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Schule Schweiz: Was bedeutet die Bildungshoheit
der Kantone?

Moritz Arnet

En 1997, la Conférence des Directeurs de 'Education CDE féte son centenaire.
C’est un bon moment pour quelques réflexions au sujet de la répartition des
devoirs dans le domaine de la formation. La souveraineté des cantons en matiére
de formation est d’une grande importance pour la cohésion de la fédération,
parce que toujours il faut trouver de nouvelles solutions et coordonner les efforts
pour atteindre des buts inaccessibles pour un canton isolé. C’est dans cette
tradition qu’en 1970 les cantons ont conclu le concordat concernant la
coordination entre les écoles, qu’en 1993 la CDE a regu le mandat de préparer
des réglements pour la reconnaissance générale des diplémes cantonaux, et
qu’aprés 18 ans avec des contrats limités maintenant les cantons ont trouvé un
accord durable pour le financement des universités. On ne sait pas tres bien
pourquoi et comment, mais le systéme suisse fonctionne, et il y a du progres.

Jubilden als Einstieg

1997 beginnt wieder eine Zeit der Jubilden. Die Erziehungsdirektorenkonferenz,
also die standige Konferenz der 26 kantonalen Bildungsminister, feiert ihr 100-
Jahr-Jubilaum. 1897 haben sich die Kantone - nach ersten Versuchen in den
Sechzigerjahren des 19. Jahrhunderts und nach der Entfremdung, die der
Kulturkampf zwischen den konservativen und den liberalen Positionen geschaffen
hatte - wieder zu regelméassigen Zusammenkunften im Bildungsbereich getroffen.

Es ist nicht ganz untypisch, dass es dabei um Bundessubventionen ging, die
Kantone sind ja nie so einig, wie dann, wenn es um Bundesgeld geht. Konkret
stellte sich die Frage, ob der Bund Beitrdge an den Ausbau der Volksschule leisten
und welche Mitsprache er dann haben solle. 1874 war in unsere Bun-
desverfassung die Bestimmung aufgenommen worden, dass die Kantone fiir einen
genugenden, offentlichen, obligatorischen und konfessionell neutralen
Volksschulunterricht sorgen missen. Die Fragen nach den Kontroliméglichkeiten
des Bundes und nach finanzieller Hilfe des Bundes wurden offen gelassen. Als
zwanzig Jahre spéter vor allem die Lehrerverbdnde nach Bundesbeitragen riefen,
mussten sich die Kantone fur eine gemeinsame Politik organisieren. (Es gab
ubrigens etwas Bundesgeld fur die Volksschulen, wenn auch nur wenig; 1983 fiel
dann diese Bagatellsubvention dem 1. Aufgabenteilungspaket zum Opfer.)

Noch zwei weitere Jubilden erinnern an Ereignisse, die fir unsere Schule von

Bedeutung sind: 1998 missen wir der Helvetik gedenken und dirfen wir 150 Jahre
Bundesstaat feiern.
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Die Helvetik versuchte, nach fremdem franzdsischem Vorbild, den Einheitsstaat
und damit auch - erstmals fiir die Schweiz - eine einheitliche nationale Schule und
Kultur einzufiihren.

Philipp Albert Stapfer, ein héchst kultivierter und weitsichtiger Aargauer, wurde
schweizerischer Bildungsminister. Er blieb seither der einzige in dieser Funktion
und konnte sie in den politischen Wirren der damaligen Zeit auch nicht recht
ausiben. 1803 hat dann Napoleon bekanntlich der Schweiz die féderalistische
Organisation wieder zuriickgegeben und dabei in bewegenden Worten erklart, die
Selbstandigkeit der Kantone, dieser storrischen Vélkerschaften, sei das eigentiiche
Lebensprinzip der Schweiz. Der Bundesstaat von 1848 hat dieses Prinzip mit einer
starkeren Zentralgewalt verbunden. Schule und Kultur sind aber auch damals und
in der seitherigen Verfassungsentwicklung grundsétzlich Sache der Kantone
geblieben.

Ich méchte im folgenden nicht mehr in Geschichte machen, sondern auf die
heutige Aufgabenteilung von Bund und Kantonen hinweisen und etwas zur
heutigen Realitdt der Kulturhoheit der Kantone sagen, wobei ich allerdings den
Begriff der Schulhoheit vorziehe. Kultur ist ja nach unserem Verstandnis in erster
Linie ein Attribut und eine Aufgabe des Individuums und der pluralistischen
Gesellschaft und nur am Rande Aufgabe des Staates. Bei der Schule, bei der
Ausbildung der jungen Menschen in diesem Land, ist dagegen der Staat wohl
unentbehrlich; wie weit sein Engagement geht und gehen soll, werden wir noch
etwas beleuchten. Ich werde im folgenden drei Punkte néher behandeln:

- Welche Aufgaben haben Bund und Kantone im Bildungsbereich?
- Was bedeutet flr die Kantone die Schulhoheit, und was leisten ihre Schulen?

