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SYNTHESE UND AUSBLICKE

Dori Schaer-Born

Die Neue Helvetische Gesellschaft hat mit Threr Tagung zum Thema «Perspek-
tiven des schweizerischen Foderalismus den Auftakt zur Tagungsreihe «Die
Stellung der Schweiz in Europa» gemacht. Die wichtigsten Erkenntnisse:

e Der foderale Staatsaufbau ist von hohem Wert und soll erhalten wer-
den, weil nur er Nidhe und Vertrauen zum Staat schaffen und eine kriti-
sche Gegenoffentlichkeit zu den zentralen Abldufen hervorzubringen ver-
mag. Foderalismus ist Wahrung von Verschiedenheit, er erméglicht eine
vertikale Gewaltenteilung, ist eine Schule der direkten Demokratie und er-
moglicht Innovation durch Konkurrenz. Wie der Aargauer Landammann
Dr. Marcel Guignard in seiner Begriissungsansprache ausfiihrte, ist Fo-
deralismus aber kein Wert an sich, sondern er muss iiber seinen Zweck
und die zu erreichenden Ziele definiert werden, damit die sachlich richtige
Ebene fiir Entscheidungen gefunden werden kann.

e Unsere foderale Struktur wiirde einen Beitritt der Schweiz zur EU nicht
verunmoglichen, denn schweizerischer und europdischer Foderalismus
sind sich sehr dhnlich. Prof. Dusan Sidjansky, dessen Referat leider hier
nicht abgedruckt werden konnte, betonte die «foderalistische Berufung»
der EU. Weil der Respekt fiir die Minderheiten fiir die EU lebenswichtig
sel, gingen allen EU-Entscheiden eingehende und ernsthafte Konsultatio-
nen voraus. So ist z.B. Deutschland an einer foderalen Struktur der EU
dusserst interessiert und der Bund achtet bei seiner Foderalismusreform
sehr darauf, dass auf Ldnderebene Kompensationen geschaffen werden
fiir an den Bund und an die EU abgegebene Kompetenzen. Aus diesem
Grund sind Deutschland und die EU sehr am schweizerischen Foderalis-
mus-Modell interessiert, gesprochen wurde sogar von einer gewissen « Ver-
schweizerung» der EU.

e Der schweizerische Foderalismus braucht Reformen, denn «er ist das
Salz der helvetischen Erde. Wenn aber das Salz schal wird?», wurde ge-
fragt. Seit 1848 haben sich unsere foderalen Strukturen formell und institu-
tionell kaum gewandelt, aber materiell und politisch hat eine radikale Erosi-
on der kantonalen Kompetenzen stattgefunden. Durch den Bund und un-



zihlige Konkordate und interkantonale Vertrage wurden immer mehr Be-
reiche gleichgeschaltet. Dringend ist deshalb, dass Kompetenzbereinigungen
und interne Reformen an die Hand genommen werden, die es erlauben,
den Kerngehalt des Foderalismus und der direkten Demokratie unter dem
vermehrten Einfluss der Politik der EU auf die Schweiz zu sichern. Solche
Reformen sind unabhéngig des europapolitischen Weges anzugehen. Sie
diirfen nicht erst dann angegangen werden, wenn sich ein EU-Beitritt auf-
drangt. Weil die Aussenpolitik des Bundes zunehmend die Kantone beriihrt
und die bilateralen Abkommen mit der EU intensiv in die Rechte der Kan-
tone eingreifen, wollen diese ihre Interessen v.a. mit Hilfe der Konferenz
der Kantonsregierungen (KdK) wahren. Zudem ist die Frage der ange-
messenen Mitwirkung der kantonalen Parlamente anzugehen.

Im abschliessenden Podiumsgespriach und der Schlussdiskussion mit dem Publi-
kum wurde sehr deutlich:

e Unsere zunehmend enge Verflechtung mit der EU in den verschieden-
sten Bereichen ist sehr intransparent und wird oft verdréngt. Als nur mit
bilateralen Vertrdgen an die EU gebundenes Land hat die Schweiz kaum
Mitwirkungs- und Mitgestaltungsmoglichkeiten und ist von jeglicher Mit-
bestimmung ausgeschlossen. Da die europédische Politik immer mehr auch
zur Innenpolitik wird, kommt die Schweiz mit ihren Kantonen zunehmend
unter Druck, dem sie ohne Mitwirkungs- und Entscheidrechte standzuhal-
ten versuchen muss. Ein EU-Beitritt wiirde mehr gestaltende Mitwirkungs-
moglichkeiten geben.

e Die Schweiz will die grundlegenden Werte des Foderalismus wahren
und erhalten. Die Ausgestaltung unserer foderalen Strukturen und Syste-
me muss aber heutigen Bediirfnissen und Realitédten angepasst werden.

e Die Arbeiten zur Foderalismusreform (v.a. Definition und Zuweisung kla-
rer und zukunftstauglicher Kompetenzebenen) miissen jefzt und unabhdn-
gig vom kiinftigen europapolitischen Weg der Schweiz an die Hand
genommen werden.

e Die Frage des formellen Beitritts darf nicht weiter verdriangt werden, sie
muss wieder in die offene und transparente politische Diskussion auf-
genommen werden.
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SYNTHESE ET PERSPECTIVES

Dori Schaer-Born

La Nouvelle Société Helvétique a ouvert la série de colloques sur «La position
de la Suisse en Europe» en débattant du theme «Quelles conséquences sur le
fédéralisme suisse?». Voici les principales conclusions:

e La structure fédérale de [’Etat est d’une grande valeur et doit étre
conservée, parce qu’elle seule peut rapprocher I’Etat des citoyens, créer
la confiance et engendrer le contrepoids nécessaire aux tendances centrali-
satrices. Le fédéralisme garantit la diversité, permet une division verticale
des pouvoirs, est une école de démocratie directe et suscite 1I’innovation
par la concurrence. Dans son allocution de bienvenue, Marcel Guignard,
Président du Conseil d’Etat d’ Argovie, a justement souligné que le fédéra-
lisme n’a pas de valeur en so1 mais qu’il se définit a I’usage et par les buts
qui lui sont assignés, ce qui permet de trouver le niveau décisionnel correct.

® Notre structure fédérale n’est pas un obstacle a [’adhésion de la Suisse
a I’Union Européenne (UE) car les fédéralismes suisse et européen sont
tres semblables. Le professeur Dusan Sidjansky, dont I’exposé n’a malheu-
reusement pas pu étre reproduit ici, a mis en valeur la «vocation fédéraliste»
de I’'UE. Le respect des minorités étant vital pour I’ UE, toutes les décisions
sont précédées de consultations approfondies. C’est ainsi que I’ Allemagne,
qui est fortement intéressée a une structure fédérale de I’ UE, veille scrupu-
leusement, dans le cadre de la réforme de son propre fédéralisme, a donner
des compensations aux Linder pour les compétences transférées a la Fédé-
ration ou a ’UE. En fait, I’Allemagne et I’UE s’intéressent beaucoup au
modele suisse de fédéralisme. On a méme parlé d’une certaine «suissisation»
de I'UE.

® [e fédéralisme suisse a besoin de réformes car «il est le sel de la terre
helvétique. Mais que faire s’il perd sa saveur?», s’est-on demandé. Depuis
1848, nos structures fédérales n’ont guére changé. En revanche, une érosion
radicale des compétences cantonales a eu lieu, matériellement et politique-
ment. Un nombre croissant de domaines sont réglés par la Confédération,
ainsi que par d’innombrables concordats et traités intercantonaux. Il est



donc urgent de redéfinir les compétences et d’entreprendre les réformes
internes qui permettront d’assurer 1’essence du fédéralisme et de la démo-
cratie directe face a I’influence politique croissante de I’ UE. Il faut envisager
ces réformes en dehors de toute considération de politique européenne et
ne pas attendre le moment ou la question de I’adhésion s’imposera. Etant
donné que la politique extérieure de la Confédération et les accords bilatéraux
avec I’UE concernent de plus en plus les cantons et touchent a leurs droits,
ceux-ci entendent défendre leurs intéréts, en particulier par le biais de la
Conférence des gouvernements cantonaux (CdC). Il faut en outre aborder
la question de la collaboration avec les parlements cantonaux.

La table ronde conclusive et la discussion avec le public ont montré tres claire-
ment que:

e Notre imbrication toujours plus étroite avec I’'UE dans les domaines les
plus variés est trés peu transparente et personne n’en parle. Liée a I’'UE
uniquement par des accords bilatéraux, la Suisse n’a guere de possibilités
de collaboration ni de participation. Et elle est exclue de toute codécision.
Etant donné que la politique européenne s’apparente de plus en plus a la
politique intérieure, la Suisse et les cantons sont soumis a une pression
croissante a laquelle ils doivent essayer de résister sans droits de participation
ni de décision. L’adhésion a I’ UE offrirait davantage de possibilités de col-
laboration créative.

e [a Suisse entend garantir et conserver les valeurs fondamentales du
fédéralisme. Cependant, la forme de nos structures et systemes fédéraux
doit étre adaptée aux réalités et aux besoins actuels.

e [es travaux de réforme du fédéralisme (surtout définition et attribution de
niveaux de compétences clairs et valables pour le futur) doivent commencer
maintenant et indépendamment de la future politique européenne de
la Suisse.

® La question d’une adhésion formelle ne doit plus étre refoulée mais
faire de nouveau [’objet d’une discussion politique ouverte et transpa-
rente.
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SINTESI E PROSPETTIVE

Dori Schaer-Born

Con la giornata di studio «Prospettive del federalismo svizzero» la Nuova Societa
Elvetica ha dato inizio al ciclo di manifestazioni «La posizione della Svizzera in
Europa». Ecco irisultati principali:

e La struttura dello stato federale ¢ di valore elevato e deve essere salva-
guardata, perché solo con essa si puo avvicinare lo stato alla gente, creare
fiducia e permettere il costituirsi di un’opinione pubblica critica rispetto alle
tendenze amministrative centralizzatrici. Il federalismo assicura la diversita,
permette una separazione dei poteri verticale, ¢ una scuola di democrazia
diretta e favorisce I’innovazione attraverso la concorrenza. Ma, come si €
espresso il presidente del governo argoviese Dott. Marcel Guignard nel
suo saluto introduttivo, 1l federalismo non € un valore in sé, esso deve essere
definito attraverso la sua funzione e gli obiettivi che permette di raggiungere.
Solo cosi € possibile definire un livello decisionale razionale.

® La nostra struttura federale non impedirebbe [’adesione alla UE. Infatti
il federalismo svizzero ed europeo sono molto simili. Il prof. Dusan Sidjans-
ky, il cui intervento non puo purtroppo essere pubblicato in questa sede, ha
sottolineato la «vocazione federalistica» della UE. Siccome il rispetto per
le minoranze si rivela essere di vitale importanza per I’ UE, tutte le decisioni
dell’unione passano attraverso serie e differenziate consultazioni. Cosi ad
esempio la Germania ¢ molto interessata alla struttura federale dell’UE e
presta molta attenzione affinché 1 «Lénder» vengano compensati per compe-
tenze che vengono assegnate al governo centrale o alla UE. Per questa ra-
gione la Germania e I’UE sono molto interessate al modello di federalismo
svizzero, al punto che si € addirittura parlato di una elvetizzazione dell’ UE.

e ]l federalismo svizzero necessita di riforme, in quanto «¢ il sale della ter-
ra elvetica. Ma, ci si ¢ chiesti, che succede se il sale perde il suo sapore?».
Le nostre strutture federali non si sono modificate dal 1848 né formalmente
né istituzionalmente, ma sul piano materiale e politico ha avuto luogo un’ero-
sione radicale delle competenze cantonali. Numerosi concordati e accordi
intercantonali hanno prodotto equiparazioni in molti ambiti. E percid urgente



porre mano ad una ridefinizione delle competenze e a riforme che permetta-
no di salvaguardare il nocciolo del federalismo e della democrazia diretta di
fronte all’influenza crescente dell’ UE sulla Svizzera. Tali riforme devono
essere abbordate indipendentemente dalla politica europea. Non si puo atten-
dere il momento di un’eventuale adesione all’UE per affrontarle. Siccome
la politica estera della Confederazione tocca sempre pit i diritti dei Cantoni,
questi intendono difendere 1 propri interessi attraverso la Conferenza dei
Governi Cantonali (CGC). Inoltre va affrontata la questione di un coinvolgi-
mento adeguato dei parlamenti cantonali.

