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DER BEITRAG DER KANTONE
ZUR REGIERBARKEIT DER SCHWEIZ

von Max Frenkel

Regierbarkeit ist der Grad der zweckmadssigen Anpassung der staatlichen Willensbildung
an den Problemlosungsbedarf. Was ist der Beitrag der Kantone an den Abbau oder an die
Ausweitung des Problemlosungsbedarfs sowohl im eigenen Bereich wie im Rahmen der
Probleme des Gesamtstaates? Der Aufsatz kommt aufgrund der Auswertung theoreti-
scher und empirischer Studien zum Schluss, dass die Existenz der Kantone iibers Ganze
gesehen als wesentlicher Beitrag an die Verringerung der Regierbarkeitsproblematik in der
Schweiz betrachtet werden kénne. Was den Binnenbereich betreffe, seien die Kantone
relativ effiziente Problemloser. Die Bewertung ihres Leistungsangebots hdnge allerdings
stark von ideologischen Pramissen ab. Fiir progressiv/staatsinterventionistische und ange-
botsorientierte Beobachter sei es iiber weite Strecken ausbaubediirftig, in konservativ/
populistischer und nachfrageorientierter Schau dagegen ziemlich zufriedenstellend.

La gouvernabilité est le degré dadaptation des procédures de décision de I'Etat aux
problémes environnants. Dans quelle mesure les Cantons contribuent-ils @ la diminution
ou a l'augmentation de ces problémes, tant au niveau cantonal qu ‘au niveau de la Confé-
dération? Aprés considération danalyses théoriques et empiriques, le présent article
arrive a la conclusion que l'existence des Cantons est un facteur essentiel de la réduction
des problémes de gouvernabilité en Suisse. Les Cantons seraient par ailleurs relativement
efficaces dans la solution de leurs problémes internes. Mais | appréciation de la gagmme de
leurs prestations serait dans une large mesure influencée par des prémisses idéologiques.
Pour un observateur progressiste/interventioniste, qui part de l'offre possible de presta-
tions, cette gamme est encore a élargir sensiblement. L ‘observateur conservateur/populiste
lui, qui part de la demande, trouvera par contre que l'éventail des services cantonaux est
plutét satisfaisant.
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I. Problemstellung

Wenn man iiber die Schreibmaschine hinweg oder durch die Fenster der
Seminarrdume hinaus in die reale Welt sieht, wirkt jede Diskussion iiber die
Regierbarkeit der Schweiz irgendwie wirklichkeitsfremd, kiinstlich. Licht-
signale brennen und werden erst noch befolgt. Das Geld der Nationalbank
wird im Warenhaus tatsichlich angenommen. Strassen werden imstandgehal-
ten, Steuern bezahlt, Gesetze publiziert, Kranke operiert, usw. Die Schweiz
,.funktioniert”. Sie funktioniert nicht nach jedermanns Geschmack, und
jeder stellt Mingel fest. Aber iibers Ganze gesehen hat es die Eidgenossen-
schaft bisher fertiggebracht, die Anspriiche ihrer Biirger leidlich zu befriedi-
gen und die Unzufriedenheit in Grenzen zu halten. Keine schlechte Leistung,
denkt man an die Widerspriichlichkeit dieser Anspriiche. Viele andere Staa-
ten, vor allem grossere, tun sich hier sichtlich schwerer. Doch das Thema der
Regierbarkeit hat nun einmal seine Konjunktur in der Bundesrepublik
Deutschland und will auch in der Schweiz behandelt sein.

Woran denkt man eigentlich, wenn man von Regierbarkeit spricht? Die
Literatur erweckt den Eindruck, dass sich jede Auseinandersetzung mit dem
politischen Willensbildungsmechanismus unter diesen Titel stellen lisst. Das
ist auch nicht iiberraschend. Denn es ist ja so, dass das zentrale formale
Anliegen des Staates das Regieren oder das Steuern (gouverner, govern) ist.
Von Regierbarkeit sprechen heisst davon sprechen, ob der Staat als Willens-
bildungsmechanismus seinen Funktionen gerecht werde. Ist er effizient und
effektiv?

Die Frage hat ihre ideologische Seite. Erbringt der Staat jene materiellen
Leistungen (soziale Sicherheit, Freiraum, Landesvertgidigung usw.), welche
der einzelne Beobachter von seinen Wertvorstellungen her von ihm erwartet.
Die Frage hat aber auch eine mehr formale oder systemtheoretische Seite:
Kann der Staat die sich ihm stellenden Probleme so abarbeiten, dass sie
seinen Fortbestand bzw. den Fortbestand der Gemeinschaft, der er dient,
nicht gefiahrden? Kann er sich an seine Problemumwelt wirksam adaptie-
ren? Dieser formale Zugang scheint mir fiir die Behandlung des Themas
ergiebiger zu sein als der andere. Er bringt eine breitere Perspektive. Regier-
barkeit ist so der Grad der zweckmaissigen Anpassung der staatlichen Willens-
bildung an den Problemlésungsbedarf.

Was heisst nun aber Problemlosungsbedarf? Sicher gibt es jede Menge
sachlicher Probleme. Aber wie erkennt man jene, welche einer Lésung bediir-
fen? Bereits hier setzt das Regieren oder Steuern an. Zu Bediirfnissen, mit
denen der Staat zu tun hat, werden Probleme erst dann, wenn sie durch die
Gesellschaft als solche erkannt und an ihn herangetragen werden. Die Kanile,
die dafiir zur Verfiigung stehen, spielen eine ausschlaggebende Rolle.

Hier kommen nun die Kantone ins Spiel. Was ist der Beitrag der Kantone
an den Abbau des Problemlésungsbedarfs (oder an seine Aufblihung)? Die
Frage hat zwei offensichtliche Zielrichtungen. Es kann unterschieden werden
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zwischen der Losung von Problemen im eigenen Bereich und dem Beitrag an
die Losung der Probleme des Gesamtstaates. Von beidem wird im folgenden
die Rede sein.

