Stufe der etwa 3'000 Gemeinden wiederholt! Wir werden diesen artenreichen
politischen Urwald, in den sich schon seit langerem kein Forscher mehr vorgewagt hat,* hier
nicht eingehend darstellen kdnnen, sondern uns auf einige ausgewahlte Aspekte
beschranken. Wir beginnen mit den einschlagigen bundesrechtlichen Bestimmungen. Es
folgt eine typologisch-illustrierende Skizze der Arten und Formen horizontaler Kooperation in
der Schweiz. Der erste Teil schliesst mit der Erorterung einiger politischer und rechtlicher
Probleme. Der zweite Teil ist einer etwas eingehenderen Darstellung eines partiell
neuartigen Versuchs der regionalen Kooperation gewidmet, an welchem die beiden Autoren
beteiligt sind: Die systematisch-pragmatische Zusammenarbeit in der Zentralschweiz.’

| Funktionen, Formen und Probleme der Zusammenarbeit zwischen den Kantonen

1. Die bundesrechtlichen Bestimmungen iiber die Zusammenarbeit der Kantone

Die Schweizerische Eidgenossenschaft wird nach dem Artikel 1 der neuen
Bundesverfassung durch das Schweizervolk und die Kantone gebildet.® Artikel 3 lautet: "Die
Kantone sind souveran, soweit ihre Souveranitat nicht durch die Bundesverfassung
beschrankt ist; sie Uben alle Rechte aus, die nicht dem Bund Ubertragen sind.” Nach dem
schweizerischen Faderalismusversténdnis sind die Kantone also selbsténdige, mit den
wesentlichen Attributen der Staatlichkeit ausgestattete und unter sich gleichgestelite

Eher trifft das Gegenteil zu, besagt doch die neue Bundesverfassung, dass die Kantone zwar das
Bundesrecht nach Massgabe von Verfassung und Gesetz umsetzen sollen, ihnen der Bund dabei
aber méglichst grosse Gestaltungsfreiheit lasse misse (Art. 46 BV).

Die horizontale Zusammenarbeit wurde letztmals Mitte der achtziger Jahre eingehender
untersucht: Frenkel, Max, 1986: Interkantonale Institutionen und Politikbereiche. In: Raimund
Germann/Ernest Weibel (Hrsg.), Handbuch des Politischen Systems der Schweiz. Bern: Haupt,
323-369. Frenkel, Max/Toni Blaser, 1981: Konkordanzregister, Verzeichnis der Ende 1980
geltenden interkantonalen  Vertrage mit  einer Kurzdarstellung des schweizerischen
Konkoratsrechts. Riehen: Institut fiir Féderalismus und Regionalstrukturen.

Dieter Freiburghaus berat dieses Projekt seit vier Jahren, Vital Zehnder ist als Sekretar der
Zentralschweizer Regierungskonferenz an zentraler Stelle der Umsetzung tatig.

° Die Bundesverfassung wurde Ende der neunziger Jahre des 20. Jahrhunderts einer Totalrevision
unterzogen, wobei nicht gréssere materielle Verénderungen, sondern eine "Nachftihrung” mit dem
Ziel der Wiedergabe der heutigen Verfassungswirklichkeit sowie "Aufréumarbeiten” ("Toilettage")
im Vordergrund standen. Die revidierte Verfassung trat am 1. Januar 2000 in Kraft. Wir haben im
Jahrbuch 2001 dariber berichtet.



Rechtssubjekte. Als solche verfugen sie auch Uber eine umfassende Erméchtigung,

untereinander Vertrage und Vereinbarungen abzuschliessen.” Da solche interkantonale

Zusammenarbeit jedoch das Gleichgewicht unter den Kantonen gefahrden und gegen die

Interessen des Bundes verstossen koénnte, und da kurz vor der Griindung der modernen

Schweiz ein geheimer Sonderbund den Eidgenossen diese Gefahr schmerzhaft vorgefuhrt

hatte,® lbernahm die erste Bundesverfassung von 1848 von friheren Bundesvertragen

ausdriicklich das Verbot zum Abschluss von Biindnissen und politischen Vertragen.

Ausserdem schrieb sie vor, dass "Verkommnisse" der Bundesbehorde zur Einsicht zu

unterbreiten seien. Beide Bestimmungen blieben bis zur Verfassungsrevision von 1999 in

Kraft.

Stand in den Anfangszeiten des Bundes die Bestandssicherung der Eidgenossenschaft

im Vordergrund, geht es heute vornehmlich um die Erméglichung, ja die Forderung der

vertraglichen Zusammenarbeit unter den Kantonen. Dies spiegelt sich in einigen Artikeln der

Neuen Bundesverfassung wieder. Sie Ubernimmt zwar Art. 3 BV als Grundnorm praktisch

wortlich aus dem alten Text, doch erachtete sie es nicht mehr als notwendig, Bindnisse und

politische Vertrage explizit zu verbieten. Dagegen legt das erste Kapitel des dritten Titels

("Verhaltnis von Bund und Kantonen") allgemein mehr Gewicht auf das Zusammenwirken

von Bund und Kantonen als die alte Verfassung. Insbesondere sagt Art. 48 Abs. 1, dass die

Kantone miteinander Vertrige schliessen sowie gemeinsame Organisationen und

Einrichtungen schaffen und namentlich Aufgaben von regionalem Interesse gemeinsam

wahrnehmen kénnen. Solche diirfen dem Recht und den Interessen des Bundes und den

Rechten anderer Kantone nicht zuwiderlaufen und sind deshalb dem Bund zur Kenntnis zu

bringen.®
Nach heutiger Rechtsauffassung gelten also in Bezug auf die horizontale Kooperation

zwischen den Kantonen folgende Regeln:

e Die umfassende Ermachtigung der Kantone, untereinander Vertrége und Vereinbarungen
abzuschliessen, erstreckt sich auf alle Bereiche kantonaler Politik und auf die Tatigkeit
aller Staatsgewalten’ (Gesetzgebung, Verwaltung und Regierung, Gerichtswesen'").

e Das Prinzip der Bundestreue gebietet, dass solche Abkommen dem Recht und den
Interessen des Bundes und anderer Kantone nicht widersprechen.

e Verboten sind Verschiebung der verfassungsmassigen Kompetenzverteilung zwischen
Bund und Kantonen.

