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1. Einleitende Bemerkungen

In der Schweiz zweifelt niemand an Sinn und Notwendigkeit des Fo-
deralismus. Ja, dieser bildet die eigentliche raison d'étre dieses einmali-
gen Bundes verschiedener Sprach-, Kultur- und Religionsgemeinschaf-
ten. Der viel zitierte Satz des Ziircher Staatsrechtlers Werner Kigi aus
dem Jahre 1944 gilt unangefochten auch noch heute: «Die Schweiz wird
féderalistisch sein oder sie wird nicht sein.»

Auch wenn unser Féderalismus im Grundsatz, und vor allem in allen
offentlichen Verlautbarungen und 1.-August-Bekenntnissen, so vollig
unbestritten ist, so sehr stellen sich Fragen bei niherem Zusehen. «Le
fédéralisme repose sur 'amour de la complexité», schrieb Denis de Rou-
gemont 1948. Haben wir heute wirklich diese Liebe zur Vielfalt, akzep-
tieren wir in unserem Alltag problemlos Unterschiede in den Lebens-
bedingungen zwischen den Kantonen und Gemeinden?

2. Grundlagen des schweizerischen Féderalismus

Die Geschichte der Schweiz ist durch eine Entwicklung von zwi-
schenstaatlichen Biindnissen iiber den Staatenbund bis hin zum Bundes-
staat gekennzeichnet. Seit der eigentlichen Staatsgriindung im Jahre
1848 stellt die Bundesstaatlichkeit - neben der spezifischen Demokratie-
verankerung — einen Grundpfeiler des politischen Systems dar.

Im Gestaltungsprinzip des Foderalismus wurde und wird die adiquate
Antwort auf ein Neben- und «Durcheinander» von unterschiedlichen
Sprach- und Kulturgemeinschaften, Konfessionen, Berg- und Talregio-
nen, Stidten, Agglomerationen und Landgebieten sowie historisch ge-
wachsenen politischen und sozialen Grippiernngen erblickt, die es im
Bundesstaat zu integrieren galt und gilt.

Der Foderalismus stellt auch eine besondere Ausprigung der Macht-
und Gewaltenteilung dar, die der Erhaltung der Vielfalt sowie dem
Schutz der politischen, kulturellen, sprachlichen und regionalen Min-
derheiten allgemein zu dienen hat.

Andererseits steht er in einer engen Wechselwirkung zum Demokra-
tieprinzip, ldsst sich doch das Partizipationsideal in kleinrdumigeren
Verhiltnissen besser realisieren,

Der schweizerische Foderalismus trigt wie andere Bundesstaaten das
Doppelgesicht von Integration und Unitarisierung einerseits sowie von
Erhaltung von Autonomie und Vielfalt andererseits. Dabei wird diese
Vielfalt in einem Gemeinwesen gehegt, das ohnehin schon klein er-
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scheint, und die 26 Kantone unterscheiden sich nochmals stark in ihrer
Geschichte, territorialen Grosse, Sprache, Konfession, Wirtschaft, Geo-
grafie, Stadt-/Landstrukturen sowie politischen Binnendifferenzierung.

Die Schweiz stellt insofern ein Land von Minderheiten dar, weil sich
alle Biirgerinnen und Biirger — je nach Blickwinkel — in Mehrheiten und
in Minderheiten finden und sich deshalb das Verstindnis sowohl fiir
den Schutz von Minderheiten als auch fiir die Respektierung von Mehr-
heitshaltungen entwickeln konnte.

Der schweizerische Féderalismus hat sich so von unten nach oben
entwickelt. Er ist ein Integrationsféderalismus, der lebendige politische
Einheiten auf einer hheren Ebene verbindet und in einer steten, unauf-
losbaren Spannung von Einheitsherstellung und Autonomiewahrung,
von Stabilitit und flexibler Neuordnung steht.

Die Gliedstaaten sind — geschichtlich gesehen — Lebens- und Heimat-
rdume, die sich nach der Franzosischen Revolution, in einer denkwiirdi-
gen Phase von 1798 bis 1848, herausgebildet oder verfestigt haben und
die sich gegen Zentralisierungstendenzen mit wechselndem Erfolg zur
Wehr setzen.

Foderalismus steht hier fiir Autonomie, was nicht selbstverstindlich
erscheint. In den USA bedeutet «federalism» eher Zentralisierung. In
dieser Beziehung ist die Entwicklung des schweizerischen Foderalismus
mit der europdischen Integration durchaus vergleichbar, zwar nicht in
der geschichtlichen Dimension und in der riumlichen Gréssenordnung,
wohl aber in seiner prinzipiellen und strukturellen Entfaltung.

Dieser Féderalismus, der Grundlage, Leitwert und Geist der schwei-
zcrischen Bundcsstaatlichkeit bildet, ist mehr als nur Bundesstaatlichkeit.
Denn die Grenzen der Gliedstaaten decken sich weder mit den offenen
Grenzen der Sprach- und Kulturgemeinschaften noch mit denjenigen
der verschiedenen Konfessionen.

So liegt in dieser komplexen Vermaschung, der fehlenden «Versiu-
lung», wohl das Geheimnis des schweizerischen Foderalismus. Deshalb
wire es auch falsch, die Schweiz in reine Sprachregionen aufzugliedern,
die sich einander gegeniiberstehen. Die zweisprachigen Kantone Bern
(mit dem Siidjura), Freiburg, Wallis und das dreisprachige Graubiinden
bilden wichtige Briicken zwischen den Landesteilen.
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© die Verpflichtung zu Amts- und Rechtshilfe als Konkretisierung des
Zusammenarbeitsgebotes (Abs. 2),

© eine allgemeine Riicksichtnahme- und Beistandspflicht (Art. 44 Abs. 2
BV),

* eine Verhandlungs- und Vermittlungspflicht bei Streitigkeiten (Art. 44
Abs. 3 BV)

* und damit auch der iiberlieferte Grundsatz der Bundestreue, der sich
in Art. 44 Abs. 2 BV widerspiegelt.

3.5 Dreistufiger Staatsaufbau

Die neue, seit Anfang 2000 geltende Bundesverfassung verankert
ausdriicklich einen dreistufigen Staatsaufbau (Bund, Kantone und Ge-
meinden). Die Gemeinden und deren Autonomie sowie die Stadte, Ag-
glomerationen und Berggebiete werden ausdriicklich verfassungsrecht-
lich festgeschrieben (Art, 50 BV),

3.6 Gleichstellung und Gleichbehandlung der Kantone

Ein weiteres konstituierendes Element der Bundesstaatlichkeit bildet
die Gleichstellung und Gleichbehandlung der Kantone (vgl. Art. 142
Abs. 3 und 4 BV) — was bei den grossen Disparititen zwischen den Kan-
tonen (Zirich umfasst 1,2 Millionen, Appenzell Innerrhoden 15 000
Einwohnerinnen und Einwohner, der Kanton Basel-Stadt eine Fliche
von 37 km®, Graubiinden von 7000 km®) alles andere als selbstver-
standlich erscheint. '

3.7 Vorrang des Bundesrechts und Rundesgarantie
Schliesstich ist die ausdriickliche Garantie des Vorrangs des Run-
desrechts und die Garantie des Bundes fiir Bestand, Gebiet und verfas-

sungsmissige Ordnung der Kantone zu erwihnen (Art. 49 und 51-53
BV).

4. Aktuelle Herausforderungen und Reformen — ein Uberblick

4.1 Herausforderungen

Die Lebensverhiiltnisse haben sich gesamtschweizerisch angeglichen,
namentlich infolge der sozioskonomischen Verinderungen und der so-
zialstaatlichen Entwicklung. Die Kantone sind nicht (mehr) in der Lage,
viele der bedringenden modernen Aufgaben selbststindig zu erfiillen.
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Idee und Wirklichkeit des Leistungsstaates, aber auch die wachsende
Mobilitit liessen das Verstindnis fiir kantonale Unterschiede etwa im
Sozialbereich oder im Bildungssektor immer mehr schwinden.

Zudem decken sich politische Grenzen und Lebens- wie Wirtschafts-
raume, oder — anders formuliert — Arbeits-, Wohn-, Konsum-, Erho-
lungs- sowie politische Regionen vielerorts nicht mehr, was vor allem in
den Agglomerationen, in denen ein Grossteil der Bevslkerung lebt, zu
einem Auseinanderklaffen von Problemanfall, politischer Problemls-
sungszustindigkeit und zu externen Nutzeffekten (sog. Spillovers) fiihrt.
In diesem Auseinanderklaffen von Nutzniessern 6ffentlicher Leistungen,
dem Kreis der Entscheidungstriger und dem Kreis der Lastentriiger, der
so genannten fehlenden fiskalischen Aquivalenz, orten Okonomen den
Hauptgrund fiir ein Foderalismusversagen in der Schweiz.