II. Die Spezifika der Kantone als Problemlosungsarenen

Die Kantone sind Gebietskorperschaften eigener Art. Sie haben zwar eine
volle Staatsorganisation mit allen drei Gewalten (Legislative, Exekutive und
Justiz). Sie weisen als Problemlosungsarenen Besonderheiten auf, welche sie
deutlich vom Bund unterscheiden (und die sie zum Teil auch mit den Mittel-
stufen anderer Bundesstaaten teilen).

Die Kantone sind verhiltnismissig kleine Staatswesen. Die Bevolkerungs-
zahlen gehen von 1 123 000 (Ziirich) bis 13 000 (Appenzell Innerrhoden)
hinab. (Eine sehr gute Darstellung der sich daraus ergebenden organisatori-
schen Konsequenzen bietet Hans Geser ,,Bevolkerungsgrésse und Staatsorga-
nisation’.) Damit geht eine starke Fragmentierung des relativ kleinen Ge-
samtstaatsgebiets in recht unterschiedlich autarke Teile einher.

Die Kantone sind politisch relativ autark. Ihre politischen Eliten sind von
denen des Bundes eher wenig beeinflussbar. Was dffentliche Leistungen an-
geht, sind aber nur die grossten Kantone einigermassen autark.

Die Kantone sind ,,eingeschlossene’’ Staatswesen. Sie sind durch den Bund
mediatisiert. Das Bundesrecht geht ihrem Recht vor, und die Bundespolitik
hat in den hauptsichlich konsumierten Medien insgesamt den Vorrang vor
der ihren. Diese Einbindung in ein umfassenderes Ganzes verhindert aber
auch extreme Abweichungen im Tun oder Lassen zwischen den Kantonen.

Die Kantone sind die ordentlichen Vollzugsorgane des Bundes. Dieser hat
eine verhiltnismissig schwach entwickelte Direktkontaktverwaltung (abge-
sehen natiirlich von SBB, PTT, Zoll usw.). Seine Verwaltung ist vor allem
Kontrollverwaltung. Soweit die Rechtsverwirklichung Behordentitigkeit aus-
16st, ist es iiberwiegend kantonale Behoérdentitigkeit. Diese Belastung des
kantonalen Behdrdenapparats hat in den letzten Jahrzehnten deutlich zuge-
nommen. Sie hat das Verhiltnis zwischen ,,selbstgesteuerter” und ,,aussenge-
steuerter” Staatstitigkeit in den Kantonen statistisch und politisch zulasten
der ersten spiirbar verschoben.

Die Kantone weisen eine im Vergleich mit dem Bund gréssere Homogeni-
tit der Bevolkerung auf. Auch wenn die Bevélkerungsunterschiede innerhalb
der Kantone (und nicht zuletzt auch innerhalb der kleinen Kantone) recht
deutlich sind — vier Kantone sind sogar zwei- bis dreisprachig —, so sind die
Unterschiede der Mentalititen, Konfessionen, Sprachen, wirtschaftlichen
Ausrichtungen usw. national doch wesentlich grosser.

Die Kantone verfiigen iiber ein reicheres Arsenal direktdemokratischer
Instrumente als der Bund. Dieser kennt die Verfassungsinitiative, das Verfas-
sungs-, das Vertrags- und das Gesetzesreferendum, die Kantone haben dar-
iberhinaus auch Gesetzesinitiative, Finanzreferendum und Volkswahl der
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Regierungen eingefiihrt. In fiinfen besteht noch die Institution der Landsge-
meinde, die unter anderem mit der Volkswahl weiterer Behorden und Beam-
ten verbunden ist. Dementsprechend ist die politische Kultur der Kantone
,,populistischer” als die des Bundes.

Die Kantone zeigen einen verhdltnismassig geringen Professionalisierungs-
grad von Regierung, Verwaltung und Parlament. Das trifft in besonderem
Masse fiir die kleinern darunter zu. Der Grund dafiir diirfte bei den kurzen
Kommunikationswegen, bei der geringern Nachfrage nach staatlichen Dienst-
leistungen und bei einem direktdemokratischen ,,Antibiirokratieaffekt” zu
suchen sein. Vorgezogen werden Ehreniamter, Nebendmter und generalisierte
im Gegensatz zu spezialisierten Beamtungen.

Die Kantone werden zwar unter den an sich verlangsamend wirkenden
Bedingungen der direkten Demokratie regiert. Beschleunigend fir die poli-
tische Willensbildung wirkt aber die Tatsache, dass wir hier nur Einkammer-
parlamente finden. Zudem steht diesen — abgesehen von den grossten Kanto-
nen — sehr wenig Zeit fur ihre Arbeit zur Verfigung, was wahrscheinlich eine
weitere Ursache ihrer relativ raschen Arbeitsweise ist.

I11. Kantonale Problemlosungsbeitrige und -defizite

Es liegt auf der Hand, dass die Kantone zum Abbau des Problemldsungsbe-
darfs ebenso beitragen wie zu seiner Entstehung. Das gilt sowohl fiir den
gesamtstaatlichen Bereich als auch fiir den eigenen.

1. Gesamtstaatliche Funktionen

Die Existenz von 27 Anlaufstellen fir politische Anspriiche (von den Ge-
meinden abgesehen) hat notwendigerweise Konsequenzen fiir den gesamt-
staatlichen Probleml6ésungsbedarf. Wenn man rein theoretisch davon ausgeht,
dass eine gewisse Parallelitit zwischen der Grosse oder Zentralitit einer
Arena politischer Willensbildung und der ,,Grésse’ eines Problems, das in ihr
behandelt wird, anzunehmen ist, dann darf davon ausgegangen werden, dass
Arenen verschiedener Grosse potentiell insgesamt mehr Anspriiche politisch
aktualisieren konnen als eine einzige, die des Bundes. Es steht insgesamt auch
mehr Behandlungszeit zur Verfiigung. (Eine Illustration aus einem verwand-
ten Gebiet ist die etwa von Vincent Ostrom beschriebene Unfahigkeit zentra-
lisierter Organisationen, z. B. der Grossstadt Los Angeles, sehr kleine oder
lokale Probleme, z. B. die Ungezieferbekimpfung in Schulhiusern, effizient
zu 16sen.)

