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ENTWICKLUNGSTENDENZEN DES
SCHWEIZERISCHEN FODERALISMUS

VON DIETRICH SCHINDLER

In einer im Jahre 1865 veroffentlichten Schrift gab der Luzerner Kon-
servative Anton Philipp von Segesser der Meinung Ausdruck, daB3 der
schweizerische Bundesstaat nur eine Ubergangsform zwischen Staaten-
bund und Einheitsstaat sei. Er erklirte, die Umstinde der Entstehung
der schweizerischen Bundesverfassung im Jahre 1848 hitten es mit sich
gebracht, daf3 die unitarische Tendenz die vorherrschende Richtung ge-
worden sei, wihrend sich die Kantonalitit auf eine Oppositionsstellung
zuriickgedringt gesehen habe. Er hielt dafiir, dal der Ubergang der fo-
deralen Gestalt der Eidgenossenschaft in den Einheitsstaat nur noch eine
Frage der Zeit seil.

Die Entwicklung unseres Bundesstaates in den fast hundert Jahren,
die seit dieser AuBerung Segessers verflossen sind, scheint den Beweis
fur die Richtigkeit jener pessimistischen Prognose zu erbringen. Unitari-
sierung und Zentralisierung haben die Schweiz dem Einheitsstaat immer
niher gebracht. Die Macht des Bundes ist stetig gewachsen, wihrend die
Kantone an Bedeutung verloren. In den vergangenen Jahren haben sich
die Stimmen derer gemehrt, die das baldige Ende des Foderalismus er-
warten. So schrieb vor wenigen Jahren ein in Amerika titiger deutscher
Staatswissenschaftler: «Der Foderalismus ist im Abstieg begriffen. Selbst
in den iltesten und am besten durchgebildeten Foderativstaaten, der
Schweiz und den USA, wo die Tradition und die emotionale Einstellung
der Aufrechterhaltung des bundesstaatlichen Gedankens zugute kom-
men, hat sich gezeigt, daB die wirtschaftlichen Imperative des technolo-
gischen Staates eine einheitliche Wirtschaftspolitik fiir das ganze Staats-
gebiet verlangen und jenen Wirtschaftsegoismus der Einzelstaaten nicht
zulassen konnen, der den eigentlichen Kern der Staatssouverinitit im
Bundesstaat darstellt2. »

Niemand kann die Begriindetheit eines solchen Pessimismus bestrei-
ten. Dennoch fillt es schwer, an ein baldiges Ende des schweizerischen
Foderalismus zu glauben. Ist es nicht erstaunlich, daf3 auch heute noch,
fast hundert Jahre nach Segessers Prognose, in der Schweiz ein starkes
und lebendiges foderalistisches BewuBtsein besteht? Der Féderalismus
ist tiefer verwurzelt, als der von der Raschheit der neuzeitlichen Ent-
wicklung gebannte Beobachter glauben mochte. Die Verbundenheit des
Einzelnen mit den kleinen Gemeinschaften, Gemeinde und Kanton, ist
besonders in lindlichen Regionen und im Welschland noch stirker als
diejenige mit dem Bund.
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Im folgenden sollen die Krifte und Tendenzen dargestellt werden,
welche die Entwicklung des schweizerischen Foderalismus bestimmen.
Es wird versucht, damit ein Bild der heutigen Lage des Foderalismus in
der Schweiz zu entwerfen.

Die zentralistische Tendeng

Das hervorstechendste Merkmal der Entwicklung des schweizerischen
Bundesstaates seit 1848 ist die zunehmende Zentralisierung, die Verschie-
bung des politischen Gewichtes von den Kantonen auf den Bund. In den
Anfangsjahren des Bundesstaates lag das Hauptgewicht des politischen
Lebens noch eindeutig in den Kantonen. Dem Bund waren anfinglich
nur wenige Aufgaben anvertraut. Er hatte im wesentlichen nur die aus-
wirtigen Angelegenheiten und einen Teil des Militirwesens zu besorgen
und iiberdies die Post-, Zoll- und Pulververwaltung zu tibernehmen. Der
groBte Teil der Staatsaufgaben blieb bei den Kantonen. Die enge Be-
schrinkung der Bundeskompetenzen stand in einem MiBverhiltnis zur
GroBe der neuen Behordenorganisation, dem Parlament mit seinen zwei
Kammern und dem Bundesrat. Nicht zu Unrecht schrieb J. C. Bluntschli
im Jahre 1849, der neu gegriindete Bundesstaat lasse sich vergleichen mit
einem «groflen und kostbaren Palaste, in welchem wenig Raume wirklich
benutzt werden, oder mit einem Aktienetablissement mit ofteren Gene-
ralversammlungen und zahlreichem Personale, aber kleinen Geschif-
ten3. »

Der erste bedeutsame Schub der Zentralisierung erfolgte anlidlich der
Totalrevision der Bundesverfassung von 1874. Dem Bund wurden ver-
schiedene neue Aufgaben tibertragen, die zur Folge hatten, daf3 sich seine
Ausgaben ziemlich genau verdoppelten (1871: 10 Millionen, 1876: 20
Millionen). Seither ist die Zentralisierung rasch und kontinuierlich weiter-
geschritten. Seit 1874 erlebte die Bundesverfassung insgesamt 62 Partial-
revisionen, von denen rund zwei Drittel, nimlich 43, den Zweck hatten,
dem Bunde neue Kompetenzen zu iibertragen4. In neuerer Zeit hat sich
die Entwicklung beschleunigt. Allein seit 1945 wurde die Bundesverfas-
sung 21mal abgeindert, wobei in 15 Fillen neue Bundeskompetenzen
geschaffen oder — wie im Falle der Bundesfinanzordnung, der Preiskon-
trolle und der Brotgetreideversorgung — befristete Bundeskompetenzen
neu bestitigt wurden. Die vergangenen zwei Jahre brachten dem Bund
die Gesetzgebungskompetenz in vier neuen Materien, nimlich in den
Gebieten der Atomenergie, des Filmwesens, der NationalstraBlen und des
Zivilschutzes.

