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1 Grundlagen des schweizerischen Foderalismus'

Die Grundlagen des schweizerischen Bundesstaates
Nach einer wechselvollen Epoche in der ersten Hilfte des 19. Jahrhunderts, bei
der das Gebiet der heutigen Schweiz vom locker gekniipfien Staatenbund bis
zum zentralen Einheitsstaat pach franzésischem Muster (Helvetische Republik)
unterschiedlichste Staatsformen durchlief, wurde nach der Niederlage der Son-
derbundskantone der Weg frei fiir die Griindung eines modernen Bundesstaa-
tes. Der neue Bundesstaat” stand — im Gegensatz zur Nationalstaatenbildung
umliegender Linder — nie unter den Visionen eines Staatsvolks einer Sprache,
Ethnie oder Kultur, sondern verfolgte von Anfang an die Idee einer multikultu-
rellen Staatsgriindung (Linder 1994, 2005). Gleichzeitig war die foderalistische
Bundesverfassung von 1848 ein Kompromiss zwischen der Mehrheit der frei-
sinnig-protestantischen Zentralisten und der Minderheit der konservativ-
katholischen Fideralisten. Dementsprechend blieben die Staatsaufgaben gross-
tenteils bei den 25 (heute 26) Kantonen. Mit der Aufhebung der Binnenzélle
und der Vereinheitlichung der Aussenzslle schuf die neue Bundesverfassung
aber die Voraussetzungen fiir den angestrebten einheitlichen Wirtschaftsraum
und tbertrug dem Bund auch einige neue Kompetenzen in der Aussenpolitik,
beim Zoll-, Post- und Miinzwesen sowie teilweise auch beim Militir.

Die Bundesverfassung von 1848 zeichnete sich v.a. durch die Verbindung

von zwei Grundelementen unterschiedlicher Herkunft aus (Hifelin und Haller
2001): ‘

* Einerseits durch die Grundprinzipien des demokrarischen Rechrssraates

(Konstitutionalismus) entsprechend den liberalen Kantonsverfassungen mit
dem obligatorischen Verfassungsreferendum, der reprisentativen Demokra-
tie in der Gesetzgebung, der Gewaltenteilung, der Rechtsgleichheit und den
Freiheitsrechten.
® Andererseits durch den bundesstaatlichen Aufbau entsprechend der nord-
amerikanischen Unionsverfassung von 1787 mit dem Zweikammersystem.
Die Bundesverfassung von 1848 legte auch das Verhiltnis zwischen den einzel-
nen politischen Gewalten fest, welches im Grundsatz noch heute gilt. Gemiss
dem Prinzip der Gewaltenverteilung wurde die heutige Behordenorganisation
geschaffen (Bundesrat als Regierung, Bundesversammlung als Parlament und
das Bundesgericht). In Anlehnung an das amerikanische Vorbild wurde das
Parlament mit National- und Seinderat als gleichberechtigtes Zweikammersys-
tem ausgestaltet, womit jede Beschlussfassung neben dem demokratischen Ent-
scheidungsprinzip auch der fsderalistischen Entscheidungsregel (Gleichheir der
Gliedstaaten) unterstellt wurde. Neben dem bikameralen Parlament driickee
sich die enge Kombination von Féderalisous und Demokratic auch im
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notwendigen Doppelmehr (Volks- und Seindemehr) fiir eine (Total-)revision
rfassung aus. N
o II;Z: ?tje;:alistiscli Verfassungskompromiss mit der Nichtzencralisierung d?r
politi.échen Gewalt und der Gewihrung kantonaler und lokale.r Aztl;)n(})]m?.e
erméglichte in den ersten Jahrzehnten des neuen Bundesstiaktes el:)me " jlc;dvls;s;
chung der Spannungen zwischen Protestanten und Ka.tho iken IZIW.E. <
Foderalisten und Zentralisten sowie eine gesellscha&hcb—k'ulture ¢ xg.elze
wicklung der Kantone. Gleichzeitig begiinstigte der Bund die Idenm:;r; ; 137;1,ng
einer schweizerischen, multikulturellen Gesellschaft (ngadopoulos 1997: ° d.
Mit der Totalrevision der Bundesverfassung im Jal’ule 1874 wurd.enzeem
Bund weitere Kompetenzen zur Rechtsvereinheitlichung l%ber”trag‘en.SDl.Zl 1111;
ralgewalt war nun fiir das Militir- und Rechrswesen sowie dfur g}ef“(})lm ;oudes
Verkehrsgesetzgebung zustindig. Im Wettere‘n v.\.'urde mit der ]:: ihrung ©
Gesetzesreferendums — und 1891 mit der Emfuhrung der Vol. mmatg&i a
Teilrevision der Bundesverfassung — das Instrumentarium der direkten cmo(;
kratie stark erweitert. Die Erweiterung der Freiheitsrechte (z.B. Glaubens- .u;:
Gewissensfreiheit) und die Ausdehnung der Kompetenzen des B..wld.eie.ge.rlchts
bildeten weitere Merkmale der Bundesverfassung von .15%74. Aus foccliem 1;tlsc ;r
Perspektive stellt die wichtigste Anderung der o ta'lrewdlerten Bl:lll egver.zf;su{ E
von 1999 die Ausweitung der kantonalen Mitwirkungsrechte im Bereich de
5 liti H:inni 2000).
Auszizzﬁle{niz;ind zeichnete sich der Bundesstaat von 18'48 erstens durch
die Begriindung eines multiethnischen Féd.e.rahsmus aus,” fi.el' im Geg.cnszifz Zuz
damals vorherrschenden Integrationsstrategie des. europmthen Nationa éslmz
stand, zweitens durch eine ausgeprigte Autonomie ur}d MltSPFaCIlC defh xb ie ;
staaten und drittens durch die zumindest fiir Europa einzigartige Hera-usl ¢ \1/111?
des Prinzips der Volkssouverinitit in Anlehnung an die US-amerikanische Ver

fassung.

Die Grundprinzipien des :c/?weizeriyc/’aierz F&'dem_lismw . -
Die ausgedehnte Autonomie und die Glelchberechngu.ng der d.ﬂnt;)frll.eht e
ihre Mitwirkung an der W illensbildung des Bundes wie auch' ie f ic !
Zusammenarbeit bilden die wichtigsten Kernstiicke des schwerz.erxsc en un{—
desstaates (Aubert 1991; Hifefin und Haller 2001). Das weg‘lel.tend; G(riuncl;
prinzip der kantonalen Autonomie findet seinen verfafsungsmassxger]l( | us rLlu:
in Artikel 3 der Bundesverfassung. Ausgehend vom Grundsarz der : anton; .e;l
Souverinitit hilt diese subsidiire Generalklausel fest, dass alle staatl.mi}ller.l 3'—
gaben, die nicht explizit dem Bund zugeordnet werden, automatisc Lgur Cxl:
Kompetenz der Kantone fallen. Neue Bundeskompetenzen konnel.l n;llr ueh
cine Revision der Bundesverfassung begriindet werden und unterstehen der
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Doppelmehrreferendum von. Volk und Stinden. Grundsitzlich bestehen keine
allgemein giiltigen Kriterien zur Abgrenzung der Bundes- und Kantonskompe-
tenzen. Eine bestimmte Aufgabe kann entweder dem Bund oder den Gliedstaa-
ten zugewiesen werden, oder, was im Verlaufe des 20. Jahrhunderts weit iibli-
cher war, Bund und Kantone teilen sich die Aufgabenerfiillung. Mit der An-
nahme der Neuordnung des Finanz- und Lastenausgleichs (NFA) in der Volks-
abstimmung im November 2004 wurde aber ein wichtiger Schritt zu einer
verstirkten Aufgabenentflechtung zwischen Bund und Kantonen und deren

Finanzierung unternommen (Frey 2001, 2005).

Deas zentrale Prinzip der kantonalen Autonomie lisst sich wie folgr konkreti-

sieren (Aubert 1978; Kriesi 1998):

* Dic Existenz der Kantone ist garantiert. Der Bundesgesetzgeber kann als
obere Staatsebene die untere nicht auflésen oder zusammenlegen. Veriinde-
rungen kantonaler Territorien unterstehen immer der Volksabstimmung
mit Volks- und Stindemehr (z.B. Kanton Jura 1978).

®  Den Kantonen steht es frei, wie sie sich im Innern organisieren. Ein zentrales
Charakteristikum des schweizerischen Bundesstaates bildet die Organisati-
onshoheit der Kantone. So geben sich die Stinde selbst eine eigene Verfas-
sung, entscheiden tiber ihre Organisation, iiber die politischen Rechte ihrer
Biirger und iiber die Gemeindeorganisation.