Tatsédchlich fiihrt die Fragmentierung der Entscheidzentren aber auch und
vor allem dazu, dass der zentralstaatliche Problemldsungsdruck fragmentiert
wird (mit dieser Erscheinung hat sich vor allem Fritz Scharpf fiir die BRD
befasst). Die vor allem national besonders gut organisierten und professiona-

68



lisierten Interessenorganisationen sind wesentliche Initianten des Problem-
16sungsbedarfs. Viele, vor allem staatsinterventionistische Anliegen, welchen
die bundesstaatliche Aufgabenverteilung die zentralstaatliche Arena ver-
schliesst, werden in den Kantonen mangels gleichwertiger Interessenartikula-
tion schon gar nicht vorgebracht, oder sie haben dort wegen Barrieren keinen
Erfolg, die durch die direkte Demokratie oder durch den Konflikt etwa mit
Freiheitsgarantien der Bundesverfassung gesetzt werden. Der Verweis auf die
jeweils andere Problemldsungsebene ist zudem fir den Bund wie fiir die
Kantone, vor allem fiir die Exekutiven, eine recht erfolgversprechende Strate-
gie zur Abwejsung von Anspriichen (Illustrationen wiren im Bereich von
Nationalstrassenbau, Kulturforderung usw. zu finden). Dariiberhinaus wird
das in der Schweiz traktandenmissig am stirksten belastete Parlament, das
des Bundes, durch die Existenz kantonaler Parlamente von all jenen Geschif-
ten entlastet, welche es in einem Einheitsstaat ebenfalls ibernehmen miisste.
Das Gleiche gilt sinngemiss fiir die Exekutiven, Verwaltungen und Gerichte.

Ein wichtiges Element der bundesstaatlichen wie jeder Willensbildung ist
das Sammeln, Ubermitteln und Verarbeiten von Informationen. Das gehort
zu den Hauptaufgaben der Biirokratie. Jede Biirokratie hat jedoch, wie uns
die moderne amerikanische Biirokratietheorie etwa eines Gordon Tullock
zeigt, die Tendenz, Informationen nicht aus der Aussenwelt zu beziehen,
sondern sich auf letztlich selbsterzeugte Daten abzustiitzen. Zudem umgeben
sich Zentralbehorden selten mit Kritikern, was zur Einschrinkung der Suche
nach Alternativen und damit zu einer grossern Wahrscheinlichkeit von Irr-
timern fihrt. Dem wirkt die bundesstaatliche Struktur entgegen, indem sie
hierarchisch unabhingige Machtzentren schafft. Eine Kantonsregierung ist
nicht vom Wohlwollen des Bundesrates abhingig. Die Informationen, die sie
in die Willensbildung einbringt, sind von der Bundesbiirokratie weitgehend
unabhingig. (Der sogenannte kooperative Féderalismus mit seiner engen Ver-
netzung der Verwaltungen wirkt dem allerdings eher wieder entgegen.) Die
Mitwirkung der Kantone im Bund bringt so einen Kontrollaspekt ein, der die
Zuverlissigkeit der Information fordert. Ebenso werden die Informations-
wege verkiirzt, wenn Anliegen bereits auf weniger zentraler Ebene erledigt
werden kdnnen.

Ein bedeutender Teil der Gesetzgebung des Bundes verlangt nach einer
lokalen Adaptation. Ein typisches Beispiel ist die Raumplanung, wo die
Grundsitze des Bundesrechts an in der Schweiz recht unterschiedliche Ver-
hiltnisse angepasst werden miissen. Auch dabei spielen die Kantone eine
bedeutende Rolle. Sie bringen nationale und lokale Anspriiche zum Einklang.
Sie sind ,,points of requisite variety”. Damit wird den Willensbildungsmecha-
nismen des Bundes eine Arbeit abgenommen, welche sie wegen der Problem-
ferne kaum gleichermassen befriedigend oder nur mit viel grosserem Auf-
wand leisten konnten. Dass dabei zuweilen auch Konflikte verstirkt werden,
zeigt allerdings gerade das Beispiel der Raumplanung etwa im Kanton Wallis
(wobei offen bleibe, welche der beiden Optiken, die Walliser oder die natio-
nale, richtiger ist). Im allgemeinen kann in der Schweiz jedoch von einer
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grossen Loyalitdt der Kantone gegeniiber den national festgelegten Inhalten
der von ihnen vollzogenen Bundesprogramme gesprochen werden.

Dieser kantonale Vollzug verringert natiirlich auch die Grosse des sonst
notwendigen Verwaltungsapparats des Bundes. Dieser kann sich auf die
Kontrolle und die Bereitstellung zentraler Dienste beschrinken, welche eine
besondere fachliche Qualifikation erfordern. Wahrscheinlich verringert der
kantonale Vollzug auch den Personalbedarf insgesamt. Die Griinde dafiir
wiirden sowohl bei den beschriebenen Gegebenheiten der bundesstaatlichen
Informationsverarbeitung wie in den noch weiter unten behandelten Spar-
samkeitsmechanismen der kleinern Staatswesen zu suchen sein. Zur Abkli-
rung wire allerdings noch einige empirische Forschung anzustellen. (Ein mir
kiirzlich vorgelegter Vergleich zwischen der Verwaltungsorganisation des
englischen und des schweizerischen Volksschulwesens deutet in die angege-
bene Richtung.)

