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Jorg N. Rappold,
geboren 1935 in Zirich,
studierte an den Uni-
versitaten Zirich und
Frankfurt, Promotion als
Dr. iur. Seit 30 Jahren
fihrt er eine eigene
Anwaltspraxis in Zirich.
Mitglied der freisinnigen
Fraktion des Kantons-
rats von 1989 bis 1999,
Vizeprésident des Ver-
eins Blrgergesellschaft.

DOSSIER

DIE ZIVILGESELLSCHAFT ALS HORT DER SUBSIDIARITAT

Erfahrungen und Anregungen auf Kantonsebene

Die Zivilgesellschaft, ein Begriff, den man mit guten Griinden synonym mit
«Biirgergesellschaft» verwendet, ist nichts Abstraktes. Sie begegnet uns in viel-
faltigen traditionellen Formen, die sich immer wieder an neue Situationen
anpassen. Als Mittel gegen das Staatsversagen kinnen zivilgesellschaftliche
Strukturen allerdings nur dann funktionieren, wenn sie als gleichberechtigte

Partner neben die staatlichen Institutionen treten und jene Liicken fiillen,

welche bei der Deregulierung und Privatisierung entstehen.

Von Margaret  Thatcher
stammt der prignante Satz «7here is no
such thing as society», und wenn es so etwas
wie «Gesellschaft» nicht geben sollte, wire
moglicherweise auch so etwas wie die
Zivilgesellschaft inexistent. Die Realitdt
der Gesellschaft und der Zivilgesellschaft
zu leugnen ist aber unsinnig, und eine so
realititsbewusste Personlichkeit wie die
konservative Reformpolitikerin, die ja al-
les andere als konservativ umging mit dem
britischen Wohlfahrtsstaat, kann dies un-
moglich so gemeint haben. Besteht doch
einer ihrer historischen Verdienste gerade
darin, dass sie jene Grenze zwischen Wohl-
fahrtsstaat und Wirtschaft, die ihrerseits ja
eine tragende Siule der Gesamtgesellschaft
ist, zu Gunsten der Gesellschaft bzw. der
Wirtschaft verschoben hat, nachdem der
Trend vorher iiber mehr als ein Jahr-
hundert in Richtung «mebr Staat» lief.
Eine Entwicklung, die sich bekanntlich
weltweit als Sackgasse erwiesen hat und
die Notwendigkeit der Privatisierung in
den Mittelpunkt riickt. Privatisierung ist
ja ihrem Wesen nach nichts anderes als die
Riickfithrung staatlicher und staatswirt-
schaftlicher Institutionen in die wirt-
schaftlichen und gesellschaftlichen Berei-
che, in denen urspriinglich die Probleme
(auch ohne Staat!) gelést worden sind.

Wenn es so etwas wie die Gesellschaft
nicht geben wiirde, so wiirden die priva-
tisierten Staatsaufgaben ins Nichts abge-
schoben. Dies war im UK nicht der Fall,
selbst wenn nicht behauptet werden kann,
es seien dort alle Probleme bereits optimal
gelost. Die auch in der Schweiz geliufige
und immer noch aktuelle Formel « Weniger
Staat» ist mit einsichtigen Griinden mit
dem Hinweis auf «mehr Selbstverantwor-
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tung» erginzt worden, denn wer «weniger»
von etwas fordert, sollte redlicherweise
auch die Frage beantworten, wer die Liicke
fiille, die sich allenfalls infolge des «Weni-
ger» offnet. Diese Liicke gibt es fiir jene
nicht, welche die Existenz einer Zivilge-
sellschaft wahrnehmen und deren Fihig-
keit, Probleme zu 16sen, anerkennen.