»  Die Kantone wiihlen ihre Organe selbstiindig. Der Bund verfiigt im Grund-
satz nicht iiber die Kompetenz, bspw. eine kantonale Regierung aufzulésen
oder Stinderite einzusetzen. Allerdings ist die kantonale Organisationsfrei-
heit nicht unbeschrinkt. Der Bund hat Prinzipien festgesetzt, die von den
Kantonen in der Ausgestaltung ihrer Organisation zu beachten sind. Dazu
gehoren v.a. das Prinzip der republikanischen (d.h. demokratischen) Staats-
form, die Gemeindeautonomie, die Sicherstellung der unverfilschten
Kundgabe des politischen Willens ihrer Biirger, die rechtsstaatliche Organi-
sationsweise und das Prinzip der adiquaten Vollzugsorganisation (Hifelin
und Haller 2001).

»  Die Kantone besitzen ausgedebnte Kompetenzen. Dies driickt sich insbeson-
dere in Art. 3 BV aus. Diese Generalklausel fiir die Aufgabenverteilung zwi-
schen Bund und Kantonen stellt als eigentliche Beweislastregel eine konkre-
te Ausgestaltung des Subsidiarititsprinzips dar: Wer eine Bundesaufgabe
reklamiert, muss erst den Beweis erbringen, dass diese nichr den Gliedstaa-
ten zusteht. Im Weiteren sind die Kantone in den meisten Fillen auch fiir
den Vollzug von Bundespolitik zustindig,

*  Die Kantone verfligen iiber eigene finanzielle Ressourcen. Sie haben das Reche,
eigene Steuern zu erheben. In der Schweiz verfiigen bekanntlich sogar die
Gemeinden iiber eigene Steuerethebungskompetenzen.
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o Die Kantone unterliegen keiner politischen Kontrolle. Der Bund kann nicht

ohne eine rechtliche Grundlage in die Ausgestaltung kantonaler Politikpro-
zesse eingreifen oder missliebige Politikentscheide korrigieren. Im Zuge des
kooperativen Vollzugsfoderalismus hat dieser Grundsatz allerdings an Be-

deutung verloren.

o Dic Kantone beteiligen sich gleichberechtigt am Willensbildungsprozess auf

Bundesebene. Der Grundsatz der rechtlichen Gleichheit der Kantone bzw.: die
fehlende Sonderstellung einzelner Stinde bildet ein zentrales Strukeur-
prinzip des schweizerischen Bundesstaates. Vom Prinzip der Gleichheit sind
insbesondere die Mitwirkungsrechte der Kantone im Bund bestimmt. Die
Existenz von Halbkantonen als historische Besonderheit bildet dabei eine
Ausnahme, wobei ihr Status nur in zweifacher Hinsicht von Bedeutung ist:
Einerseits zihlen bei der Berechnung der Standesstimmen bei eidge-
néssischen Abstimmungen die Halbkantone nur als halbe Stimme, anderer-
seits sind sie nur mit einem einzigen Abgeordneten im Stinderat vertreten.
Die direkte Mitwirkung der Stinde bei der Willensbildung auf nationaler Ebene
bildet ein weiteres zentrales Charakreristikum des schweizerischen Bundesstaa-
tes. Die verschiedenen Formen der Mitsprache der Kantone gehéren zu den
«Siulen traditioneller Bundesstaatlichkeit» (Hangartner 1974: 401) und werden
im folgenden Abschnitt ausfiihrlich dargestellt.

Neben diesen Strukturprinzipien lassen sich auf einer Prozessebene die Ent-
wicklung zu einem ausgeprigten kooperativen «Vollzugsfoderalismus» als domi-
nanter Modus der Arbeitsteilung zwischen den beiden Staatsebenen (Varter und
Wilti 2003; Walti 2001), auf einer politisch-kulturellen Ebene die antieratistische
Firbung, das Subsidiaricitsprinzip sowie die Idee der Solidaritit und des wirt-
schaftlich-sozialen Ausgleichs zwischen den Kantonen (Linder 1994, 2005) als
weitere Grundmerkmale des schweizerischen Foderalismus auffithren.

2 Die Institutionen des schweizerischen Foderalismus

Damit die Leitideen des Féderalismus wie die Teilautonomie, die Mitwirkung
und die Zusammenarbeit der Kantone im Bund in die Praxis umgesetzt werden
kénnen, bedarf es institutioneller Vorkehrungen. Der foderalistische Austausch-
prozess findet sowohl in einer vertikalen als auch in einer horizontalen Richtung
statt. Wihrend die Mitwirkungsrechte der Kantone an den Entscheidungen auf
Bundesebene durch die vertikalen Insticutionen des Féderalismus sichergestellt
werden, erméglichen die horizontalen Institutionen die Kooperation zwischen
den Kantonen (Neidhart 1975, 2001). Im Folgenden werden die vertikalen und
horizontalen Institutionen des schweizerischen Foderalismus erliutert und wird
auf einzelne Probleme und Reformansitze hingewiesen (Vatter 20006).
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Die vertikalen Institutionen des schweizerischen Fideralismus

Die Zweite Parlamentskammer: der Stinderat
Im schweizerischen Bundesstaat gilt das Zweikammersystem mit einer Volks-
kammer (Nationalrat) und Kantonskammer (Stinderac), die beide in Bezug auf
ihre Kompetenzen gleichgestellt sind, als cines der Kernstiicke der Einflussnah-
me der Kantone auf die Willensbildung des Bundes. Der Stinderat setzt sich
aus 46 Mitgliedern zusammen, wobei jedem Kanton zwei Sitze und jedem
Halbkanton ein Sitz zusteht. Sowohl das Wahlverfahren als auch die finanzielle
Entschiadigung erfolgen nach kantonalem Recht. Wihrend in einzelnen Kanto-
nen die Stinderite noch bis in die 1970er Jahre vom kantonalen Parlament
gewihlt wurden, erfolgt heute ithre Wahl durch direkte Volkswahlen. Mit Aus-
nahme des Kantons Jura gilt das Majorzwahlsystem. Die Amtsdauer betrige vier
Jahre, und die Wahlen erfolgen abgesehen von wenigen Ausnahmen gleichzeitig
mit den Nationalratswahlen.

Im Unterschied etwa zu Deutschland, wo sich die Linderkammer (Bundes-
rat) aus Vertretern der Linderregierungen mit gebundenem Mandat zusammen-
setzt, simmen die Stinderate als Abgeordnete der Kantone wie die Senatoren in
den USA ohne Instruktionen und reprisentieren die Bevélkerung der Gliedstaa-
ten (sog. Senatsprinzip). Entsprechend weisen empirische Untersuchungen (He—
ger 1990; Jaag 1976; Trivelli 1974; Wiesli und Linder 2000) darauf hin, dass
die Kantonsinteressen im Stinderat kaum anders artikuliert werden als im Nati-
onalrat, und der Stinderat deshalb seine Funktion als Gliedstaatenvertretung
nur in beschrinktem Masse erfiillt. Kritiker sprechen auch von einer Verdoppe-
lung biirgerlicher Interessen im Stinderat aufgrund der gleich starken Vertre-
tung kleiner und grosser Kantone. Tatsichlich bildet der Stinderat eine Domi-
ne der biirgerlichen Parteien. Neben der politischen Linken sind allerdings noch
andere gesellschaftliche Gruppen stark untervertreten, so insbesondere die Frau-
en, die jiingere Generation und die Bewohner urbaner Regionen. Kriesi (1998)
weist in diesem Zusammenhang auf das Veropotenzial einer kleinen Bevélke-
rungsminderheit von 20% im Gesetzgebungsprozess des Bundes hin.