- Welche Zusammenarbeit braucht ein féderalistisches Bildungswesen?

1. Die Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen

Die wichtigsten Bildungsartikel unserer Bundesverfassung sind die folgenden:

Art. 3
Die Kantone sind souveran, soweit ihre Souveranitat nicht durch die Bundesverfassung

beschrénkt ist, und Uben als solche Rechte aus, welche nicht der Bundesgewalt tibertragen
sind.

Art. 27

T Der Bund ist befugt, ausser der bestehenden polytechnischen Schule, eine Universitat und

andere hohere Unterrichtsanstalten zu errichten oder solche Anstalten zu unterstitzen.



VSH-Bulletin Nr. 4, November 1997 APU-Bulletin n°® 4, novembre 1997

21

2 Die Kantone sorgen fur genugenden Primarunterricht, welcher ausschliesslich unter
staatlicher Leitung stehen soll. Derselbe ist obligatorisch und in den 6ffentlichen Schulen
unentgeltlich.

Die offentlichen Schulen sollen von den Angehérigen aller Bekenntnisse ohne
Beeintrachtigung ihrer Glaubens- und Gewissensfreiheit besucht werden kénnen.

3bisggr die Zeit des obligatorischen Schulunterrichts beginnt das Schuljahr zwischen Mitte
August und Mitte September.

4 Gegen Kantone, welche diesen Verpflichtungen nicht nachkommen, wird der Bund die
nétigen Verfigungen treffen.

Art. 34t€7
1 Der Bund ist befugt, Vorschriften aufzustellen:

a.
b
c. ...
d s
e
f.
g.

Uber die berufliche Ausbildung in Industrie, Gewerbe, Handel, Landwirtschaft und
Hausdienst.

Von den drei Artikeln ist jener, der nicht von Bildung spricht, der zentrale. Der Art. 3
BV halt fest, dass all das, was nicht dem Bund Ubertragen ist, Sache der Kantone
bleibt. Die Formulierung ist Gbrigens unzweideutig: Die Kantone sind - wo nicht
Bundesvorschriften bestehen - frei, etwas zu tun oder nicht zu tun. Sie missen nur
dort, wo der Bund dies gestitzt auf die Verfassung vorschreibt. Theoretisch kénnte
also der Kanton Bern beispielsweise seine Universitat autheben, ohne vom Bund
gehindert zu werden, und er hat z.B. auch keine bundesrechtliche Verpflichtung,
Gymnasien zu fluhren.

Was der Bund nun selber zu tun hat oder den Kantonen vorschreibt, ist im
wesentlichen in den Art. 27 und 341€" BV enthalten: Der Bund fiihrt seine ETH, er
férdert die kantonalen Universitaten, er regelt (in wichtigen Bereichen) die
Berufsbildung, und er hélt einige Rahmenbedingungen fir die kantonalen
Volksschulen fest. Alles Ubrige ist Aufgabe der Kantone. Das Bild ist noch insoweit
zu ergénzen, dass die Kantone zum Teil auch dort, wo der Bund fiir die Gesetz-
gebung zusténdig ist, die eigentlichen Schultrdger sind. So beauftragt
beispielsweise das eidgendssische Berufsbildungsgesetz ausdriicklich die Kan-
tone mit dem Vollzug.
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Im ganzen sieht damit die Aufgabenteilung wie folgt aus:

Schultyp Vorschule Oblig. Berufs- Mittel- Hoch-
Schule bildung schule schule

Zustandigkeit

Gesetzgebung Kanton Kanton Bund Kanton Kanton
(Bund) (Kanton) (Bund) Bund
Vollzug Kanton Kanton Kanton Kanton Kanton
Gemeinden Berufsverband Bund
Schultrager Gemeinde Gemeinde Kanton Kanton Kanton
Gemeinde Gemeinde Bund

Berufsverband  Privat

Privat

Der zentralen Stellung der Kantone entspricht auch ihr Anteil am &éffentlichen
Bildungsaufwand: von den rund 20 Mia. Franken, die die &6ffentliche Hand fir
Schule, Wissenschaft und Forschung ausgibt, entfallen gut 17 Mia. Franken auf die
Kantone und Gemeinden. Dank (oder wegen) der Steuerhoheit haben die Kantone
Uber diesen Anteil durch den demokratischen Entscheid ihrer Burger selber zu
entscheiden.