Zivilgesellschaft als Speicher
und Sammelbecken

Die Gesellschaft umfasst die Gesamtheit
der Gemeinsamkeiten in einer Menschen-
gruppe, sie ist jener Ursprungsbereich,
der sich in Teilbereiche wie Staat, Kirche,
wirtschaftliche, kulturelle und soziale Ver-
tragsgemeinschaften ausdifferenziert. Sie
ist Speicher und Sammelbecken zugleich.
Ihre Existenz zu leugnen, kime einer Rea-
lititsverweigerung gleich. Margaret That-
cher hat mit ihrem paradoxen Aphorismus
aber zu Recht darauf aufmerksam gemacht,
dass es «die» Gesellschaft als abstraktes
Konstrukt nicht gibt, sondern nur kon-
krete, gewachsene gesellschaftliche Reali-
titen. Die Gesellschaft, welche alle Berei-
che gemeinsamen Problemlésens umfasst,
ist tatsichlich so vielfiltig und komplex,
dass sich dariiber wenig Allgemeingiiltiges
aussagen lisst. Sie umfasst auch die staat-
lichen Institutionen. Wer nun aus liberaler
Sicht Wert darauf legt, den Staat gegen-
iiber der Gesellschaft abzugrenzen, kommt
schon aus logischen Griinden zu einem
eingeschrinkteren Begriff,
nach der Formel: Gesamtgesellschaft mi-
nus Staat gleich Zivilgesellschaft. Die in-
teressante Frage, ob die Zivilgesellschaft
auch den ganzen Bereich der Wirtschaft
miteinschliesst, oder ob die rein kommer-

etwas etwa
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ziellen Aktivititen einen eigenen Bereich
«Okonomie» bilden, sei hier offen gelas-
sen. Wer mit guten Griinden unter «Wirt-
schaft» mehr versteht als nur «Geld verdie-
nen», wird diese Abgrenzung aber kaum
definitiv vornehmen wollen.

Vielfaltige Erscheinungsformen

Geht man von einer grossen Vielfalt staat-
licher Organisationsformen aus, so wird
man unschwer feststellen, dass es eine dhn-
liche Vielfalt auch im Bereich der Zivilge-
sellschaft geben muss. Auch diesbeziiglich
kann man Margaret Thatcher beipflichten.
Die Zivilgesellschaft, als ein weltweit ein-
heitlich definierbares Phinomen, gibt es
wohl nicht.

Die britische Zivilgesellschaft hat an-
dere typische Merkmale als die amerikani-
sche und als die japanische, und die Frage,
ob es etwa in fundamentalistisch religiosen
Gesellschaften noch Raum gibt fiir zivilge-
sellschaftliche Strukturen, ist berechtigt.
In einem so vielfiltigen Gebilde wie der
Schweiz kann man zu Recht die Existenz
einer gesamtschweizerischen Zivilgesell-
schaft in Frage stellen. Entweder man
zieht den Rahmen einer Zivilgesellschaft
grosser und bezieht die ganze OECD-Welt
ein, oder man sucht charakteristische
Merkmale auf regionaler, kantonaler oder
gar kommunaler Ebene, und letzteres ist
das Anliegen dieses Beitrags.

Man kann es einem Kantonalpolitiker
gewiss nicht verargen, wenn er im Zusam-
menhang mit dem Stichwort «Zivilgesell-
schaft» nicht primir an Biicher denkt, wel-
che dariiber gescheite Abhandlungen ent-
halten, sondern an den Kanton, in dem er
als Milizparlamentarier politisierte. Was die
Zivilgesellschaft leistet, was sie geleistet
hat und was sie leisten kénnte, erweist sich
im politischen Alltag, der in der Schweiz
stark geprigt ist von der Politik im kleine-
ren Kreis der Gemeinden und des Kan-
tons. Wichtig sind auch die Stidte, denn
keine Zivilgesellschaft kann auf jenen ur-
banen Geist verzichten, der unter Stadt-
biirgern entwickelt worden ist. Man denke
an die Rolle der Ziinfte, die seit ihrer
Griindung weit iiber das rein Wirtschaft-
liche hinausreicht. In der Tat gibt es im
Kanton Ziirich und in seinen Stidten und
Dérfern durchaus eine vitale Zivilgesell-
schaft. Die zahllosen gemeinniitzigen Ver-

Privatisierung
ist ja nichts
anderes
als die
Rickfihrung
staatlicher
und staats-
wirtschaftlicher
Institutionen
in den
wirtschaftlichen
und gesell-
schaftlichen
Bereich.

