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Der schweizerische
Foderalismus aus der Sicht
von Globalisierung und
europaischer Integration™

Der Foderalismus erfiillt in der Schweiz
eine wichtige Funktion fiir den Zusam-
menhalt der verschiedenen Sprachgrup-
pen, Kulturen und Landesteile. Histori-
sche Eigenheiten der Stinde haben eine
relativ starke territoriale Differenzierung
der Schweiz notwendig gemacht. Dies
warwohl die einzige Moglichkeit, Einheit
in der Vielfalt zu gewéhrleisten. Heute
stehen diese traditionellen Unterschiede

Thomas Cottier
Daniel Wiiger

jedoch nur noch teilweise fiir die Notwen-
digkeit des Foderalismus. Neue Heraus-
forderungen, insbesondere die hier zu
behandelnde Globalisierung und die re-
gionale europdische Integration, fordern
neue Losungen und Ansitze und damit
eine Auseinandersetzung mit den tradier-
ten Formen des schweizerischen Fodera-
lismus. Wahrend vor allem die Wirt-
schaftsverfassung auf regionaler und glo-
baler Ebene determiniert wird, stellen
sich auf nationaler Ebene neue und heute
noch kaum verfasste Themen, so nament-
lich die internationale Migration und die

* Dieser Artikel beruht auf verschiedenen Beitrigen: Thomas
Cottier und Daniel Wiiger: «Auswirkungen der Globalisierung auf
das Verfassungsrecht: Eine Diskussionsgrundlage», erscheint die-
ses Frithjahr in einem Sammelband der Schweizerischen Akade-
mie der Geistes- und Sozialwissenschaften (SAGW): Herausgefor-
derte Verfassung, Die Schweiz im globalen Kontext; Thomas
Cottier: «Reforming the Swiss Federal Constitution: An Interna-
tional Lawyer’s Perspective», erscheint Mitte dieses Jahres, erhlt-
lich beim Autor; Daniel Wiiger: «Globalization - Challenges to
Constitutions - The Case of Treaty Making», in: Schweizerische
Zeitschrift fiir Politische Wissenschaft, Vol. 4 Nr. 2, Sommer 1998,
S. 111 ff.
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Integration der ausléndischen Wohnbe-
volkerung.

Globalisierung und neue Ebenen
der Politik und des Rechts

Die Globalisierung, verstanden als mar-
kante Zunahme der Interdependenzen
iber die Landesgrenzen hinaus, ist ein
Prozess, der am augenscheinlichsten im
Bereich der Wirtschaft zutage tritt. Aber
auch andere gesellschaftliche Bereiche
sind vermehrt durch internationale Bezii-
ge geprigt. Verursacht wurde dies durch
verschiedene Faktoren, die wir vor allem
im Bereich der Technologie (Netzwerke,
neue/giinstigere Transportmittel und Pro-
duktionsmethoden), der Politik (Offnung
der nationalen Finanz- und Warenmérk-
te) und der Massenmedien sehen.

Globalisierung ist aber nicht als Ein-
bahnstrasse zu sehen, sondern wirkt auf
die sie begiinstigenden Faktoren, insbe-
sondere die Politik und das Recht, zuriick.
Dies fiihrt zu einem dialektischen Pro-
zess, bei dem sich Globalisierung und die
politischen und rechtlichen Strukturen
gegenseitig beeinflussen. Die Globalisie-
rung muss politisch und rechtlich bewal-
tigt werden. Dies dussert sich in neuen
Ebenen der Politik und der Rechtsetzung,
die die neuen Herausforderungen zu mei-
stern versuchen. In der regionalen und
internationalen Integration bilden sich so
neue Orte der Politik und des Rechts in
einem global zu verstehenden Verfas-
sungsgefiige. Der grosse Integrations-



schub der Européischen Union (EU) in
den 80er und 90er Jahren mit der Vollen-
dung eines gemeinsamen Binnenmarktes
und der Wihrungsunion sowie die Aus-
weitung des Allgemeinen Zoll- und Han-
delsabkommens (GATT) zur Welthan-
delsorganisation (WTO) 1995 sind in die-
sen Zusammenhéngen zu sehen. Auch
andere internationale Bereiche kénnen
solche Ausweitungstendenzen aufwei-
sen: die globalen Umweltregimes, die Be-
kédmpfung der Kriminalitdt, die Sicher-
heitspolitik und die wirtschaftliche Zu-
sammenarbeit ausserhalb von WTO und
EU, insbesondere die finanzpolitische Ko-
ordination innerhalb der Gruppen der
Sieben und der Zehn (G7, G10), der Bank
fiir internationalen Zahlungsausgleich
(BIZ) und des Internationalen Wéah-
rungsfonds (IWF).

