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René Rhinow: Aus der Sicht eines Pariamentariers™

Herr Vorsitzender, meine Damen und Herren, ich mdchte mich zuerst
fiir die Einladung bedanken, die ich gerne angenommen habe, obwonhl
ich vielleicht von der ersten Woche der Frihjahrssession bereits etwas
"geschadigt” bin. DafUr gestatte ich mir, mich nicht nur als Parlamentarier
;U Qussern, well ich - Sie mdgen es mir nachsehen - meinen Beruf nicht
ganz abstreifen kann und will: fachliche Einsichten und parlamentarische

Erfahrungen lassen sich nicht immer trennen.

Ich m&chte versuchen, die Thematik anhand von fonf Problemen
anzugehen:

Das erste Spannungsfeld berOhrt das Verhdltnis von innenpolitischer
Aufteilung der Sachkompetenzen im Bundesstaat und aussenpolitischer
Handlungskompetenz des Bundes. Durch die Verflechtung und
Internationalisierung der Probleme hat die stilschweigende Kompetenz
des Bundes auch in Bereichen zu handeln, die innenpolitisch, nach
bundesstaatlicher Zustandigkeitsordnung den Kantonen zustehen, eine
volig andere Tragweite erhalfen, als dies bei der Grindung des
Bundesstaates oder auch 1874, der Fall war. Von daher gesehen ist es
mehr als versténdlich, dass die Kantone versuchen, ihren Einfluss gerade
dort geltend zu machen, wo sie aus innenpolitischer Sicht zustandig
wdren, diese Zusténdigkeit aber, weil es um aussenpolitisches Handeln
geht, an den Bund Ubertragen mussten.

Es ist auch interessant festzustellen, dass gerade im Vorfeld der
Abstimmung zum  Europdischen Wirtschaftsraum  (EWR)  einzelne
Kantonsregierungen oder  zumindest einzelne  Mitglieder von
Kantonsregierungen versucht haben, diese Kompetenz des Bundes in

Frage zu stellen. Wenn ich mich nicht ire, ist dies aber seither nicht mehr

Standerat des Kantons Basel-Landschaft und ordentlicher Professor fOr
Sffentliches Recht an der Universitat Basel. Der Text ist eine Transkription des
gehaltenen Vortrags.



geschehen. Man akzeptiert zwar die Kompetenz des Bundes, aber
bem0ht sich bei Vertragsvernandiungen, méglichst die eigenen
Interessen in diesen Bereichen geltend zu machen. Mit einem Gesetz soll
jetzt auch versucht werden, den Bund einer besonderen
Rechenschaftspflicht zu unterstellen, wenn er in diesen Belangen von
Meinungen der Kantonsregierungen oder der Konferenz der
Kantonsregierungen (KdK) abweichen will. Das Gesetz hat hier eine
Formel gefunden, die besagt, dass der Bund eine sachliche Begrindung
liefern muss, falls er von Meinungen der Kantonsregierungen abweicht.
Dies stellt eine elgen- und neuartige Rechenschaftspflicht gegenilber

den Kantonen dar, auch in Bereichen, wo der Bund an sich zustandig ist!

Das zweite Spannungsfeld betrfft den vielleicht wichtigsten
Problembereich, n&mlich das Verhdlinis von innenpolitischem Meinungs-
und Willensbildungsprozess und aussenpolitischer Handlungsfahigkeit:

Da das Thema mehrfach berhrt worden ist, méchte ich hier nicht
lGnger verweilen. Ihm ist aber gebUhrend Beachtung zu schenken. Ich
m&chte unterstreichen, dass dieses Thema fUr die Schweiz eine
gesteigerte Bedeutung bekommen hat. Man vergleicht bezlglich der
Mitsprache der Kantone gerne mit &hnlichen L&sungen in Deutschland
oder Osterreich, also in anderen Bundesstaaten. Doch handelt es sich
dort um Bundesstaaten mit bedeutend weniger und zudem
homogeneren Gliedstaaten. Es kommt hinzu, dass die Schweiz ‘mit der
Aussenpolitik an sich MUhe hat. Erst seit wenigen Jahren musste sie
lernen, dass die beste Aussenpolitik nicht "keine Aussenpolitik" ist {wie oft
gesagt wurde), sondern dass sie als mittelgrosser Staat - ich spreche
bewusst nicht von Kleinstaat, weil das auf europdischer Ebene nicht
mehr stimmt - sogar mehr als andere auf eine wirksame Aussenpolitik
angewiesen ist. Hinzu kommt, dass die Schweiz mit Institutionen versehen
ist, die binnenorientiet und deshalb wenig auf aussenpolitische
Handlungsf&higkeit angelegt sind. Das beginnt mit der rigiden