Es wire freilich falsch, anzunehmen, daBl der Bund den Kantonen
fortlaufend Kompetenzen entzogen hitte. Beim groBeren Teil der neuen
Bundeskompetenzen handelte es sich nicht um Aufgaben, die die Kan-
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tone zuvor ausgeiibt hatten, sondern um vollstindig neue Staatsaufga-
ben, mit denen sich die Kantone noch nicht befal3t hatten5. Nur in den
ersten Jahrzehnten des Bundesstaates bestand die Zentralisierung in einer
Ubergabe kantonaler Aufgaben an den Bund. So hatten zum Beispiel die
Vereinheitlichung des Zivil- und Strafrechts, die stirkere Zentralisierung
des Militirwesens, die Schaffung des Banknotenmonopols des Bundes
usw. eine entsprechende Verminderung des kantonalen Kompetenzbe-
reichs zur Folge. Diese Entwicklung war mit dem ersten Weltkrieg zur
Hauptsache abgeschlossen. Seither betreffen die neuen Bundeskompe-
tenzen vorwiegend die ganz neuen Fragen der Wirtschafts- und Sozial-
politik und des modernen Verkehts. Dabei ist bemerkenswert, daf3 die
Umwandlung der Schweiz zum modernen Wirtschafts- und Sozialstaat
sich vorwiegend in einer Stirkung des Bundes, in viel geringerem Malle
aber in einer Stirkung der Kantone auswirkte. Obwohl auch die kanto-
nalen Staatsapparate anwuchsen, nahm der Umfang ihrer Titigkeit weit
weniger zu als derjenige des Bundes. Dies zeigt sich vielleicht am deut-
lichsten in einer Gegeniiberstellung der Entwicklung der Bundesausga-
ben und der Gesamtausgaben der Kantone. Im Jahre 1850 betrugen die
Bundesausgaben 239, der Ausgaben simtlicher Kantone. Von da an stie-
gen sie kontinuierlich an. Im Jahre 1900 standen sie auf 50%,, im Jahre
1930 auf 829, 1950 auf 1079, und 1958 auf 1109, 8. Die Bundesausgaben
tibersteigen heute somit die Ausgaben aller Kantone zusammen.

Ein dhnliches Bild ergibt sich auch bei einem Vergleich der Steuer-
einnahmen des Bundes, der Kantone und der Gemeinden. Im Jahre 1900
entrichtete der schweizerische Steuerzahler 359%, seiner Steuern (einschl.
Zolle) an den Bund, 339, an die Kantone und 329, an die Gemeinden.
Im Jahre 1958 waren es 519, an den Bund, 269, an die Kantone und
239, an die Gemeinden?.

Die Zentralisierung kommt auch deutlich in der Zunahme des Bun-
despersonals zum Ausdruck. Wihrend im Jahre 1913 die Bundeszentral-
verwaltung 2887 Personen umfalite, standen im Jahre 1957 17 554 Per-
sonen in ithrem Dienst, was einer Vermehrung um 608,99, gleichkommt?.
Auffallend ist, daf die Zunahme des gesamten Bundespersonals im glei-
chen Zeitraum nur 149,69%, betrigt.

Die Zentralisierung in unserem Bundesstaat hat seit 1848 nie eine
Unterbrechung erfahren. Nie ist eine Umkehr eingetreten, nie eine Auf-
gabe an die Kantone zuriickiibertragen worden. Die Idee, einmal die um-
gekehrte Richtung einzuschlagen, erschiene geradezu als absurd. Selbst
Kreise, die ausgesprochen foderalistisch gesinnt sind, haben nie einen
derartigen Versuch unternommen. Die zunehmende Zentralisierung
scheint somit eine Zwangsliufigkeit zu sein. Treflend schrieb William
Martin in seiner Geschichte der Schweiz: «L’expérience enseigne que,
dans une Confédération, on ne peut guere innover sans centraliser. Le
besoin de progres a eu pour résultat de pousser constamment a la revision
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de la constitution fédérale, dans un sens centralisateur?®. » Der Weg der
Zentralisierung gleicht einer Einbahnstralle, auf der es nur ein Vorwirts,
aber kein Riickwirts gibt.

