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Macht, empfiehlt sich als Nagelprobe jede
Art von Steuerharmonisierung. Je materi-
eller, desto besser. Wird dazu die Diskus-
sion verweigert, eriibrigen sich hochtra-
bende Restrukturierungsphantasien. - Es
sei denn, zwecks Marketing.

Martin Schéllebaum war bis zu den
Neuwahlen im April Prasident der
Finanzkommission des Kantons Lu-
zern.

Wie zeitgemiss
ist der schweizerische
Foderalismus noch?

Thesen zur Zukunft des schweizerischen Foderalismus

Der folgende Beitrag soll —in zwei Haupt-
blocke gegliedert — acht Thesen zur Zu-
kunft des schweizerischen Foderalismus
zur Diskussion stellen. Dabei geht es zu-

Peter Hanni

néchst darum, drei Thesen zur Ausgangs-
lage zu formulieren, um alsdann einige
Uberlegungen zu aktuellen Problemfel-
dern des schweizerischen Foderalismus-
anzustellen.

Ausgangslage: Foderalismus
als Prinzip der Staatsorganisation

1. Der Foderalismus gilt anerkannter-
massen als zweckmassig und geeignet,
um pluralistische, multiethnische und
multikulturelle Gesellschaften im staat-
lichen Raum zu organisieren. Auf der
Grundlage eines reinen Zentralismus
lassen sich heute weder im europii-
schen noch im weltweiten Kontext
staatliche Gemeinschaften aufbauen.

Rote Revue 2/99

Ohne den Foderalismus als Prinzip der
Staatsorganisation zu idealisieren oder
gar als alleinseeligmachend zu verabsolu-
tieren, drdngt sich diese erste These fast
von selbst auf: Die Verfechter des Ein-
heitsstaates haben sich nicht einmal in
den traditionell stark zentralistisch orien-
tierten Staaten wie Frankreich oder Spa-
nien durchsetzen konnen. In Italien sieht
die derzeit suspendierte Verfassungre-
form die Einfiihrung eines Foderalismus
vor, der sich stark am Modell der BRD
orientiert. Weitere Beispiele foderalisti-
scher Entwicklungstendenzen finden
sich in Grossbritannien, aber auch in
Osterreich. Hinsichtlich der Foderalisie-
rung ist zweifellos Belgien am weitesten
gegangen. Der von oben im Rahmen der
Verfassungsreform eingefiihrte Bundes-
staat unterscheidet sich kaum mehr von
einem Staatenbund; ausschlaggebend fiir
diese Entwicklung war zweifellos der
schwelende Sprachenstreit zwischen den
beiden wichtigsten Sprachgemeinschaf-
ten, den Flamen und den Wallonen.



Aber auch im supranationalen Raum der
EU diirfte kaum bestritten sein, dass sich
das Projekt Europa nur auf der Grundlage
des Foderalismus weiterentwickeln kann.
Mit den Vertrdgen von Maastricht und
Amsterdam wurde deutlich, dass das
Prinzip der Subsidiaritdt gestarkt werden
muss.

Demgegeniiber lassen sich kaum Staaten
finden, die den umgekehrten Weg einge-
schlagen haben, indem sie sich neu zen-
tralistisch statt wie bisher foderalistisch
organisieren. Die friihere Sowjetunion
kann an dieser Stelle ebensowenig als
Beispiel angefiihrt werden wie das ehema-
lige Jugoslawien oder die Tschecho-
slowakei. In diesen Fillen war es vielmehr
s0, dass offenbar nicht einmal der Fodera-
lismus als Organisationsform das Ausein-
anderbrechen verhindern konnte.

2. Der schweizerische Foderalismus lei-
stet einen zentralen Beitrag zum Zusam-
menhalt der verschiedenen Sprach-
gruppen, Kulturen und Landesteile.

Der schweizerische Bundesstaat beruht
nicht auf einer ethnischen Grundlage
(wie z.B. die BRD) oder aufeinem einheit-
lichen Staatsvolk im franzésischen Sinne,
das als gemeinsame Grundlage auf die
Werte der Menschenrechtserkldrung von
1789 setzt. Der schweizerische Bundes-
staat wurde 1848 vielmehr in einer Bewe-
gung von unten nach oben geschaffen, aus
Einsicht in die Notwendigkeiten der Zeit.
Die Uberlebensfihigkeit dieses kiinstli-
chen Gebildes musste durch einen histo-
rischen Kompromiss zwischen Zentrali-
sten und Foderalisten gesichert werden.
Eckwerte sind dabei das Zweikammersy-
stem, die verfassungsrechtlich abgesi-
cherte Kompetenzvermutung zugunsten
der Kantone (mit der damit verbundenen
vertikalen Gewaltenteilung und Gewal-

tenhemmung) sowie die begrenzte bun-
desstaatliche Steuerhoheit.