Offentliche Finanzierung der Bildungsausgaben in der Schweiz, 1991

Bund Kantone Gemeinden

% % %
Hochschulen 49 51
Hohere Berufsbildung 22 74
Berufsausbildung 17 66 18
Aligemeinbildende Schulen 0 94
Sekundarstufe 1 0 54 46
Primarschule 1 43 56
Kindergarten 0 31 69

Quelle: Bundesamt fur Statistik



VSH-Bulletin Nr. 4, November 1997 APU-Bulletin n°® 4, novembre 1997

23
2. Was bedeutet nun diese Schulhoheit fiir die Kantone?

Rein &usserlich heisst das einmal, dass wir 26 Schulgesetze haben. 26 Kan-
tonsregierungen, Parlamente und Stimmbirgerschaften haben sich mit den
rechtlichen, finanziellen und natirlich auch inhaltlichen (paddagogischen)
Zielsetzungen von Schule und Bildung auseinanderzusetzen. Als gutes Beispiel
kénnen etwa die Art. 42 - 45 der Berner Kantonsverfassung von 1993 dienen, die
knapp, aber das Wesentliche treffend, diese kantonale Aufgabe umschreiben. Der
Kontrast zu einem zentralistischen System, wie etwa dem franzdsischen, kénnte
nicht grésser sein. Aber auch der Vergleich mit anderen féderalistischen Lésungen
zeigt grosse Besonderheiten: In Deutschland sind zwar die Bundeslander im Bil-
dungsbereich ebenfalls weitgehend selbsténdig, sie sind jedoch nicht nur viel
grésser als unsere Kantone, sie haben auch ein anderes Regierungssystem und
kennen vor allem die direkte Demokratie nicht.

Wie steht es mit der Qualitdt und der Leistungsfahigkeit dieser kantonalen
Schulsysteme? Man wird einmal sagen diirfen, dass die Kantone ausnahmslos fir
eine gute und breite Ausbildung der jungen Leute eintreten. Das Bildungsangebot
ist stark dezentralisiert; auslandischen Beobachtern fallen immer wieder die
soliden Schulanlagen in Bergdérfern und Nebentélern auf.

Im ganzen ist die Schule birgernah, eher auf Breitenférderung als auf
Spitzenférderung ausgerichtet, und sie dient - vor allem die Volksschule und die
Berufsbildung - ebensosehr der Erziehung wie dem Kénnen und Wissen. Sie lasst
dabei der Initiative von unten mindestens ebensoviel Raum wie dem Eingriff von
oben.

Die Kehrseite ist allerdings auch da. Die Kleinrdumigkeit fihrt hin und wieder zur
“Kirchturmpolitik”: Volksschule, Berufsbildung (und innerhalb der Berufsbildung die
einzelnen Branchen) und Gymnasien stehen sich manchmal als fremde
Bildungswelten gegeniber, die voneinander nichts wissen wollen. Und dass die
Leistungsbereitschaft und die Akzeptanz von klaren Selektionskriterien unter
zwanzig Jahren Wohistand gelitten haben, ist wohl auch Realitat. Halten wir
schliesslich fest, dass unser Schulsystem auch recht kostspielig ist; die guten Leh-
rerlbhne und die starke Dezentralisation (Klassenbestdnde) haben daran den
gréssten Anteil.

Ich habe noch nichts zur Funktion dieses Bildungsféderalismus’ fir die Schweiz
als Nation gesagt. Man kdénnte sich ja vorstellen, dass eine Ecole Nationale, wie
sie Stapfer vorschwebte, glinstig fir das Zusammenleben in der Schweiz wire. Ich
halte das fur eine lllusion. Wenn der Bund ein Einheitsstaat wiirde, wiirde er wohl -
ahnlich wie Belgien - rasch in Sprachgebiete zerfallen. Der Schul- und der
Sprachféderalismus - so paradox dies ténen mag - stellen sicher, dass dies nicht
geschieht. Man hat daher die kantonale Bildungshoheit auch schon als den

inhaltlichen Kern der Eigensténdigkeit der Kantone bezeichnet. Ich sehe es
eigentlich auch so.
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Die neue Aufgabenteilung (Stichwort “Neuer Finanzausgleich") méchte im Ubrigen
die verantwortliche Rolle der Kantone als verantwortliche Glieder im Bundesstaat
verstarken.

