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LEO SCHURMANN

Regionen anstelle von Kantonen?

Der Gedanke erscheint verlockend, die politischen, wirtschaftlichen und
finanziellen Aufgaben, die sich der Schweiz in den kommenden Jahrzehnten
stellen werden, dadurch besser 16sbar zu machen, dass neue territoriale
Gebilde kreiert werden, die sich nicht an die Kantonsgrenzen halten und
sich nicht daran stossen. Er zielt weit iiber alles hinaus, was es heute an
interkantonalen Formen der Zusammenarbeit gibt, riittelt an der Existenz-
berechtigung der Kantone und wiirde im langfristigen Verlauf zu deren
Ablosung durch gewissermassen sachlich zweckmaissigere und rational besser
begriindbare Gebietskorperschaften fiithren.

Will man sich ein Urteil iiber solche Mdglichkeiten bilden, ist zu iiber-
legen, welche Funktionen den Kantonen heute und morgen richtigerweise
(noch) zukommen konnen und zukommen sollen, ob sie hierin durch
andere Organisationen iliberhaupt ersetzbar sind und, wenn ja, wie diese
anderen Organisationen zu gestalten wéren.

An der Basis befragt: Die Funktion der Teile

Im Zusammenhang mit finanzpolitischen Erdrterungen, hauptsichlich iiber
die Verbesserung des Finanzausgleiches, ist gerade jetzt wieder — wie schon
so oft — viel davon die Rede, dass die Aufgabenverteilung zwischen Bund
und Kantonen grundsitzlich zu iiberpriifen sei. Die Entwicklung der kanto-
nalen Finanzen verlduft ungiinstig; offensichtlich werden zahlreiche Auf-
gaben von den Kantonen iiber kurz oder lang gar nicht mehr wahr-
genommen werden konnen. Die unkluge Konkurrenz von Bund und Kan-
tonen bei der direkten Besteuerung von Einkommen und Vermdgen setzt der
kantonalen Finanzhoheit so enge Grenzen, dass schon von daher ein
zunehmendes Engagement des Bundes an vielen herkdmmlich kantonalen
Aufgaben unvermeidlich sein wird.

Doch ist die vom Finanziellen ausgehende Frage nach der Neuvertei-
lung der Aufgaben falsch gestellt. Es handelt sich nicht um ein Ver-
schieben von Gewichten oder Zwecken vom Bund auf die Kantone oder
umgekehrt und entsprechende finanzielle Ausgleichszahlungen. Vielmehr
sind die heutigen und die mdglichen kiinftigen kantonalen Funktionen
unter dem einzigen Gesichtspunkt ihrer Verinderbarkeit an sich und der
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Folgen ihrer Verdnderungen auf das bundesstaatliche System als ganzes zu
priifen. Nur so gelingt methodisch der Einstieg in die Problematik. Den
Kantonen stehen diejenigen Aufgaben zu, die sich aus jenen Funktionen,
die man ihnen weiterhin zubilligen wird, ergeben — und dann mit allen
Konsequenzen, auch den finanziellen.

Es lassen sich drei Funktionsgruppen unterscheiden, die bundesstaat-
lichen Gliedstaaten zukommen konnen: politisch-verwaltungsmaéssige, kul-
turell-soziale und wirtschaftlich-finanzielle.

Die Kantone als Wahl- und Verwaltungskreise...

Den Kantonen kommt eine politische Funktion insofern zu, als sie bei der
Willensbildung des Staatswesens massgeblich beteiligt sind. Sie sind Wahl-
kreise fiir die Nationalratswahlen und Wahlkérper fiir die Stidnderats-
wahlen. Durch die Bestellung ihrer eigenen Organe schaffen sie die poli-
tische Grundstruktur des Landes iiberhaupt. Sie sind eigene Willensbil-
dungszentren und sind zusédtzlich an der Meinungsbildung im Bunde
beteiligt.