! Vgl. etwa Héfelin in Kommentar BV, Art. 7, Rz 8.

Sonderbund zwischen den Zentralschweizer Kantonen Luzern, Uri, Schwyz, Unterwalden und Zug
sowie Freiburg und Wallis. Im gleichnamigen Krieg von 1847 haben eidgendssische Truppen diese
Kantone zur Aufgabe des Sonderbundes gezwungen. Daraufhin erfolgte 1848 die Grindung des
modernen Bundesstaates.

Eine allgemeine Genehmigungspflicht besteht also nicht mehr. Bundesrat und Kantone kénnen
aber Einsprache gegen einen Vertrag erheben, worauf die Bundesversammlung den Vertrag zu
genehmigen hat (Art. 186 Abs. 3 und Art. 172 Abs. 3 BV).

' Bundesblatt (BBI) 1997 | 214

Das Volk und die Stande haben unléngst die Kantone mittels einer Teilrevision der Verfassung
ausdriicklich ermachtigt, gemeinsame richterliche Behorden einzusetzen (Art. 191b Abs. 2 BV,
noch nicht in Kraft). Vgl. BBI 1999 8633 und 2000 2990.
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e Zu beachten ist das Demokratiegebot, welches dem Erlass von Primarnormen durch
oder Rechtssetzungsdelegation an interkantonale Organe sehr enge Grenzen setzt.

Von vereinzelten Ausnahmen abgesehen'? ist die Zusammenarbeit unter den Kantonen
bisher freiwillig. Dies konnte sich jedoch bald andern: Zur Zeit behandelt das eidgentssische
Parlament ein umfangreiches Verfassungs- und Gesetzespaket, welches zu einer neuen
Aufgabenverteilung und einem neuen Finanzausgleich zwischen Bund und Kantonen fuhren
soll.™ Es wird dabei neu eine bundesrechtliche Verpflichtungsmoglichkeit zur
Zusammenarbeit eingefuhrt. Unter dem Titel “interkantonale Zusammenarbeit mit
Lastenausgleich" kénnte der Bund kinftig Abkommen, denen mindestens 18 Kantone
zugestimmt haben, fir alle Kantone verbindlich erklaren, und er kénnte Kantone verpflichten,
regionalen Vertragen, zum Beispiel Uber eine Lastenabgeltung, beizutreten. Allerdings kann
der Bund dieses Recht nur auf Antrag der Kantone ausiben und nur in jenen
Aufgabenbereichen, welche auf Gesetzesstufe bezeichnet werden." Ebenfalls in diesem
Zusammenhang soll die Verfassung den Kantonen neu das Recht einzurdumen, an
interkantonale Organe den Erlass von Primarnormen zu delegieren.'

Die Vorstellung, dass der Bund die Kantone kunftig zur Zusammenarbeit verpflichten
kdnnte, stosst nicht Uberall auf Zustimmung. Die Kantone - so die traditionelle Auffassung -
haben den Bund gegriindet, damit er die Dinge tue, die gemeinsam getan werden mussen, -
und dies gerade auch zur Entlastung des oft spannungsvollen Verhaltnisses zwischen
Nachbarn. Ob tatsachlich, wie die Befurworter dieses neuen Instituts meinen, die
"zwangsweise" Zusammenarbeit zwischen den Kantonen deren Souveranitat weniger
einschrankt als die Ubertragung einer Kompetenz an den Bund, ist zu bezweifeln.'® Um den
Skeptikern den Wind aus den Segeln zu nehmen, sind die Bedingungen fur den Einsatz
dieses Instruments inzwischen so weit verscharft worden, dass es praktisch kaum mehr zur
Anwendung kommen durfte. Eine sehr helvetische Losung!

Die heutige Fachhochschulgesetzgebung schafft eine faktische Zusammenarbeitspflicht der
Kantone. Die Investitionshilfen fir Berggebiete werden teilweise flr kantonsibergreifende
Regionen gewahrt. In der Eisenbahnpolitik fordert der Bund eine regionale Koordination.

3 Wir haben dariiber im Jahrbuch 2002 berichtet. Zur Zeit (Winter 2002/03) wird die Vorlage im
Parlament behandeit.

Gemass Gesetzesentwurf in den neun Bereichen: Universitat, Fachhochschule, Strafvollzug,
Abfallwesen, Spitzenmedizin und Spezialkliniken, &ffentlicher Agglomerationsverkehr, Institutionen
zur Betreuung und Férderung behinderter Personen, Kultureinrichtungen von Uberregionaler
Bedeutung.

In der Zentralschweiz haben die Kantone schon unter der geltenden Bundesverfassung
Rechtsetzungsbefugnisse an interkantonale Organe delegiert, so an den Konkordatsrat der
Padagogischen Hochschule oder an den Fachhochschul-Konkordatsrat.

llustrativ kann das Problem am Beispiel der Pflicht zur Zusammenarbeit bei (iberregionalen
Kultureinrichtungen aufgezeigt werden. Gemass Art. 43 BV bestimmen die Kantone, welche
Aufgaben sie im Rahmen ihrer Zusténdigkeiten erfillen. Es gibt nun nach wie vor Kantone, welche
die Férderung der Kultur nicht dazu zéhlen und also kaum Mittel dafir bereitstellen (kdnnen).
Mittels der neuen Regelung kénnte sie aber der Bund dazu zwingen, an Uberregionalen
Kultureinrichtungen mitzuwirken.

15

16
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2 Eine kleine Typologie der Zusammenarbeit

Die Kantone arbeiten aus verschiedensten Grinden und im Rahmen von vielerlei

Institutionen zusammen. Oft sind Funktionen und Formen nicht eindeutig aufeinander

bezogen, da bestimmte Koordinationsaufgaben zu Institutionen fuhrten, die dann ihrerseits

weitere Aufgaben (bernahmen. Es ist so ein dichtes und unilbersichtliches Geflecht
entstanden. Analytisch lassen sich jedoch mindestens folgende Funktionen unterscheiden:

1. Es gibt unmittelbar grenziiberschreitende Koordinationsprobleme zwischen zwei
Kantonen, die durch bilaterale Abmachungen geldst werden (z.B. in den Bereichen
Nahverkehr, Raumplanung, Gewasserschutz oder Polizeizusammenarbeit).