Diese Entwicklungen bleiben nicht ohne
Wirkung auf die Nationalstaaten. Ver-
schiedentlich wird etwa ein Verlust
an nationalstaatlichem Handlungsspiel-
raum diagnostiziert. Aber auch die Ver-
fassungsordnungen sind davon betroffen.
Hatte die Bundesverfassung bisher ledig-
lich drei verschiedene Verfassungsebe-
nen (Gemeinden - Kantone — Bund), so
kommen jetzt neue Etagen hinzu. Die
Entwicklung regionaler (4. Ebene) und
globaler (5. Ebene) Verfassungsstruktu-
ren muss von der Bundesverfassung be-
wiiltigt werden. Insbesondere die starke
faktische Verflechtung mit Europa macht
ein grosses Mass an Koordination und
zum Teil auch Anpassung notwendig.
Das Swisslex-Projekt und der sogenannte
«autonome Nachvollzug» entspringen
dieser Notwendigkeit, genauso wie die
seit Anfang der 90er Jahre anhaltende
und sicher noch eine Weile andauernde
Diskussion um die Zukunft der Schweiz
in Europa, die als «Zwischenergebnis»
Anfang dieses Jahres zum Abschluss der
bilateralen Vertrage gefiihrt hat.

Die nationale Verfassung wird trotz die-
ser Entwicklungen Ort hauptsichlicher
Identifikation von Biirgerinnen und Biir-

gern bleiben und die zentrale Grundlage
bilden, anhand deren sich das Recht {iber-
haupt erst durchsetzen ldsst. Die interna-
tionalen Regimes konnen diese Aufgaben
zumindest in der niheren Zukunft nur
teilweise iibernehmen, da diesen die poli-
tische Legitimation dazu noch weitge-
hend fehlt. Grosse Herausforderungen
miissen also weiterhin vor allem auf der
innerstaatlichen Ebene des Verfassungs-
gefiiges angegangen werden. Es stellen
sich neue Staatsaufgaben, wie etwa im
Bereich der Migration und der Integration
der auslédndischen Wohnbevélkerung.
Die nationale Verfassung muss dabei heu-
te fahig bleiben, die verschiedenen Ebe-
nen des politischen und rechtlichen Dis-
kurses zu integrieren, d.h. zu einem ak-
zeptablen Ganzen zusammenzufiigen.
Der schweizerische Foderalismus muss
vor diesem Hintergrund iiberdacht wer-
den.

Der schweizerische Foderalismus

Der schweizerische Foderalismus ist im
internationalen Vergleich von einer rela-
tiv starken Dezentralisierung und einer
am Ausgleich orientierten Politik zwi-
schen Bund und Kantonen gepréigt. Der
Bund ist durch den «Vollzugsféderalis-
mus» stark auf die Kantone angewiesen
und deshalb gezwungen, vielerlei Riick-
sichten zu nehmen. Dazu kommt, dass
die Kompetenzaufteilung zwischen Bund
und Kantonen von der Souverdnitéit der
Kantone ausgeht. Das System beruht auf
dem Prinzip der sogenannten enumerati-
ven Einzelermédchtigung (Art. 3 BV). Der
Bund ist zusténdig, soweit die Verfassung
ihn erméchtigt (eine Kompetenz enume-
riert). Fehlt diese explizite Ermachtigung,
so sind die Kantone zustindig. Werden
neue Staatsaufgaben notwendig, fallen
diese automatisch den Kantonen zu. Eine
Tradition der «implied powers», d.h. von
Bundeskompetenzen, die nicht explizit
erwahnt sind, aber abgeleitet werden kon-
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nen, kennt die Schweiz, bis auf wenige
Ausnahmen, nicht und wiirde politisch
von den Kantonen wohl auch nicht ak-
zeptiert. Daran dndert auch die neue Bun-
desverfassung nichts (Art. 42 nBV).