Die wachsende finangielle Abbingigkeit der Kantone vom Bund

In engstem Zusammenhang mit der stetigen Ausdehnung der Bundes-
kompetenzen steht die zunehmende finanzielle Abhingigkeit der Kan-
tone vom Bund. Dem Bunde wurden nicht nur neue Aufgaben zur selb-
stindigen Erfiillung ibertragen, sondern er wurde iiberdies veranlal3t,
auch an die Aufgaben der Kantone finanziell beizutragen. Seit der Griin-
dung des Bundesstaates stiegen die Bundesbeitrige an die Kantone sowie
die gesetzlichen Anteile der Kantone an Bundeseinnahmen ununterbro-
-chen an. Besonders stark ist das Wachstum bei den Bundesbeitrigen.
Diese wurden eine immer bedeutendere Stiitze der kantonalen Finanz-
haushalte. Wihrend die Kantone im Jahre 1890 3,69, ihrer Ausgaben
aus Bundesbeitrigen bestritten, waten es im Jahre 1900 bereits 6,29%,,
1931 7,6%, und 1957 schlieBlich 10,3%,. Einen geringeren Anstieg weisen
die gesetzlichen Anteile an Bundeseinnahmen (z. B. an der Wehrsteuer,
am Militirpflichtersatz usw.) auf. Ihre Zunahme verliuft ziemlich genau
parallel zur Zunahme der iibrigen Einnahmen der Kantone. So betrugen
sie im Jahre 1900 7,39, der Gesamteinnahmen der Kantone, 1931 6,5%,
und 1957 7,29, 0.

Die kantonalen Finanzhaushalte werden heute somit — Bundesbei-
trige und gesetzliche Anteile zusammengerechnet — zu 17,5%, vom
Bunde getragen. Die Zahlen sind in den einzelnen Kantonen allerdings
stark verschieden, da fiir die finanzschwachen Kantone hohere Subven-
tionsansitze bestehen als fur die finanzstarken. So betrugen im Kanton
Uri im Jahre 1957 die Bundesbeitrige 42,99, der Gesamteinnahmen des
Kantons, die gesetzlichen Anteile 5,59, womit Uri insgesamt 48,49,
seiner Einnahmen vom Bunde bezog. Auf der anderen Seite erhielt der
Kanton Basel-Stadt im selben Jahr nur 2,69, seiner Einnahmen aus
Bundesbeitrigen und 69, aus gesetzlichen Anteilen, insgesamt also 8,69,
aus Bundesmitteln.

Die Zunahme der finanziellen Leistungen des Bundes an die Kantone
tithrt zu einer gewissen Beeintrichtigung der kantonalen Selbstindigkeit.
Dies gilt namentlich fiir die Bundesbeitrige, welche vom Bunde stets
nur fiir bestimmte Zwecke geleistet werden und deren Verwendung von
der Bundesverwaltung uberpriift wird. Durch die an die Subventions-
leistung gekniipften Bedingungen vermégen die Bundesbehdrden einen
bestimmenden Einflul} auf die Durchfiihrung kantonaler Aufgaben aus-
zuiiben. Die gesetzlichen Anteile anderseits fallen den Kantonen ohne
Zweckbestimmung zur freien Verwendung zu, wodurch die kantonale
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Selbstindigkeit bedeutend weniger tangiert wird. Einzig bei den kanto-
nalen Anteilen an den Benzinzollen und beim sogenannten Alkoholzehntel
ist der Verwendungszweck vom Bunde vorgeschrieben.

Ursachen der genannten Erscheinungen

Die allgemeinen Ursachen der zunehmenden Zentralisierung und Ver-
einheitlichung im schweizerischen Bundesstaat sind zu bekannt, als da3
darauf niher eingetreten werden miif3te. Sie liegen namentlich in der Ver-
besserung und Zunahme des interkantonalen und internationalen Ver-
kehrs, in der Entwicklung zum modernen Wohlfahrtsstaat, in den Folgen
der Wirtschaftskrisen und der zwei Weltkriege und schlieBlich im wach-
senden Egalitarismus. Viele Unterschiede von Ort zu Ort, die in fritheren
Zeiten als natiirlich empfunden wurden, wie etwa die Verschiedenheit
des Zivil- und Strafrechts, wirkten angesichts der verinderten Verhilt-
nisse und Auffassungen stérend. Zentralisierung und Vereinheitlichung
waren zweifellos zu einem groflen Teil unvermeidlich. Soweit sie zur
Uberwindung des fritheren kantonalen Partikularismus beigetragen
haben, sind sie auch durchaus zu begriiBlen.

Es ist hier jedoch auf eine speziellere und weniger beachtete Ursache
der Zentralisierung hinzuweisen, welche keineswegs als unvermeidlich
bezeichnet werden kann. Viele der neuen Staatsaufgaben sind vom Bunde
lediglich deshalb tibernommen wotden, weil es sich als einfacher erwiesen
hat, sie dem Bunde als den Kantonen aufzubiirden. Carl Ludwig hat in
dieser Zeitschrift seinerzeit ausgefiihrt, die Ursache der Machtvermeh-
rung des Bundes liege im Versagen der Kantone!l. So tiberspitzt diese
Feststellung ist, 1403t sich doch nicht tibersehen, daB3 viele der neuen
Staatsaufgaben nur deshalb vom Bunde iibernommen wurden, weil die
Kantone sich dazu als zu schwerfillig erwiesen. Insbesondere hat sich
gezeigt, dal es leichter ist, beim Bund Mittel fiir eine neue Staatsaufgabe
fliissig zu machen als bei den Kantonen. Dies hat seine Ursache wiederum
darin, daB die Kantone stirker demokratisiert sind als der Bund und
infolgedessen einen geringeren Grad an Beweglichkeit aufweisen als
dieser. Ausgaben, die in den Kantonen dem obligatorischen oder fakul-
tativen Referendum unterliegen, konnen im Bund vom Parlament allein
bewilligt werden. Von Bedeutung ist auBerdem, daB, namentlich in den
kleineren Kantonen, die Ubernahme einer neuen Staatsaufgabe durch den
Kanton unmittelbar eine Erhhung des Steuerfulles zur Folge haben oder
die ErschlieBung einer neuen Finanzquelle erfordetlich machen kann.
Beschlie3t jedoch der Bund eine neue Ausgabe, so verspiirt der Birger
die finanziellen Auswirkungen nicht unmittelbar, sondern gibt sich der
Meinung hin, daB ein anderer die Rechnung begleiche. Fritz Fleiner
vertrat die Auffassung, dafl die starke Demokratisierung in den Kantonen