La tavola rotonda conclusiva e la discussione con il pubblico hanno mostrato
chiaramente che:

e [l crescente intreccio con I’UE nei diversi ambiti ¢ molto poco trasparente
e viene sovente rimosso. In quanto stato legato all’ UE solo attraverso con-
tratti bilaterali, la Svizzera ha scarse possibilita di partecipazione ed ¢ esclusa
da qualsiasi processo decisionale. Visto che la politica europea sta incidendo
sempre piu anche la politica nazionale, 1 Cantoni tendono a mettere sulla
Confederazione una crescente pressione a cui la Svizzera deve rispondere
senza diritti di partecipazione e di decisione. Un’adesione favorirebbe la
possibilita di partecipazione attiva.

e La Svizzera vuole salvaguardare i valori fondamentali del federalismo.
Tuttavia la trasformazione del sistema e delle strutture federali deve essere
adeguata alle esigenze e alle realta attuali.

e [llavoro per unariforma del federalismo (tra1’altro la definizione e I’ attribu-
zione di livelli di competenza chiari e orientati verso il futuro) deve essere
avviato sin d’ora indipendentemente dal futuro della politica europea
della Svizzera.

e [a questione dell’adesione formale non puo essere rimossa ulteriormente,
va posta di nuovo nel contesto di una discussione politica trasparente e
aperta.
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MITWIRKUNG DER KANTONE IN DER EUROPAPOLITIK:
STRATEGIE UND STANDORTBESTIMMUNG

Lorenz Bosch

Ausgangslage

Die Aussenpolitik beschiftigt die Kantone nicht erst seit der Diskussion iiber
den schweizerischen Weg in der europiischen Zukunft. Vor dem Untergang
der alten Eidgenossenschaft war Aussenpolitik sogar ein dominierendes The-
ma der kantonalen Politik. Moglicherweise haben sich die eidgendssischen
Stdnde in der alten Eidgenossenschaft der Aussenpolitik mehr als der Innen-
politik gewidmet. Es waren die Logik des Bundesstaates von 1848 sowie die
damaligen Zeitumstdnde und das politische Umfeld der Schweiz, dass die
Aussenpolitik mit der Griindung des Bundesstaates dem Bund iibertragen
wurde.

Ende der 80er Jahre zeichnete sich mit den Diskussionen um den Europii-
schen Wirtschaftsraum (EWR) ab, dass sich die Kantone wieder deutlicher in
die Aussenpolitik des Bundes eingeben miissen. Die Kantone stellten damals
fest, dass die Aussenpolitik in Beziehung mit der Européischen Union (EU)
Bereiche beriihrt, die die kantonale Autonomie betreffen und fiir die gemiss
den Grundsitzen des foderalen Staates der Bund nicht zustindig ist. Diese
Erkenntnis fiihrte schliesslich zur Griindung der Konferenz der Kantonsregie-
rungen (KdK). Die Entwicklung der letzten Jahre bestétigte diese Entwick-
lung deutlich. Selbst Abkommen im Rahmen der Welthandelsorganisation
(WTO) oder Freihandelsabkommen mit andern Industrieldandern beriihren
immer hdufiger Politikbereiche in kantonaler Hoheit. Es sind also erneut Zeit-
umstinde, die die Zustdndigkeiten in der Aussenpolitik einem Wandel unter-
werfen. Gleichzeitig stellt sich die Frage, ob der Europapolitik nicht zuneh-
mend ein innenpolitischer Charakter zukommt und ihr dabei der Charakter der
klassischen Aussenpolitik im gleichen Ausmasse abgeht.

Nach diesen einfiihrenden Feststellungen kann ein erstes Fazit gezogen wer-
den: Je weiter namlich die Zusammenarbeit mit der EU vertieft wird, desto
mehr wird die kantonale Hoheit betroffen und desto driangender stellen sich
grundsitzliche foderalistische Fragen. Die Kantone miissen also aussenpolitisch
eine wichtiger werdende Rolle spielen. Soll die Schweiz ihre politische Kultur
und ihr politisches Selbstverstindnis im Rahmen der europapolitischen Inte-



gration — welcher Art auch immer — behalten, dann konnen die Kantone keine
andere als eine zentrale Rolle spielen. Die Kantone wollen dieser Rolle ge-
recht werden und entwickeln deshalb aus ihrer Warte auch eigene europa-
politische Uberlegungen. Nur so werden sie auch in der Lage sein, als Partner
des Bundes die Europapolitik der Schweiz mitzupriagen und mitzuformulieren.

Uberblick
Konsequenzen der Europapolitik fiir die Kantone

Seit dem Inkrafttreten der revidierten Bundesverfassung von 1999 haben
die Kantone ein formelles Mitwirkungsrecht im Bereich der Aussenpolitik.
Die Kantone miissen vom Bund dort miteinbezogen werden, wo ihre Kompe-
tenzen und Interessen wesentlich betroffen sind. Aussenpolitik bleibt hinge-
gen eine umfassende Kompetenz des Bundes. Formell ist Europapolitik nach
wie vor Aussenpolitik. Hingegen in der Wirkung nimmt die Europapolitik zu-
nehmend innenpolitischen Charakter an. Dies fiihrt zu neuen Spannungsfel-
dern zwischen dem Bund und den Kantonen, die sich aus dem Foderalismus-
prinzip heraus entwickeln. Die Ausgestaltung und die Art der Mitwirkung waren
und bleiben deshalb ein Thema.

Im Rahmen der Verhandlungen um den EWR wurden sich die Kantone relativ
spit bewusst, dass ein Beitritt zum EWR die Kompetenzen der Kantone und
damit auch den Foderalismus stark betreffen wiirde. Es wurde schliesslich
erreicht, dass mit dem Inkrafttreten des EWR eine Ubergangsbestimmung in
die Bundesverfassung eingefiihrt werden sollte, welche kantonale Anhérungs-
und Mitwirkungsrechte in der Aussenpolitik explizit verfassungsrechtlich
verankert hétte. Bekanntlich scheiterte der EWR am Veto von Volk und Stdin-
den. Die Schweiz — und damit auch die Kantone — machten sich auf den so
genannten bilateralen Weg. Die Kantone setzten sich in der Folge vehement
dafiir ein, dass mit der revidierten Bundesverfassung die aussenpolitische
Mitwirkung der Kantone in der neuen Verfassung verankert wurde.

Die seither unterzeichneten bilateralen Abkommen greifen wesentlich in die
kantonalen Zustidndigkeiten und Interessen ein. Auch friithere Abkommen, wie
das 1972 mit der Europédischen Gemeinschaft unterzeichnete Freihandelsab-
kommen, tun dies scheinbar, wie die aktuelle Diskussion um die kantonalen
Steuerregimes zeigt. Betroffen sind einerseits eigentliche kantonale Regelungs-
kompetenzen (z.B. Bildung, Polizei), andererseits aber auch Vollzugskompe-
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tenzen (z.B. Personenfreiziigigkeit, justizielle Zusammenarbeit, Asyl). Die Kan-
tone haben somit nicht nur das Recht, sondern auch die Pflicht, den Bestim-
mungen liber die Mitwirkung Nachachtung zu verschaffen und ihre Interes-
sen wahrzunehmen.

Um ihre Mitwirkungsrechte zu wahren und ihre Bereitschaft unter Beweis zu
stellen, als autonome Gliedstaaten den Anforderungen der europapolitischen
Annédherung an die EU gerecht zu werden, mussten die Kantone flexible
Strukturen schaffen. Diese Strukturen sollen es den Kantonen erlauben, die
relevanten Informationen zu biindeln, zu verarbeiten und auf kantonaler Stufe
die Arbeiten zu koordinieren, damit die Mitwirkung der Kantone an der Wil-
lensbildung im Bund auch bei komplexen politischen Fragen sach- und zeitge-
recht sichergestellt werden kann. Die flexible Begleitstruktur der KdK ver-
folgt aktiv die Verhandlungen und die Weiterentwicklung der bilateralen Ab-
kommen. Grundsitzlich werden die Themenbereiche in Arbeitsgruppen auf-
gearbeitet. Diese Arbeitsgruppen setzen sich in der Regel aus einem politi-
schen Vertreter als Vorsitzenden sowie aus Experten aus den kantonalen Ver-
waltungen zusammen. Das Sekretariat der Arbeitsgruppen wird vom Sekre-
tariat der KdK gewihrleistet. Die Europakommission der KdK bildet eine Art
Dachstruktur dieser Arbeitsgruppen. Dort werden bereichsiibergreifende Fra-
gen behandelt und die operative Gesamtkoordination der europapolitischen
Geschifte besprochen.

Oft ziehen aussenpolitische Abkommen einen Revisionsbedarf in den kanto-
nalen Rechtsordnungen oder sogar grundsdtzlichen innenpolitischen Re-
formbedarfnach sich. Im Gegensatz zur Europakommission, welche sich mit
der operativen Begleitung der bilateralen Abkommen befasst, nimmt die Ar-
beitsgruppe «Europa — Reformen der Kantone» (EuRefKa) eher strategische
Aufgaben wahr. Sie erarbeitet die Grundlagen fiir strategische Entscheide
und beleuchtet insbesondere die Frage des Handlungs- und Reformbedarfs
aus kantonaler Sicht.

Beitrige der Arbeitsgruppe EuRefKa

1998 beschloss die Plenarversammlung der KdK im Umfeld der Diskussionen
um die Initiative «Ja zu Europa», ein Leitbild zur europdischen Integration
auszuarbeiten, welches die Auswirkungen eines Beitritts der Schweiz zur EU
auf die kantonalen Rechtsordnungen sowie den diesbeziiglichen Reform-
bedarf aufzeigt. Zwecks Erarbeitung dieses Berichts wurde die Arbeitsgrup-
pe EuRefKa eingesetzt.



Der erste EuRefKa-Bericht Die Kantone vor der Herausforderung eines
EU-Beitritts wurde 2001 publiziert. Er analysiert die Kompetenzverteilung
zwischen Bund und Kantonen, den Reformbedarf bei der Mitwirkung der
Kantone an der Aussen- und Europapolitik sowie die Auswirkungen auf das
kommunale Wahlrecht, auf die kantonale Finanzpolitik und die Justiz im
Falle eines Beitrittes. Die Politikbereiche Volksrechte und Staatsleitungsreform
wurden dabei nicht untersucht.

Da der Bundesrat sehr rasch nach Abschuss der bilateralen Verhandlungen I
die Arbeiten zu weiteren bilateralen Verhandlungen aufnahm, wurde die Ar-
beitsgruppe im Mirz 2001 mit der Erarbeitung eines europapolitischen Stra-
tegiepapiers beauftragt. Am 17. November 2003 wurde das Strategiepapier
mit einem Fragenkatalog den Kantonsregierungen unterbreitet; die Plenarver-
sammlung der KdK verabschiedete dieses am 12. Mérz 2004 als eine erste
politische Standortbestimmung. Die Resultate wurden am 25. Mirz 2004
verdffentlicht und konnen kurz wie folgt zusammengefasst werden:

e die iiberwiegende Mehrheit der Kantonsregierungen erachtete es als
notwendig, seitens der Kantone eine europapolitische Strategie festzu-
legen;

e cine grosse Mehrheit der Kantonsregierungen war der Auffassung, dass
der klassische bilaterale Weg mittel- und langfristig an Grenzen stosst
und keine Zukunft hat.