2. Bei Bereitstellung von oéffentlichen Gutern gibt es Gréssenvorteile (economies auf scale),
welche dazu fuhren, dass zwei oder mehr Kantone eine Aufgabe gemeinsam lésen oder
ein kleinerer Kanton die Leistung bei einem grésseren einkauft (z.B. Beamtenausbildung,
Spitzenmedizin, Sondermuillbehandiung, Statistikerhebung).

3. Verschiedene Kantone sind mit dhnlichen Problemen konfrontiert, die sie jedoch nicht mit
allen andern teilen (z.B. die Bergkantone, die Agglomerationskantone, die Kantone, die
eine gemeinsame Grenze mit Frankreich haben). Sie tauschen Erfahrungen aus,
erarbeiten gemeinsame L&sungen und vertreten ihre Interessen gegeniiber Dritten.

4. Es besteht aus verschiedenen Griinden ein Bedarf nach Rechtsvereinheitlichung oder
schweizweiter Koordination, die Kantone mochten die betreffende Kompetenz jedoch
nicht an den Bund Ubertragen (z.B. Universitatsfinanzierung durch die
Nichthochschulkantone, WTO-Konformitat des oOffentlichen Beschaffungswesens,
Anerkennung von Lehrerdiplomen).

5. Bei allen Politiken, die zwischen Bund und Kantonen verflochten sind - und das sind
heute die meisten - besteht ein Bedurfnis, die kantonalen Interessen dem Bund
gegeniiber gemeinsam zu vertreten. Andrerseits braucht der Bund bei Aufgaben, die von
den Kantonen vollzogen werden, Ansprechpartner.

Es ist vor allem diese letzte Funktion, die zur Grindung der Konferenzen der kantonalen
Fachminister (Regierungsrite) gefuhrt hat. Es gibt heute 17 solcher gesamtschweizerischer
Konferenzen, was bedeutet, dass die kantonalen Regierungsmitglieder - je nach Kanton funf
bis sieben - jeweils mehreren Konferenzen angehoren. Einige dieser Konferenzen sind
monothematisch (z.B. Forstdirektorenkonferenz), andere decken breite Felder ab (z.B. Bau-,
Planungs- und Umweltschutzdirektorenkonferenz). Einige lassen das Sekretariat von einer
kantonalen Stelle im Nebenamt fuhren, andere unterhalten grosse, relativ selbstandige
Sekretariate.” Rechtlich sind diese Konferenzen meist einfache Gesellschaften oder
Vereine, gelegentlich wird ihr Status durch eine interkantonale Verwaltungsvereinbarung
festgelegt. Diese "Ministerkonferenzen" haben Unterbauten in Form von Chef- oder
Fachbeamtenkonferenzen. All dies gibt es aber nicht nur gesamteidgendssisch, sondern
zusatzlich regional in der Nordwestschweiz, der Westschweiz, der Zentralschweiz und der

" Das Sekretariat der Erziehungsdirektorenkonferenz hat Giber dreissig Mitarbeiter.
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Ostschweiz. Es existiert kein offizielles oder vollstandiges Register solcher Konferenzen, ihre
Zahl wird auf Uber 500 geschatzt."®

Um diese vielfaltigen Aktivitaten untereinander und dem Bund gegenuber wiederum zu
koordinieren, wurde 1993 die Konferenz der Kantonsregierungen (KdK) ins Leben gerufen.®
Man konnte vermuten, dass sie sich aus den kantonalen Regierungschefs zusammensetzt.
Dem ist jedoch nicht so, da - wie beim Bund, so auch bei den Kantonen - die
Regierungsprasidenten im ein- oder zweijéhrigen Turnus wechseln und also nur eine sehr
beschrankte Leitungsfunktion haben. Aus fachlichen Grinden (insb. Querschnittsfunktionen)
nehmen deshalb aus vielen Kantonen die Finanz- oder Justizdirektoren Einsitz. Allmahlich
kommt auch die Praxis auf, einen "Aussenminister" zu benennen, der samtliche
Aussenkontakte des Kantons primar wahrnimmt.

Staatliches Handeln ist vielseitig und bedient sich verschiedenster Instrumente. Je nachdem,
um welche Art von Staatstatigkeit es sich handelt, und je nachdem, welchen Grad von
Verbindlichkeit die Koordination anstrebt, braucht sie unterschiedliche Mittel. Von oft
unterschatzter Bedeutung ist die "negative Koordination", das heisst die freiwillige
Anpassung an und Ausrichtung auf die andern: Man tut die Dinge &hnlich, weil es sinnvoll,
erfllt komplementare Aufgabe, weil es nitzlich, unterlasst Handlungen, weil es der guten
Nachbarschaft abtraglich ist. Dies zu ermdglichen ist letztlich die Hauptaufgabe der
erwahnten unzéhligen Konferenzen von Kantonsvertretern. Zudem lernt man die andern und
ihre Motive, die Dinge in einer bestimmten Weise zu tun, kennen. Man kann mit der eigenen
Politik an ihnen Mass nehmen und gegebenenfalls von ihnen lernen. Es entwickeln sich
gemeinsame Vorstellungen, die zu einer Annaherung der Politikstile fuhren kénnen. Die
gemeinsamen und ungleichen Interessen dem Bund gegeniiber werden sichtbar. In einem
weiteren Schritt konnen allerlei Leitlinien, Mustervorgaben und Empfehlungen auf
unverbindliche Weise Annaherung und Angleichung herbeifiihren.

Verbindlichkeit der Koordination dagegen setzt vertragliche Abmachungen voraus. Der
Vertrag mit Rechtssetzungscharakter zwischen zwei oder mehr Kantonen heisst in der Regel
Konkordat, auf unterer Stufe gibt es auch Regierungs- und Verwaltungsvereinbarungen.
Konkordate werden von den Regierungen ausgehandelt und dann den Parlamente oder dem
Volk zur Genehmigung vorgelegt. Wie bei internationalen Vertragen auch, gibt es fiir die
Legislativen meist keine Spielrdaume mehr. Jede Form der Zusammenarbeit kann mittels
Konkordaten bindend gemacht  werden: gemeinsame Einrichtungen  der
Leistungsverwaltung, Einkauf einer Leistung bei einem andern Kanton, Finanzierung
gemeinsamer Unternehmungen, Gegenrechtsvereinbarungen etc.”® Konkordate, oder die

'® Germann, Raimund E., 1999: Die Kantone: Gleichheit und Disparitét. In: Ulrich et al. KI6ti (Hrsg.),

Handbuch der Schweizer Politik, Manuel de la politique suisse. Ziirich: NZZ Verlag, 415.