Die Folgen waren und sind Verlagerungen und Neubegriitndungen
von Aufgabenzustindigkeiten auf Bundesebene sowie Zwinge zu koope-
rativen Problemldsungen zwischen den Kantonen oder zwischen den
Kantonen und dem Bund. Immer mehr entwickelt sich die Umsetzung
des Bundesrechts durch die Kantone zur aufwindigen und finanziell be-
lastenden Aufgabe. So nehmen deshalb auch die Transferzahlungen des
Bundes an die Kantone zu, vor allem in Form von Abgeltungen bei Auf-
gabeniiberwilzung durchi den Bund (sog. «Schmierdl» des Foderalis-
mus). Hinzu kommt eine wachsende Bedeutung der Aussenpolitik, die
angesichts von Globalisierung, Internationalisierung und Standortwett-
bewerb binnenstaatlich tendenziell zu einer Zentralisierung der Aufga-
benwahrnehmung fithrt.

Dieses Neben- und Durcheinander von Bundespolitik und gliedstaatli-
cher (sowie kounuwualer) Politik — in Deutschland als «Politikverflech-
tung» bezeichnet (Fritz Scharpf) — diirfte im Grossen und Ganzen die
unausweichliche Folge sowohl der Komplexitit moderner Problemlagen
und Politikgestaltung ale auch der starken Glicderung und Kammetuny,
der schweizerischen Politiklandschaft sein.

Die Vorteile dieser Politikverflechtung liegen in einer relativ flexiblen
und anpassungsfihigen Konkretisierung der Bundespolitik. Auch er-
laubt diese Umsetzung der Politik auf tiefer kbene Riicksichtnahme auf
kantonale und regionale Eigenheiten sowie eine biirgernahere Verwal-
tung. Schliesslich férdern konkurrierende Problemlésungen gegenseitige
Erfahrung und Kostenbewusstsein. Uberhaupt ist festzustellen, dass die
Zunahme der Bundeskompetenzen die politischen Handlungsspielriiu-
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me der Kantone nicht iiberall eingeengt, sondern angesichts der grossen
Tragweite der erwihnten Umsetzungspolitik auch ausgeweitet haben
diirfte.

Doch entstehen aus der Politikverflechtung auch «Kosten», etwa in
Form einer resultierenden Uniibersichtlichkeit der effektiven Kompe-
tenzverteilung und Verantwortungszuweisung sowie der Entscheidungs-
ablaufe. Die Koordinations- und Kooperationsbediirfnisse nehmen €Xpo-
nentiell zu, ebenso die Reibungsverluste, der Zeitbedarf und die Schwie-
rigkeiten der Konsensherstellung, zum Beispiel bei der Lastenverteilung
in vertikaler und horizontaler Hinsicht. Die Hauptgefahr dieses Misch-
systems von unterschiedlich verteilten Entscheidungskompetenzen, Fi-
nanzierungslasten und Nutzen liegt darin, dass die Verantwortlichkeiten
nicht mehr richtig wahrgenommen werden, Effektivitit und Effizienz
staatlicher Aufgabenerfiillung abnehmen, die Vollzugskrise wachst und
die diagnostizierte «Verflechtungsfalle» zuschnappt.

Eine weitere Herausforderung fiir den Féderalismus stellt der wach-
sende Einfluss der Internationalisierung auf die Staatsstruktur der
Schweiz und dabei insbesondere auch auf die Stellung der Kantone dar.

Zwar wurden durch die bilateralen, sektoriellen Vertrige zwischen
der Schweiz und der EU in erster Linie Kompetenzen des Bundes be-
rithrt. Doch sowohl bei der Weiterverfolgung des bilateralen, sektoriellen
Wegs in der Zusammenarbeit mit der EU als auch bei einem allfilligen
Beitritt zur EU werden nicht nur Kompetenzen des Bundes, sondern
auch solche der Kantone auf die internationale Ebene tibertragen wer-
den miissen. Dabei ist aber der Féderalismus durch die europdische In-
tegration nicht in seinemn Wesenskern bedroht, da das europiische Recht
die interne Staatsorganisation grundsitzlich den Mitgliedstaaten iiber-
ldsst. '

Der Einfluss der Internationalisierung macht sich vor allem in fol-
genden Bereichen des Foderalismus bemerkbar:

¥s werden vermehrt internationale Vereinbarungen abgeschlossen.
Dies bewirkt eine Ubertragung von Kompetenzen des Bundes und der
Kantone auf die internationale Ebene und gleichzeitig eine Stirkung des
Einflusses der Regierung gegeniiber der Legislative.
© Damit verbunden ist eine zunehmende Wahrnehmung der Kompe-

tenz des Bundes, in den auswirtigen Angelegenheiten auch in Berei-

chen zu handeln, die im innerstaatlichen Verhiltnis den Kantonen zu-
stehen.
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e Voraussichtlich werden die internationalen Rechtsakte zunehmen,
die durch Bund und Kantone umgesetzt und vollzogen werden miis-
sen, wobei auch weiterhin Umsetzung und Vollzug grundsitzlich bei
den Kantonen verbleiben werden.

4.2 Reformen

Diese Entwicklungen im Binnenbereich und in internationaler Hin-
sicht haben in der Schweiz verschiedene Reformen ausgelsst. Der Ruf
nach einer Reform des Foderalismus wurde in jiingerer Zeit vor allem
im Zusammenhang mit dem (vergeblich versuchten) Beitritt der
Schweiz zum EWR (1992) erhoben. Damals ging es in erster Linie um
eine verstarkte Mitwirkung der Kantone an der Aussen- und Integrati-
onspolitik des Bundes. Spatere Reformbestrebungen fanden ihren Nie-
derschlag zunichst in der neuen Bundesverfassung, konzentrierten sich
dann aber vor allem auf die Neugestaltung des Finanzausgleichs, um sich
in der Folge auf eine Foderalismusreform schlechthin auszuweiten.

Mit der Totalrevision der BV 1999 wurde eine erste Phase der Féde-
ralismusreform abgeschlossen. Sie stand vor allem unter dem Motto des
partnerschaftlichen Foderalismus und der Autonomiebefestigung der Kan-
tone. Die neue BV verankerte verschiedene Grundsitze des schweizeri-
schen Féderalismus in einem allgemeinen Kapitel der Verfassung, nahm
die Gemeinden, Stidte und Agglomerationen in die BV auf und fiihrte
einzelne neue Regelungen ein (vgl. Art. 42 ff. BV). Sie bewirkte mit der
erfolgten Stirkung der Stellung der Kantone auch eine Sensibilisierung
fiir deren Anliegen und Herausforderungen. Mit der NFA-Reform (vgl.
nachstehend Ziff. 5) ist nun eine zweite, die wohl grosste Foderalismus-
reform auf Verfassungsstufe seit Griindung des Bundesstaates, abge-
schlossen worden.

Ein weiteres Feld einer méglichen Foderalismusreform betrifft Ge-
bietsreformen. Diese waren bis vor kurzem auf kantonaler Ebene tabir.
Historisch bedingte Ausnahmen bestitigen die Regel: die versuchte, aber
bislang gescheiterte Wiedervereinigung der beiden Kantone Basel-Stadt
und Basel-Landschaft, die Griindung des Kantons Jura (1978) sowie —
im Gefolge davon -- der Kantonswechsel des Bezirks Laufental vom Kan-
ton Bern zu Baselland (1994) und der Gemeinde Vellerat zum Kanton
Jura (1996).

Dies sind aber eher Bereinigungen von historischen Altlasten, die auf
den Wiener Kongress von 1815 zuriickgehen, als zukunftsorientierte
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Neugliederungen. Immerhin fithrten sie zur Aufnahme einer Bestim-
mung iiber die Anderung in Bestand oder Gebiet der Kantone in die
Bundesverfassung (Art. 53 Abs. 2 und 3 BV).

In jiingster Zeit sind jedoch Gebietsreformen neu zum Politikum ge-
worden: In gewissen Kantonen finden Fusionen von Kleinstgemeinden
statt, vor allem im Tessin. (Die Zahl der Gemeinden in der Schweiz hat
sich seit 1850 von 3205 auf 2900 verringert, wobei 68 Gemeindetren-
nungen 370 Fusionen gegeniiberstehen.) Uberdies hat vor einigen Jah-
ren eine Debatte tiber den Zusammenschluss von Kantonen zu Gross-
(oder jedenfalls grésseren) Kantonen eingesetzt, so namentlich in der
welschen Schweiz mit Genf und Waadt, in der Innerschweiz unter der
Federfithrung von Luzern und in der Nordwestschweiz. Doch diese Dis-
kussion ist wieder im Sande verlaufen, denn allen Versuchen einer ratio-
nalen Regionenbildung haftet etwas Willkiirliches, auch Geschichtsloses
an.

Vorwiegend in der (Wirtschafts- und Finanz-)Wissenschaft, aber
auch unter raumplanerischen Gesichtspunkten werden seit Beginn der
1970er Jahre Vorschlige zu einer Neugliederung der Schweiz in Regio-
nen diskutiert. Eine neue Studie will die diagnostizierte wirtschaftspoli-
tische Schwiche des «dezentralisiertesten, fragmentiertesten und klein-
riumigsten Landes der Welt», das heute durch sechs metropolitane
Grossregionen und drei grosse lindliche Gebiete geprigt sei, dadurch
iiberwinden, dass «verfasste Zweckregionen» (selbstverantwortliche, de-
zentral organisierte, offene Gebietskorperschaften mit flexibler Organi-
sationsform und variabler Grosse; sog. FOC] — Functional Overlapping
Competing Jurisdictions) gebildet wiirden. Solchen Zweckregionen ki-
men die Eigenschaften von herkémmlichen Gebietskorperschaften (wie
Parlamente und Steuerhoheit) zu. Thre Grésse richtete sich aber nach
der Aufgabe, die sie zu erfiillen hitten.