Die Kompetenzaufteilung in der Aussen-
politik zeigt ein génzlich anderes Bild.
Der Bund verfiigt iiber eine unbeschrénk-
te Kompetenz zum Abschluss von Staats-
vertrigen, also auch in den Bereichen, wo
die Kantone innenpolitisch fiir den Erlass
von Gesetzen zustindig sind (Art. 8 BV,
54 nBV). Die Kantone haben lediglich
beschriankte Kompetenzen in ihren eige-
nen Zustindigkeitsbereichen (sog. kleine
Aussenpolitik, Art. 9 BV, 56 nBV). Es
besteht also eine Asymmetrie, die dazu
fiihrt, dass der Bund fiir die Umsetzung
seiner Aussenpolitik, insbesondere der
volkerrechtlichen Vertrdge, auf die Zu-
stimmung der Kantone angewiesen ist.
Eine Ausnahme bilden lediglich direkt
anwendbare Vertragsbestimmungen, die
vom Finzelnen vor Gericht ohne weiteres
auch gegeniiber entgegenstehendem kan-
tonalem Recht geltend gemacht werden
kénnen. Diese Asymmetrie hat dazu ge-
fiihrt, dass der Bund in internationalen
Verhandlungen heute umfassend auf die
Kantone Riicksicht nimmt und diese be-
reits im Verhandlungsprozess weitgehend
konsultiert. Die Verhandlungen zum Eu-
ropdischen Wirtschaftsraum (EWR), zur
WTO und zu den bilateralen Vertrdgen
mit der EU (Von-Wattenwyl-Gespriche)
waren von einem stindigen begleitenden
Diskurs zwischen Bund und Kantonen
gepragt. Diese gewohnheitsrechtliche
Praxis hat in der Bundesverfassung ihren
Niederschlag gefunden (Art. 54 Abs. 3,
Art. 55 nBV) und soll nun auch in einem
Bundesgesetz iiber die Beteiligung der
Kantone an der Aussenpolitik des Bundes
verankert werden, dessen Notwendigkeit
allerdings politisch umstritten ist.

Wie weit die Kompetenz des Bundes in
Fillen geht, in denen sich die Kantone
weigern, Ausfiihrungsbestimmungen zu
internationalen Abkommen zu erlassen,
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ist in der juristischen Lehre umstritten.
Die herrschende Meinung geht davon
aus, dass der Bund befugt ist, die Kantone
in diesen Fillen zur Gesetzgebung anzu-
halten und nétigenfalls auf dem Weg der
Ersatzvornahme die entsprechenden Re-
glementierungen selbst vorzunehmen. Be-
zeichnenderweise hat der Bund in seiner
jlingeren Geschichte von dieser Moglich-
keit aber nie Gebrauch gemacht. Das da-
mit einhergehende Problem der Rechts-
unsicherheit bleibt aber verfassungsrecht-
lich ungelost.

Die Globalisierung stellt dieses Verhltnis
von Bund und Kantonen auf die Probe.
Die Verlagerung der Politik auf die regio-
nale und globale Ebene erschwert den
skizzierten Ausgleich. Es gibt heute kaum
noch Sachbereiche, die nicht einen Bezug
zu einem internationalen Regime aufwei-
sen, unabhéngig davon, ob es sich inner-
staatlich um eine Sache des Bundes oder
der Kantone handelt. Entscheidungen, die
der traditionellen Innenpolitik zugeord-
net werden konnen, haben deshalb unter
Umstédnden direkte Auswirkungen auf die
Aussenbeziehungen, wihrenddem ver-
mehrt internationale Regeln die Innenpo-
litik beeinflussen. Man spricht deshalb
heute von einer eigentlichen Verschmel-
zung der Innen- und Aussenpolitik. Die
Schweiz hat in den 90er Jahren mit der
Alpenschutzinitiative und der «Nazi-
Gold-Affiare» zwei sprechende Beispiele
dafiir erlebt. Die Kantone strebten des-
halb in den letzten zwanzig Jahren mehr
Einfluss in der Aussenpolitik und verein-
zelt sogar auf internationaler Ebene an
(Europabeauftragte der Kantone, Biiro
der Kantone in Briissel). Ausserdem wur-
de und wird vermehrt die interkantonale
Zusammenarbeit (Konkordate, neue Kan-
tone [Genf-Waadt, Nordwestschweiz], Zu-
sammenarbeitsvertrage, Zweckverbinde)
und die grenziiberschreitende regionale
Zusammenarbeit im Rahmen der kleinen
Aussenpolitik der Kantone betont.