3. Der schweizerische Foderalismus be-
ruht auf dem Konsensprinzip, und nicht
auf dem reinen Mehrheitsprinzip nach
dem Muster der Westminster-Demokra-
tie, und ist besser als das reine Mehr-
heitsprinzip geeignet, kategorische
Konflikte zu bewiltigen.

Das Konsensprinzip wird stark geférdert
durch die Einfliisse der direkten Demo-
kratie: Wenn in einer Entscheidung von
Regierung und Parlament nicht alle rele-
vanten Gruppen adiquat beriicksichtigt
worden sind, besteht eine erhdhte
Wahrscheinlichkeit, dass die Instrumente
der direkten Demokratie korrigierend
eingesetzt werden. Ausserdem gilt es zu
beriicksichtigen, dass Foderalismus und
Konsensprinzip komplementédr in dem
Sinne sind, als der Einfluss der Stimmbe-
rechtigten um so grosser ist, je bedeuten-
der die Kompetenzen der lokalen und
kantonalen Gebietskorperschaften sind.

Das Prinzip der Mehrheitsdemokratie
geht davon aus, dass es in der staatlichen
Gemeinschaft darum geht, durch demo-
kratische Mehrheitsentscheide Vertei-
lungskonflikte zu l6sen. Interethnische
Konflikte, Streitigkeiten zwischen Reli-
gionen oder zwischen Sprachgemein-
schaften sind demgegeniiber kategorische
Konflikte. Fiir das Verstindnis des
schweizerischen Staatsaufbaus ist nun die
Erkenntnis von zentraler Bedeutung, dass
solche Konflikte iiber die Prinzipien des
Foderalismus, der Autonomie und der
Mitsprache geregelt werden miissen, um
zu verhindern, dass Minderheiten nicht
systematisch in die Verliererrolle gedrangt
werden. Ein klassisches Beispiel fiir diese
Prozesse und Zusammenhénge lieferte
die Griindung des Kantons Jura. Die Poli-
tik ist immer wieder neu herausgefordert,
dieses fiir die Schweiz absolut zentrale
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Es lassen sich
kaum Staaten

finden, die sich

neu zentralistisch

statt foderalis-

tisch organisieren.
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Der Bund bleibt
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ein fragiles

Kunstgebilde.

Gleichgewicht unter den jeweils gegebe-
nen Umstinden zu erarbeiten, denn allen
Vereinheitlichungstendenzen zum Trotz
bleibt der Bund ein fragiles Kunstgebilde,
das seine Legitimationskraft nicht allein
aus sich selber heraus gewinnen kann,
sondern als Gemeinschaftsprojekt nur
dann iiberlebensfihig bleibt, wenn zwi-
schen berechtigten Gleichheitspostu-
laten und der Autonomie auf kantonaler
und regionaler Ebene ein Kompromiss
gefunden werden kann.

Problemfelder, Tendenzen und
Losungsansatze fiir eine Weiter-
entwicklung des schweizerischen
Foderalismus

Ungeachtet dieser soeben dargestellten
Ausgangslage gilt es, gewissen internatio-
nalen und nationalen Entwicklungen
Rechnung zu tragen. Zu diesen Entwick-
lungen gehort insbesondere, dass zum
einen die vermehrte Integration der
Schweiz in Europa zu einer Verschiebung
der verfassungsrechtlich abgesicherten
kantonalen Kompetenzbereiche hin zum
Bund fiihrt, und zum andern, dass neue
Staatsaufgaben (und z.T. auch bestehen-
de Staatsaufgaben) vermehrt auf Bundes-
ebene zu losen sind.

4. Die internationalen Entwicklungen
sowie die Ubertragung neuer oder beste-
hender Staatsaufgaben auf den Bund
lassen es als notwendig erscheinen, das
bisherige Konzept des Foderalismus,
das sich stark am Prinzip der Selbstbe-
stimmung orientiert, vermehrt durch
eine Komponente der Mitwirkung der
Kantone bei der Willensbildung auf
Bundesebene zu erginzen.