Die Grundfrage stellt sich m.E. wie folgt: Welcher Stellenwert kommt
heute den historisch gewachsenen Gliedstaaten noch zu? Sind sie identi-
titsbildend und identititswahrend? Stellen sie fiir die Grosszahl ihrer
Bewohnerinnen und Bewohner noch die Heimat oder jedenfalls «ein
Stiick Heimat» dar? Vor wenigen Jahren wire die Frage als ketzerisch,
deplatziert, tiberfliissig empfunden worden. Denn die gescheiterte Wie-
dervereinigung beider Basel, der Kampf um den Kanton Jura und der
Kantonswechsel des Bezirks Laufental haben iiberraschend starke und
emotionale Haltungen und Bewegungen ausgelost.
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Es ist zweifellos so, dass im Zeitalter der Globalisierung und Interna-
tionalisierung die kleinrdumigen Strukturen an Bedeutung gewinnen.
Nur: Gilt das bloss fiir die gewachsenen Strukturen, oder kénnen es
auch neu geschaffene sein? Und wie gross sollen diese Gebilde sein, da-
mit sie «heimatgeeignet» erscheinen? Sind also die im Leistungsstaat
problematisch gewordenen Grenzen noch oder wieder von staatspoliti-
scher Bedeutung? Je nach Beantwortung dieser Fragen — die im Ubrigen
von Land zu Land, ja vielleicht sogar von Region zu Region oder von
Kanton zu Kanton unterschiedlich ausfallen kénnen — kommen Fusio-
nen von Gebietskorperschaften in Frage oder miissen andere Lésungen
der Kooperation und Vernetzung gesucht werden.

5. Die neue Aufgabenteilung von Bund und Kantonen
auf dem staatsrechtlichen und staatspolitischen Priifstand

5.1 Schmalbriistige Reform

Am 28. November 2004 haben Volk und Stinde der Neugestaltung
des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung zwischen Bund und Kan-
tonen (NFA) deutlich zugestimmt.” Bei dieser Reform ging es insbeson-
dere um die Steigerung der Wirksamkeit des Finanzausgleichssystems,
die Klirung der Verantwortlichkeiten zwischen Bund und Kantonen
sowie nochmals um eine Stirkung der bundesstaatlichen Zusammenar-
beit. Die folgenden Erwigungen bezichen sich vor allem auf einige
staatsrechtlich relevante Aspekte dieser Reform.

Die Zielsetzungen der NFA-Reform fanden in der Politik wie in der
Wissenschaft — zu Recht — breite Anerkennung. Die Revision des eigent-
lichen Finanzausgleichs darf auch als gegliickt bezeichnet werden. Eini-
germassen erstaunlich ist es hingegen, dass die schmalbriistige staatspo-
litische Ausstattung und Alimentierung des Reformunterfangens wenig
Aufmerksambkeit erhielt — und dies in einem Bereich, der noch vor kur-
zem primdr als Heraustorderung der Staatspolitik angesehen worden ist.
Finanzpolitische Anliegen standen demgegeniiber voran; eine staatspoli-
tische Diskussion fand praktisch nicht statt.

Dabei nahm die bundesritliche Vorlage fiir sich in Anspruch, es
handle sich um ein kohirentes Reformprojekt zur Stirkung und Wei-
terentwicklung der foderalen Strukturen der Schweiz, mit ihr wiirden
gleichzeitig die Stirken des schweizerischen Fdderalismus verstirkt und
dessen Schwichen verringert, ja die NFA sei Teil einer umfassenden Fo-
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deralismusreform, die als «Modernisierung der foderalen Zusammenar-
beitsformen bezeichnet werden» kénne.! Wiederholt werden (zu Recht)
die Wahrung der kantonalen Autonomie, der Wettbewerb zwischen den
Kantonen, der Schutz der sprachlichen und kulturellen Minderheiten
sowie die Bedeutung einer substanziellen direkten Demokratie auf kan-
tonaler Ebene als grosse Vorziige des Foderalismus gepriesen. Doch die
Reform wird im Folgenden nicht an diesen Zielsetzungen gemessen.

Die Botschaft dussert sich beispielsweise kaum zur Féderalismus-
vertraglichkeit der Allgemeinverbindlicherklirung (AVE) kantonaler Ver-
trige respektive der Verpflichtung von Kantonen zur Beteiligung an inter-
kantonalen Vertrigen. Diese fordern weder die Autonomie der einzelnen
Kantone noch den Wettbewerb zwischen ihnen — im Gegenteil! Man
spitrte der NFA-Reform an, dass sie urspriinglich als eigentliche Revisi-
on des Finanzausgleichs gedacht war, der man im Verlaufe der Vorar-
beiten die Neuordnung der Aufgabenzuordnung und neue Instrumente
der bundesstaatlichen Kooperation iibergestiilpt hatte. Bezeichnender-
weise lag auch die Federfithrung beim Eidgendssischen Finanzdeparte-
ment, nicht etwa beim Eidgenossischen Justiz- und Polizeidepartement.
Auf Seiten der Kantone haben vor allem die Finanzdirektoren (und
nicht die Justizdirektoren) das Projekt mitgeprigt. Als aussenstehende
Experten wurden vor allem Okonomen beigezogen, kaum aber Fachver-
treter anderer Disziplinen (wie etwa die Staatsrechtslehre und die Poli-
tikwissenschaft), die sich mit Féderalismus- und Demokratiefragen be-
schiftigen.

Freilich hat der Bund hier — und das ist an sich sehr erfreulich — eng
mit den Vertretern der Kantone zusammengearbeitet. Nur waren es vor
allem kantonale Regierungsvertreter, deren Handschrift prigend war.
Das «Nur» ist keine Kritik an Personen; sondern soll beleuchten, dass
die Anliegen der Parlamente, ja der Demokratie allgemein kaum einge-
flossen sind. Der Eindruck liegt zudem nahe, dass das ganze Projekt von
einer gewlssen Anti-Bund-Stossrichtung begleitet war. Man suchte La-
sungen der Zusammenarbeit, die vor allem die Ubertragung von Befug-
nissen auf den Bund verhindern oder erschweren sollten, ohne aber aus-
zuloten, welcher staatspolitische Preis dafiir zu bezahlen ist. Der Bun-
desrat machte gute Miene zum nicht unproblematischen Spiel, um das
ganze Reformprojekt nicht zu gefihrden.

Die staatspolitische Tragweite der Reform wurde somit kaum ausge-
leuchtet. Vor allem ist die Frage nicht gestellt worden — leider auch nicht
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in der Bundesversammlung, soweit ich dies zu beurteilen vermag —, ob
denn die Richtung dieser Foderalismusreform, iiber den eigentlichen Fi-
nanzausgleich hinaus, iberhaupt zu stimmen vermag.

Insbesondere: Ist es richtig, interkantonale gesamtschweizerische
Vertrige als kiinftige Basis von Problemlésungen zu forcieren? Was be-
deutet es staatspolitisch, wenn solche Vertrige durch Beschluss des
Bundes gegen den Widerstand abseits stehender Kantone allgemeinver-
bindlich erklirt werden kénnen? Stellt es eine Bereicherung des Fédera-
lismus dar, wenn gestiitzt auf derartige Vertrége interkantonale Institu-
tionen mit Rechtsetzungsbefugnissen geschaffen und damit eine oder
mehrere gesamtschweizerische Ebenen zwischen Bund und Kantonen ein-
gefilhrt werden? Was bedeutet es unter demokratischen Gesichts-
punkten, wenn auf diesem Weg exekutivstaatliche Entscheidungssiruk-
turen gefordert werden, die zwangsliufig zu Lasten des Parlamentarismus
und der Volksrechte gehen miissen? Ist es wiinschbar, den dreistufigen
Bundesstaat zu einem (wenigstens partiell) vierstufigen zu erweitern,
und, wenn wir die regionale Ebene hinzuzihlen, gar zu einen (iinf-
stufigen (Gemeinde, Kanton, Region, interkantonale gesamtschweizeri-
sche Institutionen, Bund)? Wo liegen denn die effektiven Vorteile dieser
Zwischenebene gegeniiber Bundeslésungen? Es ist bedauerlich, dass die-
se Grundfragen nicht ins Zentrum der Diskussion gestellt wurden, son-
dern quasi im Seitenwagen mitgefithrt, ja in ihrer Tragweite herunterge-
spielt wurden.

Es kommt hinzu, dass die NFA-Revision nicht als Musterbeispiel
einer gegliickten (Verfassungs-)Rechtsetzung angesehen werden kann.
Die Bundesverfassning warde mit allgemeinen, wenig his gar nicht justi-
ziablen Bestimmungen im Ubermass angehéuft. Auch in systematischer
Hinsicht ist es zu bedauern, dass die wenige Jahre zuvor im Rahmen
der Verfassungsreform 1999 erreichte klare Textgliederung im Bereich
der Bundesstaatlichkeit auf wenig iiberzeugende Weise durchbrochen
wurde.