In den Bereich der Informationsverarbeitung gehort auch die Innovations-
frage. Dass Foderalismus innovationsfordernd sei, ist eine klassische Feststel-
lung. Sie wird aber in der Schweiz zuweilen bestritten. Tatsichlich verhindert
der schweizerische Foderalismus oft bundesweite Neuerungen. Seine vielen
Vetostellen wirken hemmend und damit eher konservativ. Das ist natiirlich
an sich nichts Negatives; man kann darin mit Edward McWhinney auch ein-
fach die Notwendigkeit eines geniigend breiten nationalen Einverstindnisses
sehen, bevor weitreichende Experimente unternommen werden. Aber die
Tatsache einer gewissen Neuerungshemmung, die vor allem ideologisch orien-
tierte Regierbarkeitskritiker stort, bleibt doch bestehen. Auf der andemn
Seite gab und gibt es gerade in der Schweiz recht viele Beispiele fiir kantonale
Innovation. So sind etwa in der Schweiz die direktdemokratischen Einrich-
tungen wie Verfassungs- und Gesetzesreferendum, Volksinitiative, Proportio-
nalwahl usw. zuerst auf dem Boden der Kantone entstanden, bevor sie im
Bund eingefiihrt wurden. Die Fabrikgesetzgebung hatte einen glarnerischen
Vorldufer. Der erste Ombudsmann, um ein modernes Beispiel zu nehmen,
nahm sein Amt 1971 in der Stadt Ziirich auf. Der Kanton Ziirich folgte 1978
nach, und die Institution wird wohl auch noch in andern Kantonen und im
Bund Fuss fassen. Weitere Beispiele wiren etwa die Schul- und Universitits-
experimente der franzdsischen Schweiz, die Beschwerdemoglichkeit gegen
Arbeitsvergebungsentscheide, die § 22 der Schwyzer Submissionsverordnung
vorsieht, usw. Ahnliche Feststellungen kann man auch in den Vereinigten
Staaten machen.

Das System des schweizerischen Bundesstaats ist wie das aller klassischen
Bundesstaaten ,,unschén’ organisiert. Es weist Doppelspurigkeiten, Uber-
schneidungen, unterschiedliche Grésse der einzelnen Teile, eine Aufgabentei-
lung ohne klare Linie usw. auf. Das fordert Kritik geradezu heraus. Wenn
man sich aber einmal von der bei vielen Politikern und Staatsrechtlern popu-
liren Vorstellung 16st, dass Uberschneidungen notwendigerweise ineffizient
und Regierbarkeitshindernisse seien, kann man sich der Moglichkeit zuwen-
den, dass sie auch eine steuerungsférdernde Funktion haben kénnten.
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Nach Platt ist ein solches bundesstaatliches Modell ,,virtually equivalent
conceptually to a system of negative feedbacks — what engineers call ’stabili-
zation feedbacks’. These work to prevent stresses from building up to the
point where some part of the structure breaks down ’suddenly and danger-
ously’. When properly operative, they produce a dynamic equilibrium that
continually responds to pressure, allowing the system to change in an orderly
fashion and in a responsible period of time. .. The system does not assume
good will — it does not need to”. (Publius 3—2 1973 S. 105) Noch etwas
weiter geht die Theorie der Redundanzen (Uberfliissigkeiten), welche die
auch mathematisch belegbare These aufstellt, dass Uberschneidungen ein
System stabilisieren, weil sie verhindern, dass der Ausfall irgendeines Be-
standteiles katastrophale Folgen fiir die betreffende Funktion oder gar fir
das Ganze hat. Foderalismus wird damit zum Organisationspostulat des
Krisenmanagements. Als gemeinverstindliches Bild fiir diesen Sachverhalt
dient immer wieder das Schiff mit mehreren voneinander unabhingigen Luft-
kammern. Dieses Schiff schwimmt auch noch mit einem Leck weiter, wenn
das Schiff, dessen Hohlraum nicht unterteilt ist, bereits untergeht. Der Aus-
fall der zentralen politischen Behérden in Bern bedeutet nicht den Ausfall
der Regierungstitigkeit in der Schweiz. Und umgekehrt wiirde wohl jedem,
der einen Staatsstreich in der Schweiz versuchen wollte, bereits die féderali-
stische Komplexitdt des Landes recht zu schaffen machen.

Auch Redundanz, die nicht vollstindig ist sondern nur Teilbereiche er-
fasst — was ja dem staatlichen Normalfall entspricht —, hat positive Aspekte.
Sie bringt Aquipotentialitit, das heisst die parallele Fihigkeit verschiedener
Systembestandteile — in unserem Fall der Kantone und des Bundes — ein
Problem aufzugreifen. Das bedeutet erhohte Anpassungsfihigkeit und ist
unter dem Gesichtswinkel der Regierbarkeit eine erwiinschte Erscheinung. So
stellt sich etwa das Problem des Datenschutzes allen Staatsebenen. Greift es
der Bund nicht auf, tun es Kantone, oder umgekehrt. Damit wird auch die
Erscheinung des foderalistischen Wettbewerbs angetippt, der den Bereich
realisierbarer Alternativen vergrossert und so die Informationslage der politi-
schen Willensbildung verbessert.