Gewaltenteilung, dem perfektionierten  Zweikammersystem, den
Kollegialorganen, dem Fdderalismus, usw. Demnach hat die Wahrung
oder Gewinnung von Handlungsfahigkeit fir die Schweiz eine ganz
besondere Bedeutung, weshalb besonders qualifiziert zu prifen ist, ob
bei den Mitwirkungsrechten der Kantone die notige Flexibilitat eingebaut
ist, damit diese Handlungsfahigkeit nicht nur auf dem Papier, sondern
auch in der Realitat gewahrt bleiben kann.

Gestatten Sie mir noch eine Randbemerkung zu diesem zweiten
Spannungsfeld. Kaum aufgeworfen wurde bis jetzt die Frage nach der
Handlungsfahigkeit, die sich nicht mehr aussenpolifisch, sondern
“innenpolitisch" auswirkt, n&mlich dann, wenn es um die Mitwirkung in
internafionalen  Organisationen, vor allem in  supranationalen
Organisationen geht. Man mag sagen, diese Frage sei noch
Zukunftsmusik, aber vielleicht, ich hoffe es jedenfalls, liegt diese Zukunft
schon nahe.

Ein drittes Spannungsfeld betrifft die Stellung der einzelnen Kantone
und der Kantone als Gesamtheit in unserem Bundesstaat: Damit
berUhren wir ein bedeutsames Féderalismusproblem, das sich quasi unter
der Oberfldche der Mitwirkungsanliegen der Kantone verbirgt.

Die Kantone, jedenfalls die federflUhrenden Kantonsregierungen,
versuchen immer mehr, von den Interessen der Kantone zu sprechen,
den Anliegen der Kantone, den Kompetenzen der Kantone. Nun, auf
der Kompetenzebene ist es gerechtfertigt von Kompetenzen der
Kantone sprechen. Denn dort, wo der Bund nicht kompetent ist, sind es
an und fUr sich die Kantone. Sobald es aber um die Interessen geht, und
das Gesetz spricht auch mehrfach von den wesentlichen Interessen der
Kantone, stellt sich die Frage, ob es denn wesentliche Interessen der
Kantone insgesamt gibt. Hier 8ffnet sich ein Facher von Problemen. In
der Aussenpolitischen Kommission des Stdnderates, die von der

Staatspolitischen Kommission einen Mitbericht angefordert hat, wurden
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Bedenken laut, dass dieses Gesetz zu einem KdK-Gesetz werden kdnnte,
d.h. zu einer indirekten Legitimation einer Konferenz der
Kantonsregierungen, die mit Mehrheit entscheidet und damit eine
Lwischenebene zwischen den Kantonen und dem Bund installiert - etwas
fOr unser Fdderalismusverstdndnis absolut Fremdes und Neues. Es stellt
sich auch die Frage, wie weit der Bund erwarten kann, dass die Kantone
“mit einer Stimme sprechen. Dass dies ein Anliegen des Bundes sein
kann, ist  insbesondere unter dem Gesichtspunkt  seiner
Handlungsfahigkeit verstandlich. Aber ist es denn von der Idee unserer
Bundesstaatiichkeit her gesehen Uberhaupt zuléssig, dass jemand im
Namen aller Kantone spricht?