Aktuelle Beispiele dieser Entwicklungen
sind einerseits das derzeit in den Réten
hingige Gesetz iiber die Mitwirkung der
Kantone an der Aussenpolitik des Bun-
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des, mit dem die durch die vermehrte
Integration der Schweiz eingetretene
Kompetenzverschiebung zugunsten des
Bundes aufgefangen werden soll. Der
Umstand, dass der Bund angesichts seiner
umfassenden aussenpolitischen Zustédn-
digkeit auch in ureigene Doménen kanto-
naler Zustindigkeiten einzugreifen be-
rechtigt ist, kann nur dann ohne gravie-
rende Legitimationseinbussen bewiltigt
werden, wenn die Kantone eine institutio-

. nelle Absicherung ihrer Mitwirkungs-

rechte zugestanden erhalten, und zwar
sowohl auf Bundesverfassungs- wie auch
auf Bundesgesetzesebene. In die gleiche
Richtung zielen die Bestrebungen, im
Rahmen einer Anpassung des Geschifts-
verkehrsgesetzes die Vollzugstauglichkeit
von Bundesregelungen generell mit den
Kantonen abzusprechen. Gewinner einer
derartigen Verstirkung des Mitwirkungs-
elementes sind aber nicht nur die Kanto-
ne, sondern ebensosehr auch der Bund,
denn das «Projekt Schweiz» gewinnt da-
durch an innerer Stabilitdt und vermeidet
desintegrative Tendenzen und Zerfallser-
scheinungen.

5. Finanzausgleich und Aufgabenvertei-
lung miissen neu strukturiert werden.

Es diirfte unbestritten sein, dass der bishe-
rige Finanzausgleich kaum Auswirkun-
gen auf die Finanzkraft der Kantone ge-
zeitigt hat. Die bestehenden Disparitéten
haben sich tendenziell eher verschérft.
Nachdem ein erstes Projekt in den 70er
Jahren kléglich gescheitert ist, scheint die
Zeit reif fiir eine fundamentale Erneue-
rung des Systems. Allerdings ist der Weg
fiir eine definitive Neukonzeption noch
lang und beschwerlich; ein Scheitern
wire indessen fiir die weitere Entwick-
lung des Foderalismus (und damit des
Bundesstaates insgesamt) fatal.

In den gleichen Zusammenhang gehoren
die Bestrebungen fiir eine Neuverteilung



der Aufgaben zwischen Bund und Kanto-
nen. Leitmotiv soll dabei sein, dass kan-
tonale Aufgaben von den Kantonen und
Bundesaufgaben vom Bund zu finanzie-
ren sind. Die Biirgerinnen und Biirger
erwarten zu Recht von den politischen
Akteuren, dass das System der Aufgaben-
verteilung in einer Art und Weise ent-
flochten wird, die das Ganze transparent
und nachvollziehbar machen und gleich-
zeitig die politischen Verantwortlichkei-
ten auf allen Ebenen des Staates wieder
sichtbar werden lassen. Auch hier gilt es
allerdings, sich auf eine harte und lange
Auseinandersetzung gefasst zu machen,
doch das angestrebte Ziel lohnt den Ein-
satz.

6. Die interkantonale Zusammenarbeit
wird vor dem Hintergrund finanzpoliti-
scher Probleme sowie der internationa-
len Integration der Schweiz erheblich an
Bedeutung gewinnen. Bei der Wahr-
nehmung kantonaler Aufgaben sind ver-
mehrt regionale Losungen anzustreben
mit entsprechendem Lastenausgleich.

Im Rahmen des Projektes iiber einen neu-
en Finanzausgleich und die Aufgaben-
neuverteilung zwischen Bund und Kanto-
nen haben die mit dem Vorprojekt befas-
sten Arbeitsgruppen folgende, in kanto-
naler Zustindigkeitliegende Sachthemen
identifiziert, die fiir eine regionale oder
gesamtschweizerische Zusammenarbeit
in Frage kommen:

- der offentliche Agglomerations-
verkehr;

— die Spitzenmedizin und die Spitzen-
kliniken;

- die Abfallentsorgung;

- die Kultureinrichtungen;

- Kantonale Universitéten;

- Fachhochschulen;

— der Straf- und Massnahmenvollzug.