Der Bundesrat veroffentlichte im Sommer 2006 seinen {iber ldngere Zeit ange-
kiindigten Europabericht. Im Hinblick auf diesen Bericht wurde die Arbeits-
gruppe mit weiteren Vertiefungsarbeiten beauftragt. Vertieft untersucht wur-
den das Verhdltnis der Optionen EU-Beitritt und bilateraler Weg aus kan-
tonaler Sicht sowie die Rolle der kantonalen Parlamente bei der Mitwir-
kung der Kantone an der Aussenpolitik des Bundes. Dieser zweite EuRefKa-
Bericht mit dem Titel Zwischen Bilateralem Weg und EU-Beitritt enthilt die
in Auftrag gegebenen Expertenberichte. Zusammen mit dem fritheren Be-
richt Herausforderungen der Kantone bei einem EU-Beitritt werden die
entscheidenden Fragen, die sich aus den wesentlichen Formen von europa-
politischer Integration der Schweiz fiir die Kantone ergeben, nunmehr umfas-
send dargestellt.
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Auswirkungen der Europapolitik des Bundes auf die Kantone

Die Auswirkungen der Europapolitik des Bundes lassen sich aufgrund der
vorliegenden Expertenberichte wie folgt zusammenfassen.

Bilateraler Weg

Die vorliegenden Analysen zeigen auf, dass nicht nur der EU-Beitritt, sondern
auch der bilaterale Weg zu Kompetenzverschiebungen hin zum Zentrum fiihrt.
Praktisch alle abgeschlossenen Abkommen sehen — mehr oder weniger zwin-
gend — eine Anpassung der Schweizer Rechtsordnung an das Gemeinschafts-
recht vor. Die Schweiz diskutiert zwar in Gemischten Ausschiissen mit der
EU und nimmt an gewissen Experten- und Arbeitsgruppen der EU als Beob-
achter teil; es bestehen jedoch kaum direkte Mitwirkungsmdoglichkeiten im
Vorfeld und wihrend des Gesetzgebungsverfahrens in der EU. Hier zeigt
sich einerseits ein erhebliches demokratisches Defizit. Andererseits ergeben
sich auch Probleme fiir die Kantone, ihre Mitwirkungsrechte tatséchlich gel-
tend zu machen. Strukturell erweist sich die Verwaltung der bilateralen Ab-
kommen als kompliziert und aufwendig.

Was die materiellen Implikationen betrifft fiihrt der sektorielle Ansatz unwei-
gerlich zu Schwierigkeiten bei der Abgrenzung zum umfassenden Gemein-
schaftsrecht und damit zur Tendenz einer Ausweitung des Gemeinschafts-
rechts auf Gegenstdnde, welche von den Abkommen eigentlich nicht erfasst
sind (z.B. Ubernahme des Umweltrechtes im Zusammenhang mit Verhand-
lungen iiber den Energiebereich). Umgekehrt birgt der Versuch einer umfas-
senden Teilnahme an gewissen Regelungsbereichen der EU (z.B. Schengen/
Dublin) das Problem in sich, dass es sehr schwierig ist, der Schweiz nicht ge-
nehme Aspekte auszuklammern. Durch die Teilnahme an EU-Programmen
besteht auf Grund der zeitlich begrenzten Programmdauer zudem immer wie-
der eine Moglichkeit fiir die EU, die Neuverhandlung von Programmbeteili-
gungen der Schweiz mit Forderungen zu verbinden oder zu blockieren.

Die Expertenberichte kommen denn auch zum Schluss, dass die Ubernahme
des Gemeinschaftsrechts (acquis communautaire) durch bilaterale Vertrige
im Vergleich zum EU-Beitritt Nachteile mit sich bringt: Demokratiedefizit,
mangelnde Einflussmoglichkeiten der Kantone sowie Rechtsunsicherheit so-
wohl fiir die Biirgerinnen und Biirger wie auch fiir die Behorden.



EU-Beitritt

Es ist unbestritten, dass sich bei einem EU-Beitritt der Automatismus beziig-
lich der Ubernahme von zukiinftigem EU-Recht verstirken wiirde. Anderer-
seits bestiinden jedoch direkte Mitwirkungsméglichkeiten im Vorfeld und wih-
rend des Gesetzgebungsverfahrens in der EU. Insbesondere stiinden der
Schweiz beim Erlass der EU-Rechtsakte im Rahmen der — trotz erheblicher
Defizite — demokratisch legitimierten Verfahren auf EU-Ebene volle Mitwir-
kungsmoglichkeiten zu. '

Mitwirkung der kantonalen Parlamente

Die Frage der Mitwirkung der kantonalen Parlamente stellt sich gemiss den
vorliegenden Expertenberichten unabhéngig von der gewéhlten europapoliti-
schen Option. Die diesbeziigliche Problematik sowie die vorgeschlagenen L6-
sungsansitze werden deshalb auf jeden Fall Gegenstand einer vertieften Dis-
kussion unter den Kantonsregierungen sein.

Fazit

Allgemein kann festgehalten werden, dass die Expertenberichte die Annahme
bestitigen, wonach eine immer intensiver werdende «sektorielle bilaterale
Zusammenarbeit» mit der EU dazu fiihrt, dass der Einfluss Briissels auf die
schweizerische Innenpolitik schrittweise zu einer vergleichbaren Intensitét
anwichst wie in den Mitgliedstaaten der EU. Hingegen fehlen der Schweiz
die vergleichbaren Mitwirkungsmoglichkeiten. Der aktuelle Steuerstreit zwi-
schen der EU und der Schweiz zeigt auch auf, dass die EU versucht, auf der
Basis des bereits 1972 abgeschlossenen Freihandelsabkommens die Schweiz
wie einen Mitgliedstaat zu behandeln, obwohl dies weder volkerrechtlich noch
politisch zu begriinden ist.

Strategie und Position der Kantonsregierungen
Eigene Strategie der Kantone
Anlasslich des Positionsbezugs vom Friihjahr 2004 hielten die Kantone aus-

driicklich fest, dass sie die Entwicklung einer eigenstindigen europapoliti-
schen Strategie als notwendig erachten. Diese muss sich insbesondere an
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den innen- und aussenpolitischen Rahmenbedingungen orientieren. So ist
zurzeit aussenpolitisch zu beriicksichtigen, dass sich die EU in einer politi-
schen Reflexionsphase befindet. Sie muss aber vor allem auch auf die innen-
politischen Gegebenheiten Riicksicht nehmen. Politische Strategien miissen
somit auch immer wieder tiberpriift und neuen Zeitumstdnden angepasst wer-
den konnen. Sie dient schliesslich der bestmdglichen Interessenwahrung der
Schweiz.

Die Elemente der Strategie

Die gegeniiber 2004 weiterentwickelte europapolitische Strategie der Kan-
tonsregierungen basiert auf einer politischen Abwigung der Vor- und Nach-
teile der verschiedenen europapolitischen Optionen in Bezug auf die Interes-
sen der Kantone. Die am 23. Mirz 2007 einstimmig gefasste europapolitische
Position der Kantonsregierungen beinhaltet im Wesentlichen folgende Aussa-
gen:

Der bilaterale Weg hat Grenzen. Wie bereits dargelegt, lédsst sich der bilate-
rale Weg weiterverfolgen, stosst jedoch zunehmend an Grenzen. Die Kantone
sind deshalb der Ansicht, dass vorerst der Stand der bilateralen Beziehungen
zu konsolidieren ist, bevor neue Abkommen ins Auge gefasst werden sollen.
Bevor neue Verhandlungen aufgenommen werden ist das Interesse der Schweiz
genau zu priifen und abzuwigen. Ebenso ist kritisch mit dem autonomen Nach-
vollzug umzugehen. Der autonome Nachvollzug kann dann gewihlt werden,
wenn er im Interesse der Schweiz liegt und zu einer Erleichterung der Pri-
senz von Schweizer Produkten auf dem europidischen Binnenmarkt beitragt.

Mittel- und lingerfristig ist die Option EU-Beitritt offen zu halten. Die
Kantonsregierungen sind der Ansicht, dass sowohl aus innen- wie auch aus
aussenpolitischen Griinden kurzfristig ein EU-Beitritt nicht realistisch ist. Der
Beitritt ist jedoch als Option des europapolitischen Weges der Schweiz offen
zu halten und dann ins Auge zu fassen, wenn er sich auf Grund der Interes-
senlage der Schweiz aufdringt. Andere mogliche europapolitische Instrumen-
te ziehen die Kantonsregierungen nicht in Betracht (EWR) oder stehen thnen
dusserst skeptisch gegentiber (Rahmenabkommen).

Die Weiterentwicklung der schweizerischen Europapolitik erfordert in-
terne Reformen. Die Kantonsregierungen sind unabhéngig des europapoliti-



schen Weges der Ansicht, dass interne Reformen an die Hand genommen
werden miissen, die es erlauben, den Kerngehalt des Foderalismus und der
direkten Demokratie unter dem vermehrten Einfluss der Politik der EU auf
die Schweiz zu sichern. Solche Reformen sind unabhéngig des europapolitischen
Weges anzugehen. Sie konnen jedoch nicht erst dann angegangen werden,
wenn sich ein EU-Beitritt aufdriangt. Bei einem kurzfristigen Entscheid wire
die Gefahr viel zu gross, dass der Foderalismus und die direkte Demokratie in
ihrem Kerngehalt gefidhrdet wiirden. Zu den Themenfeldern interner Refor-
men gehort auch die Frage der angemessenen Mitwirkung der kantonalen
Parlamente.

Die Position der Kantonsregierungen zeigt auf, dass die Kantone vorerst auf
eine zuriickhaltende Entwicklung des bilateralen Weges setzen. Sie wollen
jetzt jedoch die Diskussion von internen Reformen anschieben und werden
zweifellos dafiir wichtige Beitrége leisten miissen.

41



42

FODERALISMUS, DE QUOI S’AGIT-IL? GRUNDLAGEN UND
REFORMBESTREBUNGEN IM SCHWEIZERISCHEN
FODERALISMUS

Dieter Freiburghaus

Wabhrlich ein grosses, breites und tiefes Thema, welches mir die Tagungslei-
tung vorgegeben hat! Gerade deswegen mochte ich meine Ausfiihrungen auf
ein Thema beschréinken, auf eine These, und die lautet: «Die Reformunfahigkeit
des Foderalismus verunmoglicht den Beitritt der Schweiz zur Europédischen
Union (EU)!».

Sehr einleuchtend ist sie nicht gerade. Wir reformieren den Foderalismus doch
standig! Hat nicht unldngst Max Frenkel einen schonen Artikel mit dem Titel
Und ewig renaissiert der Foderalismus geschrieben? Und zweitens: Wie
soll er einen Beitritt verhindern, wo doch foderalistische Staaten wie Deutsch-
land, Osterreich und Belgien sich in der Union pudelwohl fiihlen? Und uns die
Konferenz der Kantonsregierungen immer wieder nachweist, wie beitritts-
freudig die Kantonsregierungen sind?

Aber beginnen wir mit den Tatsachen: In der Tat hat sich der helvetische Fo-
deralismus seit 1848 institutionell nur wenig verdndert. Damals gab es 22 Kan-
tone, darunter drei halbe. Heute gibt es 23, darunter drei halbe. Allerdings ist
es nicht mehr politisch korrekt, von «Halbkantonen» zu sprechen, sondern
man sagt: Kantone mit halber Stimmkraft! 1848 bezeichnete die Bundesver-
fassung die Kantone als souverin, und sie verfiigten iiber alle Kompetenzen,
die nicht an den Bund iibertragen waren. Auch das ist in der Bundesverfassung
von 1999 noch genau so. Der Stinderat ist immer noch gleich zusammenge-
setzt: zwel Stimmen fiir Ziirich, zwei Stimmen fiir Uri. Die Kantonsgrenzen
haben sich nicht verdndert, ausser durch die Trennung des Kantons Jura von
Bern. Der Bund garantierte damals den Bestand der Kantone in ihren Gren-
zen und er tut es heute noch.

Es gibt 26 Regierungen mit ungefihr 160 Regierungsriten, 26 Parlamente mit
ungefihr 3000 Parlamentariern, 26 Obergerichte, 26 Verwaltungen mit allem
Drum und Dran, 26 Gesetzessammlungen und 26 Amtsblitter. Es gibt 26 Vol-
ker, 26 mal Wahlen, 26 Wappen, 26 Verfassungen. Und jeder Kanton hat
seine besonderen Wiirste!