Lassen sich die Kantone in dieser Funktion ersetzen? Es gibt zwei-
fellos Anhaltspunkte dafiir, dass sich das kantonale Denken und Emp-
finden abschwicht und dass mehr landsmannschaftlich und damit in einem
gewissen Sinne regional iiberlegt und reagiert wird, beispielsweise bei den
Bundesratswahlen. Es gibt eine Ostschweiz, eine Zentralschweiz und eine
Westschweiz, wo in nationalen Angelegenheiten geschlossen operiert wird;
die Kantonsgrenzen sind hiefiir ohne Belang. Die Vorschldge, die auf eine
Volkswahl des Bundesrates in irgendeiner Form abzielen, abstrahieren mei-
stens vollig von der politischen Substruktur der Schweiz, wie sie in den
Kantonen (und Gemeinden) vorhanden ist.

Anderseits wird es bei den schweizerischen Gegebenheiten, auch wenn
man ausschliesslich national denkt, nicht moglich sein, dass politische
Meinungen und politische Entschliisse nur an einem Orte gebildet und
gefasst werden. Die Notwendigkeit einer Mehrheit solcher Orte ist schon
verwaltungsmissig bedingt, indem die Durchsetzung des allenfalls einheit-
lich gefassten Willens jedenfalls dezentralisiert erfolgen muss. Auch eine
verwaltungsmassige Dezentralisation ist politisch relevant. Zudem wiirde es
eine Verarmung an politischer Kultur und eine Schwiachung der politischen
Krifte bedeuten, wollte man die jetzt noch vorhandenen selbstindigen
politischen Kraftzentren eliminieren. Der bundesstaatliche Rahmen gewahr-
leistet ja die Koordination dieser Krifte zugunsten sowohl der einzelnen
Glieder als auch ihrer Gesamtheit hinreichend. In der Schweiz sind heut-



SCHWEIZERISCHER FODERALISMUS 97

zutage die kantonalen Impulse jedenfalls nicht gegenldufig und fiir die
nationale Integration nicht nur nicht abtréglich, sondern ohne jede Ein-
schrinkung forderlich.

...zwischen planerischer Geometrie und Tradition

Man konnte einwenden, dass die ungleiche Grosse der Kantone ihre poli-
tische Funktion als Wahlkreise fragwiirdig mache, indem der sonst ge-
riilhmte Vorteil der Volksnédhe in den grossen Kantonen verlorengehe. Man
kann dem durch Aufteilung des Kantonsgebietes in mehrere Wahlkreise
auch bei den Nationalratswahlen begegnen, ohne dass man das Wesent-
liche der kantonalen Existenz gefdhrdet. Eine rein geometrische Einteilung
des schweizerischen Staatsgebietes fiir Wahlzwecke wire nur dann sinn-
voll, wenn damit ein hoherer politischer Zweck verbunden wire, beispiels-
weise die Sicherstellung einer regierungsfahigen Mehrheit im Rahmen eines
parlamentarischen Systems. Dafiir besteht wohl auf lange hinaus weder
ein Bediirfnis noch eine Chance.

Wollte man trotzdem die politische Funktion der Kantone in Frage
stellen, so wire das geschichtliche Argument ins Feld zu fiithren. Solange
man der historischen Entwicklung in etwas noch Rechnung trigt und dem
Affektionswert der Historie und der historischen Legitimation noch einigen
Kredit gibt, ist die Brauchbarkeit der Kantone als Wahlkreise und poli-
tische Machtfaktoren nicht zu bezweifeln. Gerade eine reiche Gesellschaft,
wie wir sie darstellen, kann es sich leisten, mehr als bloss niitzliche und
zweckmadssige Regelungen zu treffen. Zudem liesse sich psychologisch und
auf mannigfache andere Art belegen, dass eine herkémmliche politische
Struktur einer bloss rationalen meistens iiberlegen ist.

Es kommt die Notwendigkeit der verwaltungsméssigen Dezentralisation
dazu. Wollte man diese schematisch gestalten, indem durchschnittlich gleich
grosse Verwaltungsbezirke geschaffen wiirden, entstiinden wegen der
ungleichen topographischen Gestaltung des Landes und den verschiedenen
politischen Traditionen wohl mehr Friktionen als Erleichterungen. Auch
wire das System der ehrenamtlichen Verwaltungstitigkeit kaum mehr
brauchbar. Vor allem aber ginge die Selbstdndigkeit verloren und der
damit doch zumeist noch verbundene Sinn fiir Verantwortung. Zweifellos
sind Reibungsverluste vorhanden. Die Klagen iiber die ungleiche Durch-
fiihrung von Bundesmassnahmen in den Kantonen sind bekannt. Das
konnte aber nur mit einem straffen zentralistischen System beseitigt werden,
womit politische Mdoglichkeiten nach anderer Richtung vollstindig ver-
lorengingen.
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Es scheint also, dass die politische und verwaltungsmissige Funktion
der Kantone zum unabdingbaren politischen Bestand des Landes gehort
und dass die Kantone erst dann in ihrer Existenz in Frage gestellt
wiren, wenn man ihnen diese Funktion absprechen wiirde.