Diese Liste ist m.E. zu ergiinzen um den
Bereich der Sicherheit, d.h., es wire zu

priifen, inwieweit mit regionalen Polizei-
korps eine adéiquate Organisationsstruk-
tur geschaffen werden konnte, die den
heutigen Bediirfnissen und Bedrohungs-
lagen im Bereich der inneren Sicherheit
eher gerecht werden kénnten. Unter 6ko-
nomischen Gesichtspunkten dringt sich
zudem die Frage nach der gemeinsamen
Erfiillung von weiteren Verwaltungsauf-
gaben auf, namentlich im Falle benach-
barter und sehr kleiner Kantone.

7. Die quantitative und qualitative Zu-
nahme derinterkantonalen Zusammen-
arbeit erfordert zum einen eine bessere
demokratische Legitimation interkan-
tonaler Organe bzw. interkantonaler In-
stitutionen, die mit der Wahrnehmung
von Verwaltungsaufgaben betraut sind,
und zum andern miissen die bundesver-
fassungsrechtlichen Voraussetzungen
fiir eine sinnvolle Zusammenarbeit ge-
schaffen werden.

Die geltende Bundesverfassung gibt sich
(ebenso wie die totalrevidierte) gegen-
tiber der interkantonalen Zusammenar-
beit eher reserviert. Der bundesverfas-
sungsrechtliche Rahmen setzt nach der-
zeit herrschender Lehre und Praxis der
interkantonalen Zusammenarbeit insbe-
sondere dort Grenzen, wo diese Zusam-
menarbeit in die Schaffung einer weiteren
(dritten) institutionellen Ebene zwischen
Bund und Kantonen miindet. Diese
Grenzziehung verhindert den Erlass von
verbindlichen Normen durch interkanto-
nale Organe sowie quantitativ einschnei-
dende Zusammenlegungen kantonaler
Verwaltungseinheiten. Es wire daher zu
priifen, ob nicht die Bundesverfassung in
einer Weise angepasst werden miisste,
dass die verfassungsrechtlichen Grundla-
gen fiir eine Offnung bereitgestellt werden
konnten, durch die alsdann das ganze
Potenzial der interkantonalen Zusam-
menarbeit ausgeschopft werden konnte.
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Integrative Prozesse filhren regelméssig
zu einer Schwichung der Parlamente und
damit der demokratischen Riickkoppe-
lung von politisch relevanten Weichen-
stellungen. Dieses Phénomen lasst sich
auf europdischer Ebene ebenso beobach-
ten wie auf Bundes-, Kantons- oder Ge-
meindeebene. Mit der Forderung nach
vermehrter interkantonaler Zusammen-
arbeit verbindet sich daher die Forderung
nach besserer Mitbeteiligung der Parla-
mente in allen Phasen derartiger integra-
tiver Prozesse: Das gilt fiir die Erarbeitung
der Vertrige ebenso, wie das heute schon
bei der Ratifikation gewéhrleistet ist, und
muss weiter ausgedehnt werden auf die
Phase des Vollzugs (Kontrollfunktion der
Parlamente). Allerdings miissen sich die
Parlamente selber in einer adédquaten
Weise organisieren, damit sie diese Aufga-
ben auch sachgerecht wahrnehmen kon-
nen.

8. Das Thema der Gebietsreform wird
mehr und mehr enttabuisiert. Es sind
Modelle zu erarbeiten und zu priifen, die
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eine Reduktion der Anzahl der Kantone
aufsechs oder sieben vorsehen. Vor- und
Nachteile sind unter 6konomischen, po-
litischen, kulturellen sowie sprachli-
chen Gesichtspunkten zu analysieren
und dem bestehenden Zustand gegen-
itberzustellen.

In einer langerfristigen Perspektive er-
scheint auch die Gebietsreform als mogli-
ches Entwicklungsfeld des schweizeri-
schen Foderalismus. Es wére indessen
verfehlt, einzig auf diese Karte zu setzenin
der Hoffnung, dass hier der Deus ex ma-
china liegt, der unsere Probleme der
Staatsorganisation mit einem Schlag zu
losen imstande wére. Immerhin kann die
Entkrampfung und Enttabuisierung des
Themas impulsgebend auch fiir die iibri-
gen Losungsansitze, namentlich fiir die
interkantonale Zusammenarbeit, wirken.

Peter Hinni arbeitet am Foderalis-
musinstitiut der Universitét Fribourg.
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