701



wesentlich eine Reaktion auf die Kompetenzerweiterung des Bundes ge-
wesen sel. So schrieb er: «In der Periode, in der der Bund seine Kompe-
tenzen erweitert hat, sind die Kantone zur reinen Demokratie iiberge-
gangen. Der innere Zusammenhang zwischen den beiden politischen
Ereignissen ist nicht schwer nachzuweisen. Gegeniiber dem immer stir-
ker werdenden Bund haben die Kantone ihre Selbstindigkeit dadurch zu
behaupten versucht, daB sie ihr ganzes 6ffentliches Leben auf eine brei-
tere Grundlage gestellt haben, nimlich auf die reine Demokratie!2. »
Heute konnen wir feststellen, daB3 die Demokratisierung in den Kantonen
nicht nur die Kompetenzerweiterung des Bundes nicht zu verhindern
vermochte, sondern ihr im Gegenteil noch Vorschub leistete.

Zentralistische und unifizierende Tendenzen im wirtschaftlichen und sogialen Bereich

Neben dem staatlichen Zentralismus in der Schweiz liuft parallel ein
wirtschaftlicher Konzentrationsprozel3, der bedeutsame Riickwirkungen
auf den foderativen Aufbau unseres Staates hat. Er zeigt sich zunichst
darin, daB} die wirtschaftliche Macht der Schweiz sich zunehmend in der
deutschen Schweiz und vor allem in Zirich konzentriert. Die wichtig-
sten industriellen Unternehmungen, Banken, Versicherungsgesellschaf-
ten und Wirtschaftsverbinde haben ihren Sitz in Zirich oder anderen
Orten der deutschen Schweiz. André Siegfried nannte diese Erscheinung
eine «neue Form des Zentralismus», einen «Neo-Zentralismus3y.
Wihrend der staatliche Zentralismus sein Zentrum in Bern hat, strebt die
wirtschaftliche Konzentrationsbewegung auf Ziirich hin. Zwischen Bern
und Ziirich hat sich ein dhnliches Verhiltnis herausgebildet wie zwischen
Washington und New York. Die Zentralisierung der Wirtschaft in Zii-
rich und in der Gibrigen deutschen Schweiz wirkt sich namentlich ungiin-
stig auf das Verhiltnis zwischen der deutschen und welschen Schweiz
aus. Es hat sich gezeigt, dall die welsche Schweiz auf die zentralistische
Entwicklung der Wirtschaft im allgemeinen noch empfindlicher reagiert
als auf den staatlichen Zentralismus. Der «impérialisme zurichois » —um
einen jiingst gelegentlich verwendeten Ausdruck zu gebrauchen — wirkt
noch abschreckender als «Bern» es tut. Dies ist, wie besonders Olivier
Reverdin betont hat, in der Tatsache begriindet, dal3 die welsche Schweiz
in den Behorden des Bundes stets eine wenigstens proportionale Vertre-
tung hat und auch immer verschiedene Spitzenpositionen im Staat und
in der Armee ausfiillt, wogegen die fithrenden Stellungen in der schwei-
zerischen Wirtschaft fast ausschlieBlich von Deutschschweizern einge-
nommen werden4. Die welsche Schweiz zieht daher den staatlichen Zen-
tralismus demjenigen der Wirtschaft vor, ja sie spielt den einen Zentralis-
mus gegen den anderen aus. Abstimmungsergebnisse der vergangenen
Jahre haben gezeigt, daB3 die welsche Schweiz protektionistischen Maf3-
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nahmen des Bundes eine wesentlich gr6Bere Sympathie entgegenbringt
als die deutsche Schweiz. Diese angesichts des starken foderalistischen
Empfindens in der welschen Schweiz paradoxe Erscheinung erklirt sich
daraus, daB3 die welsche Schweiz in den protektionistischen Manahmen
des Bundes ein Mittel sicht, dank dem sie eine gewisse Kontrolle iiber die
schweizerische Wirtschaft ausiiben kann, eine Kontrolle, die ihr innerhalb
der wirtschaftlichen Unternehmungen und Organisationen fehlt.