Sie ist auch unter bundesstaatlichem Aspekt notwendig. Das Stidnde-
mehr bremst in durchaus erwiinschter und vertretbarer Art die Trends,
die in den Stiddten und Agglomerationen vorherrschen. Es zwingt den
Fortschrittswillen und die wirtschaftliche Dynamik dieser hochindustriali-
sierten Gebiete, auf die Lage in den kleinen, mehr agrarischen Kantonen
Riicksicht zu nehmen. Auch die Unterschiede in der Mentalitit, der Ideo-
logie und den Konfessionen finden im Stindemehr ihren Ausdruck und
erhalten so staatspolitisches Gewicht. Das Volksmehr ist progressiv und in
seiner Tendenz oftmals insofern ordindr, als es auf Vorteil und Gewinn
bedacht ist. Das Standemehr ist geistiger und gewissermassen geistreicher,
weil es Irrationales und in gutem Sinne traditionalistisches Verhalten
widerspiegelt und die Beriicksichtigung solcher Faktoren im Bundesstaate
erzwingt. Kiinftige Regionen miissten auf alle Félle so gestaltet werden,
dass sie den grossen ethnischen und kulturellen Gegebenheiten der Nation
Rechnung tragen und dass die unter Umstdnden desintegrierende Wirkung
des Volksmehrs durch ein dem heutigen gleichwertiges Stindemehr korri-
giert werden konnte. '

Kulturell-soziale Kooperation

Die Kantone betreuen jetzt noch ein weites Feld eigener Zustdndigkeiten
auf dem Gebiete des Gerichts- und Unterrichtswesens, der Kultur und der
Kirchenpolitik. Sie sind iiberdies Heimat im biirgerrechtlichen Sinne, und
ihre Gemeinden sind das ultimum refugium des Schweizers. Die Kantone
erbringen auf Grund dieser Aufgaben Leistungen, die respektabel sind.
Doch mag es sein, dass auf lange Sicht alle diese Aspekte durch zentrale
Betreuung besser und einfacher, auch billiger gewédhrleistet werden konnen.
Das ganze Gesundheits-, Krankenkassen- und Fiirsorgewesen wird wohl
tiber kurz oder lang schon wegen der Computertechnik anderweitig und
einfacher gelost werden konnen, als das jetzt geschieht. Im Schulwesen
werden vollig aufeinander abgestimmte Regelungen unausweichlich. Der
Biirger lehnt es ab, dass der Leistungsstaat wegen seiner foderalistischen
Struktur nicht so effizient ist, wie er das ohne diese fdoderalistische
Struktur angeblich wire oder vielleicht tatsichlich sein kdnnte.

Die kulturelle Funktion der Kantone konnte man fiir deren Bestand
als in mittlerem Masse essentiell bezeichnen. Sicherlich sind die Aufgaben
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dieses Sektors ohne Zeitverlust durch neuartige, vorab kooperative Losungen
zu bewiltigen.