5.2 Diffuses Subsidiaritéitsprinzip

Mit der NFA wurde anf Antrag des Rundesrates ein hundesstaatlich
konzipiertes Subsidiaritdtsprinzip quasi an den Anfang der Bundesver-
fassung gestellt («Bei der Zuweisung und Erfiillung staatlicher Aufgaben
ist der Grundsatz der Subsidiaritit zu beachten», Art. 5a BV). Im Rah-
men der Totalrevision der BV wurde dies von den Riten indessen expli-
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zit abgelehnt. Erstaunen mag, dass der Bundesrat die Aufnahme des
Subsidiarititsprinzips vorschlug, ohne auf die Griinde einzugehen, die
den Verfassungsgeber vor gut drei Jahren bewogen hatten, auf die Ver-
ankerung eines Subsidiarititsprinzips zu verzichten und an dessen Stelle
konkretere, aussagekriftigere Bestimmungen zu beschliessen. Auch das
Parlament erinnerte sich offenbar nicht mehr seiner eigenen Beschliisse.

Das Subsidiarititsprinzip entstammt vor allem der katholischen So-
ziallehre und fand nach dem Zweiten Weltkrieg Eingang in den EG-
Vertrag. Erst (!) seither ist es auch in der Schweiz zu einem Thema ge-
worden, was insofern erstaunt, als sich die EU schwer damit tut, Inhalt
und Tragweite des Prinzips zu bestimmen. Bis heute ist umstritten, wel-
che Ebene besser «geeignet» sein soll, eine Aufgabe zu erfiillen. Ja, das
Prinzip hat in der EU auch schon zur expansiven Auslegung der Ge-
meinschaftskompetenzen herhalten miissen.

Nun mag man im Gedanken der Subsidiaritit durchaus ein, wenn
auch «hochabstraktes», Leitprinzip des Bundesstaates, ja des Verhiltnis-
ses von Staat und Gesellschaft allgemein erblicken. Dies allein spricht
aber noch nicht fiir dessen Aufnahme in den Verfassungstext als Verfas-
sungsgrundsatz. Die neue Bundesverfassung brachte den Gedanken der
Subsidiaritéit schon vor dem neuen Art. 5a BV prominent und wieder-
holt zum Ausdruck, gerade etwa bei der Aufgabenteilung Bund-Kantone
(Art. 3, 42 BV), aber auch beim Verantwortlichkeitsartikel (Art. 6 BV),
bei den Sozialzielen (Art. 41 BV) und vor allem auch mit den Freiheits-
rechten. Insofern bringt eine Textualisierung nichts Neues. Bei der Ver-
fassungsreform 1999 wurde aber zu Recht von Versuchen Abstand ge-
nommen, das Wesen des Staates durch allgemeine Prinzipien (wie
Rechtsstaatlichkeit, Sozialstaatlichkeit, freiheitlich-marktwirtschaftliche
Wirtschattsordnung, Demokratie, Gewaltenteilung usw.) im Verfas-
sungstext selbst zum Ausdruck zu bringen. Dieses Prinzip ist nun im
Einzelfall unnétig durchbrochen worden. Vor allem aber ist die Aufnah-
nie des Subsidlaritatsprinzips im Verfassungstext geeignet, falsche
Erwartunger: zu wecken.

Sogar der Bundesrat ist dieser Versuchung erlegen, wenn er in der
Botschaft schrieb, die Verankerung des Subsidiaritdtsprinzips sei ndtig,
um «die heute finanziell verflochtenen Aufgabenbereiche zu entwirren
und damit klare Verantwortlichkeiten und Kompetenzen zu schaffen».
Gerade dies vermag das Prinzip nicht! An anderer Stelle fiihrte der Bun-
desrat hingegen aus, das Prinzip sei nicht «justiziabel». Es bringt auch
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keine Anderung der «Philosophie» der Bundesstaatlichkeit, denn der
Idee nach ist es bereits heute relevant.

Besonders pikant erscheint, dass das Subsidiarititsprinzip der BV
nun offenbar auch innerhalb der Kantone gelten soll, also vor allem im
Verhaltnis Kanton-Gemeinden. Dabei stellt sich zwangsldufig die Frage,
ob sich diese Ausweitung nicht an der mit der NFA intendierten Stir-
kung der kantonalen Autonomie stésst? Miissen sich Kantone wie Basel-
Stadt oder Genf an das gleiche Gliederungsprinzip halten wie Bern oder
Graubiinden?

5.3 Symbolische Grundsiitze der Aufgabenteilung

Die diffuse Tragweite des Subsidiarititsprinzips widerspiegelt sich im
neuen Art. 43a BV, in dem verschiedene «Grundsitze» fiir die Zuwei-
sung (und Erfiillung!) staatlicher Aufgaben (nicht Kompetenzen) Auf-
nahme fanden. Dabei handelt es sich um «Grundsitze» von unterschied-
licher Natur und Tragweite, die hier etwas willkiirlich unter einen Hut
gebracht worden sind.

In Abs. 1 heisst es, der Bund itbernehme nur «die Aufgaben, welche
die Kraft der Kantone iibersteigen oder einer einheitlichen Regelung
durch den Bund bediirfen». Neu ist der erste Teil des Satzes. Was aber
ist unter «Kraft der Kantone» zu verstehen? Sind einzelne Kantone wie
etwa Ziirich oder Appenzell Innerrthoden gemeint, oder sind alle Kanto-
ne zusammen angesprochen? Geht es um kantonale Ressourcen oder
um das politische Vermégen, Probleme selbststindig meistern zu kén-
nen und zu wollen? Zudem hingt die finanzielle. «Kraft» der Kantone
auch von der Ausgestaltung des Finanzausgleichs und der Ausgleichs-
leistungen des Bundes ab. Oft sind zudem Kompetenzverteilungen zwi-
schen Bund und Kantonen erforderlich, die sich den plakativen Krite-
rien der «Kraftiibersteigung» und des einheitlichen Regelungsbedarfs
entziehen (wie etwa im Hochschulbeieidly).

Das Subsidiarititsprinzip lost die Aufgabe der Kompetenzzuweisung
nicht. Es tduscht vielmehr etwas vor, was in der Verfassungspraxis nicht
einzuldsen ist. Insofern widerspricht es den Geboten der Verfassungs-
Klarheit und Verfassungswahrheit — zwei fiir eine Verfassungsnorm
grundlegende Gesichtspunkte!

In den Absditzen 2 und 3 wird in imperativer Form verlangt, dass das
Gemeinwesen, in dem der Nutzen einer staatlichen Leistung anfillt, de-
ren Kosten zu tragen habe, und dass das Gemeinwesen, das die Kosten
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einer Leistung trigt, iiber diese Leistungen bestimmen kann. Mit diesen
okonomischen «Lehrsitzen», die direkt dem Lehrbuch entnommen sein
konnten, wird das so genannte Prinzip der fiskalischen Aquivalenz zu
umschreiben versucht, wobei aber dem Verfassungstext nicht entnom-
men werden kann, ob damit der Verfassungsgeber oder (nur) der Ge-
setzgeber angesprochen sein soll. Wenig iiberzeugend erscheint hier
nicht nur der Inhalt an sich, sondern auch die weitere Aufladung der
Verfassung mit blossen «Kriterien» ohne normative Substanz. Insofern
handelt es sich gar nicht um eigentliche Verfassungsgrundsitze.

Problematisch erweist sich aber vor allem, dass die «Grundsitze fiir
die Zuweisung und Erfiillung staatlicher Aufgaben» (so der Titel) aus-
schliesslich 6konomisch-finanzielle Gesichtspunkte thematisieren und
sich diese zudem nur auf staatliche Leistungen beziehen. Wie verhilt es
sich mit den anderen Staatsaufgaben, etwa im Ordnungs-, Lenkungs-
oder Abgabenbereich? Staatspolitische, vor allem freiheitsrechtliche, de-
mokratische oder foderalistische Aspekte (z.B. im Sinne eines Ausgleichs
zwischen den Kultur- und Sprachgemeinschaften) fehlen vollig. Auch
wenn sich diese indirekt aus anderen, iiber die Verfassung verstreuten
Bestimmungen entnehmen liessen, fragt sich, warum diese einseitige
Zuspitzung eines Vollstindigkeit suggerierenden Kataloges auf 5kono-
mische Gesichtspunkte vorgenommen wurde, als ob diese die wichtigs-
ten Kriterien bei allen Staatsaufgaben wiren. Dringt sich hier nicht eben-
falls die Schlussfolgerung auf, die NFA-Foderalismusreform sei primir
aus okonomischen und nicht aus staatspolitischen Erwigungen heraus
erfolgt?