Der konkrete Anlass war die Interessenvertretung der Kantone in der Europapolitik. Wir haben
dariiber im Jahrbuch 2001, S. 302 berichtet.

Das letzte gesamtschweizerische Konkordatsregister wurde 1981 erstelit (Frenkel, Max/Toni
Blaser, 1981: Konkordanzregister, Verzeichnis der Ende 1980 geltenden interkantonalen Vertrage

mit einer Kurzdarstellung des schweizerischen Konkoratsrechts. Riehen: Institut fiir Féderalismus
und Regionalstrukturen). Wieviele solcher Abkommen es heute gibt, ist nicht bekannt. Eine
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durch sie geschaffenen interkantonalen Einrichtungen, erlassen bisher in der Regel keine
Primarnormen, doch kdnnen auch Empfehlungen und Richtlinien praktisch verbindlichen
Charakter annehmen, etwa dann, wenn ihre Nichtbefolgung Nachteile bringt (zum Beispiel
bei der gegenseitigen Anerkennung von Diplomen nach kantonalem Recht). Kurz, wir
beobachten hier weitgehend dieselben Mechanismen, Méglichkeiten und Schranken wie bei
der Bildung internationaler Regime.

Soweit dieser kurze Uberblick Uber Funktionen, Formen und Instrumente der
horizontalen Zusammenarbeit. Verdichtet treten sie dann auf, wenn eine Gruppe von
Kantone beschliesst, verschiedene Aufgaben gemeinsam zu lésen. Auf diese Art von
Regionenbildung kommen wir noch zuriick.

3 Probleme der horizontalen Zusammenarbeit

Die Probleme horizontaler Kooperation und Koordination héngen weitgehend von den
konkreten Formen und Funktionen ab. Generell lasst sich jedoch sagen, dass solche
Zusammenarbeit immer zwischen der Skylla mangelnder Effektivitat wegen Unverbindlichkeit
und der Charybdis der Wirksamkeit bei mangelnder Legitimation navigiert.

Wie wir aus der "Logik kollektiven Handelns" und der Theorie internationaler Regime
wissen, ist es schwierig, freiwillig verbindliche Koordination zwischen Gleichen einzurichten, -
selbst wenn es sich um Positivsummenspiele handelt: Wer ergreift die Initiative, wer tragt die
Verhandlungskosten, was macht man mit Trittbrettfahrern und Regelverletzern? Ist die
Zusammenarbeit nicht pereto-optimal, stellen sich zudem Kompensationsprobleme der
Verlierer, die ausserst schwierig und mit Einstimmigkeit kaum zu 16sen sind. Dazu kommen
Souveranitatsverluste, und es werden Interessen von Verwaltungsstellen, Lobbies und
Mandatstrégern tangiert. Grosse Kantone haben zudem oft den Eindruck, sie wiirden von
den kleineren ausgenutzt, und letztere, sie wiirden von den grossen dominiert. Es ist deshalb
nicht erstaunlich, dass viele Zusammenarbeitsprojekte, die prima vista lohnend erscheinen,
letztlich doch nicht zustande kommen.

Auf einer andern Ebene sind die staats- und verfassungsrechtlichen Probleme
angesiedelt. Auf die bundesrechtlichen Schranken haben wir oben hingewiesen. Der
schweizerische Foderalismus ist, jedenfalls was die Gesetzgebung betrifft, nach dem dualen
Modell gebaut: Die staatlichen Aufgaben sind entweder solche des Bundes oder solche der
Kantone, und selbst im Falle des Vollzugsféderalismus sind die Entscheidungsspharen
relativ klar getrennt. Jede Ebene verfugt Uber alle Organe, die erforderlich sind, um ihre
Politiken in demokratischer und rechtsstaatlicher Weise zu beschliessen, durchzuftihren, zu
kontrollieren und zu finanzieren. Die Kooperation zwischen den Kantonen und mit dem Bund
fuhrt nun, sobald sie substantiell und verbindlich wird, zu einer Durchbrechung oder
zumindest einer Einschréankung der horizontalen und vertikalen Gewaltenteilung: Jede

vollstdndige Sammlung aller Konkordate und anderer vertraglicher Abmachungen, an denen die
sechs Kantone der Zentralschweiz (oder einige von ihnen) beteiligt sind, findet sich auf der
Homepage der Zentralschweizerischen Regierungskonferenz: www.zrk.ch. Dieses Register gibt
einen Einblick in die Vielgestaltigkeit interkantonaler Kooperation.
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vertragliche =~ Abmachung vermindert letztlich die Autonomie der beteiligten
Gebietskorperschaften. Die Vertrage werden von den Regierungen ausgehandelt, es
entscheiden also nicht demokratische Mehrheiten, sondern es gilt die Logik des
Verhandelns, des Gebens und Nehmens, des Kompromisses und des Paketschnurens. Erst
bei der Ratifikation kommt die Legislative wieder zum Zug, sie kann aber nur noch integral
annehmen oder ablehnen. Es kann also sein, dass durch ein Konkordat Lésungen
beschlossen werden, die bei keinem der Partner demokratische Mehrheiten gefunden
hatten.”’ Regierungs- und Verwaltungsvereinbarungen, die ausschliesslich Kompetenzen der
Exekutiven beschlagen und deswegen nicht ratifiziert werden miissen, scheinen auf den
ersten Blick weniger problematisch, aber auch sie schranken natirlich die kantonale
Handlungsfreiheit ein. Auch bei der Durchfiihrung von Aufgaben durch gemeinsame Organe
wird die verfassungsmassige Ordnung tangiert: Solche Organe unterliegen nicht der
Behotrdenorganisation und -kontrolle, wie sie je in den Kantonen vorgesehen sind. Man
versucht neu, im Rahmen von Konkordaten das Problem durch interkantonale
parlamentarische Geschéaftsprifungskommissionen zu I6sen. Diese vermogen eine
parlamentarische Kontrolle indes nicht zu ersetzen und stehen ihrerseits wiederum in einem
problematischen Verhéltnis zur Verfassungsordnung.