RENAISSANCE DER ZIVILGESELLSCHAFT

eine und Stiftungen zeugen davon, auch
wenn das Vertrauen in die Problemls-
sungsfihigkeit solcher Strukturen in den
letzten Jahrzehnten nicht besonders ausge-
prigt war. Die Grundtendenz war in der
Schweiz und im Kanton Ziirich durchaus
gegenliufig zu dem, was man die «7That-
cher-Reform» nennt, die iibrigens von der
jetzigen Blair-Regierung, von der «New
Labour Party», fortgesetzt wird.

Verfassungsreform als Heraus-
forderung der Zivilgesellschaft

Der Kanton Ziirich steht vor der Heraus-
forderung, sich eine neue Verfassung zu
geben. Pessimisten warnen vor einem sol-
chen Vorhaben mit dem Hinweis, der heu-
tigen Generation fehle jener Reformgeist,
der zur wirklichen Erneuerung fiihrt, und
sie monieren, eine neue Verfassung kénne
eigentlich nur noch schlechter werden als
die bisherige. Solcher Kleinmut schmerzt
einen Politiker, der sich einem konsequen-
ten Liberalismus verpflichtet fiihlt und der
iiberzeugt ist, dass eine Politik ohne lang-
fristige Perspektiven, ohne Leitidee, keine
Zukunft hat. Ich habe mich deshalb aus
Uberzeugung fiir dieses Projekt engagiert,
obwohl damit bestimmt nicht nur Chan-
cen, sondern auch Risiken verbunden
sind.

Was sind denn aus liberaler Sicht die
Leitideen einer Verfassungsreform? Es soll
hier nicht wiederholt werden, was ich an-
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Karl Walser, ohne Titel, Illustration zu Robert Walsers Gedicht «Nicht?» in:
Robert Walser, Gedichte, Benno Schwabe & Co, Basel 1944.
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Die Uber-
wélzung
sogenannt
«Offentlicher
Aufgaben»
auf den
Bund oder
gar an
europaische
Institutionen
ist ein

Irrweg.

1 Roger Douglas,
Unfinished Business,
Random House,
Auckland, New Zealand
1993.

dernorts dariiber ausgefiihrt habe. (Vgl.
dazu: Jorg N. Rappold, Vom Mahnmal
zur zukunftsweisenden Staatsleitidee, Eine
neue Verfassung fiir den Kanton Ziirich,
NZZ-Sonderbeilage vom Mirz 1999, S. B
23.) Das Gelingen dieser Verfassungsre-
form hingt in hohem Ausmass davon ab,
ob wir es fertigbringen, den Staat zu entla-
sten, ohne die Aufgaben einfach an eine
iibergeordnete politische Instanz abzu-
schieben. Dabei fillt es auf, dass wir im
Zusammenhang mit Verstaatlichung und
Privatisierung in der Schweiz zuerst an
die kantonale Ebene denken. «Der Staat»,
das ist eben aus historischen Griinden fiir
viele Schweizerinnen und Schweizer im-
mer noch der Kanton, und nicht der Bund.
Dass sich die Kantone im Zusammenhang
mit der Aufgaben- und Ausgabenexplosion
in Engpissen befinden, ist heute offen-
sichtlich. Ebenso bekannt sind die Pro-
bleme auf Bundesebene. Die Uberwilzung
sogenannt «6ffentlicher Aufgaben» auf den
Bund oder gar an europiische Institutio-
nen ist ein Irrweg, der auf Verfassungs-
ebene, und zwar auf der tiefstméglichen,
blockiert werden sollte. Dies ist nicht so
einfach. Zwar hat aus liberaler Sicht jede
Verfassung den Auftrag, den staatlichen
Aktivititen (ausserhalb der ordnungspoli-
tischen Rahmenbedingungen) wirksame
Grenzen zu setzen. Dies ist, wie die Ver-
fassungsgeschichte weltweit zeigt, keine
leichte Aufgabe. «Limited government»,
und «limited taxation» sind zwar erstre-
benswerte Ziele, aber es ist noch nirgends
gelungen, das Staatswachstum wirksam
und dauerhaft zu bremsen. Es gibt aller-
dings bemerkenswerte Experimente wie
die erwihnten Thatcher-Reformen und die
Privatisierungen in Neuseeland und Chile,
aber auch diese Experimente sind gegen-
tiber Riickfillen aller Art auf Verfassungs-
ebene nicht geschiitzt.