In den Abs. 4 und 5 von Art. 43a BV wird das Feld der Anfgahen-
zuweisung zwischen Bund und Kantonen systemwidrig verlassen. Nach
Abs. 4 miissen (1) staatliche Leistungen der Grundversorgung allen Per-
sonen in vergleichbarer Weise offen stehen. Geht es hier — wie bei der
fiskalischen Aquivalenz — nur um ein Kriterium unter vielen? Oder han-
delt es sich um ein eigentliches Verfassungsgebot? Die Verfassung defi-
niert aber nicht, was unter «Grundversorgung» zu verstehen sei — eine
neu und diskussionslos in die Bundesverfassung aufgenommene Kate-
gorie. Soll der Gesetzgeber oder gar der Richter ermichtigt sein, zu be-
stimmen, was unter Grundversorgung zu verstehen ist? Ein Bezug zum
Rechtsgleichheitsgebot von Art. 8 BV wird in der Botschaft ebenso we-
nig hergestellt wie zur Regelung der die Grundversorgung betreffenden
Aufgaben von Bund und Kantonen in der Bundesverfassung, nament-
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lich zu den Sozialzielen (Art. 41 BV). In der Botschaft heisst es zudem,
dieser Abs. 4 schaffe keine einklagbaren Rechte. Dies wird im Text nicht
zum Ausdruck gebracht, wihrend bei den Sozialzielen auf diese Klarstel-
lung grosses Gewicht gelegt wurde (Art. 41 Abs. 4 BV).

Nach Abs. 5 schliesslich miissen staatliche Aufgaben «bedarfsgerecht
und wirtschafilich erfiillt werden». Hier liegt wohl ein eigentliches Ver-
fassungsgebot vor. Aber es ist bei weitem nicht das Einzige, das bei der
Aufgabenerfiillung zu beachten ist. Und es ist wiederum in erster Linie
auf den Leistungsstaat zugeschnitten.

Wire der Verfassungsklarheit nicht besser gedient gewesen, wenn auf
solche mehrdeutigen und unterschiedlichen «Grundsitze» mit weit ge-
hendem Symbolgehalt verzichtet worden wire? Der Kriterienkatalog
vermischt die eigentliche Aufgabenverteilung (um die es in diesem Ab-
schnitt der Bundesverfassung geht) und die nachgeordnete Aufgabener-
filllung, die ihrerseits an anderer Stelle angesprochen wird («Umsetzung
von Bundesrecht», Art. 46 BV), ohne dass auf das gegenseitige Verhilt-
nis dieser Regelungen Bezug genommen wurde oder dieses gar geklirt
worden wire. Giovanni Biaggini vertritt die tiberzeugende Auffassung,
die «schon fast ins Inflationire gehende Zunahme foderalistischer
Grundsatzbekenntnisse (...) und substanzarmer 6konomischer Lehrsit-
ze» drohe die Verfassung in ihrer Funktion als normative Grundord-
nung des Staats zu entwerten.’

5.4 Interkantonale Zusammenarbeit auf Kosten der Demokratic

Mit der NFA wird eine vermehrte Problemlésung durch interkanto-
nale Vertrige angestrebt. Diese Tendenz ist als ambivalent zu beurteilen.
Es gibt gute Griinde fiir intcrkantonale Veil dge, namentlch im
regionalen Bereich. Diese weisen einerseits den unbestreitbaren Vorteil
auf, dass die Parteien, hier die Kantone, den Vertragsinhalt autonom be-
stimmen kénnen. Zwei oder mehrere Kantone kénnen fiir sic stimmige
und massgeschneiderte Losungen treffen und so die Zusammenarbeit
optimieren.

Doch sind andererseits die staatspolitischen Nachteile einer Ve rtrags-
I6sung offensichtlicli: Verlridge werden von den Regierungen und Ver-
waltungen vorbereitet und ausgehandelt, im Wesentlichen unter Aus-
schluss der Offentlichkeit. Parlamente und Volk kénnen Vertrige an-
nehmen oder ablehnen, aber nicht oder kaum Einfluss auf den Vertrags-
inhalt nehmen. Dem Volk ist es verwehrt, mit Initiativen auf den Inhalt
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einzuwirken. Aus dem internationalen Recht wissen und erfahren wir
taglich von Neuem, dass mit jedem Abschluss eines Staatsvertrages
Kompetenzen an die Regierungen iibertragen werden. Mit anderen
Worten: Vertrige bringen zwangsliufig einen Demokratieabbau mit sich
und fithren zu einer (weiteren!) Stirkung von Regierungen und Verwal-
tungen, interkantonal wie international. Denn es sind faktisch die Regie-
rungen, die das Recht inhaltlich «setzen», nicht mehr die Parlamente.

Auch wenn die Parlamente vermehrt in die Vertragsverhandlungen
einbezogen werden sollen, ist und bleibt das Parlamentsplenum von der
Inhaltsgebung vollstindig ausgeschlossen. Dies im Gegensatz zum Frlass
von Gesetzen, die ein 6ffentliches Verfahren zu durchlaufen haben, das
die Partizipation einer interessierten Offentlichkeit erméglicht und die
Inhaltsgebung durch das Parlament gewihrleistet.

Dass Art. 13 des BG iiber den Finanz- und Lastenausgleich (FiLaG)
die Kantone verpflichtet, in der Interkantonalen Rahmenvereinbarung
(IRV) die Mitwirkung der Parlamente an den interkantonalen Vertrigen
festzulegen, kann man gewiss als erfreulich bezeichnen. Gleichzeitig
wird auf diese Weise aber auch ein gesetzlicher Eingriff in die kantonale
Organisationsautonomie vorgenommen, der erst noch wenig Substan-
zielles aussagt, weil das «Wie» der Mitwirkung voéllig offen bleibt. Mit
Art. 7 IRV erfolgt immerhin ein Schritt in die richtige Richtung, indem
den kantonalen Regierungen eine Informationspflicht gegeniiber den
Parlamenten auferlegt wird.

Es wire interessant zu ermitteln, in welchen Kantonen diese Rah-
menvereinbarung einer parlamentarischen Diskussion zugefiihrt wurde.
Die IRV ist ein Werk der Kantoneregierungen; sic wurde der bundesrit-
lichen Botschaft als Anhang heigefiigt nnd (anch in der parlamentari-
schen Beratung) wie eine bereits beschlossene Vereinbarung behandelt.
Dabei konnte sie noch von keinem Parlament genehmigt werden, da de-
ren Rechtsgrundlagen noch nicht beschlossen worden sind. Wie gross
wird dannzumal die reale «Freiheit» der Kantonsparlamente sein, diese
IRV abzulehnen, zumal das Damoklesschwert der AVE jede Lust der
Ablehnung im Keim ersticken diirfte?

Nie Mitwirkungsmdglichkeiten der Kantonsparlamente sind zwar
ebenso wichtig wie in ihren praktischen Auswirkungen beschrinkt. Vor-
bildlich erscheint diesbeziiglich das Parlamentsgesetz des Bundes (BG
tiber die Bundesversammlung, vom 13.12.2002). Anzustreben ist, dass
die Parlamente vor allem (aber nicht nur) iiber ihre Kommissionen ihren
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ihren Einfluss auf die Aushandlung von Vertrigen verstirken. Doch
sind das jeweils nur Milderungsmassnahmen, die keine Heilung verspre-
chen. Denn man kann den interkantonalen Pelz nicht waschen, ohne
ihn gehorig nass zu machen! Es kommt hinzu, dass die blosse Genehmi-
gung eines Vertrages im Regelfall einem Annahmedruck unterworfen ist.
Wihrend die Gesetzgebungsarbeiten im Verwerfungsfall durch Parla-
ment oder Volk im Kanton autonom wieder aufgenommen werden
konnen, hingt es bei Vertrigen auch vom anderen Vertragspartner oder
den anderen Vertragspartnern ab, ob der ablehnende Kanton definitiv
«out» ist oder ob die Vertragsverhandlungen von neuem beginnen kon-
nen.

Aber auch auf Regierungsebene ergeben sich Anpassungszwiinge. Ein
von einem kleinen Ausschuss oder oft von einer Verwaltungskommis-
sion ausgearbeiteter und von einer Regierungs- respektive Direktoren-
konferenz oder der Konferenz der Kantonsregierungen (KdK) «vorge-
nehmigter» Vertragsentwurf kann von der Regierung kaum mehr abge-
lehnt werden. Multilaterale Vertrige fithren also zusitzlich zu einer fak-
tischen Gewichtsverlagerung von der Kollegialregierung zu den Depar-
tementsvorstehern und zur Verwaltung respektive zu (gesamtschweize-
rischen!) Direktorenkonferenzen hin. Und welcher Kanton kann es sich
leisten, allein aus einer solchen Losung auszuscheren, diese abzulehnen?

Es kommt hinzu, dass Vertrige von den einzelnen Parteien umso
schwieriger beeinflusst werden kénnen, je mehr Partner daran beteiligt
sind. Dies gilt nicht nur fiir die Inhaltsgebung, sondern auch fiir die An-
derung von Staatsvertrigen. Denn jede Revision bedarf wiederum des
einstimmigen Konsenses aller Partnerkantone. Wohl kann ein Kanton
den Vertrag kiindigen — aber zu welcliein Pieis, wenn er dann alleine da-
steht? Zudem verhindern (vor allem lange) Kiindigungsfristen die jeder-
zeitige Abinderbarkeit der Rechtsordnung; sie fithren eine Art «Rechts-
stillstand» ein. Dies ist von der Vertrageidee gesehen logisch, ist aber un-
ter demokratiepolitischen Gesichtspunkten héchst problematisch, denn
wir gehen bei Gesetzen davon aus, dass diese grundsitzlich jederzeit ge-
dndert werden koénnen, gerade auch durch parlamentarische Vorstésse
vder Volksinitiativen.