In der Praxis erweist sich allerdings die Zusammenarbeit zwischen den bei-
den Riten als wenig konfliktreich und enthilt nur geringes Blockadepotenzial.
Gemiss den Auswertungen der Differenzbereinigungsverfahren zwischen 1875
und 1989 (Trivelli 1974; Huber-Hotz 1991) konnten sich im Verlaufe der
Untersuchungsperiode National- und Stinderat in der grossen Mehrzahl der
Fille nach nur je einmaliger Beratung einigen. Auch wenn der Anteil der Vorla-
gen, in denen die beiden Rite unterschiedliche Beschliisse fassen, seic 1972
noch weiter zuriickgegangen ist, so unterscheider sich das Verhalten der beiden
Kammern allerdings in einzelnen Punkten. So amtet der Stinderar eher als
«uristisches Gewissen» und entscheidet in Wirtschafisfragen liberaler als der
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Nationalrat. Aufgrund verschiedener Studien (Grangé 1987; Jegher et al. 1996;
Wiesli und Linder 2000) lisst sich der Schluss ziehen, dass zwar beim Stinderat
die zentrale Funktion der Gliedstaatenreprisentation zunehmend in den Hin-
tergrund geriicke ist, gleichzeitig aber féderalistisch motivierte Anderungen im
Zweifelsfall eher von der Stindekammer ausgehen und diese in der Mehrheit
der Fille weniger zentralistisch entscheidet als der Nationalrat.

Insgesamt fillt die Beurteilung des Stinderates ambivalent aus: Einerseits
schwicht die parteipolitisch und sozio-skonomisch einseitige Zusammenset-
zung seine Legitimation und trigt in der Praxis nur in bescheidenem Ausmass
zur direkten Stirkung kantonaler Interessenvertretung bei. In der Tendenz
begiinstigt die Zweite Kammer jene gut organisierten Interessen, die schon im
Nationalrat dominieren, was auch durch die geringen Meinungsdifferenzen
zwischen den beiden Kammern zum Ausdruck kommt. Andererseits attestieren
ihr Beobachter, dass sie andere Funktionen von Zweiten Kammern wie die
Stirkung der Konsenspolitik und die Stabilisierung politischer Entscheidungen
durch doppelte Beratung wahrnimmt (Grangé 1987; Huber-Hotz 1991). Das
grundlegende Problem des Stinderates liegt deshalb heute weniger in der Be-
giinstigung des politischen Status quo, als vielmehr im einseitigen Minderhei-
tenschutz und in der heute faktisch grésseren Bedeutung des Demokratieprin-
zips im Vergleich zu 1848. Heute profitieren v.a. die kleinen Landkantone,
wihrend andere regionale Interessen, insbesondere urbane Regionen und Kern-
stidte, zunehmend untervertreten sind.

Die verschiedenen Modelle zur Stinderatsreform fordern deshalb auch eine
verbesserte Beriicksichtigung der unterschiedlichen Gréssenverhiltisse der
Kantone sowie eine direktere Reprisentation der Gliedstaaten in der Zweiten
Kammer, wobei die einzelnen Vorschlige unterschiedlich weit gehen (Vatter
2006). Wihrend Neidhare (1975) die Idee einer einkammerigen Bundesver-
sammlung unterbreitet, in der jede kantonale Regierung mit einem Mitcglied
vertreten ist, empfichle Jaag (1976) ein Doppelmandat von Regierungs- und
Stianderat. Huber-Hotz (1991) schligt die Zusammensetzung der stinderit-
lichen Kommissionen nach regionalen und nicht nach parteipolitischen Krite-
rien vor sowie eine Aufwertung der beiden Basler Halbkantone. Linder (1991)
sieht eine Aufwertung des Demokratieprinzips in einer Funkdons- und Aufga-
benentlastung zwischen beiden Riten und in einer grosseren Vertretung der
bevolkerungsreichsten Kantone im Stinderat sowie in einem grosseren Gewicht
der Volkskammer im Differenzbereinigungsverfahren. Auf eine grundsitzliche
Kritik traditioneller Politikprozesse geht schliesslich die Forderung nach einem
Zukunftsrat als Dritte Parlamentskammer zur Wahrung zukiinftiger Interessen
von kommenden Generationen zuriick (Unteregger 1998).
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Die Standesstimme fiir Verfassungsrevisionen: das Stiindemehbr
Seit 1874 erfordert eine Verfassungsinderung zu ihrer Annahme sowohl die
Zustimmung durch die Mehrheit der an der Abstimmung teilnehmenden Biir-
ger als auch durch die Mehrheit der Kantone. Wihrend diese Abstimmungsre-
gel wihrend rund 100 Jahren unbestritten war und kaum prakrische Folgen
zeitigte, geriet das Stindemehrerfordernis in den letzten 20 Jahren von verschie-
dener Seite unter starke Kritik. Die wichtigsten Ursachen fiir seine zunehmende
Infragestellung lassen sich wie folgt zusammenfassen:

Ein erster Grund bildet die ungleiche demogtafische Entwicklung der ein-
zelnen Kanrone, deren Ursachen in der Industrialisierung und der damit ver-
bundenen Abwanderung in die stidtischen Agglomerationen liegen. Sie lisst
sich plastisch im oft ztierten Beispiel ausdriicken, dass bei Doppelmehr-
abstimmungen die Stimme eines Biirgers von Appenzell Innerrhoden rund 40-
mal mehr Gewicht hat als die eines Ziirchers. Die direkte Folge dieses zu-
nehmenden Bevélkerungsungleichgewichtes zwischen den kleinen und den
grossen Kantonen hat dazu gefithre, dass die Anzahl von Neinstimmen, die eine
Doppelmehrvorlage zu Fall bringen kann, fortlaufend gesunken ist. Diese sog.
«kleinste theoretische Sperrminoritit» (Germann 1991: 262f, Vatter und Sager
1996) liegt heute — sofern die Neinstimmen optimal auf die kleinen Kantone
verteilt sind — bei rund 9% der Stimmberechtigten; die reale Sperrminoritit
zwischen 20 und 25%. Damit kommt im schweizerischen politischen System
eine fiir moderne Bundesstaaten typische Entwicklungstendenz zum Vorschein,
die unter dem Begriff des «<Homogenititsproblems» (Kilper und Lhotta 1996:
69) in die Foderalismusforschung Eingang gefunden hat: Wenn neben den
territorialen Gréssenunterschieden der Gliedstaaten auch zunehmende Diffe-
renzen in Bevolkerungszahl, Wirtschafts- und Finanzkraft auftreten, erweisen
sich diese Asymmetrien als ein zentrales Problem bei der Wahrung des bundes-
staatlichen Gleichgewichts.

Ein zweiter Grund fiir die steigende Gefahr von Volks- und Stinde-
kollisionen liegt in der stetigen Zunahme von Doppelmehrabstimmungen.
Germann (1991: 263ff) spricht in diesem Zusammenhang von einer «Inflation
des Doppelmehrreferendums»: Wihrend in den Jahren von 1951 bis 1969 nur
46 Doppelmehrreferenden durchgefithre wurden, gab es zwischen 1970 und
1990 deren 113. Dieser Trend hat sich auch in den letzten Jahren fortgesetzt.
So wurden der Stimmbiirgerschaft allein zwischen 1991 und 2000 noch einmal
rund 70 Doppelmehrabstimmungen vorgelegt.

In direktem Zusammenhang mit der Zunahme von Doppelmehrabstim-
mungen stehen die institutionalisierten Erweiterungen des Stindemehrerforder-
nisses. Wili (1988: 157} weist darauf hin, dass «das Stindemehr seine Bedeu-
tung im Laufe der jiingeren Schweizergeschichte sukzessive nach drei Seiten hin

in generell-abstrakter Weise auszudehnen vermochte»: So hat zunzchst 1891 die
Linfithrung der ausformulierten Partialrevisionsinitiative und ihre Beschrin-
kung auf Verfassungsfragen zur Folge gehabt, dass die Kantone bei Volksinitia-
tiven seither direkt mitentscheiden kdnnen. Im Weiteren fiihrte die Neurege-
fung des Dringlichkeitsrechts nach dem Zweiten Weltkrieg dazu, dass
dringliche Bundesbeschliisse, welche sich nicht auf die Verfassung stiitzen, in-
nert Jahresfrist von Volk und Stinden genehmigt werden miissen, und 1977
kamen die Stinde zu einem direkten Mitentscheidungsrecht bei Staatsvertrigen,
welche den Beitritt zu supranationalen Gemeinschaften oder zu Organisationen
fiir kollektive Sicherheit vorsehen.

Seit 1848 sind insgesamt acht Vorlagen am Stindemehr gescheirert, davon
sechs in den letzten 35 Jahren. Mit den Bereichen Mieterschutz, Finanzen, Bil-
dung, Konjunktur-, Energie-, Kultur- und Auskinderpolitik betsaf es wichtige
Themen der Schweizer Politik der Nachkriegszeit, wobei es sich gerade bei den
jingeren Fillen um bedeutsame Verfassungsartikel handelte. Wihrend Wili
(1988: 240) noch Ende der 1980er Jahre zum Schluss kommt, dass ein aus-
schliessliches Stindeveto zwar in der Regel eine aufschiebende, aber keine dau-
erhafte Wirkung entfalten kann, weil die meisten abgelehnten Vorlagen in mo-
difizierter Form relativ rasch und meistens mit Erfolg Volk und Stinden wieder
vorgelegt worden sind, scheint diese Einschitzung nach den Abstimmungs-
ereignissen der 1990er Jahre (Europa, Einbiirgerung) zu optimistisch.