Die wirtschaftliche und soziale Entwicklung hat sodann eine weitere
dem Foderalismus abtrigliche Tendenz ausgelost, nimlich das Anwach-
sen der Wirtschaftsverbinde und die Zunahme ihres Einflusses auf den
Staat. In allen freiheitlichen Staaten haben sich im Laufe der vergangenen
Jahtrzehnte grofle und meist stark zentralistisch organisierte Interessen-
verbinde gebildet. In dieser Entwicklung kommt zum Ausdruck, dall
die Biirger sich heute in zunehmendem Mal3e nach beruflichen und in-
teressemiBigen Gesichtspunkten zusammenschlieBen, wihrend zugleich
die auf territorialer Grundlage beruhenden Gemeinschaften, Gemeinden
und Kantone, an Bedeutung verlieren. Die neuen funktionellen Gemein-
schaften treten in Konkurrenz mit den herkémmlichen lokalen und regio-
nalen Gemeinschaften. Viele Biirger fiihlen sich mit ihrem Berufs- oder
Interessenverband stirker verbunden als mit ihrer Gemeinde oder ihrem
Kanton.

Die Interessenverbinde treten heute in verschiedener Hinsicht als
ebenbiirtige Michte neben den Kantonen auf, so namentlich im Gesetz-
gebungsverfahren und bei der Durchfithrung von Bundeserlassen. Die
Entwiirfe aller wichtigeren Bundesgesetze werden den Verbinden und
den Kantonen gleichzeitig zur Vernehmlassung vorgelegt. Art. 32 der
Bundesverfassung schreibt dieses Verfahren fiir die Ausfithrungserlasse
zu den Wirtschaftsartikeln ausdriicklich vor. Die Erfahrung zeigt, daB3
der Stellungnahme der Verbinde dabei regelmiBlig mehr Gewicht zu-
kommt als derjenigen der Kantone®, Dies ist leicht zu erkliren, ver-
fiigen doch die Verbinde iiber eine Mitgliedschaft mit eindeutigen und
gleichgerichteten Zielen, wogegen die kantonalen Regierungen sich
kaum auf eine einheitliche Meinung der Stimmberechtigten ihrer Kan-
tone berufen konnen. Die Verbinde konkurrenzieren die Kantone aber
auch bei der Durchfithrung der Bundeserlasse. In manchen Fillen, be-
sonders in der Wirtschafts- und Sozialgesetzgebung, sind sie an Stelle der
Kantone Vollzugsorgane des Bundes geworden. Es sei erinnert an die
Funktionen der Verbinde bei der Durchfiihrung der Bundesvorschriften
iiber die Uhrenindustrie und die Milchwirtschaft oder an dieTatsache, da3
in der AHV und in der Arbeitslosenversicherung die Verbinde neben
den Kantonen Kassen errichten konnen.

Eine weitere den Foderalismus beeintrichtigende Entwicklung liegt in
der zunehmenden Wandetbewegung der Bevolkerung zwischen den
Kantonen und in der dadurch bedingten Tatsache, daB ein immer groBer
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werdender Teil der Bevilkerung auBlerhalb der Heimatgemeinde oder
des Heimatkantons wohnt. Es ist von einer «Verschweizerung der Kan-
tone», von der Bildung einer «schweizerischen Einheitlichkeit» gespro-
chen worden. Ein Zeichen dafiir ist die gewisse Verflachung und Ver-
mengung der schweizerischen Dialekte. In der Tat liegt hierin eine
Schwichung des Foderalismus. Indessen neigt man in der Schweiz wohl
eher zu einer Uberschitzung dieses Faktors. Es datf nicht iibersehen
werden, wie rasch sich zugewanderte Schweizer assimilieren und wie
viele von ihnen auch in der Politik ihres Wohnsitzkantons Eingang fin-
den. Es wire im iibrigen falsch, wenn man — wie dies in der Schweiz
hiufig geschieht — den Sinn des Féderalismus nur in der Erhaltung folk-
loristischer Eigenarten sehen wiirde.