Bisher war vor allem von Willensbildungsmechanismen die Rede und damit
von mehr informationstheoretischen Uberlegungen. Ein besonderer Problem-
16sungsbedarf der Schweiz wird jedoch durch ihre demographischen Gege-
benheiten ausgeldst. Es ist offensichtlich, dass die verschiedenen Sprachen,
Kulturen, Mentalititen usw. des Landes dessen Regierbarkeit wie kaum
etwas anderes gefihrden kdnnten. Man denke nur etwa an die Probleme
Belgiens oder Indiens. Dass hier einer der Hauptbeitrige des Foderalismus
oder der Kantone zur Regierbarkeit der Schweiz liegen, gehort zu den
Grunderfahrungen des Schweizers. Die Kantone, besonders die kleinen und
die einer Minderheit angehorigen, bilden einen Fokus fiir die Loyalitét ihrer
Bevolkerungen. Eine bundesstaatliche Aufgabenteilung, welche Bereiche wie
Erziehung, Kulturpflege, Polizei, Raumordnung usw. vor allem durch die
Kantone gestalten ldsst, sorgt dafiir, dass gerade das in kleinern, homogene-
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ren Gebietskorperschaften geregelt wird, worauf unterschiedliche Wertvor-
stellungen besonders differenziert und empfindlich reagieren. Damit kdnnen
Reibungen und Spannungen auf nationaler Ebene zu einem grossen Teil
abgebaut beziehungsweise verhindert werden. Diese Funktion der Kantone
wird allerdings durch die fast unentwirrbaren Verschrinkungen der Aufgaben
des modernen Staates deutlich erschwert. Es ist fast unmdoglich geworden,
Aufgaben und Gebietskorperschaften deckungsgleich zu machen. Schon der
Begriff der ,,Aufgabe’ fiir etwas, das in Wirklichkeit ein Biindel verschiedenst
lokalisierter und teilweise interdependenter Aktivitdten ist, tduscht eine Klar-
heit vor, die es lingst nicht mehr gibt und geben kann.

Was hier unter dem Stichwort der Loyalitit beschrieben wurde, ist die
Integrationsleistung der Kantone. Diese integrieren (die Gemeinden sind
natiirlich miteinbegriffen) als erste die Biirger im politischen Gemeinwesen.
Integrieren heisst zugleich auch Legitimieren. Die Tatsache, dass im homo-
generen Gemeinwesen die Machtausiibung einfacher in Einklang zu bringen
ist mit den Vorstellungen der Machtunterworfenen verstirkt deren Folgebe-
reitschaft. Das ist Legitimation der Staatsmacht. Diese, manchmal knur-
rende, Duldung eigener und die Ablehnung fremder ,,Vogte” ist natiirlich
und spielt in landesweiten Referenden auch immer wieder eine grosse Rolle
(,,Berner Schulvogt”, ,,.Berner Raumplanungsvogt” usw.). Schon im Bundes-
brief von 1291 finden wir ja die Ablehnung fremder Vogte als wesentlichen
Bestandteil.

Die Loyalititsbeziehungen zwischen den Kantonen und ihren Bevolkerun-
gen richten sich aber nicht einfach gegen den Bund. Im Gegenteil, wenn man
das Ganze sieht. Die historische Leistung der Kantone war die Ubertragung
von Loyalititen an den Bund, die Vermittlung von Legitimation. In minori-
tiren Kantonen ist diese Funktion auch heute noch lebendig. Etwas zuge-
spitzt ausgedriickt: Der Waadtlinder ist deshalb Schweizer, weil ihm das
erlaubt, Waadtlinder zu sein. Das erkldart zum Beispiel auch die gerade in der
franzésischen Schweiz heftige Ablehnung der Ethnienpostulate Roland
Béguelins. Diese wiirden den Einfluss der Kantone zugunsten von — histo-
risch gesehen — regionalen Kunstgebilden schwichen und zugleich den
potentiell destabilisierenden Konflikt der Sprachen anheizen, woran ange-
sichts der Zahlenverhiltnisse gerade die franzgsische Schweiz kein Interesse
haben kann.

2. Binnenfunktionen

Die kantonale Willensbildung ist nicht schwerfilliger als die des Bundes. Die
Kantone sind nicht ,,schlechter’ regierbar als der Bund. Die interkantonale
Willensbildung mag langsamer sein als die im Bund. Sie beruht eben auf
dhnlichen Voraussetzungen wie die transnationale, die ihrerseits ebenfalls
weniger rasch ist als die in eigentlichen internationalen Organisationen.
Nimmt man als Beispiel den Gesetzgebungsprozess heraus, lduft dieser in den
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Kantonen mit ihren Einkammerparlamenten und kiirzeren Sitzungsdauern
trotz weiter ausgebauter Referendumsmaoglichkeiten rascher als der des Bun-
des ab. So dauerte etwa der Realisierungsweg der in der Luzerner Gesetzes-
sammlung 1981 abgedruckten Grossratserlasse nach Verabschiedung der ent-
sprechenden Vorlage — meist durch die Regierung — durchschnittlich
161 Tage oder, wenn man noch den Ablauf der Referendumsfrist bzw. das
Datum der Referendumsabstimmung beriicksichtigt, 184 Tage. In St. Gallen
waren es 221 oder 273 Tage und in Solothurn 273 oder 353 Tage. (Im
allgemeinen ist die Solothurner Realisierungszeit sehr viel kiirzer. Rechnet
man die Volksabstimmungsvorlagen vom 5. April 1981 ab, welche den Kan-
tonsrat besonders lange beschiftigten, liegen die Durchschnitte bei 83 und
102 Tagen.) Stellt man die gleiche Rechnung beim Bund mit der Amtlichen
Sammlung 1982 an (die Publikationspraxis beriicksichtigt hier die Inkraft-
setzung), kommt man auf Durchschnittswerte von 371 und 432 Tagen.
Solche Rechnungen sagen natiirlich fiir sich allein noch nicht sehr viel aus.
Sie deuten aber doch darauf hin, dass es interessant sein kdnnte, sich mit
einem Vergleich der Rechtssetzungstitigkeit einmal vertieft zu befassen,
auch — gerade unter dem Gesichtspunkt der Regierbarkeit — mit dem der
gescheiterten Vorlagen.