Tabelle 1:  Volksabstimmungen mit unterschiedlichem Volks- und Stindemebr

Vorlage Jahr % Ja Volk Kantone
Mass und Gewicht 1866 50,5 9,5:12,5
Proporzwahlrecht fiir Nationalrat 1910 47,5 12:10
Mieter und Konsumentenschutz 1955 50,2 7:15
Zivilschutz 1957 48,1 14:8
Finanzordnung des Bundes 1970 55.4 9:13
Bundeskompetenzen Bildung 1973 52,8 10,5:11,5
Konjunkturartikel 1975 52,8 11:11
Energieartikel 1983 50,9 11:122
Kulturférderung 1994 51,0 11:12
Erleichterung der Einbiirgerung 1994 528 10:13

2 Ab 1978 zihlt der Jura als 23. Kanton.
Quellen: Germann (1991: 266) und Vatter und Sager (1996: 175).

Aufschluss iiber die «Gewinner» und «Verlierer» der Stindemehrklausel gibt
eine Analyse der einzelnen Kantonsergebnisse bei den acht am Stindemehr
gescheiterten Abstimmungen (Vatter und Sager 1996).” Zu den «Siegern» ge-
horten vor allem die ehemaligen Sonderbundskantone, insbesondere die eher



kleinen und im Vergleich zur restlichen Schweiz iiberdurchschnittlich konserva-
tiven Landkantone wie Ui, Schwyz, Ob- und Nidwalden, Glarus, Zug und die
beiden Appenzell. In diesem Sinne handelt es sich beim Stindemehr tatsichlich
um einen dusserst effekriven Schutz fiir die im Sonderbundskrieg unterlegenen
katholischen Stinde der Zentral- und Ostschweiz. Gleichzeitig gehoren die
ausschliesslich franzssischsprachigen Kantone der Romandie als auch das Tessin
zu den eindeutigen Verlierern der Doppelmehrregel. Sowohl beim Energiearti-
kel, der Kulturférderungs- als auch bei der Einbiirgerungsvorlage standen die
vier franzésischsprachigen Stinde, die fast zehnmal mehr Stimmende an die
Urne bringen als die Innerschweizer Kantone, auf der Verliererseite. Dasselbe
Muster findet sich im Ubrigen auch bei mehreren «Beinahe-Kollisionen» der
neueren Zeit. Neben den lateinischen Minderheiten schilen sich die urbanen
Kantone mit den grossen Agglomerationen als zweite Verlierergruppe heraus.
Dabei verfiigen die Einwohner der Stidte wie Ziirich, Bern und Genf, dic ge-
genitber Reformen offener sind und progressivere Werthaleungen einnehmen als
die lindliche Bevolkerung, iiber eine besonders schwache Position. So werden
sie bei eidgensssischen Doppelmehrabstimmungen oft nicht nur durch die
zahlreichen kleinen Stinde majorisiert, sondern in einigen Fillen schon durch
die Landbevolkerung des eigenen Kantons in die Minderheit versetzt. -

In den letzten Jahren wurden zahlreiche Vorschlige zur Reform des Stinde-
mehrs unterbreitet. Eine erste Kategorie von Vorschligen bilden Modelle mit
neuer Mehrheitsregel. Dadurch soll die Stimmkraft der kleinen Stinde gemin-
dert werden, wie bspw. durch das Erfordernis einer ablehnenden Zweidrittel-
mehrheit der Stinde. Eine zweite Kategorie von Vorschligen stellen jene
Modelle dar, welche die Kantone direkt durch eine proportionale Verteilung der
Standesstimmen nach demografischen Kiriterien gewichten. Eine dritte Katego-

rie von Vorschligen fordert schliesslich die spezielle Gewichtﬁng ausgewihleer

und &rlich definierbarer Minderheiten wie z.B. der lateinischen Landesteile
oder der urbanen Grosszentren.

Eine Evaluation der Reformvorschlige anhand der Doppelmehrabstimmun-
gen von 1970 bis 1995 zeigt, dass schon kleine Verschiebungen in der
Gewichtung der Stinde grosse Folgen hitten (Vatter und Sager 1996). Aller-
dings verletzen die meisten Modelle ein zentrales Definitionskriterium des
schweizerischen Féderalismus, ndmlich die prinzipielle Gleichbehandlung der
Gliedstaaten. So stellt sich denn die Frage, ob nicht andere Reformméglich-
keiten bestehen, ohne die Grundidee des schweizerischen Féderalismus in ihrem
Kern zu verletzen. Anzustreben wiire eine Neuregelung bei denjenigen Kollisi-
onsentscheiden, die sich ausserordentlich stark durch eine fehlende demokrati-
sche Legitimation auszeichnen, also dann, wenn sich eine eindeutige Mehrheit
der Stimmenden im Gegensatz zur Stindemehrheit fiir eine Vorlage ausspricht.
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Ein Losungsansatz wire die Einfithrung eines «qualifizierten Volksmehrs»,
mit dem das Demokratieprinzip ausschliesslich und nur dann zum Tragen ki-
me, wenn sich eine eindeutige Mehrheit der Stimmenden (z.B. 55%) fiir eine
Doppelmehrvorlage ausspricht (Vatter und Sager 1996). Im Gegensartz zu den
bestehenden Modellen wiirde ein «qualifiziertes Volksmehm seine Wirkung
damit gezielt nur bei jenen Abstimmungen entfalten, deren Ergebnisse aus de-
mokratischer Sicht besonders stossend sind. In eine zhnliche Richtung geht
auch das Modell des «stirkeren Mehrs» von Linder (2005). Bei ungleichem
Volks- und Stindemehr wiirde das prozentual héhere Mehr gelten. Dieser Vor-
schlag wire nicht nur einfach zu handhaben, sondern wiirde auch nicht im
vornherein eine grundsitzliche Schwichung des Féderalismusprinzips erfordern.

Die Standesinitiative
Die Standesinitiative, 1848 als Ersatz fiir das fehlende Instruktionsrecht der
Kanrone eingefiihre, gibt jedem Kanton das Recht, eine Initiative zur Revision
der Bundesverfassung einzureichen. In allen Kantonen steht dieses Recht dem
Parlament zu, allenfalls ersatzweise auch der Regierung. In zehn Kantonen kann
eine Standesinitiative auch von der stimmberechtigten Bevilkerung ergriffen
werden (Lutz und Strohmann 1998: 99). Im Gegensatz zur Volksinitiative
handelt es sich bei der Standesinitiative allerdings nicht um ein eigentliches
Initiativrecht, sondern lediglich um ein Initiativbegehrensrecht. Wihrend eine
erfolgreich zustande gekommene Volksinitiative Volk und Stinden vorgelegt
werden muss, entspricht die Standesinitiative nur einem Antrag an die Bundes-
versammlung. Lehnt eine der beiden Parlamentskammern das Begehren ab oder
kommit es zu keinem gemeinsamen Beschluss der Rite, so hat die Standesinitia-
tive keine weiteren direkten Wirkungen. Leisten beide Rite der Standesinitiative
Folge, so wird analog dem Verfahren der parlamentarischen Initiative eine
Kommission beauftragt, eine Vorlage auszuarbeiten (Baumgarter 1980; Wili
1988).