Privatisierung als Daueraufgabe

Roger Douglas, der Inspirator und Initiant
der Deregulierung Neuseelands, hat sei-
nem Buch iiber den Reformprozess, den
man auch als friedliche Revolution deuten
kann, weil damit eine eigentliche Umkehr
und eine Abkehr vom Bisherigen verbun-
den war, zu Recht den Titel «Unfinished
Business» gegeben'. Privatisierung, d.h.
die Uberfiihrungen von bisherigen Staats-
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aufgaben in den Bereich der Zivilgesell-
schaft, wird vermutlich immer eine unvoll-
endete Aktion bleiben, was aber nicht
heisst, dass man sie nicht anpacken und
fortfithren sollte. Das einzige hoffnungs-
trichtige Mittel, Privatisierungen erfolg-
reich zu machen, ist ein tragfihiges, von
staatlichen Institutionen unabhingiges
Netz in der Zivilgesellschaft, welches die
entstaatlichten Aufgaben wirksam auf-
fingt. Ein grosser Teil der technischen In-
frastruktur-Aufgaben, etwa die Energie-
produktion und -verteilung, die Telekom-
munikation und die Abfallentsorgung
kann unter entsprechenden Auflagen von
wirtschaftlichen Unternehmungen gelést
werden. Andere Bereiche wie «Gesund-
heit», «Bildung» und «Soziales» werden
mindestens teilweise auch in Zukunft mit
dem politischen System verbunden blei-
ben. Der Staat kann sich aber wenigstens
teilweise daraus zuriickziehen, wenn es
zivilgesellschaftliche Strukturen gibt, wel-
che sich in Kombination mit wirtschaft-
lichen Unternehmen aktiv darum kiim-
mern. Dasselbe gilt fiir die Kultur, die
gliicklicherweise im Kanton Ziirich noch
starke zivilgesellschaftliche Stiitzpfeiler
hat.

Qualifizierte Subsidiaritat

«Der Kanton erfiillt nur Aufgaben, die nicht
ebenso gut von den Gemeinden oder von
Privaten wahrgenommen werden kinnen»,
heisst es in der neuen Verfassung des Kan-
tons Appenzell-Ausserrhoden. Damit ist
viel gesagt, aber vielleicht doch noch zu
wenig. Denn was heisst «ebenso gur»?
Hingt das nicht mit der Finanzordnung
zusammen? Denn wer den Gemeinden die
eigenen Steuereinnahmen wegkantonali-
siert, beraubt sie der Moglichkeit, Aufga-
ben «ebenso gut» oder meist sogar besser als
der Kanton oder der Bund zu l6sen. (Man
denke an die Missbriuche in der Sozialpo-
litik, welche vor allem dann explodieren,
wenn die Verteilzentrale keinerlei persén-
lichen Bezug mehr hat.) Und was hat Pri-
oritit, die Gemeinden oder die Privaten?
Das Subsidiaritidtsprinzip ist
Schweiz oft in der verkiirzten Form einer
staatlichen Kompetenz- und Aufgabentei-
lung verstanden worden, wihrend es ur-
spriinglich auf die Abgrenzung von Staat
und Nicht-Staat, bzw. von Staat und Zivil-

in der
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gesellschaft ausgerichtet war. Diese quali-
fizierte urspriingliche Form gilt es wieder
zu beleben. In welcher Form dies zweck-
missigerweise zu normieren wire, ist eine
noch nicht geloste Hausaufgabe liberaler
Politik. Ob die Zivilgesellschaft mit ihren
traditionellen, meist auf dem Milizprinzip
basierenden Strukturen (Vereine, Stiftun-
gen, Ziinfte, Serviceclubs) bereit und in
der Lage ist, alles zu iibernehmen, was der
Staat heute offensichtlich unzulinglich
18st, ist ebenfalls eine offene Frage. Sicher
gibt es auch in der Zivilgesellschaft einen
Reform- und Anpassungsbedarf. Mégli-
cherweise sind ein Teil dieser Institutionen
unter dem Regime des Wohlfahrtsstaats
verkiimmert oder durch eine unheilvolle