Das ist schon erstaunlich, denn selbst bei schweizerischen politischen Institu-
tionen ist diese Konstanz nicht {iblich. Von 1848 bis 1891 hatten wir eine
Einparteienregierung, heute sind alle vier grossen Parteien beteiligt. Damals
hatten wir das Majorzwahlsystem fiir den Nationalrat, heute den Proporz. Die
Konkordanz ist ein Ergebnis des Zweiten Weltkriegs. 1848 hatte das Volk nur
zur Verfassung etwas zu sagen, heute auch zu allen Gesetzen und Staatsver-
trigen. Der Foderalismus dagegen ist von einmaliger institutioneller Konstanz.

Alles andere, unser gesamtes Leben, hat sich in dieser Zeit radikal verindert,
«modernisiert»: Da ist die Beschleunigung, die Verkleinerung aller Distanzen.
1848 dauerte eine Reise von Genf nach Ziirich zwei Tage, heute zweieinhalb
Stunden oder mit dem Flugzeug 50 Minuten. Da ist die Zunahme der Mobilitét:
Auf meinem Arbeitsweg von Solothurn nach Lausanne durchquere ich vier
Kantone. Man arbeitet in Ziirich und schickt sein Vermdgen nach Obwalden
in die Wellnesskur. Da ist aber auch die tibernationale Regulierung: Die mei-
sten Normen und Vorschriften sind heute zwischen Portugal und Estland gleich
oder dhnlich. Ein griechischer Arzt kann ohne weiteres sowohl in Ober- wie
auch in Niedererlinsbach eine Praxis erdffnen. Da ist die Globalisierung: Mit-
telamerikanische Bananen sind billiger als Walliser Aprikosen. Aber weil wir
die Walliser Aprikosen schiitzen miissen, kénnen wir in den USA unsere Tex-
tilien schlecht verkaufen. Und, last but not least, die Informationstechnologie,
der Informationsaustausch in Bruchteilen von Sekunden um die ganze Welt:
Wenn Sie Tschechische Schecken ziichten, chatten Sie mit Kollegen von Kam-
tschatka bis Kasachstan (es geht um Kaninchen).

1848 hatte die Schweiz zweieinhalb Millionen Einwohner, heute sind es sie-
ben. Das Bundesland Baden Wiirttemberg hat zehn, Bayern zwolf und Nord-
rhein-Westfahlen achtzehn. Deutschland hat 82 Mio. Einwohner und sech-
zehn Bundeslidnder. Wir aber haben 26 Kantone, 26 Regierungen, 26 Amtsblt-
ter usw., und dies in einer Zeit, in der Frankreich und Deutschland zu klein
geworden sind, um noch eine eigenstindige nationale Politik zu betreiben.

Am Foderalismus habe sich nichts verdandert? Doch, natiirlich hat sich was
verindert. Materiell, inhaltlich, politisch. Was tat der Bund 18487 Er hatte nur
wenige Kompetenzen: Die Aussenpolitik, die Verteidigung, jedenfalls zum Teil,
das Zollwesen, die Post, das Miinz- und Pulverregal, die Griindung einer Hoch-
schule. Interessant ist, dass der Bund diese Aufgaben alle selbst ausfiihrte:
Mit seinen Konsuln und Gesandten, mit der Armee, dem Zollkorps, der Post,
der Miinzwerkstitte, den Pulverfabriken und der ETH. Er war weiter zustian-
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dig fiir die Herstellung eines einigermassen funktionierenden Binnenmarktes,
er garantierte Niederlassungsfreiheit fiir Christen, Handels- und Gewerbe-
freiheit. Das Zivilgesetzbuch kam erst 1907, das Strafgesetzbuch sogar erst
1937. Alles andere machten die Kantone.

Heute gibt es keinen Bereich staatlicher Politik mehr, in welchem der Bund
nicht tétig ist, im Laufe der Zeit hat er immer neue Befugnisse dazu gewon-
nen. Von A bis Z, von der Atomenergie bis zum Zivilprozessrecht. Es gibt nur
noch ganz wenige Bereiche, in denen die Kantone selbstiandig Politik machen,
und selbst in die Innenhofe kantonaler Souverinitit greift nun der Bund ein:
Wir haben unlédngst {iber den «Schulvogt» abgestimmt, dieses Gespenst von
1882. Offenbar fiirchtet ihn heute niemand mehr. Mit vereinheitlichten Kin-
derzulagen wird die kantonale Familienpolitik aufgemischt, dieses Lehrbeispiel
von Subsidiaritdt. Die Kantonspolizeikorps werden bald dieselbe Uniform tra-
gen und Funkgerite benutzen, mit denen sie sogar untereinander kommunizie-
ren konnen. Und auch fiir die Kampfhunde und den Feinstaub wollen die
Kantone nicht mehr allein zusténdig sein.

Ist gegen diese Zentralisierung kein Kraut gewachsen? Warum hat das der
Sténderat nicht verhindert? Zweimal hat man eine Riickverlagerung und kla-
rere Trennung der Kompetenzen probiert, zweimal mit wenig Erfolg. Bei der
Ubung in den 80er Jahren wurden schlussendlich etwa die Bundessubventionen
fiir die schweizerische Schulwandkarte gestrichen, die es seit 1894 gab! Beim
Neuen Finanzausgleich und der Aufgabenverteilung, iiber die wir unlédngst
abgestimmt haben, hatte man urspriinglich eine ziemlich mutige Trennung ge-
wollt, doch in den meisten Fillen hat man dann zuriickbuchstabiert, etwa aus
Angst vor 150 Rollstuhlfahrern auf dem Bundesplatz!

Sie sehen also: formell, institutionell hat sich der Foderalismus kaum verédn-
dert, materiell, politisch hat eine radikale Erosion der kantonalen Kompeten-
zen stattgefunden. Eigentlich hitte das einmal zu einer radikalen Reform der
Institutionen fithren miissen: Entweder man hatte anerkannt, dass wir ein
unitarischer Staat geworden sind und die Kantone halt eben Vollzugsorgane,
oder aber man hitte eine grosse Gebietsreform durchgefiihrt, aus der fiinf bis
sechs lebensfihige Kantone hervorgegangen wiren. Man hat aber weder das
eine noch das andere getan, denn beides ist nicht im Interesse der kantonalen
Eigenstdandigkeit, der kantonalen Politiker, der 160 Regierungsmitglieder, der
3000 Parlamentarier, der 26 Druckereien, die die 26 Amtsblétter drucken.



Doch wie gelingt es eigentlich diesen kantonalen politischen Apparaten zu
kaschieren, dass sie weitgehend leeres Stroh dreschen? Man hat sich da alles
Mogliche einfallen lassen.

Einmal hat man den Kantonen weitgehend die Finanzkompetenzen tiberlas-
sen. Das niitzen die Kantone weidlich aus, um véllig unterschiedliche Steuern
zu erheben, und um sich damit gegenseitig — und den andern europidischen
Lindern — gute Steuerzahler abzujagen. Weil dabei einige Kantone mehr oder
weniger verarmen, muss man ihnen mit einem neuen Finanzausgleich unter
die Arme greifen, der vom Bund und wohlhabenden Kantonen finanziert wird.
Man wird diesen Finanzausgleich in den kommenden Jahren sténdig verstér-
ken miissen, denn das Grundiibel der zu geringen Wirtschaftskraft peripherer
Kantone liesse sich nur mittels Kantonsfusionen beheben.

Das Zweite, was man gemacht hat, ist ein radikaler Vollzugsfoderalismus. Ich
habe Thnen gesagt, dass im 19. Jahrhundert der Bund seine wenigen Aufga-
ben mittels eigener Organe vollzog. Nun, heute hat er fast alle Aufgaben, aber
kaum zusétzliche Vollzugsorgane, denn grundsétzlich werden alle Bundespoli-
tiken von den Kantonen vollzogen. Nun, das allein wiirde nur einige Verwal-
tungsstellen erfordern, nicht ganze Staatsapparate. Um diese zu rechtfertigen,
schrieb man in die Verfassung, dass der Bund den Kantonen beim Vollzug
moglichst grosse Spielrdume lassen miisse, und diese niitzen die Stdnde dann
geniisslich aus, um die Solothurnisierung, Tessinisierung und St. Gallisierung
der Bundesgesetze zu betreiben.

Die dritte Gegenmassnahme gegen die Aushohlung kantonaler Staatlichkeit
ist die KdK, die Konferenz der Kantonsregierungen, ein Hybrid aus Tags-
atzung und Ministerrat der EU. Sie wurde 1993 gegriindet, und zwar im Zu-
sammenhang mit dem Europédischen Wirtschaftsraum, als sich die Kantone
bewusst wurden, dass dieser tief in ihre Kompetenzen eingreifen wiirde. Der
Zweck der KdK ist seither, die Stellung der Kantone dem Bund gegeniiber zu
starken. Sie hat sich prachtig entwickelt, hat heute fiinfzehn Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter und hat, obwohl kein Verfassungsorgan, einen starken Einfluss
auf die Bundespolitiken. Die KdK spricht gerne im Namen der Kantone, aber
natiirlich spricht sie nur im Namen der Kantonsregierungen, und das ist nicht
dasselbe. Es sind eben vor allem die Regierungen, die an der Aufrechterhal-
tung der 26 Kantone interessiert sind, und die KdK ist ihre Speerspitze.
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Die vierte Methode, den Scheinfoderalismus am Leben zu erhalten, ist, dass
die Kantone mit Argusaugen iiber ihre Restkompetenzen wachen, auch da,
wo es kaum mehr Sinn macht. Zwei Beispiele: Schengen fiihrt zu einer Neu-
organisation der Sicherheit an der Landesgrenze, eine Bundesaufgabe. Dafiir
gibt es das Grenzwachcorps. Aber da nun die Kontrollen kurz hinter der Gren-
ze durchgefiihrt werden, betritt man kantonales Territorium, und da ist die
Kantonspolizei zustindig. Man sollte zusammenarbeiten? Ja, wird man auch
tun, indem das Grenzwachkorps mit jedem kantonalen Polizeikorps Abkom-
men iiber die Zusammenarbeit abschliesst. Die Spitalplanung miisste eigent-
lich ldngst bundesweit koordiniert werden, und sei es nur darum, weil es den
Kantonen nicht gelingt, sie sinnvoll durchzufiihren. Die Spitiler von Nidwalden
und Obwalden sind viel zu klein und damit zu teuer. Seit Jahren will man sie
zusammenlegen. In Stans. Das ist fiinfzehn Kilometer von Sarnen entfernt.
Aber man fihrt durch den Kernwald. Und das ist doch der Weg, den die Ob-
waldner den napoleonischen Truppen verraten haben, um in Stans einzufallen!
Also kann man die Spitiler nicht zusammenlegen.

Die fiinfte Methode der Realitdtsverkennung, das sind die Konkordate, dieses
Krebsiibel am schweizerischen Foderalismus. All das, was einzelne Kantone
mit dem besten Willen nicht mehr allein regeln konnen, aber auch nicht dem
Bund iibertragen wollen, wird Konkordaten iibertragen. Das sind Staatsver-
trage. Die kantonalen Parlamente konnen in der Regel nur Ja oder Nein sa-
gen, und sagen meistens Ja. Einmal eingerichtet, iibertragen die Konkordate
die Durchfiihrung der Politik an die Exekutiven. Anderungen sind schwierig,
denn alle miissten einverstanden sein. Gegen einzelne Konkordate ist nichts
einzuwenden, aber sie sind inzwischen zahllos geworden, wortlich. Der Kan-
ton Solothurn soll an etwa 150 davon beteiligt sein.

Nicht nur wuchern die Konkordate wie ein Krebsgeschwiir, wir haben un-
ldngst noch eins draufgesetzt. Konkordate konnen jetzt Gesetze erlassen, und
die Kantone miissen nicht nur das Bundesrecht, sondern auch das interkantonale
Recht beachten (Art. 48, Abs. 4 und 5 BV). Und: Kantone konnen bundes-
rechtlich verpflichtet werden, an einem Konkordat teilzunehmen und mitzu-
bezahlen. Ich meine, das ist mit Artikel 47 Abs. 1 der Verfassung, die besagt:
«Der Bund wahrt die Eigenstdndigkeit der Kantone», nicht vertrdaglich. Mit
diesem Bundeszwang zum Konkordat produzieren wir nun endgiiltig die Ver-
flechtung der Verflechtung. Wer wird das noch verstehen? Wo bleiben die
demokratischen Rechte?