Es sind also vor allem zwei Tendenzen zu
verzeichnen, die den schweizerischen



Foderalismus beeinflussen. Einerseits
wird die Bundespolitik vermehrt iiberla-
gert durch regionale und internationale
Ubereinkommen. Andererseits ist ein
stirkeres Streben der Kantone nach Au-
tonomie zu verzeichnen. Die Bundesver-
fassung wird deshalb in zweifacher Hin-
sicht herausgefordert. Einerseits muss es
moglich sein, eine «foderalismusvertrag-
liche» Aussenpolitik zu betreiben, die
den Handlungsspielraum des Bundes
gleichzeitig nicht zu stark einengt. Ande-
rerseits muss der foderale Ausgleich unter
den Kantonen auf eine neue Basis gestellt
werden, der den Kantonen geniigend
Autonomie fiir neue Losungen bietet und
gleichzeitig den nationalen Zusammen-
halt nicht gefdhrdet. Die Bestrebungen
um einen neuen Finanzausgleich gehen
in diese Richtung. Wir mochten uns hier
auf die Kompetenzaufteilung zwischen
Bund und Kantonen beschrinken, ob-
wohl wir die Bedeutung anderer Proble-
me nicht verkennen. Insbesondere den
Ausgleich zwischen Stadt und Land,
schon von jeher ein Problem der schwei-
zerischen Bundespolitik und allein schon
durch die Topographie unseres Landes
bedingt sowie durch die zunehmende
Verstidterung, sehen wirauch in Zukunft
als zentrales Problem des schweizeri-
schen Foderalismus an.

Lésungsansatze

Die bestehende Kompetenzaufteilung auf
der Basis enumerativer Einzelerméchti-
gungen und des Ausschlusses von «im-
plied powers» sehen wir als Haupthinder-
nis fiir einen zeitgeméssen Foderalismus.
Dieses Konzept hat sich als sinnvoll fiir
die nationalstaatliche Organisation der
letzten 150 Jahre erwiesen. Mit dem zu-
nehmenden Einfluss des internationalen
Rechts sowie der internationalen Politik
auf den Staat stGsst es heute aber an seine
Grenzen. Das rigide Verstindnis erweist
sich in der Praxis als nachteilig fiir die

Anpassung der schweizerischen Rechts-
ordnung an die internationalen Rahmen-
bedingungen. Mit der zunehmenden Be-
deutung des Staatsvertrages wird sich die-
ses Problem verschérfen.

Dies hat mit der bereits angetonten Ver-
schmelzung von Innen- und Aussenpoli-
tik zu tun. Die internationalen Harmoni-
sierungen und die politischen Problemlo-
sungsansitze orientieren sich in keiner
Weise an der herkémmlichen Kompe-
tenzaufteilung zwischen Bund und Kan-
tonen. Ein Beispiel ist das im Rahmen
der WTO abgeschlossene Abkommen
tiber das offentliche Beschaffungswesen
(agreement on government procure-
ment). Die darin enthaltenen Verpflich-
tungen im Bereich der 6ffentlich-rechtli-
chen Anstellungen, der kantonalen Sub-
ventionen und des offentlichen Beschaf-
fungswesens konnten vom Bund im Bin-
nenmarktgesetz aufgrund der fehlenden
Kompetenzen fiir Kantone und Gemein-
den nicht hinreichend harmonisiert wer-
den. So werden viele Sachbereiche auf der
Grundlage internationaler Harmonisie-
rungen sowohl vom Bund wie auch von
den Kantonen zu regeln sein, wodurch
wir Gefahr laufen, eine neue Rechtszer-
splitterung im Umsetzungsprozess zu er-
halten. Der Bund muss daher diejenigen
Regelungen konkretisieren konnen, die
einer Harmonisierung auf internationaler
Ebene zugefiihrt wurden, wahrenddem
die Kantone die iibrigen Bereiche weiter-
hinin eigener Regie regeln kdnnen und im
Interesse des Foderalismus auch sollen.
Aber auch dem zunehmenden Autono-
miebediirfnis der Kantone muss Rech-
nung getragen werden. Die Kantone sol-
len in den Bereiche, wo eine Bundesrege-
lung nicht erforderlich ist, iiber eine
grosstmogliche Regelungskompetenz ver-
fiigen. Das in der neuen Bundesverfas-
sung verankerte Subsidiaritdtsprinzip
(Art. 46 Abs. 2 nBV) konnte als Basis fiir
dieses Verstindnis dienen.