RENAISSANCE DER ZIVILGESELLSCHAFT

Subventionspraxis derart mit dem poli-
tischen System verbunden, dass es — ana-
log zum Verhiltnis Staat und Kirchen —
eigentliche Trennungs- und Entflech-
tungsinitiativen braucht, die iibrigens
letztlich fiir beide Seiten Vorteile bieten
diirften. Die Renaissance der Zivilgesell-
schaft ist kein Postulat, das am griinen
Tisch von Theoretikern entwickelt worden
ist. Sie ist ein Erfordernis der Praxis. Nur
wenn die Mitglieder der Zivilgesellschaft
ihr Selbstbewusstsein, ihre Eigenstindig-
keit und ihre Kritikfihigkeit weiter ent-
wickeln, kénnen sie zum herausfordern-
den Partner politischer Institutionen wer-
den und zum Kiristallisationspunkt einer
neu verstandenen Subsidiaritit. 4

Wenn man nun bedenkt, dass die Ausgaben des Bundes zu zwei Dritteln aus
Transferausgaben bestehen und der Ausgabenzuwachs des Bundes zu einem

Die
Renaissance
der Zivilgesell-

schaft ist ein
Erfordernis
der Praxis.

grossen Teil in diesem Bereich geschieht, wird klar, dass man beim Bund nicht
um substantielle Abstriche im Transferhaushalt herumkommt. Die Kantone als
bedeutende Empfénger von Subventionen werden, wie andere Beitragsempfdnger
auch, daran ihren Tribut zollen missen.

(...) Ohne Gegenmassnahmen waren die Zukunftsaussichten in der Tat noch di-
sterer. Bei derartigen Defiziten und Finanzierungsfehlbetrdgen sinkt der Selbst-
finanzierungsgrad der éffentlichen Haushalte rapid; sie wiirden Gefahr laufen,
sich fir die Deckung der laufenden Ausgaben verschulden zu missen, was eine
finanz- und wirtschaftspolitisch absolut untragbare Situation darstellt. Die kom-
menden Generationen wiirden finanziell iber Gebihr fir den heutigen Konsum
belastet, die Handlungsfahigkeit des Staates gravierend eingeengt, und die
Wirtschaftsstandorte Zirich und Schweiz verléren rapide an Attraktivitat.
Gesunde doffentliche Finanzen sind namlich ein Standortfaktor erster Giite.

Es ist also von besonderer Bedeutung, mit der Sanierung der Finanzen auf Bun-
des- wie auf Kantonsebene auch die Staatsquote tief zu halten und womdéglich
noch zu reduzieren. Ansonsten muss sich die éffentliche Hand mit Recht vorwer-
fen lassen, eine allfdllige Wachstumsdynamik zum Erlahmen gebracht zu haben.
Diese kann grundsétzlich nur von einer Offnung der Markte herkommen. Das gilt
auch fir die Finanzmérkte, wo es wichtig ist, dass die staatliche Anlage- und
Kreditpolitik so gestaltet wird, dass ein crowding-out, also ein Verdrdangen der
Privaten vom Kapitalmarkt, verhindert wird. Das heisst: die Verschuldung tief
halten, damit das Auftreten des Staates nicht zinstreibend wirkt. Gleichzeitig
wirden die Zinszahlungen ansonsten immer mehr Steuergelder beanspruchen
und den staatlichen Handlungsspielraum einengen. Das wére ein eigentlicher
Teufelskreis!

Eric Honegger, in: Wirtschaft und Recht im Wirgegriff der Regulierer, hrsg.
Hans Giger mit Beitrdgen von Christian Boesch, Ernst Cincera, Hans Giger, Eric
Honegger, Daniel Lehmann, Willy Linder, Hans Jacob Pleitner, Alfred E. Urfer,
Orell Fissli, Zirich 1996, S. 148 f.
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