An allen Ecken und Enden wihlen wir inzwischen problematische Ersatzl6-
sungen, Hilfskonstruktionen, teilen und verflechten gleichzeitig, schreiben Re-
geln in die Verfassung, die entweder gehaltlos oder hochst problematisch sind.
Und dies alles, um den Foderalismus zu retten. Und gerettet werden sollte er
in der Tat, denn er ist das Salz der helvetischen Erde. Wenn aber das Salz
schal wird?

e Der Foderalismus ist Wahrung von Verschiedenheit. Was aber, wenn Bund
und Konkordate immer mehr Bereiche gleichschalten?

e Erist vertikale Gewaltenteilung. Was aber, wenn diese durch Gewalten-
verflechtung konterkariert wird?

e Erist Schule der direkten Demokratie. Was aber, wenn immer mehr Ge-
genstdnde der demokratischen Debatte entzogen werden?

e FEr ist Innovation durch Konkurrenz. Was aber, wenn diese sich immer
mehr auf unredlichen Steuerwettbewerb reduziert?

e FErist Biirgerndhe. Was aber, wenn ihn die Biirgerin und der Biirger nicht
mehr durchschauen?

Etwas Ahnliches hatten wir schon einmal, am Ende des Ancien Régime. Da
bestand die Eidgenossenschaft aus einer Unzahl von Vertrdgen und Briefen
und Vorkommnissen zwischen jeweils einem Teil aller Orte. Niemandem mehr
war klar, was fiir wen genau galt. Und da man auch nicht mehr wusste, wie
man das dndern konnte, und da die Leistungsfihigkeit dieses Systems ange-
sichts der Modernisierung abnahm, kam es, wie es kommen musste. Respek-
tive kam er, Napoleon, und hat alles auf den Kopf gestellt. Dann haben unsere
Vorfahren fiinfzig Jahre lang ausprobiert und am Schluss ist es ihnen gelun-
gen, die Sache wieder auf die Fiisse zu stellen und einen klaren, einfachen und
verstandlichen Bundesstaat zu griinden. Der ist jetzt an seinem Ende.

Und nun? Kein Napoleon in Sicht? Der EU-Beitritt als Ersatz? Damit komme
ich zum letzten Teil meiner These: Dass die Reformunfihigkeit des Foderalis-
mus den Beitritt der Schweiz zur EU verunmogliche. Um keine Missverstidnd-
nisse aufkommen zu lassen: Es ist natiirlich nicht allein der Foderalismus, der
den Beitritt verhindert. Darauf wiirden wir uns nicht verlassen wollen! Wir
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sind anti-beitrittsméssig gleichsam iiberversichert. Der Vorort ist dagegen, die
Bauern sind dagegen, die Banken sind dagegen. Wir wollen den Euro nicht
und nicht die héheren Zinssitze, die damit einhergehen wiirden. Wir lassen
uns die Souverinitit des Volkes nicht einschrianken, denn alles, was wir seit
150 Jahren getan haben, ist, die Volksrechte auszuweiten. Wir wollen keine
Mehrwertsteuer von mindestens 15 Prozent. Und wir wollen nicht jéhrlich 5
Mrd. Franken nach Briissel abliefern. Schliesslich haben die Sozialdemokra-
ten den eigentlich zentralen Grund fiir den Nichtbeitritt in ihrem neuesten Po-
sitionspapier genannt, das raffinierterweise so tut, als wire es ein Plidoyer
fiir den Beitritt: Es kommt, haben sie gesagt, nicht in Frage, dass die Schweiz
im Beitrittsfalle gezwungen wiirde, das Briefpostmonopol von 100 auf 50
Gramm zu senken! Niemals!

Aber iiber all das wollte ich eigentlich gar nicht sprechen. Auch nicht tiber
unsere Kollegial- und Konkordanzregierungen, die eine Vertretung der schwei-
zerischen Interessen innerhalb der EU verunméglichen wiirden. Sondern tiber
den Foderalismus, oder eben iiber diesen an der Herz-Lungen-Maschine kraf-
tiger Geldfliisse hingenden Scheinfoderalismus. Er kann nur noch unter der
Glasglocke helvetischer Abgeschlossenheit iiberleben. Wiirde er der Erschiit-
terung eines Beitritts ausgesetzt, fiele er in sich zusammen wie ein Karten-
haus. Mehrere neunmalkluge juristische Gutachten haben zwar nachgewie-
sen, dass der Foderalismus kaum beeintrichtigt wiirde, wobei sie sich auf
Vergleiche mit unsern Nachbarn gestiitzt haben. Nur ist eben in Osterreich
der Foderalismus nur noch Folklore, und auch Deutschland ist ein mehr oder
weniger unitarischer Bundesstaat. Und eben: Baden-Wiirttemberg hat acht-
mal so viele Einwohner wie der Kanton Ziirich, 28 mal so viele wie der Kan-
ton Luzern und 666 mal so viele wie Appenzell-Innerrhoden. Das dies bei
einem Beitritt nicht gut gehen kénnte, ahnen und vermuten wir. Und weil wir
uns nicht zutrauen, den Féderalismus entsprechend zu reformieren, ergibt sich
daraus ein starker Grund, um nicht beizutreten.

Nun werden Sie mich auf einen Widerspruch aufmerksam machen: Warum
denn sind so viele Kantonsregierungen einem Beitritt gegeniiber recht positiv
eingestellt? Warum haben die Kantonsregierungen dafiir vorletztes Jahr sogar
den Europapreis der Neuen Europdischen Bewegung Schweiz (NEBS) erhal-
ten? Da kann ich ihnen drei Hypothesen anbieten:

1. Diese Regierungen glauben an die von ihnen bestellten Gutachten. Das ist
sehr unwahrscheinlich.



2. Die etwas aufgeklirteren Kantonsregierungen wissen, dass es so mit dem
Foderalismus nicht mehr weitergehen kann. Sie wissen aber auch, dass
wir selbst zu einer Reform nicht in der Lage sind. Also hoffen sie auf den
Deus ex Machina, auf die EU. — Auch nicht sehr {iberzeugend, denn die
kantonalen Magistraten wissen natiirlich, dass die EU auf uns keinen Druck
in Richtung Beitritt ausiiben wird.

3. Die Kantonsregierungen sind ganz sicher, dass wir nicht beitreten werden,
und nutzen, wie seit den Zeiten des EWR, das Europaargument, um auf die
Bundespolitiken noch mehr Einfluss zu gewinnen.

Das konnte hinkommen.
PS: Dies hier ist eine so genannte Polemik, also eine Form der Rede, die in der

Schweiz weitgehend unbekannt ist, denn die Schweizer meinen immer, was
sie sagen.
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GELEBTER FODERALISMUS HEUTE IN DER EU AUS DER
SICHT EINES GLIEDSTAATES EINES EU-MITGLIEDLANDES

Willi Stéchele

1. Einleitung

Bereits heute haben mehr als die Hélfte der Rechtsvorschriften, die in der
Bundesrepublik Deutschland gelten, ihren Ursprung in der Europédischen Uni-
on (EU). Fiir die Lander wird es daher immer wichtiger, bereits frithzeitig auf
geplante Vorhaben der EU zu achten und sich einzubringen.

Die deutschen Lédnder haben sich der Entwicklung der européischen Integra-
tion nicht mit Blick auf die Erhaltung ihrer innerstaatlichen Kompetenzen ver-
schlossen. Die Liander haben den Prozess der europiischen Einigung von An-
fang an unterstiitzt und die Weiterentwicklung der EU aktiv mitgestaltet.

Die Zustdndigkeitsverteilung zwischen Bund und Léindern darf andererseits
nicht iiber den «Umweg Europa» ausgehohlt werden. Als Kompensation fiir
die Ubertragung von Kompetenzen an die EU wirken die Linder daher —
durch Einfluss auf den Willensbildungsprozess der Bundesrepublik Deutsch-
land sowie unmittelbar auf européischer Ebene — in Angelegenheiten der EU
mit. Die Mitwirkungsrechte der Lander in Europa sind dabei aus meiner Sicht
auch ein zentrales Element gegen ein anonymes, biirgerfernes Europa.

2. Mitwirkung der Linder in EU-Angelegenheiten
a. Mitwirkung der Linder bei EU-Vorhaben

In den Begleitgesetzen zur Ratifizierung des am 1. November 1993 in Kraft
getretenen Vertrags von Maastricht wurde die Rolle des Bundesrates bei der
Formulierung der deutschen Europapolitik wesentlich gestérkt. Der wichtig-
ste Schritt hierfiir war die Einfiihrung eines «Europa-Artikels» in das Grund-
gesetz (Art. 23 Grundgesetz). Die Durchfiihrung regeln das Gesetz liber die
Zusammenarbeit zwischen Bund und Lédndern in Angelegenheiten der EU
und eine Vereinbarung zwischen der Bundesregierung und den Regierungen
der Lander iiber die Zusammenarbeit in Angelegenheiten der EU.



Die Linder nehmen im Bundesrat zu allen wichtigen Vorhaben der EU Stel-
lung. Besonders wichtig ist die Mitwirkung der Lander bei der Rechtsetzung
der EU. Die Bundesregierung muss die Stellungnahmen des Bundesrates je
nach der innerstaatlichen Kompetenzverteilung zwischen Bund und Léndern
bei der Festlegung der deutschen Verhandlungsposition im Ministerrat zu Grunde
legen. Stellungnahmen des Bundesrats sind zu «beriicksichtigen», wenn In-
teressen der Lédnder beriihrt sind, aber der Bund innerstaatlich das Recht zur
Gesetzgebung hat. Die Bundesregierung ist in diesen Fillen nicht an die Stel-
lungnahme des Bundesrates gebunden. Wenn im Schwerpunkt ausschliessliche
Gesetzgebungsbefugnisse der Léander, die Einrichtung der Behorden der Lan-
der oder ihre Veraltungsverfahren betroffen sind, ist die Stellungnahme des
Bundesrates durch die Bundesregierung dagegen massgeblich zu beriicksich-
tigen.

Uber die Frage, wo der Schwerpunkt eines EU-Vorhabens liegt, gab es in der
Vergangenheit hdufig Meinungsverschiedenheiten zwischen Bund und Lén-
dern. Hier ist eine Klarstellung zu erhoffen. Das Ergebnis der Koalitions-
arbeitsgruppe zur Foderalismusreform (Anhang zum Koalitionsvertrag zwi-
schen CDU, CSU und SPD vom 11. November 2005) sieht eine entspre-
chende Anpassung der bestehenden Bund-Lénder-Vereinbarung vor. Die
Weiterentwicklung der Bund-Linder-Vereinbarung ist allerdings nicht Gegen-
stand des Gesetzespakets zur Foderalismusreform. Hierzu ist vielmehr eine
entsprechende — untergesetzliche — Vereinbarung zwischen Bund und Lin-
dern erforderlich.

b. Verhandlungsfiihrung im Rat

Nach der bisherigen Regelung kann ein Lindervertreter die Bundesrepublik
bei Verhandlungen im Rat vertreten, wenn im Schwerpunkt ausschliessliche
Gesetzgebungskompetenzen der Lander betroffen sind. Auch dies fiihrte in
der Vergangenheit zu Streit zwischen Bund und Lindern.

c. Ldndervertreter in Gremien des Rates und der Kommission

In vielen Themenbereichen, fiir die die Ldnder innerstaatlich zustidndig sind
oder durch die die Lander besonders betroffen sind, wirken ausserdem Lin-
dervertreter unmittelbar in Gremien des Rates und der Kommission mit und
bringen ihren Sachverstand ein.
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d. Landesvertretungen

Alle Lander haben eigene Biiros in Briissel eingerichtet, die mit dem Lénder-
beobachter und der Stédndigen Vertretung der Bundesrepublik Deutschland
zusammenarbeiten und unmittelbare Verbindungen der Linder zu den Ein-
richtungen der EU halten. Die Vertretungen in Briissel sind ein wichtiger Briik-
kenkopf fiir die europapolitische Arbeit. Die Vertretungen sind zugleich ein
wichtiger «Horchposten» und eine «Frithwarnstelle» der Lander.

e. Bewertung der bisherigen Zusammenarbeit

Die Zusammenarbeit mit dem Bund verlduft im Wesentlichen pragmatisch
und zufriedenstellend. Auch der Bund profitiert vor allem bei Fachthemen
erheblich vom Sachverstand, den die Lénder in den Gesetzgebungsprozess
auf Ebene der EU einbringen.