Wenn demnach vermehrt interkantonale Vertrige an die Stelle von
Bundesregelungen treten sollten, so wiirde die Demokratie klar ge-
schwicht. Denn die Entscheidungsprozesse im Bund gewihrleisten die
offentliche und weit gehend transparente Entscheidung des vom Volk
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gewihlten Parlamentes, die Mitwirkung des Volkes mit Volksinitiativen

und Gesetzesreferenden, ein oft Gesetzesinhalte vorpriagendes Vernehm-

lassungsverfahren, das Einfliisse vieler gesellschaftlicher und wirtschaft-
licher Kreise und Schichten erméglicht, und die jederzeitige Abinder-
barkeit einmal getroffener Losungen.

Erstaunlich ist, dass der Bundesrat in anderem Zusammenhang, im
Rahmen eines Berichtes iiber rechtsetzende Vertrige zwischen Bund
und Kantonen vom 27.3.2002°, die grosse Problematik zwischenstaatli-
cher Abkommen herausstreicht. Dort weist er zu Recht auf folgende
Nachteile hin:
© die mangelnde Transparenz des Verfahrens (Vertrage werden in aller

Regel hinter geschlossenen Tiiren ausgehandelt),

e die ungeniigende Beriicksichtigung «nicht-kantonaler» Interessen
(etwa wirtschaftlicher oder sozialer Anliegen),

e die hochstens blockierende, nicht aber modifizierende Funktion der
Parlamente, gepaart mit einer Gewichtsverlagerung hin zu den Exe-
kutiven,

° die erschwerte Abinderbarkeit von multilateralen Abkommen und

e die Komplizierung von bundesstaatlichen Rechtsformen.

Der bundesritliche Bericht miindet im richtigen Satz, auch bej der
Form des Bundesgesetzes bestiinden Maoglichkeiten, «den Gedanken der
Partnerschaft Bund-Kantone in geeigneter Weise zu berticksichtigen».
Die im Bericht plastisch geschilderte Problematik ldsst sich praktisch tel
quel auf die horizontalen Abkommen iibertragen.

Die Notwendigkeit der interkantonalen (wie der internationalen)
Zusammenarbeit soll damit keineswegs verkannt werden. Vorteile nnd
Nachteile einer Vertragslosung sind aber sorgfiltig gegeneinander abzu-
wigen. Insbesondere ist der Gewinn der partnerschaftlichen Aufgaben-
bewiltigung in eine Beziehung zu setzen zur erwihnten Einbusse an
Demokratie. Ich sehe daher in bilateralen und in regionalen Abkommen
durchaus einen sinnvollen Ansatz und einen in einzelnen Landesteilen,
wie der Nordwestschweiz und der Nordostschweiz, auch mit Erfolg be-
schrittenen Weg. Hingegen erachte ich gesamtschweizerische Konkordate,
also Vertrage zwischen 26 Kantonen, als in einem so hohen Masse de-
mokratiefeindlich und letztlich historisch riickwirts gewandt, dass m.E.
schon aus diesem Grund einem solchen Ausbau des Féderalismus nichts
abzugewinnen ist. Es ist ja auch bezeichnend, dass das Instrument der
Allgemeinverbindlicherklirung kantonaler Vertrige als unabdingbar er-
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achtet wird, weil Bundesrat und Bundesversammlung gar nicht daran zu
glauben scheinen, dass sich alle 26 Kantone in schwierigen Fragen je ei-
nigen werden.

Fiir den Abschluss interkantonaler Vertrige ist auch geltend gemacht
worden, damit entstehe eine grossere Biirgerndhe als bei Bundeslssun-
gen. Doch trifft dies nicht zu. Eine «Nzhe» entsteht nur zu den kantona-
len Regierungen, denn das Volk ist wegen der Vertraulichkeit von Ver-
tragsverhandlungen kaum informiert und kann praktisch keinen Ein-
fluss mehr ausiiben.

Silvano Méckli’ diagnostizierte zudem 1999 zu Recht, nicht nur bei
Vertragsverhandlungen, sondern auch nachher, wenn die Vertrige mit
Leben erfiillt werden, blieben die Parlamente «Figuranten», da die Re-
gierungen bestimmen, wie die Vertrige umgesetzt werden. Sic wihlen
auch ihre Vertreter in interkantonale Organe usw. Und dariiber hinaus
werden sie auch in ihren Informationsressourcen, in ihrer politischen
Agendakontrolle und ihrer institutionellen Stellung gegeniiber dem Par-
lament gestirkt.

Schliesslich ranken sich um das Bild interkantonaler Abkommen
auch falsche, unpolitische Vorstellungen. Vertragsverhandlungen wer-
den typischerweise dadurch gekennzeichnet, dass die Parteien ihre eige-
nen, unterschiedlichen Interessen in die Waagschale werfen, um einen
Konsens mit Bindungswirkung zu erzielen. Bei den Abkommen zwi-
schen Kantonen geht es aber oft nicht um spezifische Interessen einzel-
ner Kantone als solcher, sondern (zumindest in einem starken Ausmass
auch) um sach- und parteipolitische Anliegen. Der Vertragsinhalt ist also
(auch) parteipolitiscli gepriyl, ohne dass jedoch die dafiir bestimmten
demokratischen Prozeduren zum Tragen kouuuen. Elwas Zugespitzt
formuliert: Die Parteien, die in den betroffenen Regierungen am stirks-
ten vertreten sind, iiben auch den gréssten Einfluss auf den Vertragsin-
halt aus,

Ein interkantonales Abkommen im Bildungsbereich beispielsweise
spiegelt nicht nur (ja oft nicht in erster Linie) den Ausgleich zwischen
einer spezifisch baslerischen und einer abweichenden ziircherischen Bil-
dungspolitik, sondein dic (auch) auf Reglerungsebene partei- und sach-
politisch ermittelte Bildungspolitik wider. Das Beispiel des kiirzlich mit
Erfolg ergriffenen Kantonsreferendums gegen eine Steuervorlage des
Bundes mag als Beleg dienen: Die Kantonsregierungen waren in dieser
Frage gerade deshalb gespalten, weil ein Teil der Regierungsmitglieder
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parteipolitischen Gesichtspunkten, ein anderer Teil den Interessen der
Kantonsfinanzen den Vorrang einrdumten. Bei vielen interkantonalen
Geschiften diirfte es nicht anders sein.

5.5 Allgemeinverbindlicherklirung und Beteiligungspflicht

Die einschneidendste Neuerung der beschlossenen NFA besteht
zweifellos darin, dass der Bund ermichtigt wird, interkantonale Vertrige
auf Antrag einer bestimmten Anzahl von Kantonsregierungen allge-
meinverbindlich — also fir alle Kantone bindend — zu erkliren und ein-
zelne Kantone zur Beteiligung an interkantonalen Vertrigen zu ver-
pflichten. Der Bund kann gemiss Art. 48a BV in verfassungsrechtlich de-
terminierten Aufgabenbereichen® von diesen Instrumenten Gebrauch
machen, um den Lastenausgleich auf zwischenkantonaler Ebene auch
gegen den Willen «renitenter» Kantone sicherzustellen. Die Kantone
kénnen zudem neu durch interkantonale Vertrige interkantonale Orga-
ne einsetzen und diese ermichtigen, rechtsetzende Bestimmungen zu er-
lassen und als Justizorgane Recht zu sprechen (Art. 48 Abs. 4 BV). Diese
neuen Instrumente werfen grundlegende Fragen auf.

Die AVE stellte urspriinglich ein korporatistisches Element dar, das
in der Schweiz zuerst im Arbeitsrecht und spater im Mietrecht Eingang
in die Rechtsordnung gefunden hat. Es basiert auf der Idee des Vorrangs
von Kollektivverhandlungen und Kollektivvertrigen zwischen den Sozial-
partnern zulasten sowohl der individuellen Vertragsautonomie als auch
der rechtsstaatlich-demokratischen Gesetzgebung (und damit der Volks-
rechte). Ubertragen auf den Bundesstaat bedeutet dies, dass der von den
gliedstaatlichen Regierungen ausgehandelte Wille einer Mehrheit der
Kantone den nichtwilligen Kantonen «von oben» aufgezwungen werden
konnte, dies unter der unabdingbaren Mithilfe des Bundes. Wihrend
die Botschaft den Bundesrat als Genehmigungsinstanz vorsah, ist nach
der geltenden Fassung die Bundesversammlung selbst fiir diese Geneh-
uiigung zustandig, und zwar mit einem (dem Referendum unterstehen-
den) Bundesbeschluss (Art. 14 und 15 FiLaG).