Die Aussenpolitische Kommission des St&nderates hat immer dann,
wenn im Gesetzesentwurf die Rede von den Interessen der Kantone war,
die Interessen aller Kantone eingefliigt. Wir wissen noch nicht, wie die
KdK auf diese Prazisierung antworten wird. Jedenfalls wird sie sich
Uberlegen missen, ob sie ihre internen Statuten anzupassen hatte, die
vorsehen, dass eine Stellungnahme die Zustimmung von nur 18 Kantonen
braucht. ich weiss auch nicht, wie andere Kantone reagieren werden,
wenn sie sich dieser Problematik bewusst werden. Ich kann mir
schlechterdings nicht vorstellen, dass etwa die Interessen Genfs und jene
von Appenzell Innerhoden oder die Interessen Basels und diejenigen
von Uriimmer gleich gelagert sind.

Der vierte Problemkreis berUhrt das Verhdltnis zwischen der
Vertretung der Kantone und dem eidgendssischen Parlament - ich sage
bewusst Parlament, Bundesversammlung, und nicht nur St&nderat:
NatUrlich kann man (Frau Brunschwig hat darauf hingewiesen) sich auf
den Standpunkt stellen, der Standerat sei als Vertretung der Kantone
konzipiert worden. Allerdings muss ich einwenden, dass dies nur bedingt
richtig ist, weil das freie Mandat von Anfang an gewdhrleistet wurde.
Wdare es darum gegangen, eine eigentliche Vertretung der Kantone




einzurichten, dann hatte in irgendeiner Weise eine Anbindung an die
Kantone, an die Regierung oder an die Kantonsparlamente vorgesehen
werden mussen.

Dass hier einiges nicht optimal funktioniert, r&ume ich ein; Sie
werden es mir aber nachsehen, dass ich hier auch Probleme auf Seite
der Kantonsregierungen sehe, die manchmal spdf, zu spdt oder gar
nicht reagieren, wenn die Botschaften des Bundesrates publiziert
werden. Erst wenn das Geschdft beim Zweitrat oder sonst recht
fortgeschritten ist, schrecken sie auf und rufen entsetzt: "Um
Himmelswillen, was macht inr da, das bereitet uns ja mehr Kostenl!", statt
dass sie bereits nach der Publikation der Botschaft ihre Parlamentarier
susammenkommen lassen und sie auf ihre Anliegen hinweisen. ich gebe
zu0: Kommunikationsprobleme sind immer zweiseitig. Aber was mir
wichtiger ist, und hier mdchte ich einen anderen Akzent setzen als Frau
Brunschwig: Gerade bei diesen aussenpolitischen Geschaften wollen die
Kantone lefztlich Einfluss auf das Vorverfahren gewinnen. Sie wollen nicht
im Stadium des parlamentarischen Prozesses starker vertreten sein,
sondern dort zum Zuge kommen, wo heute alle anderen auch dabei
sein wollen: namlich dort, wo die Meinungen vor dem bundesraflichen
Entscheid gebildet werden, dort, wo die Interessenorganisationen ihren
Fuss oder ihre beiden Fisse in der Tire haben. Dort wollen sie ihr Gewicht
verstarken. Das kdnnen sie mit dem besten Willen nicht Uber den
Standerat - es sei denn, das Parlament mische sich ebenfalls qualifizierter
als heute in das Vorverfahren der Gesetzgebung ein.

Es stellt auch eine gewisse Gefahr dar, dass die Anliegen der
Kantone weitere Winsche nach Partizipation nach sich ziehen, gerade
in der Aussenpolitk. Denn Parlamente wissen sehr gut, auch aus
Erfahrung, dass ihnen in der Regel gar nichts anderes mehr Ubrig bleibt,
als einen Vertrag zu genehmigen oder, ausnahmsweise, den ganzen
Vertrag abzulehnen. Aber auf die Inhalisgebung hat das Parlament,

vielleicht mit Ausnahme der Aussenpolitischen Kommissionen, die in
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einem besonderen Verfahren eingeschaltet sind, als Ganzes keine
Macht. Also stellt sich in der Tat die Frage: Wer vertritt die Kantone, und in
welchem Stadium werden die Kantone vertreten?