3. Kritik an der bisherigen Regelung und Losungen durch
die Foderalismusreform

Dennoch wurden Zweifel an der Europafihigkeit des deutschen Foderalis-
mus laut. Die Kritik konzentriert sich dabei immer wieder auf zwei Punkte:

e Die Deutschen seien bei den Ratsverhandlungen wegen ihrer Abstimmungs-
probleme zu unflexibel.

e Die Umsetzung europdischer Vorgaben werde durch die komplizierte
Rechtssetzung und das Kompetenzwirrwarr erschwert.

Hierzu ist zunichst festzustellen, dass die Bundesregierung dem Bundestag
Ende 2003 in ihrer Antwort auf eine Kleine Anfrage (BT-Drs. 15/1961) kei-
nen einzigen Fall benannt hat, in dem EU-Entscheidungen aufgrund Beteili-
gung des Bundesrates verzogert worden sind.

Tatsache ist aber: Der deutsche Foderalismus bedurfte, wenngleich er sich im
Grundsatz bewdihrt hat, einer Uberarbeitung.

Seit Bestehen der Bundesrepublik sind wie auf einer Einbahnstrasse Kompe-
tenzen der Lénder an den Bund gegangen. Gleichzeitig hat sich die Zahl der
im Bundesrat zustimmungspflichtigen Gesetze erhoht. Bis zur Foderalismus-



reform waren knapp 60% aller Bundesgesetze zustimmungsbediirftig. Anlie-
gen der Foderalismusreform in Deutschland war daher, die Verschriankung
von Bundes- und Landerinteressen zumindest teilweise aufzulosen.

Eine solche Entflechtung ist auch positiv fiir das Erscheinungsbild in Europa:
Die Handlungsfidhigkeit des Bundes wird gestérkt und die Lander konnen eine
effektivere Standortpolitik betreiben.

Die Politik hat sich des Themas Foderalismusreform bereits seit lingerem
angenommen. Im November 2003 konstituierte sich die Gemeinsame Kom-
mission von Bundestag und Bundesrat. Es brauchte allerdings noch zwei wei-
tere Anldufe, bis endlich in das Gesetzgebungsverfahren iibergeleitet werden
konnte.

Im Mai und Juni 2006 hat der Bundestag noch einmal umfangreiche Anhérun-
gen angesetzt. Der Bundestag hat am 30. Juni 2006 den Anderungen des
Grundgesetzes zugestimmt und ein «Foderalismus-Begleitgesetz» verabschie-
det. Der Bundesrat hat dem Reformpaket am 7. Juli 2006 zugestimmt. Aus-
driickliches Ziel der Foderalismusreform war dabei auch die Stirkung der
Europatauglichkeit des Grundgesetzes.

a. Abschaffung der Rahmengesetzgebung

Die Rahmengesetzgebung mit zwei nacheinander geschalteten Gesetzgebungs-
verfahren hatte sich insbesondere bei der Umsetzung europédischen Rechts
als ineffektiv erwiesen.

Sie wurde daher abgeschafft und die bislang dieser Kompetenzart zugeordne-
ten Materien zwischen Bund und Lindern wurden aufgeteilt. Der Bund erhilt
die Moglichkeit, umweltbezogene Materien sowie Hochschulzulassung und -
abschliisse kiinftig vollumfanglich zu regeln.

Die Lénder konnen in diesen Bereichen abweichend von der Regelung des
Bundes eigene Konzeptionen verwirklichen (sog. Abweichungsgesetzgebung).

b. Verhandlungsfiihrung im Rat und in Gremien des Rates und der Kom-
mission

Die Verhandlungsfiihrung geht nur noch insoweit auf einen Léndervertreter
tiber, als ausschliessliche Gesetzgebungsbefugnisse der Linder auf den Ge-
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bieten der schulischen Bildung, der Kultur und des Rundfunks betroffen sind.
Die Wahrnehmung der Rechte erfolgt wie bisher in Abstimmung mit der Bun-
desregierung.

Alle anderen Gebiete werden auf europidischer Ebene von der Bundesregie-
rung wahrgenommen. Sofern andere ausschliessliche Gesetzgebungsbefugnisse
der Lander als die genannten betroffen sind, iibt die Bundesregierung die Ver-
handlungsfiihrung hier in Abstimmung mit dem Léndervertreter aus. Der Bun-
desrat kann jedoch Mitglieder der Landesregierungen benennen, die im Rat in
Abstimmung mit der Bundesregierung Erkldrungen abgeben konnen.

c. Europakammer

Die Europakammer des Bundesrates kann auch im schriftlichen Umfragever-
fahren Beschliisse fassen. Dies ermoglicht, auch ausserhalb des Plenums rasch
und flexibel eine Landerhaltung herbeizufiihren.

d. Haftung bei der Verletzung von EU-Recht

Fiir den Fall der Verletzung von supranationalen Verpflichtungen wird eine
Haftungsregelung von Bund und Léndern im Grundgesetz und in einem neuen
Lastentragungsgesetz implementiert.

Beispiele sind die Verhédngung von Zwangsgeldern durch die EU oder Finanz-
korrekturen aufgrund fehlerhafter Verausgabung von EU-Mitteln (sog. An-
lastungen).

Grundsitzlich treffen die Folgen einer Pflichtverletzung diejenige Korperschatft,
in deren Verantwortungsbereich sie sich ereignet hat.

Eine Ausnahme besteht bei landeriibergreifenden Finanzkorrekturen durch die
EU. Hier gilt eine solidarische Haftung: 15% trigt der Bund, 35% die Lénder-
gesamtheit und 50% diejenigen Lénder, die die Lasten verursacht haben.

e. Nationaler Stabilititspakt
Die gemeinsame Verpflichtung von Bund und Léndern zur Einhaltung der Haus-

haltsdisziplin wird als «nationaler Stabilitdtspakt» im Grundgesetz und im neu-
en Sanktions-Aufteilungsgesetz festgelegt.



Sanktionsmassnahmen in Folge der Verletzung des Europédischen Stabilitéts-
und Wachstumspaktes tragen Bund und Lander im Verhiltnis 65 zu 35. Vom
Lianderanteil tragen die Linder wiederum 35% entsprechend ihrer Einwoh-
nerzahl und 65% nach dem Verursachungsbeitrag.

f. Bewertung und weitere Perspektiven

Die gefundenen Regelungen sind insgesamt ein akzeptabler Kompromiss und
ein deutlicher Schritt in Richtung zu mehr Europatauglichkeit des deutschen
Foderalismus. Es ist zu begriissen, dass die Wahrnehmung der Rechte, die
Deutschland als Mitgliedstaat der EU zustehen, préziser als bislang zwischen
Bund und Lindern abgegrenzt wird. Durch die Neuregelungen wird klarge-
stellt, dass die Verhandlungsfiihrung im Ministerrat in den Bereichen schuli-
sche Bildung, Kultur und Rundfunk zwingend auf die Linder zu iibertragen
ist, wenn im Schwerpunkt ausschliessliche Gesetzgebungsbefugnisse der Lin-
der betroffen sind.

Welche weiteren Perspektiven bestehen nun fiir den Foderalismus in Deutsch-
land? Es kann bei den weiteren Uberlegungen auch nicht der Frage aus dem
Weg gegangen werden, ob eine Linderneugliederung in Deutschland notig ist.
Eine Linderneugliederung konnte auch dafiir sorgen, dass Abstimmungs-
prozesse auf europdischer Ebene einfacher werden.

Nach geltendem Recht erfolgt eine Neugliederung durch Bundesgesetz, das
der Bestitigung durch Volksentscheid bedarf. Das Verfahren ist kompliziert
und richtet hohe Hiirden auf. Die grosse Zahl von Bundeslidndern mit unter-
schiedlicher Leistungsfihigkeit hat Auswirkungen auf die Handlungsfihigkeit
des Gesamtstaates; allzu oft gelten die Gesetze des kleinsten gemeinsamen
Nenners.

Es bleibt abzuwarten, wie sich die Ansétze in einigen Bundeslédndern entwik-
keln, iiber verstiarkte Zusammenarbeit auf einzelnen Gebieten eventuell ein-
mal zu einer Neugliederung zu kommen.

4. Schluss

Der Beitrag der Linder an der Gestaltung von EU-Recht und EU-Vorhaben
ist so wichtig, weil die EU starke Regionen braucht, um lokal und regional
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verwurzelt zu werden. Die regionale Ebene kann am besten Biirgernidhe von
politischen Entscheidungen garantieren.

Je grosser Europa und je geringer der Einfluss des einzelnen Mitgliedstaates
wird, desto wichtiger werden starke Regionen. Auch wirtschaftlich lebt Euro-
pa von starken Regionen. Neben der innerstaatlichen Mitwirkung der Lander
an der Rechtsetzung der EU ist daher auch die Stirkung regionaler Grund-
strukturen in der EU erforderlich.

a. Subsidiaritditsprinzip

Das Subsidiaritdtsprinzip muss Massstab fiir das Handeln der EU sein und
noch weiter gestidrkt werden, vor allem in der Praxis. '

Die EU soll nur titig werden, wenn ein Problem nicht angemessen auf der
Ebene der Mitgliedstaaten, Regionen und Kommunen geldst werden kann.
Europa soll sich nur um die Probleme kiimmern, die die Leistungsfdahigkeit
eines Staates oder einer Region iibersteigen.

b. Verbesserungen im EU-Verfassungsvertrag

Der EU-Verfassungsvertrag enthilt wichtige Verbesserungen gegeniiber dem
derzeit geltenden Vertrag von Nizza.

Die nationalen Parlamente werden durch die Einfiihrung eines Frilhwarn-
systems und einer Subsidiaritdtsklage gestirkt. Der Verfassungsvertrag sieht
vor, dass die nationalen Parlamente eine Subsidiaritétsriige und sogar eine
Subsidiarititsklage erheben konnen, wenn sie der Meinung sind, dass das Sub-
sidiaritdtsprinzip verletzt ist.

Dariiber hinaus werden die Zustédndigkeiten von EU und Mitgliedstaaten erst-
mals deutlich klarer abgegrenzt. Das kommunale und regionale Selbstver-
waltungsrecht wird ausdriicklich anerkannt. Der Ausschuss der Regionen er-
hilt im Verfassungsvertrag ebenfalls ein eigenes Klagerecht.

c. Die Liinder als Motor einer weiteren Regionalisierung

Die Entwicklung in anderen europdischen Staaten zeigt, dass auch dort die
Rolle der Regionen gestédrkt wird. So haben etwa Frankreich und Grossbri-



tannien in den letzten Jahren zusitzliche Aufgaben an ihre Regionen iibertra-
gen.

Die deutschen Linder konnen als Motor und Modell fiir eine weitere Regiona-
lisierung in Europa verstanden werden, unabhingig davon, wie foderal ein
Staat aufgebaut ist. Die deutschen Lidnder waren und sind weiterhin die «Speer-
spitze» der Regionalismusbewegung in der EU, einer Bewegung, die zuletzt
Europa nur starken kann. Denn Europas Wesen ist gleichzeitig seine Stérke:
«In Vielfalt geeint».
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AUSSENSICHT EINER INSIDERIN

Regula Stampfli

Wer meint, die «Baustelle Europa» liesse sich beispielsweise vor deutschem,
britischem oder franzosischem Publikum einfacher erklédren als vor schweize-
rischem, irrt. Als dozierende Handelsreisende in Sachen Politik kann ich in der
Schweiz immer auf einige Aha-Effekte punkto Foderalismus, Konkordanz und
die Mitberiicksichtigung von Minderheiten bauen, wihrend das europdische
Publikum bei diesen Begriffen manchmal nur entsetzt den Kopf schiittelt.
Versuchen Sie einmal, einem gebildeten Briten zu erkldren, dass in der Euro-
pdischen Union (EU) die Prasidentschaft alle sechs Monate wechselt. Sie
ernten nur Unverstédndnis. Erzdhlen Sie einmal einem franzdsischen Unterneh-
mer von den féderalistischen Vollzugsschwierigkeiten auf europiischer Ebe-
ne. Er wird sie nicht verstehen. Wenn Sie wirklich scheitern wollen, dann
verteidigen Sie doch aus demokratietheoretischen Uberlegungen gegeniiber
einem Deutschen die fehlende Macht des Europidischen Parlamentes. Die
Diskussion wird Stunden dauern. Briissel ist eben Bern oft viel niher als bei-
spielsweise Paris, London oder Berlin — von Warschau gar nicht zu sprechen.
Was leider jedoch weder Briissel noch Bern wirklich merken. Deshalb pliddie-
re ich schon seit Jahren fiir eine «Verschweizerung Europas» und eine «Euro-
pdisierung der Schweiz».