Man mag die demokratische Legitimierung der AVE respektive der
Beteiligungspflicht durch die Einschaltung der Bundesversammlung he-
griissen. Allerdings wird sich das Parlament mit der — ungewohnten —
Rolle eines blossen Genehmigungsorgans ohne Moglichkeit der Inhalts-
gebung bei schweizweit geltenden Regelungen wohl schwer tun. Auch
bereitet die Vorstellung Miihe, wie die Auseinandersetzung innerhalb
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der beiden Kammern, insbesondere im Stinderat, zwischen den Mit-
gliedern der «Mehrheitskantone» und der in die Pflicht zu nehmenden
Minderheitskantone gefithrt werden wird. Dazu tritt das Damokles-
schwert der Referendumsdrohung. Kommt es tatsichlich zu einer
Volksabstimmung, geben die bevolkerungsreichen Kantone den Aus-
schlag — was zwar bei der Gesetzgebung «normal» erscheint, in diesem
Zusammenhang hingegen eher seltsam anmutet.

Das Parlament soll diese Kompetenz in neun Sachbereichen besitzen
(Art. 48a BV: Straf- und Massnahmenvollzug, kantonale Universititen,
Fachhochschulen, Kultureinrichtungen von tiberregionaler Bedeutung,
Abfallbewirtschaftung, ~Abwasserreinigung, Agglomerationsverkehr,
Spitzenmedizin und Spezialkliniken sowie Institutionen zur Eingliede-
rung und Betreuung von Invaliden). Passt dieser schwer wiegende Ein-
griff in die kantonale Autonomie zum tradierten schweizerischen Fode-
ralismusverstindnis?

Jedenfalls widersprechen sie den vom Bundesrat in seiner Botschaft
hervorgehobenen Vorziigen des Foderalismus (Wahrung der kantonalen
Autonomie, Wettbewerb zwischen den Kantonen, Schutz der sprachli-
chen und kulturellen Minderheiten, Bedeutung einer substanziellen di-
rekten Demokratie auf kantonaler Ebene) diametral. Es kommt hinzu,
dass die Bundesverfassung den Entscheid dariiber, auf Antrag wie vieler
Kantone die AVE respektive die Beteiligungspflicht angeordnet werden
kann, an den Gesetzgeber delegiert (Art. 48a Abs. 3 BV), der hieriiber
(ohne Stindemehr) entscheidet.

Nach Art. 14 Abs. 1 FilaG soll die Bundesversammlung mit einem
Buudesbeschluss die AVE auf Antrag von mindestens 21 Kantonen (bet
der interkantonalcn Rahmenvereinbay uug) und 18 Kantonen (bei allen
tibrigen Vertrigen), bei der Beteiligungspflicht auf Antrag von mindes-
tens der Hilfte der an einem Vertrag beteiligten Kantone (Art. 15 Abs. 1
Fila(s) heschliessen konnen. Demnach wire die Bundcsversammlung in
der Lage, mit der AVE finf bis acht Kantone, zum Beispiel eine ganze
Region oder Sprachgemeinschaft, mit der Beteiligungspflicht sogar noch
mehr Kantone gegen deren Willen zum Vertragsabschluss zu zwingen.
Die AVE kann (hochstens) fiir 25 Jahre angeordnet werden (Art.:14 Abs.
4 FiLaG). %

Eine Allgemeinverbindlicherklarung kann spiter durch die Bundes-
versammlung (mit einfachem Bundesbeschluss) nur aufgehobén wer-
den, wenn gemiss Art. 14 Abs. 5 FiLaG die Bundesversammlung dies in
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ihrem Bundesbeschluss iiber die AVE vorgesehen hatte. Ist dies der Fall,
ist die Aufhebung zulissig, wenn die AVE «aufgrund der Umstinde
nicht mehr gerechtfertigt» erscheint, namentlich wenn mindestens sechs
respektive neun Kantone die Aufhebung der AVE verlangen, was aber
Jrithestens nach fiinf Jahren moglich erscheint (Art. 15 Abs. 6 FiLaG).
Statuiert der die AVE anordnende Bundesbeschluss keine Moglichkeit
der vorzeitigen Aufhebung, bleibt nach dem Gesetzeswortlaut die AVE
fir die ganze vorgesehene Dauer ohne Rickkommensmaglichkeit in
Kraft. Denn eine andere «Aufhebungsregel» fiihrt das Gesetz nicht an,
im Gegensatz zum bundesritlichen Entwurf, der den Bundesrat nach
finf Jahren auch ohne entsprechenden Vorbehalt zur Aufhebung er-
miichtigen wollte. Dies mag aus der Sicht der angestrebten Stabilitit der
interkantonalen Abkommen einleuchten, bedeutet aber im Klartext,
dass wihrend mindestens fiinf Jahren, je nach (eventuell fehlender) An-
ordnung der Bundesversammlung wihrend maximal 25 Jahren die AVE
weder durch den Bund noch durch die Kantone, weder durch das Volk
(mit Volksinitiativen) noch durch Parlament oder Regierung abgeindert
werden kann. Ist das nicht rechtsstaatlich und demokratisch ungeheuer-
lich? Eine derartige, ins Ermessen des Parlamentes gestellte Versteine-
rung rechtlicher Anordnungen ist sowohl unserem Rechts- wie unserem
Demokratieverstindnis vollkommen fremd.

Bei der Beteiligungspflicht gelten dhnliche Regeln, doch kann diese
durch die Bundesversammlung durch einfachen (nicht dem Referen-
dum unterstehenden) Bundesbeschluss angeordnet und — vor allem —
durch die Bundesversammlung auch dann aufgehoben werden, wenn
die Maglichkeit der Aufhebung nicht schon im urspriinglichen Rundes-
beschluss vorgesehen wurde (Art. 15 FiLaG).

Weitere Fragen scheinen mir bislang nicht gelost (und, soweit ich se-
he, auch nicht diskutiert) worden zu sein: Welche Moglichkeiten stehen
den an einem allgemeinverbindlich erklirten Vertrag beteiligten Kanto-
nen in Bezug auf Vertragsanderungen offen? In welchem Umfang ist es
rechtlich zulissig, wihrend der Dauer der Allgemeinverbindlicherkls-
rung Anpassungen vorzunehmen? Wenn iiberhaupt bediirfte es wohl
der Einwilligung aller Vertragspartner, auch derjeniger Kantone, die zur
Mitwirkung gezwungen wurden. Auf parlamentarischer Ebene kann sich
zudem das Problem ergeben, dass sich bei einem Antrag der Kantone
auf Aufhebung der AVE respektive der Beteiligungspflicht die beiden
Kammern nicht einigen, ob die AVE oder die Beteiligungspflicht aufge-
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hoben werden soll oder nicht. Dann kdme wohl nach geltendem Parla-
mentsrecht kein Beschluss zustande und die beantragte Aufhebung wiire
gescheitert.

Mit dem Instrument der AVE wird die Autonomie der Kantone
nicht gestérkt, jedenfalls sicher nicht die Autonomie der zum Vertrags-
beitritt gezwungenen Gliedstaaten. Verlieren nach Abschluss des Ab-
kommens letztlich nicht alle Kantone an Autonomie, weil sie nicht mehr
tiber eine eigene Gestaltungsfreiheit verfiigen, ausgenommen iiber das
Recht zur Vertragskiindigung? Und nach einer AVE besitzen sie nur
noch das Recht, frithestens nach fiinf Jahren einen kollektiven Antrag zu
stellen, die AVE aufzuheben.

Es wire in grundsitzlicher Hinsicht zu fragen, was unter Stirkung
der kantonalen Autonomie zu verstehen ist. Meines Erachtens kann da-
mit nur die Stirkung der Autonomie jedes einzelnen Kantons gemeint
sein, und mnicht diejenige der Kantone zusammen mit Hilfe eines
Zwangsdiktats des Bundes! Es ist im Vorfeld der Abstimmung auch ge-
sagt worden, die AVE sei einer zentralistischen Bundeslésung vorzuzie-
hen. Aber eine mit Hilfe des Bundes realisierte Vertragslosung einer
Mehrheit der Kantone mit gesamtschweizerischer Wirkung ist auch als
«zentralistisch» zu taxieren. Bereits die Vorstellung, eine interkantonale
Losung sei immer noch eine kantonale Lsung, stellt einen Trugschluss
dar. Erst recht gilt dies, wenn interkantonales Recht allgemeinverbind-
lich erklirt worden ist. Die neu vorgeschlagene Bestimmung (Art. 48
Abs. 6 BV), wonach die Kantone interkantonales Recht (wie Bundes-
recht!) zu beachten haben, stellt den schlagenden Beweis dafiir dar.

Vor allem aber stellt sich die féderalistische Grundfrage, ob denn die
Einfithrung neuer Rechtsetzungsstufen zwischen Bund und Kantonen eine
sinnvolle Weiterentwicklung unseres grundsitzlich dreistufigen Bundes-
staates zu bilden vermag. Probleme stellen sich schon bei gesamtschwei-
zerischen Vereinbarungen an sich, sind doch die Erfahrungen mit ge-
samtschweizerischen Konkordaten nicht durchwegs positiv. Ausgestattet
mit Rechtsetzungsbefugnissen stiinden sich zudem zwei gesamtschwei-
zerische Ebenen gegeniiber: der (eigentliche) Bund und eine Art «par-
tielle Rundesebene zwischen Bund und Kantonen».