Bis in die 1970er Jahre wurde von der Standesinitiative wenig Gebrauch
gemacht, seither hat ihre Bedeutung aber stetig zugenommen. So wurden bis
1970 pro Jahrzehnt im Schnitt ein knappes Dutzend Standesinitiativen einge-
reicht, in den 1970er und 1980er Jahren stieg die Zahl auf tiber 20 und allein
zwischen 1987 und 1991 wurden 36 Standesinitiativen vorgelegt. Insgesamt
wurden zwischen 1978 und 2001 189 Standesinitiativen eingereicht. Mit Ab-
stand am hiufigsten werden Standesinitiativen vom Kanton Genf lanciert, ge-
folgt von den Kantonen Jura und Basel-Stadt, wihrend die Innerschweizer Kan-
tone (UR, NW, OW, ZG) nur sehr selten von diesem Mitwirkungsinstrument
Gebrauch machen (Neuenschwander 2006).
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Rund jede vierte Standesinitiative befasst sich mit Gesundheits-, Arbeits-
und Sozialversicherungsfragen. Staatsrechtliche Anliegen sowie Verkehrs- und
Energiefragen bilden weitere Schwerpunkre. Wie bei anderen Initiativformen ist
der dirckte Erfolgsgrad allerdings relativ niedrig. Fiir die neueste Zeit kommt
Neuenschwander (2006) zum Schluss, dass nur ein Drittel aller Standesinitia-
tiven eine gewisse Wirkung erzielen, indem sie bspw. im Bundesparlament ein
Postulat oder eine Motion auslésen. Neuenschwander (2006) streicht vor allem
drei Funktionen der Standesinitiative hervor: die Protestfunktion gegen misslie-
bige Bundesgesetze (z.B. KVG), die «Werbetrigerfunktion» fiir Anliegen im
eigenen Kanton und die Mitwirkungsfunktion von kantonalen Parlamenten zur
Einflussnahme auf laufende Bundesgesetzgebungsprozesse.

Schon Baumgartner (1980: 148ff) und Wili (1988) haben aufgrund der
Schwertilligkeit und relativen Erfolglosigkeit der Standesinitiative in ihrem Aus-
mass abgestufte Reformvorschlige unterbreitet, die aber in der Zwischenzeit
teilweise realisiert wurden (z.B. die Optimierung des parlamentarischen Be-
handlungsverfahrens). Einer der Vorschlige sieht vor, dass Standesinitiativen
nur noch dann zulissig sind, wenn sie einen ausgearbeiteten Entwurf beinhal-
ten. Ein weiterer Vorschlag fordert die Einfithrung des Diskontinuititsprinzips.
Dies hitte zur Folge, dass die am Ende einer Legistaturperiode noch nicht be-
handelten Standesinitiativen gegenstandslos wiirden. Ein grundlegender Re-
formvorschlag sieht die Gleichstellung der Standesinitiative mit der Volksinitia-
tive vor.

Das Kantonsreferendum
Gemiss Bundesverfassung kénnen nicht nur 50 000 Stimmberechrigte, sondern
auch acht Kantone eine Volksabstimmung tiber ein Bundesgesetz, einen allge-
mein verbindlichen Bundesbeschluss oder iiber bestimmte Staatsvertrige verlan-
gen. Das Bundesrecht tiberlisst es dabei den Kantonen, wer fiir einen Entscheid
zustindig ist, und entsprechend finden sich in den Kantonen unterschiedliche
Regelungen. .

Vom Recht des fakultativen Gesetzes- und Staatsvertragsreferendums durch
die Kantone wurde aufgrund des hohen Quorums von acht Kantonen bis zum
Ende des 20. Jahrhunderts nie erfolgreich Gebrauch gemacht (Wili 1988: 341).
Dies dnderte sich zu Beginn des 21. Jahrhunderts mit der Auseinandersetzung
um das Steuerpaket des Bundes. Nachdem einige durch National- und Stinde-
rat vorgenommene Anderungen an der Bundestatsvorlage die Steuerausfille fiir
die Kantone stark erhoht hitten, lancierten elf Kantone unter Federfiihrung der
Konferenz der Kantonsregierungen (KdK) erstmals ein erfolgreiches Kantonsre-
ferendum. Gemeinsam mit linksgriinen Kreisen gewannen die Kantone in der
Volksabstimmung vom 16. Mai 2004 eine Mehrheit der Stimmenden fiir eine
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Ablehnung des Steuerpakets des Bundes. Gemiss der Fallstudie von Fischer
(2006) liegen die Griinde fiir die erfolgreiche Ergreifung des Kantonsreferen-
dums in den erfolgten institutionellen Reformen in den Kantonen zur erleich-
terten Lancierung des Referendums, in der organisatorisch verbesserten Stellung
der Kantone gegeniiber dem Bund mit dem Ausbau der Konferenz der Kan-
tonsregierungen (KdK) und in der Dominanz parteipolitischer gegeniiber kan-
tonalen Interessen im Stinderat.

Die ausserordentliche Einberufung der Bundesversammlung

Uber den Bundesvertrag von 1815 hat das Recht von fiinf Kantonen zur Ein-
berufung der Bundesversammlung zu einer ausserordentlichen Session Eingang
in die Bundesverfassung gefunden (Wili 1988: 145). Dieses Instrument ist bis
heute bedeutungslos geblieben, da das verfassungsmissige Quorum von fiinf
Stinden seit 1848 nie erreicht wurde (Wili 1988: 354). Die Zunahme der or-
dentlichen Sessionen der eidgendssischen Rite, neue Kommunikationstechno-
logien und nicht aufeinander abgestimmte kantonale Zustindigkeitsregelungen
begriinden die Bedeutungslosigkeit dieses foderalistischen Mitwirkungs-
instruments (Wili 1988: 368).

Die Beteiligung der Kantone im vorparlamentarischen

Vernehmlassungsverfahren
Im Verlaufe des 20. Jahrhunderts und im Zuge der Ausdifferenzierung des refe-
rendumsdemokratischen Leistungsstaates hat das Vernehmlassungsverfahren als
Ort der organisierten Interessenvertretung im gesetzgeberischen Vorverfahren
des Bundes zunehmend zentrale Bedeutung erhalten. Die Anhérung der Kanto-
ne und der Wirtschaftsorganisationen, welche seit der Revision der Wirtschafts-
artikel von 1947 vorgeschrieben ist, mit der Totalrevision der Bundesverfassung
von 1999 noch gestirke wurde und seit 1991 auf Verordnungsstufe geregelt ist,
soll v.a. zur Referendumsfestigkeit, Sachgerechtigkeit und Vollzugstauglichkeit
von Bundeserlassen in der Phase der Politikformulierung beitragen.

Den Stellungnahmen der Kantone als Gliedstaaten und Vollzugstriger eines
grossen Teils der Bundesgesetze kommt im schweizerischen Staatswesen eine
iibergeordnete Bedeutung zu, insbesondere auch deshalb, weil hier — im Gegen-
satz etwa zum Stinderat — eine direkte und unverfilschte Willensiusserung der
foderativen Einheiten moglich ist. Schenk (1997) betrachtet deshalb das Ver-
nehmlassungsverfahren als das wichtigste Mitwirkungsinstrument im Bund. Die
heutige Grundproblematik besteht nun aus der Sicht der Kantone darin, dass
sie einerseits mit Vernehmlassungen des Bundes iiberhiuft werden, andererseits
aber ihre Stellungnahmen im Vergleich zu denjenigen der Wirtschaftsverbinde
und anderen Interessenorganisationen nur ungeniigend beriicksichtigt werden,
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wihrend gleichzeitig die Kantone im Verlaufe der letzten Jahrzehnte immer
mehr Vollzugsaufgaben fiir den Bund iibernehmen mussten.

Neue Auswertungen zeigen, dass seit Inkrafttreten der Verordnung im Jahre

1991 die Anzahl der Vernehmlassungsverfahren im Vergleich zu frither nicht
signifikant zugenommen hat, auch wenn der Hachstwert mit 41 bundesrit-
lichen Verfahren aus dem Jahre 2004 stammt (Sager und Steffen 2006). An den
Vernehmlassungen sind die Kantone zudem in neun von zehn Fillen beteiligt,
was allerdings noch nichts itber ihren Einfluss aussagt (Germann 1986: 350).
Uber die faktische Bedeutung und die Qualitit des Vernehmlassungsverfahrens
gehen die Meinungen auseinander. Wihrend Kléti (1987) zum Schluss kommt,
dass die Bedeutung des Vernehmlassungsverfahrens quantitativ zugenommen,
dagegen qualitativ ihren Héhepunkt iiberschritten habe und es sich von einer
Konsultation zur Einholung von Sachverstand zu einer vorgezogenen plebis-
zitdren Veranstaltung wandle, betrachtet es Fleiner (1991: G0) trotz verschie-
dener Mingel wie der privilegierten Behandlung von Partikularinceressen und
der Verminderung der Rechtsstellung des Parlamentes «als wertvolles, Ja unver-
zichtbares Mittel fiir ein effizientes Geserzgebungsverfahren»: Mit dem neuen
Vernehmlassungsgesetz von 2004 wird v.a. eine Verwesentlichung der vorparla-
mentarischen Anhérungsphase im Sinne ciner Verminderung der Anzahl Ver-
fahren angestrebr.