Nach einem Wort Leonhard Neidharts am Wenkenhofseminar 1982 zur
,,Regierbarkeit des modernen Leistungsstaates” bedeutet Regierbarkeit das
Machbare méglich werden zu lassen. Aber wer beurteilt, was machbar ist und
ermoglicht werden soll? Es gibt dafiir zwei grundsitzlich unterschiedliche
Optiken, die der Produzenten o6ffentlicher Leistungen und die der Kon-
sumenten. Produzenten sind die Verwaltungen und Politiker, Konsumenten
die Biirger. Welche Optik die richtigere sei, ist umstritten und kann wohl
ohne ideologischen Stellungsbezug nicht festgelegt werden. Ein mehr pro-
gressiv/staatsinterventionistischer Ansatz wird davon ausgehen, dass es eine
Aufgabe der Eliten sei, das zu erkennen und zu verwirklichen, was langfristig
im Interesse aller liegt. Der eher konservativ/populistische Standpunkt wird
dagegen als Mass die Priferenzen des Biirgers nehmen. Je nachdem erscheinen
die Kantone als nur unter erschwerten Bedingungen oder fast ideal regierbar.
Es ist ja eindeutig so, dass im Kontinuum von der grossen zur kleinen Ge-
bietskdrperschaft der Einfluss der Biirokratien und andern spezialisierten
Eliten auf das staatliche Leistungsangebot abnimmt. Dieses richtet sich mehr
nach den Vorstellungen eines breitern Publikums, soweit dieses iiberhaupt
politisch aktiv ist. Je iibersichtlicher eine Gebietskdrperschaft ist, und je
mehr direktdemokratische Mechanismen eine Rolle bei ihrer Willensbildung
spielen, desto einsehbarer und gewichtiger ist der Zusammenhang zwischen
den Kosten (Steuern) einer Leistung auf der einen und ihrem fiir den Biirger
erkennbaren Nutzen auf der andern Seite. Dabei liegen die Verwaltungs- und
die Publikumspriferenzen oft deutlich auseinander (im einzelnen siehe dazu
etwa meinen Aufsatz ,,Optimizing What? ”’, Riehen 1980).

Diesen Beziehungen hat sich die empirische Forschung erst seit einigen
Jahren zugewandt, und zwar vor allem in den Vereinigten Staaten. So ist
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zum Beispiel Ellinor Ostrom (Publius 6-2 1976 S. 33 ff.) in einer Gross-
untersuchung der Hypothese nachgegangen, dass die Zentralisierung der
Polizeidienste in Agglomerationen zu effizienteren Ergebnissen fiihre als
es fragmentierten, autonomen Polizeidiensten zu erreichen maoglich sei.
Das Resultat der Studie weist eher in die gegenteilige Richtung. Es hat
sich gezeigt, dass die meisten der spezialisierten technischen Dienste, die
ein grosseres Gebiet voraussetzen, durch vertragliche Abmachungen,
Zweckverbinde usw. auch fiir kleinere Polizeibezirke dienstbar gemacht
werden konnen. Stddtische Gebiete, deren Polizeikrifte kleinrdumig orga-
nisiert sind, zeigen nun aber eine deutliche Tendenz zu grosserer Zufrie-
denheit der Bewohner mit der Qualitit der Polizeidienste, die dariiberhin-
aus auch weniger kosten. Ein Grund fiir dieses Ergebnis ist wahrschein-
lich die Tatsache, dass grosse Polizeiorganisationen mehr Mittel fiir die
Verwaltung und fiir Detektivdienste zur Verbrechensaufklirung verwen-
den als die kleinen, die ihre Mittel vor allem in Patrouillendiensten und
damit in etwas fiir den Biirger besser Sichtbarem investieren. Ahnliche
Erfahrungen brachten Untersuchungen iiber amerikanische Sozialfiirsorge-
programme (der Grossteil der Gelder wird fiir Personalkosten verwendet)
sowie deutsche, englische und schwedische Gemeindezusammenlegungen
(Ausbau verwaltungsintensiver und teurer Dienste bei abnehmender Be-
friedigung des Publikums) zutage. Entsprechende Abklirungen wiren in
der Schweiz noch anzustellen. Es ist aber auch ohne diese offensichtlich,
dass in kleinern Kantonen geringere Anspriiche an den Umfang des
offentlichen Leistungsangebots gestellt werden als in gréssern. Der Pro-
blemldsungsbedarf aus der Sicht des Publikums ist dort geringer als hier.
Das Gleiche dirfte fiir das Verhiltnis Kantone/Bund zutreffen. Das
wiirde bedeuten, dass die Kantone unter dem Aspekt der Befriedigung
von Publikumspriferenzen tendenziell ,leichter” zu regieren sind als der
Bund. Im Lichte der Priferenzen der Anbieter von Staatsleistungen ist
dagegen wohl der Bund ,regierbarer”. Dem als richtig anerkannten Aus-
bau der Polizeikrifte zum Beispiel erwichst im einzelnen Kanton kein
allzugrosser Widerstand. Der fiir den Einsatz bei inneren Unruhen als
notwendig erachteten Ausbau dagegen hatte bisher wohl die Unterstiit-
zung der Verwaltungen und wurde auch schon zweimal von der Bundes-
versammlung gutgeheissen, scheiterte aber am Referendumswiderstand in
den Kantonen.

Effiziente Problemlosungen zeichnen sich durch eine moglichst spar-
same Verwendung knapper Ressourcen aus. Zu diesen Ressourcen geho-
ren Geld und Personal.

Wer von Geld spricht, meint Kosten. Fiir die Zwecke der Darstellung
lassen sich Informationskosten, Mobilititskosten, Kosten der Enge und
der Weite sowie Externalititenkosten unterscheiden.