Ein weiteres Grundproblem der horizontalen Zusammenarbeit in der Schweiz ist ihr
schon fast chaotisch anmutender Arten- und Formenreichtum. Nicht nur ist ein fir den Laien
und Birger unlbersichtliches Dickicht entstanden, nicht nur werden die Behordenmitglieder
immer starker durch entsprechende Verpflichtungen in Anspruch genommen, zusammen mit
dem oben erwdhnten Demokratiedefizit fuhrt dies auch zu einer immer prekareren
Zurechenbarkeit der politischen Verantwortung und damit zu einer Erosion der Legitimitat.
Nicht unproblematisch sind aber auch einige materielle Aspekte: Bei gemeinsamen
Einrichtungen begeben sich die Kantone in Abhangigkeit von den andern. Veranderungen
der Vertrage sind meist nur mit Einstimmigkeit durchzusetzen, was zu einer mangelnden
Anpassungsfahigkeit fuhren kann. Auch wenn die Konkordate kindbar sind: Einmal
eingerichtet und ausgelibt werden die Exit-Kosten fir die Kantone hoch. In der Regel
bedeutet Koordination aber auch, dass Normen und Versorgungshiveaus einander
angenahert werden. Da die Kantone mit hohen Niveaus meistens nicht bereit sind, darauf zu
verzichten, missen sich die andern anpassen. Selbst wenn die Zusammenarbeit zu
Einsparungen flhrt, kann dies fur kleinere und finanzschwache Kantone eine Uberforderung
bedeuten: Alles Grinde fur ein Nichtzustandekommen der Zusammenarbeit.

Einige dieser Probleme koénnen vermindert werden, wenn sich ein fester Kreis von
Kantonen zur Zusammenarbeit in verschiedenen oder allen geeigneten Bereichen
entschliesst: Sie formen dann eine Region. Hier gibt es gleichsam economies of scale der

2 Der Ubergang von den traditionellen Lehrerseminarien zu padagogischen Fachhochschulen wurde

mangeis Bundeskompetenz von der Konferenz der Kkantonaien Erziehungsdirektoren
vorangetrieben. In vielen Kantonen gab es dagegen starke Vorbehalte, doch mussten sie sich
letztlich dem Zug der Zeit anschliessen, wenn sie nicht riskieren wollten, dass ihre Diplome von
den andern nicht mehr anerkannt wirden. Weder das Bundes- noch die Kantonsparlamente haben
also je in aller Freiheit geklart, ob sie diese Reform haben wollen.
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Zusammenarbeit: Informationsprobleme vermindern sich, gemeinsame Institutionen kdnnen
besser genutzt werden, es lohnt sich, Richtlinien und Standards fur verschiedene Aufgaben
auszuarbeiten, und das Entstehen eines regionalen Zusammengehérigkeitsgefiihls kann die
Kooperation erleichtern. Grundsatzlich sind aber auch eher Paketldsungen mit gegenlaufigen
Nutzenverteilungen moglich. Man kénnte also annehmen, dass sich gleichsam
natlrlicherweise solche Regionen herauskristallisieren. Dem ist aber nicht so, oder doch
hdchsten auf einem bescheidenen Niveau der Zusammenarbeit. Ein erstes Problem besteht
darin, dass viele der genannten Vorteile nur genutzt werden kénnen, wenn sich die Region
zu einem immer festeren Verband zusammenschliesst. Analog zu Europa kénnte man dann
von einer suprakantonalen Region sprechen. Die gemeinsamen Einrichtungen gewannen
eine gewisse Autonomie gegenliber den konstituierenden Kantonen, der Ruf nach
Mehrheitsbeschlissen  zwecks  Effektivitatssteigerung wirde laut, es missten
parlamentarische und gerichtliche Institutionen geschaffen werden! Von allen Dilemmata
zwischen Effizienz und Legitimitat, Komplexitat und Birgerferne, die wir aus der EU kennen,
einmal abgesehen: Europa hatte nicht die Wahl, da es Uber den Staaten nichts gab. Hier
jedoch gibt es, fur die Aufgaben, die Uber die Kantone hinaus reichen, den Bund.

Aber auch unterhalb dieser "Suprakantonalitat” bringt eine Regionenbildung zusatzliche
Probleme: Eine starkere Abgrenzung gegenlber den Nachbarn kann zu staatspolitischen
Problemen filhren.?? Die Kantone im Zentrum er Region koénnen alle grenzuberschreitenden
Probleme in der Region 16sen, diejenigen am Rand jedoch nur einen Teil. Der Einbezug aller
Koordinationsaufgaben verspielt zudem den Vorteil funktionaler Verbande, den jeweils
optimalen Raum fiir eine Aufgabe zu finden. Der Versuch der Region, diesem Problem
mittels variabler Geometrie - im Innern und dariiber hinaus - zu begegnen, vermindert
wiederum die Vorteile eines engeren Zusammenschlusses. Ganz unabhangig von den
konkreten Problemen der Zusammenarbeit zeigt dies, dass solcher Regionenbildung
innerhalb des Bundesstaates enge Grenzen gezogen sind.

Il. Die systematisch-pragmatische Zusammenarbeit zwischen den Kantonen der
Zentralschweiz

Auch die regionale Zusammenarbeit ist also alles andere als unproblematisch. Wenigstens
die geographische Abgrenzung aber stellt fir die Zentralschweiz kein grosseres Handicap
dar, denn die sechs Kantone haben einige historische und geographische Gemeinsamkeiten,
die sie "natirlicherweise" zusammenriicken lassen: Sie liegen alle am Vierwaldstéadtersee
oder nicht weit davon entfernt. Uri, Schwyz, Obwalden und Nidwalden bildeten das erste
eidgendssische Biindnissystem: die "Urschweiz". Sie sind durch Berge getrennt aber durch

2 Der "Espace Mittelland" bestand urspringlich aus den Kantonen Bern, Freiburg, Neuenburg, Jura

und Solothurn. Andere Kantone (Waadt, Wallis) wurden dann als "zugewandte Orte" einbezogen,
spater wurden sie zu Vollmitgliedern. Inzwischen wird davon gesprochen, auch Genf
aufzunehmen. Dies wiirde dann zu einer Region Westschweiz fiihren, der sich Solothurn nicht
mehr zugehdrig fuhlte (www.espacemittelland.ch).
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den See verbunden. Luzern und Zug gehérten zu ihren friihesten Bundnispartnern. Diese
Orte blieben beim alten Glauben, was auch dazu fiihrte, dass sie sich, zusammen mit
Freiburg und Wallis, 1847 der Griindung des modernen Bundesstaates widersetzten
(Sonderbund, vgl. Fn. 8).2® Geographisch ist die Zentralschweiz gegen Osten, Stuiden und
Westen durch Berge begrenzt, einzig gegen Norden &ffnet sie sich gegen Zirich und den
Aargau. Seit langem arbeiten diese Kantone deswegen enger als andern Gruppierungen
zusammen, doch auch hier zeigte es sich immer wieder, dass es schwierig ist, mehr zu
erreichen als punktuelle Koordination und Kooperation. Vor einigen Jahren wurde ein neuer
Versuch gestartet, in diese pragmatische Zusammenarbeit wenigstens einige systematische
Elemente einzuziehen. Dariiber ist nun zu berichten.