Untersuchungen iber den Ablauf bundespolitischer Willensbildungspro-
zesse weisen darauf hin, dass die Erarbeitung von Gesetzen und Verordnungen
auf Bundesebene von einigen wenigen Akreuren dominiert wird (Blaser 2003;
Fleiner 1991; Gerheuser et al. 1997; Kriesi 1980; Papadopoulos 1997; Pfisterer
1995; Sager und Steffen 2006). Linder (1987: 203f.) spricht in diesem Zusam-
menhang von der Selekdvitit und der eingeschriinkten politischen Offentlich-
keit vorparlamentarischer Verfahren. Wihrend den zustindigen Bundesstellen,
zugezogenen Experten und referendumsfihigen Interessenverbinden generell
cine starke Stellung zugebilligt wird, kommt anderen Akteuren wie den Kanto-
nen und Parteien eine vergleichsweise schwichere Position zu, wobei die Stinde,
insbesondere die grossen Kantone mit ausreichenden administrativen Ressour-
cen, in einzelnen Fillen durchaus eine wichtige Rolle spielen kénnen (Germann
1986). Der geringere Einfluss der Kantone im Vergleich zu den Verbinden
hinge vor allem damit zusammen, dass die Interessengruppen generell organisa-
tions- und konflikefihiger sind als die Kantone, die oft heterogene Positionen
vertreten und entgegengesetzte Stellungnahmen abgeben (Sager und Steffen
2006). Hinzu kommr, dass insbesondere bei kleinen und strukrurschwachen
Kantonen das notwendige Fachwissen zur Bewertung komplexer Bundes-
entwiirfe fehle. In zahlreichen Fillen iibernchmen deshally diese Kantone ihre
Stellungnahmen von einzelnen Fachverbiinden, was dic Entstchung sog,
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«Vernehmlassungskarrelle» begiinstige. Grundsitzlich zeige sich, dass die grosse-
ren Kantone sowoh! im Vernehmlassungsverfahren als auch in ausserparlamen-
tarischen Expertenkommissionen besser vertreten sind als die kleinen und zu-
dem tiber bessere Beziehungen zu den Vertretern von Verbinden und Experten
verfiigen (Germann 1986). .

Die Einflussmglichkeiten der Kantone im Vernehmlassungsverfahren 51.nd
im Weiteren auch stark von den Kommunikations- und Auswertungsstrategien
des Bundes abhingig (Fleiner 1991; Gerheuser et al. 1997; Pfisterer 1995). So
werden den Kantonen aufgrund des politischen Drucks oft nur -sehr kurze Frls—
ten zur Beantwortung der Gesetzes- und Verordnungsentwiirte gewahrleistet,
was sich in der Qualitit der Stellungnahmen und auf die Abkl.’(irung von Vol.l—
zugsfragen niederschligr. Zudem unterlisst es der Bund in vielen F?llex?, die
Kantone frithzeitig iiber voraussichtliche Vollzugsbestimmungen zu orientieren.
Im Weiteren verfiigt der Bund iiber keine einheitlichen und verl?md.hchen Kri-
terien zur Gewichtung der eingegangenen Stellungnahmen. Schhesshc}.l werden
die meisten Vernehmlassungsverfahren in konventioneller Art und Weise, ném-
lich schrifilich und linear, ohne Méglichkeiten der Riickkoppelung und der
iterativen Kommunikation durchgefiihre.

Die Vorschlige zur Verbesserung des Vernehmlassungsverfahrens gehe-n un-
terschiedlich weit. Wihrend Nationalrat Diinki in seiner parlamentarischen
Initiative von 1996 die Abschaffung dicses Instruments verlangt hat, schlige
Schenk (1997) eine Reduktion der Vernehmlassungen auf Geserzesv?rlagen VOI.
Durch eine Verlagerung von formellen Vernehmlassungen hin zu mformel!en
Konsultationen und einer Beschrinkung des Adressatenkreises ]\'G'HIKC eine
weitere Venvesentlfchung erreicht werden (Fleiner 1991). Schliesslich habe.n
sich in neuerer Zeit die Kombination von schriftlichen Steilungnahmen. mit
interaktiven Formen der miindlichen und direkten Anhorung wie Hearings,
konferenzielle Vorvernehmlassungen und gemeinsame Informationsveranstal-
tungen sowie die Bildung von parititischen Vo‘llzugsgemeinschaftutn von Eund
und Kantonen durch Arbeitsgruppen und Konferenzen als erfolgreich erwiesen,
wobei damit aber gleichzeitig die Gefahr der Selekrivitit, letranspal"enz und
Redundanz verbunden ist (Papadopoulos 1997; Sager und Steften 2006).

Der Vollzug von Bundespolitik durch die Kantone ’ '
Wiihrend in vielen Sachgebieten die Gesetzgebungskompetenz beim Bund hegt,
wird der Vollzug von Bundespolitik weitgehend den Kantonen anvertraut. DI@S
hictet fir den Bund den Vorteil der Entlastung, fiir die Kantone die Méghch—
keit autonomer Programmgestaltung und milieugerechter Umsetzung (L}nder
1987, 2005). Zwar unterstchen die Kantone bei der Wahrnehmung der ihnen
iibertragenen Vollzugsaufgaben der Bundesaufsicht. Allerdings sind Vollzugs-
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kontrollen im stark foderalistischen System aufgrund der Notwendigkeit der
langfristigen Kooperation enge Grenzen gesetzt, und sie sind auch politisch
schwer durchsetzbar, weshalb der Bund kooperative gegeniiber konfliktuellen
Strategien vorzieht und von seinen Interventionsméglichkeiten kaum Gebrauch
macht.

Grundsiezlich teile der Vollzugsfoderalismus, der in erster Linie das Zu-
sammenwirken von programmierenden und implementierenden Verwaltungs-
apparaten beinhaltet, die Eigenschaften allgemeiner Vollzugsprozesse wie eine
grosse Anzahl von Akreuren mit unterschiedlichen Interessen, eine geringe
Voraussehbarkeit und eine hohe Bedeutung des politischen Vollzugswillens
(Bussmann et al. 1997; Linder 1987; Wilti 2001). Hinzu kommt, dass die
Kantone iiber das Instrument der Ausfithrungsgesetzgebung berechtigt sind, die
politischen Programme des Bundesgesetzgebers anzupassen. Die Verschiedenar-
tigkeit foderativer Aufgabenerfiillung ist dabei vom Bundesgesetzgeber auch
vorgesehen. Die Kantone sind deshalb bei der Umsetzung von Bundespolitik
nicht nur Vollzugs-, sondern auch Programminstanzen (Linder 1987; Sager und
Riiefli 2005).

Im Zuge der zunehmenden Aufgabenverflechtung von Bund und Kantonen
und der kontinuierfichen Ubertragung von Bundesaufgaben an die Kantone
sind die Probleme des heutigen Vollzugsfoderalismus in den Mittelpunke der
schweizerischen Féderalismusdebatte geriickt. Die Ursachen, welche die~Zu-
sammenarbeit zwischen Bund und Kantonen beeintrichtigen und deshalb zu
Vollzugsdefiziten fiihren, sind sehr vielschichrig (Balthasar et al. 1995; Buss-
mann 1986; Fagagnini 1991; Linder 1987; Varter und Wilti 2003; Wilti
2001). So wird fiir die ungeniigende Kooperation zwischen Bund und Kanto-
nen bei der Umsetzung von Bundespolitik zunichst auf die unklare Kompe-
tenzabgrenzung zwischen den beiden Staatsebenen hingewiesen, was zur Folge
hat, dass neue Aufgaben hin und her geschoben werden («foderalistisches
Schwarz-Peter-Spiel» vgl. Bussmann 1986): Neue Probleme fallen zunichst bei
den Kanronen an. Steigt der Problemdruck, so wenden sich die Kantone an den
Bund, der trotz kantonaler Zustindigkeit nun doch mitwirken muss. Zwar
schaffc er darauf die gesetzlichen Grundlagen, delegiert den Vollzug aber wei-
terhin an die Kantone, gewihrleistet dafiir im Gegenzug finanzielle Unterstiit-
zung. Wihrend akrive Kantone in den Genuss von Bundesbeitrigen kommen,
geraten andere in Verzug und fordern vermehrte Bundeshilfe. Dies wiederum
erfordert weitergehende Unterstiitzungs- und Sanktionsméglichkeiten des Bun-
des. Dieser Prozess fithrt schliesslich zu einer immer stirkeren Vollzugsnormic-
rung und strikteren Fassung der Subventionsbedingungen durch den Bund und
zu einer immer engeren Verflechtung zwischen Bund und Kantonen (Bussmann
1986; Fagagnini 1991). Weitere Ursachen der Vollzugsprobleme bilden die oft

ungeniigende horizontale Koordination und die komplexen Verfahren, die gros-
sen finanziellen, rechtlichen und personellen Unterschiede zwischen den kanto-
nalen Verwaltungen, die knappen Finanzmittel des Bundes, die zu deraillierte
Bundesgesetzgebung und die ungeniigende Beriicksichtigung der regionalen
Besondertheiten (Balthasar et al. 1995; Fagagnini 1991; Varter 2002).