Die Kantonsregierungen verireten sicher zu Recht die Kantone. ich
habe allerdings manchmal den Eindruck, dass sich - ich m&chte es ganz
vorsichtig sagen - gewisse Mitglieder der Kantonsregierungen mit den
Kantonen verwechseln. Die Kantonsregierungen vertreten die Kantone,
aber sie sind nicht die Kantone. Was bedeutet das2 Das heisst
beispielsweise, dass je wichtiger die Stellungnahme  der
Kantonsregierungen ist, desto mehr der Wunsch entstehen kann, dass
sich die Kantonsparlamente einschalten mdchten. Die Botschaft des
Bundesrates  besagt ausdricklich, dass es den Kantonen
selbstverstandlich freigestellt ist zu sagen, wer sie vertritt. Nun komme ich
aber zurlck auf den Aspekt der Handlungsfahigkeit und fige denjenigen
der Vertraulichkeit hinzu, beides Punkte, denen in der Aussenpolitik grosse
Bedeutung zukommt. Wenn sich die Kantonsparlamente einschalten,
dann folgt als ndchste Stufe der Ruf nach Volksrechten. Damit wirde
eine bedenkliche Entwicklung eingeleitet.

Vielleicht ware hier der Zeitpunkt gekommen, auch die Frage zu
stellen, ob das dritte Ziel des Gesetzes, ndmlich eine bessere Umsetzung
der Aussenpolitik in den Kantonen, nicht einen etwas frommen Wunsch
darstellt. Ich muss |hnen gestehen, dass ich mit meinem Kollegen
Plattner aus Basel-Stadt im Vorfeld der EWR-Abstimmung so ziemlich
alleine durch die Gemeinden und die Stadt gezogen bin, um das Volk
vom Beitritt zu Uberzeugen. Immerhin haben die beiden Basel “Ja"
gesagt. Aber von den Regierungsrdten habe ich wenig bis gar nichts
gesehen. Und ich weiss nicht, ob die Kantonsregierungen wirklich bereit
wdaren, sich kinftig ebenso aktiv wie die Parlamentarier oder manchmal
auch Vertreter von Interessenorganisationen fir aussenpolitische
Vorlagen stark zu machen. Schdn wére es, ich kann es vorl&ufig nur nicht

ganz glauben. Ob dies allein mit dem neuen Gesetz gelingen soll2




Schliessich komme ich zum fUnften und letzten Spannungsfeld:
Braucht es eine gesetzliche Grundlage, braucht es eine rechtliche
Regelung, um Mitwirkung der Kantone effektiv werden zu lassen, oder
ware es nicht besser, diese Zusammenarbeit gerade wegen der
verlangten hohen Flexibilitat der Praxis zu Uberlassen?

In der Botschaft des Bundesrates steht, die Praxis habe sich seit der
EWR-Abstimmung bestens eingespielt. Es wird darin sogar erwahnt, im
Einverstandnis mit den Kantonen und der KdK wirde dieses Gesetz
bereits heute zur besten Zufriedenheit aller gehandhabt. Da kann man
sich fragen, warum es Uberhaupt noch ein Gesetz braucht. Hinzu kommf,
dass der neue, nachgeflhrte, oder besser: aktualisierte Text der
Bundesverfassung dieselben Grundsatze der Zusammenarbeit ebenfalls
enthdalt: die Information, die Anhdrung, die Mitwirkung in qualifizierfen
Fallen. Braucht es denn zusdtzlich zu diesem erweiterten Verfassungstext
nochmals ein Gesetz, das nicht viel mehr sagt, sondern das Ganze nur
etwas geschwétziger nochmals umschreibte Und braucht es noch, wie
es das Gesetz verlangt, eine neue Vereinbarung zwischen Bund und
Kantonen2 Ist das nicht der Regulierung zuviel: Verfassung, Gesetz,

Vereinbarung? Ich frage mich wirklich, ob wir da nicht Gbertreiben.

Ilch hoffe, |hnen mit diesen fUnf Problemfeldern aufgezeigt zu
haben, dass sich die Aussenpolitische Kommission des Standerates bei
ihrem Vorgehen etwas Uberlegt hat. Es ist nun an der Staatspolitischen
Kommission, "diesen Faden weiterzuspinnen”. Wir wollen den Kantonen
entgegenkommen und sie berechtigterweise mitwirken lassen.
Gleichzeitig ist es aber auch unsere Aufgabe, anhand der soeben
dargesteliten Problemfelder die rechtsstaatlichen und bundesstaatlichen
Grenzen zu suchen.
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