Denn es ist verflixt. Kein anderes europdisches Politiksystem gleicht in der
Art und Weise wie Politik gemacht wird dem schweizerischen so sehr wie
«Briissel». Doch ein wirklicher Austausch der grossen Themen zwischen
Briissel und Bern findet nur wenig statt. Dabei braucht man nur hinzuschau-
en.

In der Schweiz gibt es immer wieder grosse Herausforderungen punkto staats-
politischer Balance der Kulturen, Sprachen und Identititen — in der EU sieht
dies nicht anders aus, selbstverstdndlich ist die Grossenskala jedoch verschie-
den. In der Schweiz ist es nicht immer einfach, zwischen Finanz- und Dienst-
leistungssektor, Export- und Importwirtschaft sowie zwischen Protektionis-
mus (sprich Landwirtschaft) und Offnung (sprich EU, WTO) zu balancieren.
In der EU gibt es dieselben wirtschaftspolitischen und politischen Auseinan-
dersetzungen, die nicht nur neue Herausforderungen (Verfassung, Aussen-
politik), sondern oft existentielle Themen auf die politische Agenda (Landwirt-



schaft) bringen. Das schweizerische System operiert seit Jahrzehnten an der
Nabhtstelle von Business und Politik — hierzulande nennt man das Milizsystem.
Briissel tut spitestens seit dem Fall der Mauer dasselbe, hier nennt man es
Lobbying. In der Schweiz sorgen Maximalisten via Kantone, Stdnderat und
direktdemokratischen Vetos immer wieder fiir die Bevorteilung der Kleinen,
ermoglichen unheilige Allianzen zwischen Kantons- und Wirtschaftsinteressen
und koénnen wesentliche Anderungen iiber Jahre hinweg blockieren. In der
EU sorgen dafiir der Européische Investitionsfonds, der Ausschuss der Re-
gionen, die fiir die Kleinen sehr vorteilhaft gewichteten Ratsstimmen sowie
das Versagen der auf Eigeninteresse bedachten Nationalstaaten. Steht in der
Schweiz das Parlament direkt in Konkurrenz zur direkten Demokratie sowie
der immer wichtiger werdenden Exekutive, kimpft das Europiische Parla-
ment um seine Stellung zwischen Kommission und Rat. Der «Parlamentaris-
mus unter widrigen Umstdnden» in Briissel konnte punkto Kommunikation,
Transparenz und Biirgernihe sehr viele Erkenntnisse vom «Parlamentaris-
mus unter Volksmehrheiten» in Bern gewinnen.

Noch einmal: Bern und Briissel sind sich viel ndher als beide meinen und es
fehlt iiberall an Ubersetzern und Ubersetzerinnen, die nicht nur verschiedene
Sprachen beherrschen, sondern auch tiber politische Kompetenzen, Institutio-
nen, Akteure und Prozesse verfiigen, um die Zusammenhénge unkompliziert
und verstindlich zu diskutieren. Die Philosophin Hannah Arendt meinte ein-
mal, dass moderne Gesellschaften sich selber das Leben und die Demokratie
erschweren, indem das Handeln durch «Sich-Verhalten», die demokratische
Teilnahme durch die Herrschaft von Personen und durch Biirokratie, diese
«Herrschaft des Niemand» ersetzt werden. Die Vergesellschaftung aller Le-
bensbereiche stellen fiir die EU und die Schweiz, ja fiir die ganze Welt, grosse
Herausforderungen dar, die nur politisch, demokratisch und multikommunikativ
bewiltigt werden kénnen. Doch solange sich die meisten Lander auf den Stand-
punkt stellen, mit veralteten Politiken wie die Postkutsche im Nanozeitalter
national operieren zu wollen, sieht die Zukunft nicht sehr rosig aus, mal ganz
abgesehen von den grossen geostrategisch und klimatisch unbewiltigten Politik-
feldern. Es fillt in der Politikberatung in beiden politischen Systemen «Schweiz»
und «EU» zudem auf, dass das Motto gerne ist: Weshalb einfach, wenn es nur
kompliziert geht? Macht versteckt sich gerne hinter Komplexitét und «Systemlo-
giken», was einen flir die Moderne nicht untypischen Vorgang darstellt. Die
moderne «Vermessung der Welt» (Hannah Arendt) fiihrt zur Atomisierung
wichtiger philosophischer und politischer Gesellschaftsaufgaben. Deshalb se-
hen die Politikentscheider oft den Wald vor lauter Biumen nicht mehr. Das ist
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gerade in der Diskussion um «quo vadis Europa» nicht nur drgerlich, sondern
nimmt oft selbstdestruktive Ziige an.

Gerade die akademische Ignoranz der herrschaftlichen Fachsprachen scheint
alles tun zu wollen, nur damit die Biirger und Biirgerinnen der Schweiz und in
Europa nicht wirklich verstehen sollen, «was der Fall ist» (Peter Sloterdijk).
Da werden Tausende von Seiten in europdischen und schweizerischen Fach-
journalen publiziert, um im Wesentlichen ein Schlachtfeld zu organisieren, in
welchem die Mittel der Vereinfachung und die der Komplizierung miteinander
ringen. Alle berufen sich auf «Realismus» und alle schreien nach « Kommuni-
kation», doch im Wesentlichen befinden sich die Meisten im Kampf miteinan-
der. Die Europa-Gegner sortieren die europdischen Erfahrungen in Brauchba-
res und Unbrauchbares und vereinfachen die Dinge zuerst, um sie dann in
ihrer Falschheit unendlich zu wiederholen. Die Europa-Befiirworter anderer-
seits sortieren auch alle europdischen Erfahrungen in Brauchbares und Un-
brauchbares und beschworen den Frieden, der angesichts der historischen
blutigen Schlachtfelder Europas wahrlich kein Klacks ist. Sie verpassen je-
doch in ihrer oftmals elitdren Europa- Verkldrung die Chance, biirgernahe Politi-
ken nicht nur zu kommunizieren, sondern sie zunachst auch mal herzustellen.
In dieser Situation gewinnen dann alle Positionen von links bis rechts, die mehr-
deutige Phinomene nicht erkldren wollen, sondern sich in der organisierten
Unverantwortlichkeit ganz bequem einrichten.

So werden wichtige Chancen des Miteinanders und der Zukunft vergeben.
Zudem werden die herrschenden Konflikte, die entscheidende Auseinander-
setzungen um Macht und Verteilung der Gegenwart darstellen, verschleiert.
Auch hier lohnt sich ein Blick von Briissel in die Schweiz. Und zwar in die
Schweizergeschichte. Denn 1848 fiihrte die Bundesverfassung die Wirtschafts-
und Wahrungsunion in einem Gebiet der unterschiedlichen Sprachen, Kultu-
ren, Konfessionen und Interessen ein. Es war im Wesentlichen das Programm
der Liberalisierung von Kapital, Waren, Personen und Dienstleistungen. Die-
ses Programm war politisch mit der Verfassung besser eingebettet als dies die
EU mit den Vertragen von Maastricht bis Nizza bis jetzt leistet. Dennoch glei-
chen sich die Schwierigkeiten der Ungleichzeitigkeit von 6konomischer Libe-
ralisierung und politischer Bewiéltigung. Die Schweizer Erfahrung zeigt Briis-
sel namlich eines ganz deutlich: Kapital und Waren lassen sich vergleichswei-
se einfach freisetzen. Doch mit der Liberalisierung von Dienstleistungen und
Personen gehen grosse politische Auseinandersetzungen und viel Zeitverbrauch
einher. Seit wie lange diirfen Schweizer Lehrer, Anwillte, Arzte, Kranken-



personal etc. ohne Zusatzdiplome, kantonale Anerkennungen und Bescheini-
gungen schweizweit arbeiten? Das ist erst ein paar Jahre her. Seit wann geht
es, gleichzeitig an der Uni Ziirich und Lausanne zu studieren? Auch nicht sehr
lange her. Wie lange gibt es die volle Niederlassungsfreiheit fiir verheiratete
Frauen? Seit 1988! Also. Die schweizerische Erfahrung seit 1848 ist voller
Beispiele, welche politischen, kulturellen und konfessionellen Folgen die Libe-
ralisierung von Kapital, Waren, Personen und Dienstleistungen in einem ehe-
mals heterogenen politstaatlichen Gebiet auf die Gestaltung von Politik in ei-
nem neuen einheitlichen Wirtschafts- und Wihrungsraum haben konnen.

Wieso sollte dies denn in der EU anders sein? Die Grosse, die Geschichte und
die Kulturen sind selbstversténdlich unterschiedlich. Dennoch: Die Einfiihrun-
gen eines einheitlichen Wirtschafts- und Wihrungsraumes zeigen iiberall &hn-
liche Auswirkungen. Wer als Europagegner meint, besonders clever zu sein
und zu posaunen, jetzt sei genug Integration, die Einfiihrung der Wirtschafts-
und Wihrungsunion sei ein wichtiger, aber der letzte Schritt gewesen, hat von
Geschichte, Okonomie und Politik nichts begriffen. Denn selbst wenn Briissel
die néchsten zehn Jahre mit dem Vertrag von Nizza politisieren will, werden
die grossen politischen, kulturellen und gesellschaftlichen Folgeerscheinungen
der Wirtschafts- und Wihrungsunion Europa massiv verdndern. Und eben
nicht nur 6konomisch, sondern vor allem kulturell, gesellschaftlich und poli-
tisch. Die ersten Vorbeben solcher Vorkommnisse sehen wir schon lidngst.
Die schweiz- und deutschlandweit gefiihrte Kinderdebatte beispielsweise hat
direkt mit Maastricht zu tun. Die Integrationsprobleme von Frankreich, Deutsch-
land, Grossbritannien und den Niederlanden beispielsweise sind ohne Maas-
tricht und WTO nicht zu denken. Liberalisierung von Kapital, Waren, Dienst-
leistungen und Personen beleben eben nicht nur den Markt, sondern die den
Markt bevolkernden Personen. Dass dabei gleichzeitig massive kulturelle Ver-
schiebungen und massive sozialpolitische Neuanforderungen auf die nach
Nationalstaatenmuster klassisch eingerichteten Gesellschaften zukommen, wird
gerade in Briissel durch fehlendes européisches und historisches Bewusstsein
viel zuwenig berechnet, diskutiert, politisch antizipiert. Es reicht nicht, immer
wieder sich selber fiir den iiber 60 Jahre dauernden Frieden zu begliickwiin-
schen (selbst wenn dies wirklich eine herausragende Leistung ist) und dabei
die Brandherde vor der Tiir nicht einmal zu riechen!

Die Schweizer Verfassungsviter waren diesbeziiglich wesentlich kliiger. Sie
wussten noch, welch revolutiondre Bewegung sie mit ihrem Programm des
Bundesstaates, der Wirtschafts- und Wahrungsunion in Gang setzten. Sie waren
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alles andere als naiv, wenn es darum ging, nicht nur eins und eins, sondern die
Folgen von eins und eins zusammenzuzihlen. Sie konnten sowieso noch den-
ken und nicht nur Subventionen zidhlen! So folgte auf die Einfiihrung des glei-
chen und allgemeinen Miénnerwahlrechts auch sofort die Einfiihrung der all-
gemeinen Schulpflicht. So folgte auf die Einfiihrung der Schulpflicht die sofor-
tige Einfithrung eines landesweiten Verbotes der Kinderarbeit. So folgten auf
die grossen sozialen Verdnderungen die wichtigen landesweiten Fabrikgesetze
und soziale Einrichtungen. So folgte auf die grossen Herausforderungen der
Kriegszeiten die ckonomische Grundsicherung des Staatswesens. Es gibe
sehr viele Beispiele aus der politischen Geschichte der Schweiz und Europas
um zu zeigen, dass politisch denkende Menschen 6konomische Revolutionen
so einrichten, dass sie langfristig keine Selbstzerstérung betreiben.