Um diese Anliegen zu verwirklichen, ist
eine dynamischere Kompetenzverteilung
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erforderlich, wie dies der Verfassungsent-
wurf von 1977 forderte. Man versuchte
damals, vom Begriff der Kompetenz weg-
zukommen und diesen durch denjenigen
der Hauptverantwortung zu ersetzen. In
diesen Bereichen sollte vor allem der
Bund fiir die Gesetzgebung zustindig
sein, allerdings gebunden an das Subsi-
diaritdtsprinzip. In den restlichen Berei-
chen sollte der Bund zudem fiir die Rah-
mengesetzgebung kompetent sein, sofern
dies sachlich notwendig wére. Eine sol-
che Aufteilung wiirde den Anforderungen
von Regionalisierung und Globalisierung
entsprechen, da der Bund flexibel auf
neue Regelungsanliegen reagieren konn-
te. Nochmals ist allerdings zu betonen,
dass die kantonale Autonomie moglichst
weitgehend gewéhrt bleiben muss, was
das Subsidiarititsprinzip ja beabsichtigt.
Auch miissen die neuen Bestrebungen der
Zusammenarbeit der Kantone unterein-
ander und mit dem grenznahen Ausland
gefordert werden.

Der Ausgleich durch ein konsequent ge-
handhabtes Subsidiaritdtsprinzip geniigt
jedoch nicht. Es muss auch ein Ausgleich
im Bereich der politischen Verfahren ge-
funden werden. Neue Beteiligungsfor-
men der Kantone im Bereich der Aussen-
politik werden deshalb bereits seit den
80er Jahren vorangetrieben. Die direkte
Beteiligung der Kantone an der Bundes-
politik mit ihren binnen- und aussenpoli-
tischen Dimensionen vermag die Legiti-
mitit und Akzeptanz der Entscheidungen
zu erhohen. Dabei sind aber nach wie vor
viele Probleme unbewdltigt. So ermog-
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licht der Einbezug der Meinung der Kon-
ferenz der Kantonsregierungen (KdK)
zwar die Beteiligung der Exekutive, die
Rolle der kantonalen Parlamente ist aber
noch ungeklirt. Eingehender Priifung be-
darf die Frage, ob der «Umbau» des Stdn-
derates in eine teilweise Kantonsvertre-
tung die fiir eine flexiblere Aufgaben-
teilung erforderlichen Voraussetzungen
schaffen konnte. Wir glauben dies, da
zwischen Verfahren der Gesetzgebung,
der Reprisentation und der Aufgabentei-
lung ein enger Zusammenhang besteht.
Die Kantone sind unter Vorbehalt des
Instruktionsverbotes schon heute frei, der
Kantonsvertretung durch eine entspre-
chende Ausgestaltung des Wahlverfah-
rens oder auch nur durch die Aufhebung
des Verbotes von Doppelmandaten bes-
ser Rechnung zu tragen.

Die Idee einer dynamischeren Kompe-
tenzaufteilung muss im Zentrum stehen,
denn nurso kann dem Umstand angemes-
sen Rechnung getragen werden, dass sich
Staatsaufgaben heute immer weniger in
Bundesaufgaben, kantonale Aufgaben,
Aufgaben der Gemeinden, regionale und
globale Aufgaben trennen lassen, sondern
sich an Sachbereichen orientieren, die
unter angemessenem Einbezug aller Ebe-
nen des globalen Verfassungsgefiiges ei-
ner Losung zugefiihrt werden miissen.

Thomas Cottier/Daniel Wiiger, Insti-
tut fiir Europa und Wirtschaftsvolker-
recht, Universitit Bern
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