Wirtschaftlicher Verschmelzungsprozess

Die Kantone als Wirtschaftsraume und Triager der Finanzhoheit sind
fragwiirdig geworden. Der Gefdhrdungsgrad erreicht hier sein hochstes
Mass. Die Wirtschaftspolitik ist national bestimmt und muss das sein. Die
Unterschiede in der Besteuerung von Ort zu Ort werden nicht mehr ver-
standen und sind als solche funktionell auch gar nicht mehr begriindbar.
Im Gegenteil, sie verfilschen die Standortwahl und storen die raum-
planerischen Intentionen. Industriepolitik auf dem Wege von Steuerver-
giinstigungen ist nicht mehr angéngig. Die kantonalen Steuergesetze miissten
konsequent aufeinander abgestimmt werden. Letztlich wird sich die Frage
stellen, ob den Kantonen iiberhaupt auf lange Sicht eigene Steuerquellen
erhalten bleiben sollen. Hier konnte sich der Kreis nach vorne schliessen.
Wer politischer Willenstriger sein will, muss wohl auch eine gewisse finan-
zielle Bewegungs- und Gestaltungsfreiheit besitzen. Waren die Kantone in
Frage gestellt, auch wenn sie keine finanzielle Selbstindigkeit mehr be-
sdssen? Man wird das derzeit und auch im Blick auf andere foderali-
stische Staaten eher bejahen. Doch konnte ein verfassungsmassig verankertes
Anteilrecht der Kantone an den Bundeseinnahmen ausreichen, um sie in
ihrer politischen Selbstindigkeit abzusichern, dhnlich wie das im Ver-
héltnis zwischen Kantonen und Gemeinden zutrifft, wo die Gemeindeauto-
nomie keineswegs in entscheidendem Masse von der Steuerhoheit ab-
héngig ist.

Auf Grund solcher Uberlegungen und Analysen miisste man versuchen,
ein Bild von einem kiinftigen, méglichen Status der Kantone zu ge-
winnen.

Regionalisierung = Provinzialisierung ?

Was konnten — als Gegenbilder — Regionen sein? Man denkt wohl zur
Hauptsache an wirtschaftlich geschlossene, verkehrsméssig zusammenhéin-
gende Gebiete, Gebiete auch, wo sich planerisch vieles einfacher regeln
und 18sen liesse. Das ORL-Institut hat Arbeitsmarktregionen gebildet, die
einen klaren funktionalen Sinn aufweisen. Neuerdings gibt es auch den
Begriff der Entwicklungsgebiete und darin den Ausdruck «Regionalisie-
rung», worunter man die Zusammenfassung von Gebieten versteht, die sich
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fiir ein Entwicklungskonzept eignen. Diese Versuche und Bestrebungen
abstrahieren vollig von den Kantonsgrenzen. Sie korrigieren geradezu die
Nachteile der oft willkiirlichen kantonalen Grenzverldufe, indem sie andere,
vorab wirtschaftliche und raumplanerische Funktionen stidrker betonen
und zum Tragen bringen. Doch werden soiche regionalen Konzepte miihelos
iiber die Kantone und innerhalb der Kantone abgewickelt. Auch die inter-
kantonale Losung regionaler Aufgaben gelingt auf diese Weise, sogar in
Form offentlich-rechtlicher Zweckverbinde. Konnte es sein, dass diese wirt-
schaftlich-finanziell induzierte Regionalisierung spéterhin auch kultur- und
sozialpolitisch und schliesslich allgemein-politisch und verwaltungsmaéssig
relevant wird? Die Bildung offentlich-rechtlicher Zweckverbiande im Pla-
nungswesen und die Versuche, damit neuartige politische Willenstréger ins
Leben zu rufen, wenn auch beschriankt auf Planungszwecke, scheinen in
diese Richtung zu weisen. So wire nicht auszuschliessen, dass auf lange
Sicht von der Region her eine stirkere Integrationswirkung ausgeht als
vom Kanton. Es wiirde sich dann das Wort bestitigen, dass die Ge-
meinden - die ja die Tréger regionaler Zusammenschliisse sind und ein
hochst flexibles Element hiefiir darstellen — unsterblicher sind als die Kan-
tone. Dass damit eine Provinzialisierung verbunden sein konnte, wére in
Kauf zu nehmen. Das Quartier- oder Vorortsdenken bewegt sich not-
wendigerweise auf bescheidenerem Niveau als das an das abstrakte Vor-
stellungsvermogen appellierende Denken in Stddten oder eben in Kan-
tonen. Regionalisierung als politisches Phinomen diirfte mit einer Min-
derung an politischem und kulturellem Gehalt zwangsldufig verbunden sein.

Wird sich die kiinftige Entwicklung daran kehren? Es ist nicht aus-
zuschliessen, dass die Kantone unter die Ridder der Regionalisierung
geraten, es ist aber wahrscheinlicher — und im ganzen wiinschbarer -,
dass sie — mit neuer Kraft — iiberdauern.
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