Wenn alle menschlichen Bereiche der Okonomie zur Disposition stehen — so
auch die Meinung des liberalen Vordenkers Josef A. Schumpeter — erhoht
sich die Gefahr, dass sich der Kapitalismus friiher oder spiter selber kanniba-
lisiert.

Die «Baustelle Europa» operiert in einem iiberdimensionierten Konkordanz-
system, in welchem nicht nur 6konomische Prozesse, sondern vor allem auch
politische Dynamiken mitberiicksichtigt werden miissen. Einfache Majorité-
ten und 6konomische Atomisierung funktionieren in kulturell und konfessionell
heterogenen Gesellschaften nur unter erschwerten Bedingungen. Denn oft
benehmen sich die europidischen Regierungen der Mitgliedstaaten, wenn es
beispielsweise um die Subventionen und Standortwettbewerbe geht, noch nicht
wirklich wie EU-Mitgliedstaaten, sondern wie nationalstaatliche Konkurren-
ten. Aus der Schweiz kennen wir die Schwierigkeiten der unterschiedlichen
Finanz- und Politikhoheiten, die mit der Steuerharmonisierung via Bund und
Volksabstimmung auf eine praxisorientierte Basis gestellt werden mussten. In
Briissel gilt zudem noch die Macht des Européischen Rats, der wie eine Ge-
heimdiplomatie aus dem 19. Jahrhundert funktioniert. Minister und Staatsan-
gestellte formulieren Politiken, die den Zielen der Wirtschafts- und Wéhrungs-
union entsprechen. Dies ist zwar oft effizient und sogar verniinftig, aber poli-
tisch von der Wirklichkeit der Biirger und Biirgerinnen weit entfernt. Dies
ergibt Disparititen, Ungleichzeitigkeiten und Schwierigkeiten, die wir tagtig-
lich in den Zeitungen mitverfolgen konnen. Der Druck der Modernisierungs-
schiibe durch das Schrumpfen der Welt ist betrdchtlich und wickelt sich in
einem Tempo ab, welches selbst die Entscheidungstriger zu tiberraschen ver-
mag. Die Biirger und Biirgerinnen der Schweiz und der EU iiben sich dann oft
in einem Politikverdruss, weil sie nicht verstehen, weshalb die EU oder die



Schweizer Politik dort agiert, wo beide Systeme als politische Einheiten ei-
gentlich nichts mehr wirklich zu sagen haben.

Angesichts dieser komplexen Ausgangslage zeigt sich die européische Beitritts-
diskussion in der Schweiz auch in anderem Licht. Der Philosoph Karl Jaspers
meinte einmal: «Demokratie setzt eigentlich jenes Vertrauen voraus, das sie
erst unter den Biirgern schafft». In der Diskussion Schweiz-EU liesse sich in
Anlehnung an dieses Diktum auch formulieren: «Ein Schweizer Beitritt setzt
jenes europapolitische Verstandnis voraus, das es erst eigentlich zu schaffen
gilt». Oder fiir Europa: «Fine funktionierende EU setzt eigentlich jenes europa-
politische Verstdndnis voraus, das sie zuerst schaffen muss». Dies gleicht
manchmal beiderorts dem Versuch, den Pudding an die Wand zu nageln.

Da wird angesichts des Ist-Zustandes gemessen, gewogen und abgeschitzt,
was denn sein konnte, falls die Entwicklung so weitergeht. Dabei geht es eben
nicht nur um eine Milchbiichleinrechnung, sondern um grosse, politische Zu-
sammenhidnge. In der Schweiz wird beispielsweise die Frage, was mit der
direkten Demokratie im Falle eines EU-Beitritts passieren konnte, vor allem
unter formaljuristischen Aspekten diskutiert. Dies ist mehr als kurzsichtig, denn
ein EU-Beitritt ist — wie iibrigens auch innereuropiisch die Frage nach dem
Verfassungsvertrag — nun wirklich keine formaljuristische, nicht einmal eine
institutionelle oder gemeinschaftsrechtliche, sondern vor allem eine politische
Frage.

Dass in der EU auch das Unmogliche moglich ist, zeigen die Beitritte Ruma-
niens und Bulgariens auf den 1. Januar 2007. Da wurden mit lockerer Hand
und ohne grosse Bauchschmerzen die Kopenhagener Kriterien punkto Men-
schenrechte, Korruptionsbekdmpfung, demokratischer Entscheidwege, Frei-
heitsgarantien etc. {iber den Haufen geworfen, nur um den einmal von Briis-
sel festgesetzten Fahrplan der Osterweiterung glatt iiber die Biihne zu brin-
gen. Solange kein Referendum in irgendeinem Mitgliedstaat punkto Européi-
scher Verfassung geplant ist, solange kein Regierungswechsel in einem Mitglied-
staat, dessen Programm auf einer Subventionsdnderung in den EU-Finanzen
besteht, solange keine EU-Institution den Kompromiss aller ungeféhr glei-
chermassen Unbefriedigten zur Diskussion bringt, kann also europdisches Recht
gebogen, oft missachtet, im besten Falle eingehalten werden. Selbst die Bestim-
mungen zur Wirtschafts- und Wéhrungsunion sind im Falle neuer Mitglieder
oft eher Orientierungshilfe als wirklich verbindlich — oder wie steht es nun
wirklich mit den 3%?
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Die EU sui generis ist dusserst dynamisch (im positiven wie im negativen
Sinne), wenn es darum geht, sich widersprechende staatsrechtliche Grundsit-
ze politisch pragmatisch zu bewéltigen. Dass dabei die Schaffung demokrati-
scher Partizipationsmoglichkeiten fiir die Biirger und Biirgerinnen, die Bemii-
hungen um Chancen-, Verteilungs- und Bediirfnisgerechtigkeit, das Einhalten
rechtsstaatlicher Prinzipien oft hinter dem national-egoistischen Besitzdenken,
der Fixierung auf Partikularinteressen und imaginierter nationaler Identitét zu-
rickstehen, bleibt ein gravierendes demokratisches Problem. Ein Problem,
das Europa nicht einfach beiseite wischen kann. Ein Problem, das iibrigens
vor allem in der Schweiz auch als sehr schwerwiegend betrachtet wird.

Die Frage, was mit der Demokratie Schweiz in Europa passieren wird, ist
immer mit der Frage wie sich die Demokratie in Europa entwickelt mitzuden-
ken. Chancen sind iiberall, doch das 6konomische, nationale und politische
Ungleichgewicht der organisierten Interessen hat es immer wieder verstan-
den, viele Prozesse der demokratischen Weiterentwicklung in ganz Europa
(auch in der Schweiz) zu blockieren.

Deshalb ist die Frage nach der Demokratie in Europa nicht nur ein inner-
europdisches Thema, sondern ein hochst schweizerisches. Hier verpasst es
gerade Bern viel zu oft, seine historische Sonderfallposition Briissel nicht nur
vorzuposaunen, sondern so zu kommunizieren, dass sie nicht nur verstiandlich,
sondern eigentlich in gewissen Bereichen auch vorbildlich ist. In gewissen
Bereichen, wohlverstanden. Denn nicht nur Briissel soll von der direkten De-
mokratie lernen, sondern auch Bern hitte noch einige européische Lektionen
notig, wenn es um die «Tyrannei der Mehrheiten» (Alexis de Tocqueville) und
populistische Verkiirzungen geht, die in Europa schon ldngst nicht mehr gelebt
werden diirfen, die jedoch in der Schweiz — oft ohne einmal nachzudenken —
schon zum politischen Alltag gehoren (sprich Einbiirgerungsrechte fiir zweite
Generation). So hat das europdische Verfassungsrecht nicht nur das Recht,
sondern auch die Pflicht, Grundrechte nicht einfach zur Disposition irgend-
welcher politischer Mehrheiten zu stellen, sondern dafiir zu sorgen, diese iiber
alle kiinftigen Generationen zu schiitzen. Andererseits kann die direkte De-
mokratie der Schweiz Europa zeigen, dass die Mitsprache der Wihlenden die
staatsbiirgerlichen Identititen stirkt, die Regierenden zu einer — in Europa
noch uniiblichen — Kommunikation und Machttransparenz fiihrt sowie die po-
litische Kultur der Aushandlung stirken kann. Dies bedingt aber selbstver-
stdndlich, dass die Schweiz die hohen Anforderungen, die die direkte Demo-
kratie an ihre Biirger und Biirgerinnen stellt, selber auch erfiillt. Sowohl in



Briissel als auch in Bern sollten also Diskussionen iiber die Starkung des
Rechtsstaates, der Gewaltenteilung und der Mitsprache des Volkes nicht nur
vermehrt, sondern alltdglich so gefiihrt werden, dass die umwélzenden Verin-
derungen im 6konomischen Bereich auch eine gesellschaftspolitische Beglei-
tung erfahren. Ohne solche Begleitung konnte die européische und schweize-
rische Zukunft sehr schnell diister aussehen.

Kompromisse, reale Einschidtzungen und der Wille, auch Widerstdnde gemein-
sam auszuhandeln, sind fiir solche Zukunftspolitiken nicht die schlechteste
Voraussetzung demokratischen Handelns. Die Global Players Schweiz und
EU miissten sich auch nicht immer unbedingt wie kleine Neffen des iiber-
michtigen Onkels aus den Vereinigten Staaten benehmen. Dieses Maus-
Elefantenverhalten war in der Vergangenheit fiir Europa zwar iiberlebens-
wichtig, doch mittlerweile haben sich die Zeiten geédndert. Ein bisschen mehr
Selbstvertrauen, Stolz und Schutz der eigenen Identititen wire durchaus an-
gebracht. Die Selbstbestimmung in und fiir Gemeinschaften setzen eben nicht
Abschottung, sondern Kommunikation sowie die Bereitschaft fiir eine gemein-
same Welt voraus (Hannah Arendt). Dahinter verbirgt sich keine Leitkultur,
keine gemeinsame Ideologie, sondern primér die Vermittelbarkeit von Mei-
nungen und 6ffentliche Kommunikation sowie ein Gemeinsinn der Kompeten-
zen, die «Welt so zu sehen wie sie der Fall ist». Entscheidend fiir Europa und
die Schweiz werden die europapolitischen Diskussionen sein, die sowohl die
Summe der unterschiedlichen Mitglieder als auch die gemeinsamen Pfeiler
fiir ein Leben miteinander beriicksichtigen. Dies erfordert Kompetenzen, die
aber mehr und mehr zugunsten der Technik, der Okonomie, der Vermessung
von Inhalten in der Demoskopie-Demokratie geopfert werden. Dass eine ge-
meinsame Welt im Sinne der freiheitlichen Demokratie in Zukunft nicht ohne
klare machtpolitische Auseinandersetzungen laufen wird, ist selbstverstind-
lich und soll hier nicht verschwiegen werden. Denn die Moderne hat es an
sich. Sie bringt Teilungen und Herausforderungen, denen die Massengesell-
schaften menschlich, demokratisch und kulturell nur schlecht gewachsen sind.
Leitlinien, die von Nobelpreistrager Amartya Sen in «Identity and Violence»
zur Bewiltigung der Identitéts-I1lusionen und -Realititen formuliert werden,
konnten aber gerade fiir Europa und die Schweiz wegweisend sein. Es ist
hochste Zeit, die Herausforderungen auch als Chance und neue Freiheiten zu
packen. Die Diskussion dabei ausschliesslich den Juristen und Okonomen zu
iberlassen, wire ein grosser Fehler. Denn Politik hat vor allem mit Menschen
und nicht mit Gesetzen und Waren zu tun. Dies sowohl in Bern als auch in
Briissel.
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