Allgemein zeigen die Ausprigungen des heutigen Vollzugsfoderalismus zwar
hohe integrative Wirkungen, gleichzeitig lassen sie in der Regel aber nur inkre-
mentalistische Anpassungen an neue Gegebenheiten zu und begiinstigen damit
Innovations- und Entscheidungsschwichen des foderalen Politiksystems (Vatter
und Wild 2003). Die Innovationsfihigkeit im Vollzugsfoderalismus ist aller-
dings nicht grundsitzlich schwach, sondern hingt stark von den jeweiligen
politischen Konflike- und Konsenskonstellationen auf den verschiedenen Staats-
ebenen ab (Linder 1987, 2005). So fordert ein breiter politischer Konsens auf
Bundes- und Kantonsebene sowohl Innovationen auf Programm- als auch auf
Vollzugsebene. Unter diesen Umstinden kdnnen schon kleine Anstdsse Pro-
grammentwicklungen und Vollzugsinnovationen auf Kantonsebene auslosen.
Herrscht hingegen cin Dissens auf kantonaler Ebene, so ist eine geringe Effekri-
vitir zu erwarten. Der Bund kann allerdings versuchen, den geringen dezentra-
len Konsens durch finanzielle Anreize zu erhohen. Im Weiteren sind Situationen
mit politischem Dissens auf Bundesebene und Konsens selten, da die Kantone
dem Bund in der Regel kein Programm aufzwingen kénnen. Diese Konstellati-
on bildet oft den Ausgangspunke fiir Instrumentalisierungsstrategien der Kan-
tone, bei denen andere Bundesprogramme fiir die Erreichung eigener Zwecke
benuczt werden. Herrsche schliesslich polirischer Dissens auf Bundes- und Kan-
tonsebene, so bleiben in der Regel die Innovationen einzelner Kantone isoliert.

Am ehesten ldsst sich der Wirkungsgrad des féderativen Vollzugs steigern,
wenn in die Revisionen der Bundesgesetze die wissenschaftlichen Erkenntnisse
von vorgingig durchgefiihrten Vollzugs- und Wirkungsevaluationen einfliessen,
der Bund schon bei der Programmformulierung Vorabklirungen zur Vollzugs-
tauglichkeit trifft und die Kantone als kiinftige Vollzugstriiger von Anfang an in
die Erarbeitung der Bundespolitik einbezogen werden (Balthasar et al. 1995;
Bussmann et al. 1997; Vatter und Wild 2003; Wilti 2001). Neue Studien
weisen zudem darauf hin, dass interkantonale Unterschiede im Politikvollzug
zumindest teilweise durch sekundire Harmonisierungsprozesse geglittet werden
(Balthasar 2003; Sager 2003).

Erweiterte vertikale Formen des schweizerischen Féderalismus bilden
schliesslich das foderativ organisierte Parteiensystem mit der starken Stellung der
Kantonalparteien und die Vertretung der sprachlichen Minderheiten im Bundes-
rat, im Bundesgericht und der Bundesverwaltung sowie die Garantie der verschie-

denen Amts- und Nationalsprachen.
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Die horizontalen Institutionen des schweizerischen Foderalismus
Im Vergleich zu den vertikalen Féderalismusinstitutionen hat die horizontale
Kooperation aufgrund ihrer Schwerfilligkeic und ihres technokratischen Cha-
rakters eine vergleichsweise untergeordnete Rolle gespielt (Bochsler et al. 2004;
Frenkel 1986; Kriesi 1998; Linder und Vartter 2001; Vatter 2005; Wild 1996).
Die horizontalen Institutionen dienen vor allem der Koordination und der Zu-
sammenarbeit zwischen den Kantonen ohne Einbezug des Bundes. Vorausset-
zung ist allerdings das Vorliegen einer kantonalen Kompetenz im betreffenden

Sachgebiet.

Interkantonale Vereinbarungen: die Konkordate
Die Konkordate, d.h. die Vertrige der Kantone unter sich, stellen den wichtigs-
ten Aspekt des horizontalen kooperativen Foderalismus dar. Die neue Regelung
in der Bundesverfassung von 1999, bei der die Verbotsregel mit Ausnahmen
durch eine Genehmigung mit Vorbehalt sowie die Genehmigungspfliche des
Bundes durch eine Informationspflicht ersetzt wurden (Abderhalden 1999,
Brunner 2000), hat in neuester Zeit zu einer Stirkung der interkantonalen Zu-
sammenarbeit gefithrt. Heute bestehen iiber 700 Konkordate in der Schweiz,
wovon 30% keine zehn Jahre und 71% weniger als 35 Jahre alt sind (Bochsler
et al. 2004: 94).

Die Haupraufgabe des Konkordats liegt in seiner Funktion als Instrument
der bilateralen (regionalen) Zusammenarbeit. So sind drei Viertel der rund 740
interkantonalen Vertrige, die seit 1848 abgeschlossen wurden, bilaterale Ab-
kommen zwischen zwei Kanctonen, hingegen wurde nur ein Dutzend Konkor-
dacstitel von allen Kantonen unterzeichner. Wihrend die Deutschschweizer
Kantone St. Gallen, Basel-Landschaft, Basel-Stadt und Bern bisher am meisten
Konkordate abgeschlossen haben, sind einzelne Kantone der Westschweiz (GE,
VS) und das Tessin am wenigsten horizontal verflochten. Eine Analyse zur
Struktur der Konkordate ortet vier Kantonsgruppen, die untereinander beson-
ders eng verflochten sind: die Kantone der Ostschweiz (inkl. ZH), dic lateini-
schen Kantone, die Nordwestschweiz und die Zentralschweiz (Bochsler et al.
2004: 97). Thematisch befassen sich die meisten Konkordate mit Finanz- und
Steuerangelegenheiten, wobei auch in Bildungs-, Wissenschafts- und Kulturfra-
gen zahlreiche interkantonale Vereinbarungen getroffen worden sind (Bochsler
et al. 2004: 95).

Zwar diirfen die Kantone Vereinbarungen iiber alle Gegenstinde eingehen,
die in ihrem Kompetenzbereich liegen, allerdings sind den interkantonalen Ver-
einbarungen auch Grenzen gesetzt: So sind den Kantonen politische Vertriige
untersagt, die Anderungen der politischen Machtverhiliisse zwischen den
Kantonen bewirken wiirden, Fbenso diirfen diese Vercinbarungen keinen
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Widerspruch zu Bundesrecht und Bundesinteressen sowie keinen Widerspruch
zu den Rechten anderer Kanrone beinhalten (Hifelin und Haller 2001).

Die Griinde fiir interkantonale Vereinbarungen sind vielfiltig. Neben
geografischen und konomischen Griinden dienten Konkordate frither oft der
Vorbereitung bundesrechtlicher Regelungen, so z.B. die verschiedenen Strassen-
verkehrskonkordate. In neuerer Zeit wird dieser Weg aber auch vermchrt zur
Verteidigung kantonaler Kompetenzen beschritten und damit gerade zur Vor-
beugung eines Bundeserlasses mit entsprechenden Bundeskompetenzen (z.B.
Konkordat iiber den Ausschluss von Steuerabkommen) (Hifelin und Haller
2001).

Interkantonale Konferenzen
Die interkantonalen Direkrorenkonferenzen, welche die kantonalen Regierungs-
mitglieder vereinigen und auf deren Einladung auch der Vorsteher des betref-
fenden Bundesdepartements teilnimmt, spielen als horizonrale Féderalismus-
instrumente ebenfalls eine wichtige Rolle (Bochsler et al. 2004, Frenkel 1986,
Vatter 2005). Die insgesamt 16 interkantonalen Dircktorenkonferenzen dienen
als konsultative Organe vor allem dem Erfahrungsaustausch, der Aufgabentei-
lung und -koordination sowie der Besprechung aktueller Probleme zwischen
den fiir ein bestimmtes Ressort zustindigen Regierungsriiten aller Kantone.
Wichtige Beispiele sind die Finanzdirektoren- und die Erziehungsdirektoren-
konferenz.