1. Etappen der Zusammenarbeit

Die dokumentierte Zusammenarbeit in der Zentralschweiz reicht bekanntlich bis ins 13.
Jahrhundert zurlick, sonst gabe die Schweiz wohl nicht! Wir interessieren uns hier jedoch nur
fur die neueste Geschichte, als nach dem zweiten Weltkrieg das moderne Leben und die
dadurch bedingte Verflechtung der Staatsaufgaben zwischen den verschiedenen foderalen
Ebenen die Kooperation vor neue Herausforderungen stellte.

Auf Einladung des Landammanns (Regierungsprasident) von Schwyz trafen sich die
Regierungschefs der sechs Orte am 28.10.1966 zu einer ersten ,Konferenz zur
Koordinierung der Zusammenarbeit unter den Innerschweizer Kantonen.“** ,Im Bestreben,
die stets wachsenden offentlichen Aufgaben gemeinsam zu I6sen, welche die Krafte eines
einzelnen Kantons {bersteigen oder nicht zweckméssig von einem Kanton allein bewaltigt
werden konnen, soll in Zukunft die Koordination auf allen Sachgebieten verstarkt werden®
lautete das Fazit dieses Treffens. Ein Delegierter forderte gar, "dass die einzelnen Kantone
nicht an die Losung eines Problems herangehen (sollen), bevor nicht die interkantonale
Koordinierungsmdglichkeit abgeklart ist"® Zu diesem Zwecke wollten sich die
Regierungsprasidien jahrlich mindestens einmal treffen. Schon bald wurde daraus eine
Plenarversammlung aller Regierungsmitglieder der sechs Kantone: die "Innerschweizer
Regierungskonferenz". Die Erniichterung folgte mit der Behandlung konkreter
Zusammenarbeitsprojekte schon bald. In schoner Regelméssigkeit kamen zwar grossere

2 Eine gewisse Distanziertheit zum Bundesstaat ist aber bis heute geblieben. Dreimal wurden Volk

und Sténde die Bundesverfassung zur Genehmigung vorgelegt: 1848 erstmals, 1874 und 1999 je
eine Totalrevision. Das gibt fUr die sechs Zentralschweizer Kantone 18 Resultate. 16 waren
negativ, nur Luzern stimmte - Dank eines die Befiirworter bevorzugenden Modus - 1848 zu, Zug
akzeptierte die Revision von 1999. Bei der Griindung der Innerschweizer Regierungskonferenz
1966 sah sich der Vorsitzende veranlasst zu betonen, ,es sei nicht beabsichtigt, einen neuen
Sonderbund zu errichten*. Vgl. Protokoll der ersten Konferenz zur Koordinierung der
Zusammenarbeit unter den Innerschweizer Kantonen vom 28.10.19686.

In der Vergangenheit war eher der Begriff "Innerschweiz" gebrauchlich, heute wird meistens
"Zentralschweiz" verwendet. Die sechs Kantone identifizieren sich ohne weiteres mit beiden
Bezeichnungen.

Zitat Landammann Hurlimann, Zug; Protokoll der 1. Konferenz vom 28.10.1966
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oder kleinere Vorhaben, an denen sich alle oder ein Teil der Kantone beteiligten, zustande,
aber eben so oft scheiterten sie an Meinungsverschiedenheiten.? An der flnfzigsten
Konferenz am 7. Mai 1992 warf der damalige Prasident die Frage auf, ob nach der
Bewahrungs- und Konsolidierungsphase nicht endlich die Zeit fir eine Wende zu einer
Verstarkung der Zusammenarbeit gekommen sei. Seine Kollegen bleiben jedoch
mehrheitlich skeptisch: Es sei nichts zu erzwingen, die Kantone seien zu verschieden, man
solle beim Gedanken- und Erfahrungsaustausch bleiben, der bisherige pragmatische Weg
habe annehmbare Resulitate gezeigt.

Wenn es dann trotzdem zu einem Aufschwung kam, dann vor allem wegen ausserer
Faktoren. Bei den Verhandlungen des Bundes mit der Européischen Gemeinschaft tiber den
Europaischen Wirtschaftsraum befrchteten die Kantone Anfang der neunziger Jahre, ihre
Interessen wiirden zu wenig bertcksichtigt. Sie grindeten, wie berichtet, die Konferenz der
Kantonsregierungen. Gleichzeitig kamen immer neue und komplexere Vollzugsaufgaben auf
die Kantone zu, welche die kleineren von ihnen an die Grenze ihrer Mbglichkeiten brachte.
Uberdies wurden die &ffentlichen Finanzen knapper, das Interesse an kostenglnstigeren
Losungen wuchs. Ofter als friiher wurde zudem eine interkantonale Zusammenarbeit vom
Bund in Einzelfallen verlangt oder geférdert. Vor diesem Hintergrund verabschiedete die
Zentralschweizer Regierungskonferenz (ZRK) 1994 neue Grundsatze der Zusammenarbeit.
Diese bestatigten den Willen der Regierungen zur Kooperation, legten Rahmenbedingungen
fest und regelten die Verteilung der Kosten gemeinsamer Projekte.?” 1995 folgten Richtlinien
fir gemeinsame Vorstdsse und Vernehmlassungen (Konsultationen der Kantone durch den
Bund).