Informationsverarbeitung bringt Kosten. Am geringsten sind sie dort,
wo die Distanz zwischen dem Anfallen der Information und ihrer endgiil-
tigen Verarbeitung klein ist. Jede Weitergabe von Information bringt
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zwei Kostensorten. Einmal den eigentlichen Aufwand fiir die notwendi-
gen Zwischeninstanzen (Lohne, Verwaltungsinfrastruktur usw.). Und dann
entstehen auch Kosten aus der bereits erwdhnten Informationsverzerrung,
zu der jede Hierarchie neigt, und die zu teuren Fehlentscheiden fiihren
kann. In dieser Beziehung diirften die Kantone kostengiinstiger arbeiten
als der Bund. Auf der andern Seite kann der foderalistische Aufbau auch
zu hohern Kosten der Informationsverarbeitung fithren. Das kann dann
der Fall sein, wenn fir einen Entscheid mit territorial weitreichenden
Folgen die Informationsverzerrung dadurch zustande kommt, dass nur
lokale Daten zugrundegelegt werden, wie das etwa bei den weiter unten
behandelten Externalititenproblemen der Fall ist. Eine weitere Optik ist
die des einzelnen Biirgers. Ein foderalistisches System offeriert ihm zu-
sitzliche Zugangsstellen (multiple access) und zum Teil kiirzere Wege.
Demgegeniiber ist jedoch der hdhere Stand staatsbiirgerlichen Wissens, der
fir die Nutzung des Systems notwendig ist, als Kostenfaktor zu erwih-
nen.

Wegen der Wettbewerbssituation, in der sie sich befinden, sind die
Kantone nicht frei in ihrem Handeln. Denn mindestens theoretisch kann
jeder Einwohner durch Wegzug in einen andern Kanton seiner Unzufrie-
denheit Ausdruck geben (Tiebout-Hypothese). Massnahmen wie zum Bei-
spiel Steuererhéhungen, die eine Abwanderungsgefahr mit sich bringen,
sind nur beschrinkt moglich. Als vor einigen Jahren der Kanton Basel-
land eine sogenannte Reichtumssteuer einfiihrte, wurden einige Gemein-
den durch den Wegzug sehr guter Steuerzahler empfindlich getroffen.
Dieser interkantonale Wettbewerb ist auch einer der Griinde, warum be-
stimmte Querschnittsaufgaben wie Einkommensumverteilung, Konjunktur-
politik usw. von Kantonen nur beschrinkt wahmehmbar sind. Ein
aktuelles Beispiel ist der von der Konferenz der kantonalen Volkswirt-
schaftsdirektoren ausgearbeitete Verhaltenskodex zur Verhinderung iiber-
triebener und letztlich einer fast steuerungsneutralen Umverteilung vom
offentlichen in den privaten Sektor gleichkommenden Konkurrenz beim
Einsatz von Anreizen fiir neue Wirtschaftsansiedelungen. Der Kodex
dirfte zwar nicht ganz ohne Wirkung bleiben. Er hat aber doch ver-
gleichsweise wenig ,,Biss”’.

Kosten der Enge und der Weite entstehen daraus, dass etwa Infra-
struktureinrichtungen erst von einer gewissen Territoriumsgrosse an finan-
zierbar und vor allem auslastbar sind. Der Kanton Obwalden z. B. ist zu
klein fiir ein Spital mit Apparaturen der Spitzenmedizin (Uberlegungen
dieser Art sind iibrigens im Ausland recht oft die Berechnungsgrundlage
fir Gebietsreformpostulate). Investitionen in dieser Richtung wiren nie-
mals effizient. Es liegen Kosten der Enge vor. Diese sind allerdings in
der Schweiz in der Regel nicht besonders problematisch. Die notwendige
Grossenordnung (benefits of scale) kann auch mit Anschlussvertrigen,
Zweckverbinden usw. erreicht werden. Der Kanton Obwalden kann mit
der Spitzenmedizin Luzerns und Ziirichs rechnen. Dass es Kosteneinspa-
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rungen der zunehmenden Grodsse gibt, ist offensichtlich. Es scheint je-
doch, dass es auch das Gegenteil gibt, nimlich Kosten, die mit zuneh-
mender Grosse iiberproportional steigen (diseconomies of scale). Soweit
vorwiegend auslindische Studien vorhanden sind, treten Einsparungen der
Grosse vorwiegend nur dort auf, wo es um kapitalintensive und nicht
um personalintensive Offentliche Dienstleistungen geht. Oder mit anderen
Worten: Eine Datenverarbeitungsanlage wird wahrscheinlich in einem
grosseren Verwaltungsbereich kostengiinstiger ausgeniitzt werden konnen
als in einem kleineren. Eine Wohlfahrtsbehorde dagegen kann in einem
grosseren Raum wegen des zusitzlichen Personalbedarfs fur Fithrung und
Kontrolle kaum billiger arbeiten als in einem kleinen.

Diese Tendenz wird zusitzlich verstirkt durch die Tatsache des Feh-
lens eines marktwirtschaftlichen Konkurrenzmechanismus im o6ffentlichen
Sektor. Das oOffentliche ,,Unternehmen” ist deshalb vergleichsweise wenig
aufmerksam gegeniiber iiberproportional wachsenden Managementkosten
bei wachsender Grosse.

Ein Kostenfaktor, der in der okonomischen Theorie des Fodderalismus
eine grosse Rolle spielt, sind die Spillovers oder riaumlichen Externalita-
ten. Es handelt sich dabei um die Erscheinung, dass offentliche und
andere Giiter bzw. Infrastrukturleistungen, die in einem Gebiet angeboten
werden, Wirkungen auch fir andere Gebiete verursachen, ohne dass diese
einen Beitrag an die Kosten leisten, bzw. dass sie mit Nachteilen belastet
werden, denen kein entsprechender Vorteil gegeniibersteht. Klassische
Beispiele sind unsere Universititen, die Theater und Industrien. Ideal
wire es natiirlich, wenn fir jeden Bereich die raumlichen Grenzen so ab-
gesteckt werden konnten, dass weder die Vor- noch die Nachteile Kan-
tonsgrenzen iiberschreiten. Die Spillovers wiren dann ,internalisiert”.
Eine solche Maoglichkeit gibt es allerdings — ausser im Weltstaat — nicht.
Es bleiben immer grenziiberschreitende Belange iibrig. Rdumliche Externa-
lititen sind eine Belastung der Problemldsungskapazitit der Kantone.
Zum Teil koénnen sie allerdings mit regionalen, finanziellen Lastenaus-
gleichsvereinbarungen, Konkordatseinrichtungen usw. bewiltigt werden.
Man kann sich aber mit René Frey fragen, ob die Spielregeln fiir den
interkantonalen Lastenausgleich nicht vom Bund kommen sollten (so
etwa Art. 56/5 des Entwurfs Furgler fiir eine neue Bundesverfassung).