Die Moglichkeit einer wenn auch nicht festen und flichendecken-
den, sondern aufgeficherten Zwischenebene ist offenbar vor allem des-
halb geschaffen worden, damit eine weitere Verlagerung von Aufgaben
auf den Bund verhindert werden kann. Erweist sich dieser Blickwinkel
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nicht als zu eng? Sind der foderalistische, aber auch der rechtsstaatliche
und der demokratische Preis nicht zu hoch?

In Art. 48 Abs. 4 BV wird versucht, die Ermichtigung interkantona-
ler Organe zum Erlass rechtsetzender Bestimmungen an rechtsstaatliche
und demokratische Schranken zu binden, die den Voraussetzungen der
Gesetzesdelegation nachgebildet sind. So muss der umzusetzende inter-
kantonale Vertrag nach dem gleichen Verfahren, das fiir die Gesetzge-
bung gilt, genehmigt werden und die inhaltlichen Grundziige der Be-
stimmungen festiegen. Doch weist ja dieser Vertrag selbst eine schmale
demokratische Legitimation auf, weil das Parlament kaum Einfluss auf
den Inhalt nehmen und oft praktisch-politisch nicht frei entscheiden
kann. Und war sich die Bundesversammlung der Konsequenz bewusst,
dass Art. 48 Abs. 4 BV Kantone ohne oder mit eingeschrinktemn Staats-
vertragsreferendum zwingt, ein solches einzufiihren oder auszubauen
(und zwar im gleichen Umfang wie das Gesetzesreferendum!), wenn sie
eine Rechtsetzungsdelegation an interkantonale Organe vornehmen
wollen?

Wohl wurde im Abstimmungskampf bestritten, dass eine vierte Ebe-
ne im Bundesstaat geschaffen werden soll. Dies ist insofern richtig, als
keine dauerhafte und umfassende Stufe eingerichtet werden kann. Aber
sobald Organe zwischen Bund und Kantonen fiir den Geltungsbereich
der ganzen Schweiz Rechtsnormen erlassen und Gerichtsurteile ausspre-
chen kénnen, wird eine staatsrechtliche Ebene begriindet, auch wenn
diese thematisch nur auf eine partielle Zustdndigkeit bezogen ist!

In der bundesritlichen Botschaft zur Verfassungsreform aus dem Jahr
1996 steht der bemerkenswerte Satzz Wo eine gesamtschweizerische
Rechtsvereinheitlichung im Vordergrund stehe, sollte auf vertragliche
Regelungen verzichtet und der ordentliche Weg der Bundesgesetzge-
bung beschritten werden.” Hat der Bundesrat beim Neuen Finanzaus-
gleich vergessen, was er in staatspolitischer Weitsicht wenige Jahre zuvor
gedusacrt hatte?

Kaum thematisiert wurde auch, wie das Rechtsetzungsverfahren auf
interkantonaler Ebene ausgestaltet sein soll. Aller Erfahrung nach wird
dieser Weg dazu fithren, dass nicht nur die Vereinbarungen im Bereich
der 1nterkantonalen Zusammenarbeit weit gehend von den Regierungen
geprdgt sein werden, sondern dass auch die ausfithrende Rechtsetzung
wiederum an einen interkantonalen Regierungsausschuss delegiert wer-
den muss. Und wer kontrolliert neu geschaffene interkantonale Verwal-
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tungen, die die Rechtsetzung interkantonaler Organe auszufiihren oder
zu iiberwachen haben?

Letztlich wird kein Weg an der Grundfrage vorbeifiihren, ob die Kan-
tone ein substanzielles Problem autonom oder regional 16sen kénnen
und wollen. Gelingt dies nicht, soll es der Bund (mindestens teilweise,
etwa mit Rahmengesetzen) an die Hand nehmen, wenn die Frage eine
gesamtschweizerische Tragweite besitzt — unter aktiver und fundierter
Mitwirkung der Kantone. Das Konzept einer bundesverhindernden Qua-
si-Bundesebene unter giitiger Mirtiterschaft des Bundes und in der fakti-
schen Hand kantonaler Regierungsvertreter und Chefbeamter entspricht
aber keinesfalls der Idee der Subsidiaritit; sie bricht vielmehr mit tra-
dierten schweizerischen Demokratie- und Féderalismusvorstellungen.

Es ist tiberdies zu vermuten, dass die AVE und wohl auch die Beteili-
gungspflicht die Tendenz zu gemeinsamen Verhandlungslosungen zwi-
schen dem Bundesrat (respektive der Bundesverwaltung) und den Kan-
tonsregierungen (respektive der KdK oder Direktorenkonferenzen) for-
dern wiirden - eine problematische Entwicklung, die in Deutschland
nach politikwissenschaftlichen Erkenntnissen zur Unitarisierung, ja zum
«verkappten Einheitsstaat» (Gudrun Abromeit) beigetragen hat. Auch
Dieter Freiburghaus sieht — im Vergleich zum deutschen Bundesstaats-
modell mit seinen Paketlosungen zwischen Bundesregierung und Lin-
derregierungen — im schweizerischen Modell mit der relativ klaren
Trennung der beiden Ebenen von Bund und Kantonen einen grossen
Vorzug: «Gehtes .., um Selbststandigkeit und Verschiedenartigkeit, um
Biirgernihe und Biirgereinfluss sowie um Effizienz durch Konkurrenz
und Kontrolle der Macht durcls ilue Aulleilung, dann ist die schweizeri-
sche ] Variante zweifellos vorzuzichen.s Ich schliesse wich Freiburg-
haus an, wenn er als Fazit festhilt: «... sind in bestimmten Fragen Ein-
heitlichkeit und iibereinstimmende Meinungen erwiinscht, dann ist der
Bund und nicht ein Regierungskartell dazu da, sie zu schaffeny."

5.6 Programmvereinbarungen zwischen Bund und Kantonen

Die durch die neuen Instrumente erhohte Komplexitit des instituti-
onellen Fédcralismus wird zusitzlich noch dadurch verstirkt, dass zwi-
schen Bund und Kantonen Programmvereinbarungen abgeschlossen wer-
den sollen (Art. 46 Abs. 2 BV). Die ins Auge springenden Zielkonflikte
sind indessen nicht ausgetragen worden. Kann man einerseits vorrangig
eine Entflechtung der Aufgaben von Bund und Kantonen anstreben und
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den Kantonen wieder mehr Autonomie verschaffen wollen — und dann
andererseits Instrumente forcieren, die weder entflechten noch kliren,
sondern die Komplexitit, Uniibersichtlichkeit und Verantwortungsver-
mischung erheblich erh6hen? Auch hier wurde der staatsrechtlichen
Aufarbeitung zu wenig Aufmerksamkeit geschenkt."

6. Schlussbemerkungen

Das Modell des schweizerischen Foderalismus und der Bundesstaat-
lichkeit ist fiir unser Land unentbehrlich und unwiderruflich. Das
schliesst indessen nicht aus, dass sich die konkrete Ordnung den sich
wandelnden Umfeldbedingungen anpassen muss. Das schweizerische
Modell kénnte auch fiir die europiiische Ebene fruchtbar gemacht wer-
den, wenn es darum geht, Autonomie der Nationalstaaten und Hand-
lungsfahigkeit der Européischen Union zu einem Ausgleich zu bringen.
Damit soll nicht zum Ausdruck gebracht werden, der Foderalismus
schweizerischer Provenienz sei ein Exportartikel. Ich verwende bewusst
den Begriff «fruchtbar machen», denke also an eine Quelle der Inspira-
tion, nicht an eine Rezeption.

Es ist deshalb bedauerlich, wenn auch fiir die gegenwirtige Zeit wohl
symptomatisch, dass die NFA-Foderalismusreform staatspolitisch so
wenig reflektiert und unausgewogen realisiert worden ist. Erstaunlich
erscheint insbesondere, dass dem Demokratieprinzip ein so geringes Ge-
wicht beigemessen wurde. Mit der Erhdhung der Komplexitit und ver-
traglichen Einbindung der Kantone wurde letztlich das eigentliche Ziel
der Foderalismusreform, namlich dessen Lebendigkeit, teilweise in sein
Gegenteil verkehrt. Denn es ist zu befiirchten, dass mit dieser «<Verma-
schungy» Kreativitit, schopferischer Wettbewerb zwischen den Kantonen
und damit die Lernfihigkeit des bundesstaatlichen Systems insgesamt
nicht geférdert, sondern empfindlich eingeschrinkt werden.

Denn Herzstiick des Foderalismus ist und bleibt die positive Bewer-
tung von Einheit und Vielfalt, Toleranz und Differenz, von Handlungs-
und Problemlosungsfihigkeit auf der oberen Stufe wie Autonomie der
Glieder und dezentrale Strukturen. Grundlegend erscheint der Wille der
Menschen, gemeinsam und unterschiedlich zu sein und gerade darin eine
Stdrke zu sehen.

Von Friedrich Diirrenmatt stammt der nicht gerade bescheidene
Satz, die Welt werde entweder untergehen oder «verschweizern».'? Diir-
renmatt plddierte damit fiir féderalistische Strukturen als Grundbedin-
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gung zur Schaffung oder Sicherung friedlicher Verhiltnisse. Obwohl
sich die Schweiz mit der europiischen Integration schwer tut, hitte sie
doch gerade in dieser Hinsicht einiges einzubringen — wenn sie nur
wollte ...
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