3. Wie steht es dann mit der Zusammenarbeit in diesem Rahmen?

Es ist klar, dass die kantonale Schulhoheit auch zu Zusammenarbeit und zu
gemeinsamen Lésungen zwingt. Das gilt fur die Kantone untereinander und fur die
Zusammenarbeit von Kantonen und Bund. Dass kleine Kantone noch in starkerem
Mass darauf angewiesen sind als grosse, liegt auf der Hand.

Die Mittelschulen, Lehrerbildung und Berufsbildung haben nationale Funktionen
und sind vielfach auf Zusammenarbeit Uber die Kantonsgrenzen angewiesen. Fur
die Universitaten und Fachhochschulen gilt dies noch weit mehr.

Die Kantone haben 1970 die Zeichen der Zeit erkannt und ein Konkordat Uber die
Schulkoordination abgeschlossen. Es enthélt einige verpflichtende Rahmen-
bestimmungen (von denen der Spatsommerbeginn erst Uber die Revision der
Bundesverfassung eingefiihrt werden konnte) und setzt dann vor allem die EDK
als das Organ der Bildungszusammenarbeit ein. Die EDK kann den Kantonen
férmliche Empfehlungen unterbreiten, und sie ist auch der Ort, wo die Kantone mit
dem Bund zusammenarbeiten. Als Beispiel kébnnen die Maturitatsanerkennung
oder die Fachhochschulplanung dienen. (Fir die universitdre Zusammenarbeit
besteht die SHK).

Unter dem Druck der europdischen Freizigigkeit haben wir in den letzten Jahren
auch die gegenseitige Anerkennung der kantonalen Diplome vorantreiben
mussen. Typisch waren etwa die kantonalen Primarlehrdiplome, die in der Regel
nur gerade im Diplom-Kanton galten.

1993 haben die Kantone ein weiteres Konkordat abgeschlossen, das nun die EDK
(und fur den Gesundheitsbereich die Sanitatsdirektorenkonferenz) beauftragt,
schweizerische Anerkennungsreglemente zu erlassen, die die Mindestbeding-
ungen fur eine interkantonale Diplomanerkennung festlegen. Wo internationale
Normen fir die Freizligigkeit bestehen, sollen sie soweit wie maglich
mitbericksichtigt werden. Die Arbeiten sind zur Zeit voll im Gang.

Schliesslich betrifft die interkantonale Zusammenarbeit auch den Schulbesuch
Uber die Kantonsgrenze hinaus. Der wichtigste Fall ist der freie Zugang zu den
Universitaten. Vor 18 Jahren konnte die erste Vereinbarung unter den Kantonen
abgeschlossen werden, die diesen freien Zugang sicherte und Beitrage der
Wohnortskantone der Studierenden festlegte.
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Die bisherigen drei Vertrage wurden jeweils auf sechs Jahre befristet und sorgten
zwar far steigende, von den Universitdtskantonen aber als ungentigend
bezeichnete Beitrage. Vor kurzem ist nun der Durchbruch fiir ein neues, nun
unbefristetes Abkommen gelungen. Es lasst die interkantonalen Beitrage von
jahrlich 228 Mio. Franken auf 330 Mio. Franken ansteigen. Wenn wir uns die
Finanzlage der Nichtuniversitdtskantone vor Augen halten und auch die Tatsache,
dass solche Beitrage freiwillig sind, darf dies als kleines Wunder des kooperativen
Foderalismus’ bezeichnet werden.

4. Als Schluss: Alltag, nicht Mythos

Der Bildungsféderalismus wird hin und wieder zu einem Dogma emporstilisiert. Er
ist zugleich mehr und weniger als dies. Er ist Teil unseres politischen,
padagogischen und kulturellen Alltags, dem wir ebenso unterworfen sind, wie wir
ihn als fur die Schweiz angemessen pflegen. Den vielen auslandischen
Interessenten an dieser etwas kuriosen, dank New Public Management und
Autonomietheorien allerdings wieder modern scheinenden Ldsung, lege ich
jeweils die folgenden drei simplen Séatze als Erklarung vor:

Jeder macht, was er will.
Keiner macht, was er soll.
Aber: Alle machen mit.

Der OECD-Experte Werner Clement hat anlédsslich des Landerexamens zur
schweizerischen Bildungspolitik 1989 die Vermutung ausgesprochen, ein solches
System kdénne nur funktionieren, wenn dahinter letztlich eine gemeinsame
padagogische und politische Ethik stehe. Ich gehe davon aus, dass der zitierte
dritte Satz diese Ethik ausdruckt.
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