Die andere der oben erwihnten knappen Ressourcen ist das Personal.

Die bereits oben genannte Untersuchung von Hans Geser (insbesondere
S. 168 ff.) zeigt, dass mittlere und kleine Kantone eine sehr sparsame
Personalstellenpolitik betreiben. Ihre Strategie ist, neue Funktionen wenn
immer moglich nicht Spezialisten anzuvertrauen sondern Verwaltungs-
generalisten bzw. sie im Ehren- oder Nebenamt erledigen zu lassen. Zu-
dem ist hier der Einsatz von Honoratiorenkommissionen hiufiger, und
die ,,Verwalteten™ selber werden stirker im Dialog zum Vollzug herange-
zogen (Geser nennt das ,interaktiven Vollzug’). Die Griinde diirften
auch hier im einsichtigeren Zusammenhang zwischen Steuerbelastung und
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offentlichen Leistungen sowie in den iiberblickbareren Verhiltnissen zu
suchen sein. Ein wesentlicher Faktor fiir den Erfolg dieser Personalstrate-
gie ist allerdings die Moglichkeit, bei besonders komplizierten Problemen
die in der Regel recht gut spielende Unterstiitzung durch grissere Ver-
waltungen anzusprechen, sei es die eines gréssern Kantons, sei es die des
Bundes. Als Kontaktvermittler dienen hier die iiber 600 regionalen und
nationalen Organisationen, in denen sich kantonale Funktionire regel-
missig treffen. Erschwert wird die Strategie allerdings durch die in neue-
rer Zeit haufigeren Eingriffe des Bundes in die Organisationshoheit der
Kantone. Bundesgesetze stellen recht detaillierte Anforderungen an die
kantonale Vollzugsorganisation auf und verlangen insbesondere — darin
folgen sie der streng divisionalen Gliederung der Bundesverwaltung — die
Einrichtung spezialisierter Amter und Behorden. (Es hat manchmal den
Anschein, als ob man beim Bund den effizienten kantonalen Vollzug
eines Anliegens nur dann gewihrleistet sieht, wenn dafiir ein besonderes
Amt besteht.) Insgesamt gesehen ist jedoch anzunehmen, dass die im
Ausland festgestellte und bereits erwihnte kosteneffizientere Verwaltung
durch kleinere Gebietskdrperschaften, auch was die Personalkosten an-
geht, fir die schweizerischen Kantone ebenfalls angenommen werden
darf.

Die Rolle der Kantone bei der Integration ihrer Biirger im Staat
wurde bereits oben erwihnt.

Was ist Integration? Vom politischen System her gesehen sind Perso-
nen und Gruppen dann integriert, wenn und soweit ihre Haltung ihm ge-
geniiber eine allgemeine Unterstiitzungsbereitschaft oder Loyalitit zum
Ausdruck bringt (so Karl Deutsch). Integration ist wohl vor allem etwas
Gefiihlhaftes, das Bewusstsein in einer ,richtigen” Ordnung zu leben. Wie
Untersuchungen zeigen, sind nun aber im Normalfall positive Gefiihlsbe-
ziehungen zum kleineren Gemeinwesen besser maoglich als zum grossen.
Das hingt wahrscheinlich weniger mit rationalen Uberlegungen zusammen
als mit der grossern Uberschaubarkeit. Uberschaubarkeit darf jedoch
nicht einfach als Durchsichtigkeit der Willensbildung umschrieben wer-
den. Diese ist auf der lokalen Ebene recht oft geringer als auf der natio-
nalen. Es geht in erster Linie um das Gefiihl, es mit Bekanntem, Ver-
stehbarem zu tun zu haben. Ein weiteres Integrationselement ist die er-
hohte Mitwirkungsmoglichkeit im kleinern Bereich. In der Tat hat schon
rein rechnerisch eine Stimme in einem Dorf von 1000 Einwohnern mehr
Gewicht als in einem Land von sechs Millionen. Aber auch hier spielt
vor allem das Psychologische die ausschlaggebende Rolle. Aus dem inter-
nationalen Vergleich (Dahl/Tufte) ergibt sich nidmlich der interessante
Hinweis, dass die politische Mitwirkung und das Gefiihl, auch Einfluss zu
haben, kaum von der Grosse des Landes abhingen, wohl dagegen von
der Grosse der Untergliederungen eines Landes. Das Entscheidende
scheint nicht das absolute Stimmgewicht zu sein sondern das verhiltnis-
massige Gewicht beim Vergleich mit den umfassenderen Staatsebenen.
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Fir die Schweiz darf man wohl sagen, dass die Kantone ihrer Integra-
tionsfunktion recht gut nachkommen. Und wo es grosse Schwierigkeiten
gibt, wie das lange Zeit im Berner Jura der Fall war, wird die Losung
typischerweise foderalistisch gesehen.

IV. Gesamtschau

Die Existenz der Kantone kann wohl iibers Ganze gesehen als wesentli-
cher Beitrag an die Verringerung der Regierbarkeitsproblematik in der
Schweiz betrachtet werden.

Was den eigenen Bereich betrifft, sind die Kantone relativ effiziente
Problemloser. Die Bewertung ihres Leistungsangebots hingt allerdings
stark von ideologischen Primissen ab. Fiir progressiv/staatsinterventioni-
stische und angebotsorientierte Beobachter ist es {iber weite Strecken
ausbaubediirftig. In konservativ/populistischer und nachfrageorientierter
Schau ist es ziemlich zufriedenstellend.
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