Seit 1993 besteht als weitere bedeutende Form die Konferenz der Kantons-
regierungen (KdK). Mit diesem Organ, welches im Zusammenhang mit den
Diskussionen iiber das gescheiterte EWR-Abkommen entstanden ist, versuchen
die Kantone, ihren direkten Einfluss auf den Bund, v.a. im Bereich der Aussen-
politik, zu erhohen und eine koordinierte Willensbildung sicherzustellen. In
neuerer Zeit spielte die KdK v.a. bei der Neuordnung des Finanzausgleichs und
beim Kantonsreferendum gegen das Steuerpaket des Bundes eine wichrige Rolle
(Bochsler et al. 2004; Fischer 2006). Daneben bestehen seit langem auch regel-
missige Konferenzen der Kantonsregierungen einzelner Regionen. Interkanto-
nale Gremien mit stark technokratischem Charakter stellen die Fachbeamten-
konferenzen auf den verschiedenen Verwaltungsstufen dar (Tamm 1982).
Insgesamt bestehen weit iiber 500 entsprechende Gremien in den verschiedens-
ten Bereichen der dffendichen Verwaltung (Frenkel 1986).

Neben interkantonalen Vereinbarungen und Konferenzen existieren auch
gemeinsame Einrichtungen von Kantonen wie etwa Fachhochschulen und
Strafanstalten. Insgesamt sind die Zusammenarbeitsformen der Kantone vielsei-
tig und ermoglichen flexible Kooperationen im lokalen Raum. Im Grundsatz
stellen sie auch foderalistische Alternativen zu einer bundesrechtlichen
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Vereinheitlichung dar. Gleichzeitig haben sie sich aber gerade bei politisch kon-
troversen Fragen als schwerfillige Instrumente herausgestellt (Frenkel 1986).
Zudem zeigen die Erfahrungen der letzten Jahre, dass Konkordate kaum ein
effektives Mittel zur Verhinderung neuer Bundeskompetenzen darstellen,
gleichzeitig aber die Zusammenarbeit mit dem Bund erschweren. Trotzdem
haben neu geschaffene Organe wie die Konferenz der Kantonsregierungen unter
dem Druck des europiischen Integrationsprozesses zu alternativen und verstivk-
ten Formen horizontaler Kooperation mit der Moglichkeit informeller aber divekter
vertikaler Einflussnahpme gefihre (Vatter 2005; Wilti 1996). Auch wenn in der
Schweiz interkantonale Institutionen die Koordination von unten sowie die
negative horizontale Koordination und einen ausgepriigten Exekutivfoderalis-
mus begiinstigen, bleibt der Institutionalisierungsgrad der Politikverflechtung
durch den Verzicht auf die Kodezision in den sog. «Gemeinschaftsaufgaben»
doch immer noch wesentlich geringer als in Deutschland (Armingeon 2000;
Braun 2003; Scharpf 1994; Kilper und Lhotta 1996).

3 Herausforderungen des schweizerischen Foderalismus

Der Foderalismus bildet nach wie vor eines der Kernelemente der politischen
Kultur und des politischen Systems der Schweiz. Nach iiber 150 Jahren nach
der Griindung des modernen Bundesstaates steht der Féderalismus schweizeri-
scher Prigung allerdings vor zahlreichen Herausforderungen und erscheint in
weiten Teilen reformbediirftig (Vatter 2006). So riicken fiir die niichsten Jahre
die erfolgreiche Umserzung der Neuordnung des Finanz- und Lastenausgleichs,
die Reorganisation der foderalen Aufgabenbeziehungen, die verstirkte Mitspra-
che der Kantone bei Bundeserlassen sowie die engere Zusammenarbeit zwischen
den Kantonen in den Mittelpunke der Diskussion.’ Neben diesen konkreten
Problemen bestehen aber auch Herausforderungen grundlegender Art, die eine
Grundsatzdebatte iiber Sinn und Zweck des heutigen Féderalismus erfordern.
So haben nicht nur die offensichtlichen Verschiebungen in der Kantons-
demografie, die einseitige Zusammensetzung der Zweiten Kammer oder die
Zunahme an Volks- und Stindemehrkollisionen bei Verfassungsabstimmungen,
sondern auch das fundamental gewandelte Demokratieverstindnis zu einer
Verschirfung des Antagonismus zwischen den beiden staatspolitischen Grund-
prinzipien von Demokratie und Féderalismus beigetragen und notwendigen
Reformbedarf offengelegt. Weitere Zukunftsprobleme des schweizerischen Fo-
deralismus stellen der zunehmende Verlust der Solidaritit unter den Kantonen
bzw. Kantonsregierungen (vgl. z.B. die Debatte tiber die Steuerprivilegien fiir
obere Einkommensschichten im Kanton Obwalden) und ihre Ersetzung durch
kompetitive Muster (Stichwort: ruindser Wetthewerb) sowice dic sinkende
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Relevanz der kantonalen Gesetzgebung dar. Letztere kann sich oft nur noch auf
eine Ausfithrungsgesetzgebung im Zuge der Europiisierung und Globalisierung
beschriinken, was aber im offensichtlichen Widerspruch zu den Souverinitits-
anspriichen der Kanrone steht. Schliesslich werden die zunehmende Bedeutung
nichrterritorialer Minderheiten und die Komplexitit sozio-dkonomischer und
kuleureller Konflikte, die sich der traditionellen Territoriallogik féderativer
Konﬂiktregulierung entziehen, bestehende Féderalismusstrukturen ebenso unter
Druck setzen wie die Probleme urbaner Riume, die ebenfalls durch die
Maschen des foderativen Minderheitenschutzes fallen. Die Vitalisierung des
Foderalismus durch die Anpassung féderalistischer Strukturen an neue Lebens-
riume wie Agglomerationen und Regionen und die Verstirkung pluralistischer
Entscheidungs- und demokratischer Legitimationsverfahren, die dem Bedeu-
tungszuwachs nichtterritorialer Minderheiten besser Rechnung tragen, werden
deshalb die lingerfristigen und grundsirzlichen Herausforderungen fiir den
schweizerischen Foderalismus bilden.

Anmerkungen

I Im Mittelpunke des vorliegenden Beitrags stehen ausschliesslich die Grundlagen und Instituti-
onen des schweizerischen Foderalismus. Einzelne Kapitel zu den unteren Staatsebenen (Kan-
tone, Gemeinden) sowie den foderativen Bezichungen und Prozessen finden sich ebenfalls im
vorliegenden Band. Aktuelle Uberblicke iiber den schweizerischen Foderalismus finden sich

bei Armingeon (2000); Bléchliger (2005); Fleiner (2002); Freiburghaus (2002); Frey (2005);

Linder (2005); Linder und Vatter (2001); Neidhart (2001); Papadopoulos (2002); Varter und

Wilti (2003); Vateer (2005, 2006) und Wagschal und Rentsch (2002).

Die offizielle Bezeichnung «Confoederatio Helvetica» fiir den neugeschaffenen Bundesstaat ist

2.T. irrefiihrend, da eine Konfodération iiblicherweise einem Staatenbund entspricht, wihrend

die Foderation den Bundesstaat bezeichnet. In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen,

dass unter Foderalisten in der Schweiz — im Gegensatz zu den USA — die Protagonisten einer
méglichst weitgehenden Autonomie der Gliedstaaten verstanden werden.

3 Zwei der zehn Kollisionsfille (Proporzwahlreche 1910, Zivilschutz 1957) scheiterten am
ablehnenden Volksmehr.

4 Insgesamt lassen sich drei Stossrichtungen zur Reform des heutigen Foderalismus in der
Schweiz unterscheiden, sicht man von der in der Praxis hiufig anzutreffenden Zentralisierung
von Aufgaben und Kompetenzen ab: erstens die Entflechtungsstrategie durch Dezentralisie-
rung, wie sie im neuen Finanz- und Lastenausgleich zum Ausdruck komme, zweitens die (ver-
tikale und horizontale) Kooperationsstrategie, insbesondere die neuen Formen der interkanto-
nalen Zusammenarbeit, und drittens die grundlegende terriroriale Scrukrurreform durch die
Schaffung neuer politischer Gebietseinheiten (Klsti 2000: 18fF; Vatter 2002: 461£F).
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