Die fideralistischen Tendenzen

Die Zentralisierung hat die foderalistischen Krifte in der Schweiz nicht
abzutdten vermocht. Im Gegenteil, Zeiten besonders starker Konzen-
tration der Staatsgewalt beim Bund riefen stets eine foderalistische Ge-
genbewegung hervor. Die foderalistische Opposition hat in der Schweiz
verschiedene Stiitzen. Thren stirksten Riickhalt findet sie zweifellos in
den welschen Kantonen, die den Foderalismus als den wirksamsten
Schutz gegen die deutschsprachige Mehrheit empfinden. Abgesehen da-
von diirfte die Anhinglichkeit an das kantonale Eigenleben in den lind-
lichen und gebirgigen Kantonen noch stirker sein als in den Kantonen
mit grofBeren stidtischen Agglomerationen. Die unterschiedliche Stirke
der foderalistischen Gesinnung in den verschiedenen Landesteilen der
Schweiz 143t sich zahlenmifBig feststellen, wenn man die Wahlbeteiligung
bei den kantonalen Patlamentswahlen und diejenige bei den Nationalrats-
wahlen miteinander vergleicht. So ist zum Beispiel im Kanton Genf die
Stimmbeteiligung bei den Wahlen in den kantonalen Groflen Rat regel-
milig erheblich hoher als bei den Nationalratswahlen. Zwischen 1930
und 1950 betrug sie bei den GrofB3ratswahlen durchschnittlich 71,59%,, bei
den Nationalratswahlen 559,. Dies weist darauf hin, dal der durch-
schnittliche Biirger im Kanton Genf sich fiir den Kanton mehr interes-
siert als fiir die Eidgenossenschaft. In den groferen Kantonen der deut-
schen Schweiz dagegen ist die Stimmbeteiligung bei den kantonalen
GrofBratswahlen und den Nationalratswahlen annihernd gleich. Im Kan-
ton Ziirich wird bei den Nationalratswahlen sogar eine um ein Geringes
hohere Beteiligung registriert als bei den Kantonsratswahlen (in den
Jahren 1930—1950 durchschnittlich 73,7%, bei den Kantonsratswahlen
und 75,5%, bei den Nationalratswahlen). Im Kanton Bern halten sich die
beiden Zahlen fast genau die Waage (70,69, gegen 70,3%,), wihrend im
Kanton Basel-Stadt die Grofratswahlen wiederum einen kleinen Vor-
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sprung vor den Nationalratswahlen haben (71,29, gegen 67,89%,), was
moglicherweise damit zusammenhingt, daB der Kanton hier praktisch
identisch mit der Gemeinde ist. Es ist nimlich offenbar die Gemeinde,
die auch heute noch das Interesse des Biirgers in allererster Linie anzieht.
Dies 148t sich in der Stadt Ziirich deutlich feststellen, wo die Wahlbeteili-
gung bei den Wahlen in den Gemeinderat (das stidtische Parlament) stets
hoher ist als bei den kantonalen und eidgendssischen Wahlen. Die Zah-
lenverhaltnisse fiir die Jahre 1930 bis 1950 sind folgende: Gemeinderats-
wahlen 77,5%,, Kantonsratswahlen 68,59,, Nationalratswahlen 71,69,.
Bezeichnend ist hierbei, daB3 der Kanton erst an dritter Stelle kommt16.

Abgesehen von den besonders foderalistisch gesinnten Regionen
kommt der foderalistische Widerstand immer wieder in allen Teilen der
Schweiz in Volksabstimmungen und éffentlichen Debatten zur Geltung.
In neuerer Zeit haben foderalistische Argumente namentlich in den De-
batten tiber die Bundesfinanzreform und tber die Einfithrung des Frauen-
stimm- und -wahlrechts in Bundessachen eine bedeutsame Rolle ge-
spielt. Wenn auch der Foderalismus vielfach nur als Vorspann zu dienen
hat, um eine aus anderen Griinden unerwiinschte Vorlage zu Fall zu
bringen, so zeigt sich dabei doch, wie tief verwurzelt das féderalistische
Empfinden geblieben ist. Die Einsicht, da3 die lokale und regionale
Autonomie viel besser als eine zentralistische Staatsorganisation geeignet
ist, die lebendige Mitwirkung des Biirgers am Staat zu erméglichen und
die Initiative zu fordern, ist noch allgemein verbreitet. Der enge Zusam-
menhang zwischen unserem foderativen Staatsaufbau und unserer De-
mokratie wird noch immer erkannt.

Welchen Erfolg hat der foderalistische Widerstand gehabt? Man kann
hierzu zwei Feststellungen machen. Einmal hat sich gezeigt, daB3 die fo-
deralistische Opposition dann meistens wirkungslos geblieben ist, wenn
es darum ging, neue, durch die technische oder wirtschaftliche Entwick-
lung bedingte Staatsaufgaben einzufithren. Die Zentralisierung hat sich
in diesen Fillen meistens als unvermeidlich erwiesen. Bemerkenswert ist,
daBl das Volk die Ubertragung solcher Staatsaufgaben an den Bund in
verschiedenen Fillen zunichst verweigerte, nach einer Anzahl von Jahren
aber die Ansicht dnderte und seine Zustimmung gab. So wurde 1880 das
Banknotenmonopol verworfen, 1891 aber angenommen. Ahnlich wurde
1894 ein Gewerbeartikel der Bundesverfassung verworfen, 1908 aber an-
genommen. Ebenso scheiterten die Bundesgesetze iiber die Kranken- und
Unfallversicherung und die Alters- und Hinterlassenenversicherung im
ersten Anlauf (1900 und 1931), fanden aber nach einigen Jahren in neuer
Form die Gunst der Stimmberechtigten (1912 und 1947). Auch die di-
rekte Bundessteuer scheint, nach anfinglich intensiver Bekimpfung von
foderalistischer Seite, je linger je mehr zu einer dauerhaften und von der
Mehrheit des Volkes akzeptierten Einrichtung zu werden.

Anderseits 1Bt sich feststellen, daBl die Kantone trotz aller Zentrali-
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sierung einen festen Bestand an Kompetenzen behalten haben, der thnen
von keiner Seite streitig gemacht wird. Zu diesen gliedstaatlichen Reser-
vatrechten gehéren namentlich die Gebiete der Erziehung und Kultur.
Obwohl der Bund auch in diesem Bereich, nimlich zugunsten der hohe-
ren Bildung, fordernd titig ist, was iibrigens schon seit 1848 in der
Bundesverfassung vorgesehen ist, bleibt den Kantonen hier doch ein
Feld vollig freier Entfaltung. Eine charakteristische kantonale Materie ist
sodann die ganze Rechtspflege, das heiBit Gerichtsorganisation und Pro-
zeBrecht. Zum eisernen Bestand der kantonalen Kompetenzen gehoren
terner die Fiirsorge, weite Teile des Gesundheitswesens und die Polizei.
Alle diese Gebiete werden zweifellos auch bei zunehmender Zentralisie-
rung den Kantonen verbleiben.