Zum eigentlichen Ausldser fur die heutige Zusammenarbeit wurde indes das schon
erwahnte Projekt des neuen Finanzausgleiches zwischen Bund und Kantonen, welches zu
einer Foderalismusreform und insbesondere zu einer verstarkten Zusammenarbeit unter den
Kantonen fiihren soll. Die ZRK beschioss 1997, keine abwartende Haltung einzunehmen,
sondern die Zusammenarbeit eigenstandig und aktiv voranzutreiben, um bald méglichst
Vorteile aus einer effizienten Aufgabenerfillung ziehen zu kénnen. Sie beabsichtigte, von der
bisherigen punktuellen zu einer systematischen Zusammenarbeit Ubergehen und
grundsatzlich alle Leistungs- und Aufgabenfelder auf Kooperationsmoglichkeiten hin zu
Gberprifen. Es wurde davon gesprochen, ganze Verwaltungen zusammenzulegen, wenn
dies zu einer effizienteren und fur die Birgerinnen und Burger besseren Aufgabenerfillung
fuhren wirde. Zwecks Ausarbeitung eines entsprechenden Projekts wurde 1998 von der
ZRK eine Projektgruppe eingesetzt.

% Am langsten wurde wohl um ein regionales Statistikamt debattiert, das 2001, nach 35 Jahren,
definitiv ohne Losung abgeschrieben wurde! Anderseits konnten relativ rasch gemeinsame
Fachhochschulen, ein gemeinsamer Gewasserschutz, ein Polizeikonkordat, verschiedene Spital-
und  Schulabkommen, gemeinsame Tourismusférderung  und gar eine gemeinsame
Standortpromotion beschlossen und umgesetzt werden. Insgesamt bestehen in den sechs
Kantonen rund 200 Zusammenarbeitsvertrage.

Vgl. Grundsétze der Zusammenarbeit 1994. Diese, wie auch alle weiteren Grundlagen der
Zentralschweizer Regierungskonferenz, deren Geschichte, Organisation und Geschafte sind
einsehbar unter www.zrk.ch.
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2. Die Vorschladge der Projektgruppe

Zu dieser Zeit arbeiteten im Rahmen des Projekts "Neuer Finanzausgleich" alle 26 Kantone
an einer Rahmenvereinbarung Uber die Zusammenarbeit mit Lastenausgleich. Die
Zentralschweizer Projektgruppe entwickelte die Idee, fur ihre Region daraus ein
umfassendes Reglement fur die Zusammenarbeit zu machen, welches Antworten etwa auf
folgende Fragen geben wirde: Wie werden Projekte initiiert und beschlossen, von wem
werden sie durchgefuhrt, welche rechtlichen Instrumente stehen zur Verfligung und wie wird
die Finanzierung geregelt? Man erhofft sich von solchen Standardisierungen und
vorweggenommenen Losungsmustern eine Erleichterung und damit Verstarkung der
Zusammenarbeit. Ausserdem wurde bei den neun Fachdirektorenkonferenzen der
Zentralschweiz eine Umfrage Uber die bisherige Zusammenarbeit durchgefilhrt und sie
wurden gebeten, neue Projektideen zu melden. Die schriftiche Erhebung wurde durch
Interviews ergénzt. Diese Informationen erlaubten es erstmals, eine Ubersicht tber die
Kooperation zu gewinnen und einige der Probleme sichtbar zu machen. Es zeigte sich unter
anderem Folgendes: Der knappste Faktor war der politische Wille. Wenn er vorhanden war,
stellten die praktischen Fragen keine untiberwindlichen Hindernisse dar. Ein Reglement der
Zusammenarbeit konnte also nur von beschranktem Nutzen sein.

Diese und andere Erkenntnisse fuhrten nun in der Projektgruppe zu einer intensiven
Auseinandersetzung Uber alle Aspekte der Zusammenarbeit. Daraus entwickelte sie ein
neues Konzept fir eine “"systematisch-pragmatische Zusammenarbeit® mit folgenden
Orientierungen:

e Die Kooperation soll insofern pragmatisch bleiben, als im Zentrum weiterhin das
einzelne Projekt steht, welches von den Fachdirektorenkonferenzen (FDK) getragen
wird. Neue suprakantonale Institutionen mit Entscheidungsgewalt werden nicht
geschaffen, eine Fusion der sechs Kantone ist zur Zeit kein Ziel.

¢ In der Regel soll angestrebt werden, dass sich alle sechs Kantone an einem Projekt
beteiligen; wenn dies jedoch nicht gelingt, kann es eine Untergruppe durchfiihren.
Dritte Kantone kénnen von Fall zu Fall dazu stossen (variable Geometrie).

e Die Verstarkung der Kooperation erfolgt durch den Aufbau einer leichten
“Infrastruktur der Zusammenarbeit", welche systematischer als bisher Projekte
generieren und ihre Uberlebenschancen verbessern soll.

e Die Zusammenarbeit wird zur Hauptaufgabe der Zentralschweizer
Regierungskonferenz (ZRK). Sie kann Projekte einem "Kernbereich" zuordnen und
damit zum Ausdruck bringen, dass sie diese fir besonders wichtig erachtet.

e Die Hauptverantwortung fur das Vorantreiben der Zusammenarbeit Gbernimmt ein
Ausschuss der ZRK, bestehend aus je einem Regierungsmitglied jedes Kantons. Der
Ausschuss erarbeitet, zusammen mit den FDK, neue Projekte, klart die Eignung ab,
schlagt sie der ZRK vor und verfolgt sie im weiteren Verlauf.

e Dem Ausschuss wird eine professionelle Fachstelle fur Zusammenarbeit
beigegeben, welche Informationen sammelt, Abklarungen vornimmt, Kontakte
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herstellt, Losungen erarbeitet, die FDKen unterstitzt und PR fir die Zusammenarbeit
betreibt.

Die Projektgruppe schlug nun der ZRK vor, gemass diesen Leitlinien eine dreijahrige
Probephase einzuleiten. Die "Infrastruktur der Zusammenarbeit" sollte provisorisch
eingerichtet werden, wobei die Fachstelle flir Zusammenarbeit aus dem auf zwei Personen
verstarkten bisherigen Sekretariats der ZRK bestehen wirde. Aus den Vorschlagen der
Umfrage wurden sieben Projekte fiir eine nahere Zusammenarbeit ausgewahit.”? An ihnen
sollte dieses Konzept praktisch erprobt werden, wobei auch weitere Projekte generiert
werden kdnnten.

