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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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