Eine bedeutsame Stiitze des schweizerischen Féderalismus besteht so-
dann darin, daf} den Kantonen in der Regel die Vollziechung der Bundes-
gesetze obliegt. In diesem Punkt unterscheidet sich der schweizerische —
wie auch der deutsche und Gsterreichische — Foderalismus vom ameri-
kanischen. Wihrend in den USA alle Bundesgesetze durch bundeseigene
Organe vollzogen werden und der Bund zu diesem Zweck eine umfang-
reiche, tiber alle Gliedstaaten verteilte Bundesbiirokratie einschlieBlich
einer vollstindigen Gerichtshierarchie unterhilt, beschrinkt sich die Eid-
genossenschaft auf zentrale Bundesorgane und tberli3t die Durchfiih-
rung seiner Erlasse den Kantonen. Dadurch wird die Bedeutung des
foderativen Aufbaues unterstrichen, und es wird den Kantonen ein ge-
wisses MaB freier Gestaltung belassen. Allerdings hat die moderne Wirt-
schafts- und Sozialgesetzgebung (Landwirtschaftsgesetz, Uhrenstatut,
AHYV), wie bereits angetont, an Stelle der Kantone teilweise andere
Organe mit der Durchfiihrung der Bundesvorschriften beauftragt.

Vergleich mit der Entwicklung in auslindischen Bundesstaaten

Die Entwicklung in den auslindischen Bundesstaaten ist, wie die ver-
schiedenen Aufsitze in diesem Heft zeigen, in ganz dhnlicher Weise ver-
laufen wie die Entwicklung in der Schweiz. Uberall hat sich der Zu-
stindigkeitsbereich des Zentralstaates ausgedehnt, iiberall haben die
Gliedstaaten an Bedeutung verloren. Angesichts der Parallelitit der Ent-
wicklung dringt sich von selbst die Frage auf, in welchem Bundesstaat
die Zentralisierung am stirksten fortgeschritten sei und in welchem an-
derseits der Foderalismus sich am besten behauptet hat. Die Antwort auf
diese Frage ist nicht leicht zu erteilen, denn es zeigt sich alsbald, daBl der
eine Bundesstaat, der in der einen Hinsicht zentralistischer gestaltet ist
als die anderen, in anderer Hinsicht wieder foderalistischer ist. Die Ge-
sichtspunkte, nach denen man die Stirke der Zentralisierung und des
Foderalismus bemessen kann, sind allzu vielgestaltig, als daBl man die
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verschiedenen Bundesstaaten nach dem Grade ihrer Zentralisierung ein-
reihen konnte. So mag etwa die deutsche Bundesrepublik als stirker
zentralisiert erscheinen als die Schweiz oder die USA, aber in keinem
der beiden letztgenannten Staaten verfiigen die Gliedstaaten iiber ein
Organ, das mit gleicher Wirksamkeit die gliedstaatlichen Interessen im
Bunde zur Geltung bringen kann wie dies der deutsche Bundesrat dank
seiner Zusammensetzung zu tun vermag. Beriicksichtigt man den Bereich
der Gesetzgebungskompetenzen der Gliedstaaten in den drei genannten
Bundesstaaten, so kann man feststellen, dal3 die amerikanischen Glied-
staaten den weitesten, die deutschen Linder den engsten Kompetenz-
bereich haben, wobei die schweizerischen Kantone sich in nichster Nihe
der deutschen Linder befinden. In den USA sind zum Beispiel die wich-
tigen Gebiete des Privatrechts und des Strafrechts, ferner des Straflen-
verkehrs, noch gliedstaatliche Angelegenheiten, wogegen Deutschland
und die Schweiz diese Gebiete vereinheitlicht haben. Auf der anderen
Seite haben die deutschen und schweizerischen Gliedstaaten einen Vor-
sprung vor den amerikanischen Staaten, indem die Durchfithrung der
Bundesgesetze zur Hauptsache ihnen iiberlassen ist und nicht, wie in den
USA, vom Bund selbst besorgt wird.