3. Die Probephase und die bisher gemachten Erfahrungen

An ihrer 67. Plenarversammlung am 24. November 2000 genehmigte die Zentralschweizer
Regierungskonferenz dieses Projekt, Ausschuss und Fachstelle nahmen unverziglich die
Arbeit auf. Inzwischen sind zwei der drei Probejahre abgelaufen, und die ZRK wird
demnéachst Uber die Weiterfihrung zu befinden haben. Im Grossen und Ganzen hat sich das
gewahlte Vorgehen bewahrt, ein "Zusammenarbeitswunder" hat sich allerdings nicht
ereignet. Wir fassen im Folgenden einige wichtige Erfahrungen zusammen, die
voraussichtlich zu einer leichten Anpassung des Projekts fihren werden.

Insgesamt bleiben die Kantone bezlglich der Zusammenarbeit zogerlich, die
Vetopositionen sind zahlreich, und an ihnen sind bisher einige Projekte gescheitert. Es gibt
offenbar weniger Projekte, die fir alle lohnend sind, als es sich die Optimisten erhofft hatten.
Die Schwierigkeiten, die wir oben dargestellt haben, lassen sich nicht einfach aus der Welt
schaffen: Man beflirchtet Verluste eigener Kompetenz, das Projekt kommt flr einige Kantone
im falschen Moment, das angestrebte gemeinsame Versorgungsniveau ist zu hoch oder zu
niedrig, der Nutzen wird im Verhaltnis zu den Kosten als zu gering eingeschatzt und anderes
mehr. Die variable Geometrie wird oft in Anspruch genommen, was einige Projekte rettet,
den Zusammenhalt jedoch schmalert. Der Finanzierungsmodus allein oder Fragen der
rechtlichen Form der Zusammenarbeit haben sich dagegen nicht als Engpasse erwiesen.

Die Fachstelle kann die ihr zugedachten Aufgaben grundsétzlich erfillen, und dies wirkt
sich positiv auf die Zusammenarbeit aus. Sie beobachtet, was beim Bund und bei den
Kantonen passiert und kann so rechtzeitig auf neue Méglichkeiten der Zusammenarbeit
hinweisen. Dabei ist ihre "Neutralitat" sowohl gegenliber den einzelnen Kantonen wie auch
gegenllber den Ressortinteressen der FDKen von Vorteil. I|hre "Datenbank
Zusammenarbeit”, die im Internet zur Verfugung steht, dient als Orientierungs- und
Arbeitsinstrument. Kunftig werden die - gelungenen und gescheiterten - Projekte auch
systematischer ausgewertet werden koénnen. Die professionelle Vorbereitungsarbeit der

® Es handelte sich dabei um die Aufgaben Statistik, Opferhilfe, Personalweiterbildung,

Massnahmenplan Lufthygiene, amtl. Veterindrdienst, Vermessungsaufsicht und die formale
Raumplanung.
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Sitzungen der ZRK und ihres Ausschusses durch die Fachstelle macht diese Gremien
handlungsfahiger.

Es gibt, was nach der kurzen Zeit allerdings nicht verwunderlich ist, noch vielerlei
Informations- und Kommunikationsprobleme. Die kantonalen Gesamtregierungen sind oft zu
wenig Uber Vorhaben der einzelnen Fachdirektorenkonferenzen informiert, denn letztere
betrachten die Zusammenarbeit noch weitgehend als ihre exklusive Domane. Auch die
Zusammenarbeit zwischen den FDK und der Fachstelle ist noch nicht optimal; gelegentlich
wird die Funktion der Fachstelle in Frage gestellt. Die kantonalen Verwaltungen sind noch
wenig eingebunden, eine "Kultur der Zusammenarbeit" oder gar eine neue regionale
Identitat, welche Projekten mit nicht eindeutigem Nutzen-Kosten-Verhaltnis Uber die
Schwelle helfen wiirden, haben sich noch nicht herausgebildet. Die ZRK kann die ihr
zugedachte Flihrungsfunktion nicht Gbernehmen, da sie letztlich keine Entscheidungsgewalt
hat. Diese verbleibt bei den Kantonen, und auch gegen eine Absicht einer
Fachdirektorenkonferenz ist schlecht anzukommen. Die Zuordnung von Projekten zum
"Kernbereich" hat daher keine erkennbar positive Wirkung. Die Starke der ZRK ist die breite
Diskussion zwischen allen Regierungen, in welcher die Probleme der Zusammenarbeit
deutlich gemacht werden kénnen. lhre zweimal jahrlich stattfindenden Versammiungen sind
aber auch das Forum, auf welchem der politische Wille zur Kooperation einem Test
unterworfen wird.

Zur Zeit werden nun folgende Modifikationen diskutiert: Die Fuhrungsfunktion soll noch
deutlicher dem Ausschuss Ubertragen werden. Das wichtigste Flhrungsinstrument ist ein
klarer und straffer gegliederter Ablauf der Projektgenerierung, der Machbarkeitspriifung und
der Beschlussfassung fiir Projekte. Die ZRK ist der Ort, wo Uber Stand und Probleme der
Zusammenarbeit rapportiert wird und wo allen Regierungsmitgliedern die Probleme immer
wieder an konkreten Fallen vorgefihrt werden. Der Ausschuss soll ausser von der Fachstelle
auch von der neu geschaffenen Staatsschreiberkonferenz unterstiitzt werden.”® Da die
Staatsschreiber Querschnittsfunktionen innerhalb der Regierung erfillen und intensive
Kontakte zur Verwaltung und zum Parlament unterhalten, sind sie wichtige Personen, um in
den Kantonen Schwierigkeiten zu erkennen und allenfalls zu beheben. Mit
Informationsmassnahmen soll ausserdem die Zusammenarbeit einem breiteren Publikum
besser bekannt gemacht werden.

Im Februar 2003 werden dieser Vorschlage an einer Klausurtagung der ZRK diskutiert.
Dies wird auch der Ort sein, Uber die Fortfiihrung und die definitive Umsetzung des Konzepts
zu befinden. Bei allen Mangein: Eine Alternative zur systematisch-pragmatischen
Zusammenarbeit ist nicht in Sicht.

Einige Literatur

*® Staatsschreiber entsprechen den Chefs deutscher Lander-Staatskanzleien. Da in der Schweiz

(fast) alles von Kanton zu Kanton verschieden ist, kénnen die Staatsschreiber auch
"LLandschreiber" oder "Kanzleidirektor" heissen!
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