Eine Erscheinung, die nicht im Gebiete der Institutionen, sondern des
politischen Verhaltens liegt, verdient, hier noch angefiithrt zu werden.
Der schweizerische Féderalismus hat sich, vor allem im Gegensatz zum
angelsichsischen, stets dadurch ausgezeichnet, da3 Bund und Kantone
ein hohes Maf} gegenseitiger Riicksichtnahme aufbrachten. Thr Verhilt-
nis war mehr auf Zusammenarbeit als auf starre Abgrenzung der Kom-
petenzen ausgerichtet. In den angelsichsischen Bundesstaaten dagegen
(USA, Kanada, Australien) ist der Foderalismus in stirkerem MaBe
als eine Angelegenheit starrer juristischer Trennung zweier Kompetenz-
bereiche aufgefalt worden. Dadurch hat er ein stark juristisches
Geprige erhalten. So ist es nicht erstaunlich, daBB der englische Ver-
fassungsrechtler A. V. Dicey das Wort prigte «Federalism means legal-
ism17». Foderalismus setzt nach Dicey einen ausgeprigten juristischen
Sinn des Volkes voraus. Da es in den angelsichsischen Bundesstaaten die
Gerichte sind, die tiber die Abgrenzung der beidseitigen Kompetenzbe-
reiche entscheiden, wird das Verhiltnis zwischen Zentralstaat und Glied-
staaten vorwiegend durch Gerichtsentscheidungen beherrscht. Dies hat
die fur einen lebendigen Foderalismus nachteilige Folge gezeitigt, dal3
die Bundesbehorden ihre durch gerichtliche Entscheidungen eindeutig
festgelegten Kompetenzen hiufig bis zum dullersten ausniitzen, ohne
Riicksicht auf die Gliedstaaten zu nehmen. Demgegeniiber haben sich die
schweizerischen Bundesbehorden regelmiBig einer weitgehenden Riick-
sichtnahme auf die kantonalen Wiinsche und Empfindlichkeiten beflei-
Bigt. In manchen Fillen haben sie darauf verzichtet, ihre Kompetenzen
auszuniitzen. So hat zum Beispiel der Bund meist davon abgesehen,
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Staatsvertrige iiber Materien des kantonalen Gesetzgebungsbereichs
(z. B. iiber kulturelle Fragen oder Fragen des Erziehungswesens) abzu-
schlieBen, obwohl er dazu zustindig wire. In dhnlicher Weise hat er auch
keine eidgendssische Universitit errichtet. Umgekehrt haben die Kan-
tone auf den Bund mehr Riicksicht genommen als die Gliedstaaten in
auslindischen Bundesstaaten. So haben sich Volk und Stinde stets be-
reit gefunden, dem Bund durch Verfassungsrevision neue Befugnisse
zu ibertragen, wenn sich dies als notwendig erwies. In den angelsich-
sischen Bundesstaaten dagegen scheiterten fast alle Versuche, die Bun-
deskompetenzen auf dem Wege der Verfassungsinderung zu erweitern,
am foderalistischen Widerstand. Die notwendigen Anpassungen erfolg-
ten hier durch das Mittel der richterlichen Auslegung.

Dieser Charakterzug des schweizerischen Foderalismus darf sicher
nicht gering geschitzt werden. Toleranz und Wille zur Zusammenarbeit
gehoren zu den Voraussetzungen eines gesunden Foderalismus. Gerade
heute, da angesichts der Komplexitit der Probleme eine voéllig starre
Trennung von zwei Kompetenzbereichen nicht mehr moglich ist, zeigt
die schweizerische Methode ihren Wert. Es ist nicht verwunderlich, daf3
sich unter dem Zwang der Verhiltnisse auch in den angelsichsischen
Bundesstaaten eine Entwicklung in dieser Richtung angebahnt hat und
an Stelle einer starren gegenseitigen Kompetenzabgrenzung in zuneh-
mendem Mal3e ein «co-operative federalism» tritt, in dem Bundesbehor-
den und gliedstaatliche Behorden bei der Losung konkreter Fragen zu-
sammenarbeiten 18,

Schweizgerischer Foderalismus in einem geeinigten Enropa

Dem schweizerischen Foderalismus wird heute oft entgegengehalten, er
wire nicht mehr méglich, wenn die Schweiz einmal einem europiischen
Bundesstaat angehoren wiirde. Es wird geglaubt, dafl die kleineren Ge-
meinschaften dann notwendigerweise zugunsten der groBeren zuriick-
zutreten hitten. Man mag sich auch fragen, ob bei der Einreihung der
Schweiz in einen gréferen Bundesstaat der Aufbau Gemeinde-Kanton-
Eidgenossenschaft-Europa nicht ein unertrigliches Ubermall an Zwi-
schengliedern ergibe. In der Tat mifite der AnschluB3 der Schweiz an
einen europiischen Bundesstaat zur Folge haben, daf3 die Eidgenossen-
schaft einen erheblichen Teil ihrer Befugnisse an den europiischen Bund
abzutreten hitte und daB auch innerhalb der Schweiz eine weitere admi-
nistrative Straffung eintreten wiirde. Wie weit diese neue Zentralisierung
gehen wiirde, ldBt sich auf Grund einer bloBen Hypothese eines euro-
piischen Bundesstaates nicht beurteilen. Eines aber ist sicher: Gemeinden
und Kantone hitten auch noch in einem europiischen Bundesstaat ihre
Rechtfertigung. Es ist eine Verkennung der Sachlage, wenn geglaubt
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wird, daB der Foderalismus der kleinen Gemeinschaften, wie wir ihn
kennen, einfach durch einen Foderalismus groBer Staaten ersetzt werden
konnte. Denn Foderalismus bedeutet nicht Zusammenschlull kompakter
und zentralistischer Staaten, sondern organischer Auf bau von der kleinsten
bis zur groBten Gemeinschaft. So wie dert Foderalismusinder Schweiznicht
denkbar ist ohne die Gemeindeautonomie, so wird der Foderalismus in
Europa auch nicht méglich sein ohne den Aufbau von unten her. Die
Einigung Europas vermag deshalb die Bedeutung des schweizerischen
Foderalismus keineswegs zu vermindern, sondern sie weist gerade auf
die Wichtigkeit des foderativen Aufbaues im Innern der einzelnen Mit-
gliedstaaten hin.
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