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Sehr geehrte Damen und Herren

Der Foderalismus stellt zusammen mit der direkten Demokratie eines der wesentlichen
Merkmale der schweizerischen Staatsorganisation dar. Von Alexis de Toqueville stammt der
beriihmte Ausspruch: Il y a des cantons, il N’y a pas de Suisse.” An der Weltausstellung
2002 in Sevilla wurde der Gedanke von einem Kinstler aufgenommen und zum Motto

gemacht ,La Suisse n’existe pas.”

Wie erklart man einem Menschen oder einer Familie, die in der Schweiz arbeiten und
heimisch werden will oder vor Not oder Verfolgung in dieses Land geflohen ist, dass es die
Schweiz nicht gibt und dass er oder sie sich vielmehr mit den Eigenheiten von Gemeinden
im Kanton Waadt, Bern, Zug oder Appenzell herumzuschlagen hat? Dass nicht nur die
Organisation der Amter und Dienststellen und ihre Zustandigkeiten tiberall ein wenig anders
sind, sondern auch das Schul-, das Polizei- und Gesundheitswesen, die Sozial- und Nothilfe
— und dass der Erfolg eines auslanderrechtlichen Gesuchs davon abhangig sein kann, in

welchem Kanton man es einreicht?

Bevor man sich der Beantwortung dieser schwierigen Fragen annimmt, sollte man
feststellen, dass die Aussage, die Schweiz existiere nicht, offensichtlich falsch ist.
Tocqueville pragte den Ausdruck 1836, zwdlf Jahre vor der Griindung des Bundesstaats.
Heute passt die Aussage nur noch zur Schweiz, wenn sie auf Witz oder Provokation abzielt,
auf die zahlreichen Identitatskrisen der Schweiz anspielt oder die Vielfalt der Schweiz

betonen will.

Im Ubrigen liegt auf der Hand, dass es die Schweiz nicht nur gibt, sondern dass es ihr

wohlergeht, gerade weil es ihr gelungen ist, Vielfalt und Einheit unter einen Hut zu bringen.

Auch im Bereich der Migration, wo das Ermessen der Kantone oft gross und die Vielfalt der
Praktiken entsprechend ausgepragt ist, liegt auf der Hand, dass die Schweiz sehr wohl
existiert, auch dann, wenn man sie nur dort sehen will, wo sie erfolgreich fur Einheit sorgt. Es

ist die Schweiz, die neue volkerrechtliche Pflichten eingeht, etwa mit dem Abschluss des



Freizlgigkeitsabkommens mit der EU. Es ist die Schweiz, die das Asyl- und das
Auslandergesetz schafft und revidiert, Hochstzahlen fir die Arbeitsmigration aus Drittstaaten
festlegt und die Regeln Uber den Familiennachzug préagt.

Volkerrecht, Verfassung, Bundesgesetze und zahlreiche Verordnungen sorgen dafir, dass
schweizweit die gleichen Regeln gelten, wo dies als sinnvoll erscheint oder wo sich die
Schweiz volkerrechtlich zu bestimmen Verhaltensweisen oder zur Einhaltung von
Mindestvorschriften verpflichtet hat. Widerspricht kantonales Recht oder eine kantonale
Praxis dem Ubergeordneten Recht, so kann es keinen Bestand haben. Im Zweifelsfall ist es

am Bundesgericht, die Rechtslage zu klaren.

Die Vielfalt im schweizerischen Foderalismus ist also keine beliebige. Sie besteht nur dort,
wo sich der Verfassungsgeber — also Volk und Stande — fur die Vielfalt und gegen die Einheit
entschieden haben. Dass wir Uber das Mass von Vereinheitlichung, Harmonisierung, Vielfalt
und Koordination entscheiden konnen, gehdrt zu den entscheidenden Vorteilen
foderalistischer Staaten: Man muss sich nicht auf alles einigen. Die Schweizerinnen und
Schweizer konnten und kénnen sich nicht auf ein einheitliches Bildungssystem oder auf
einheitliche Regeln flr das Verhdltnis von Kirche und Staat einigen. Und sie mussten und
mussen es auch nicht. Die foderalistische Schweiz zieht es in vielen Fragen vor, Vielfalt zu
akzeptieren als Minderheiten zu Uberstimmen. Die Schweiz duldet Unterschiede aber nicht
nur, sie sieht sie auch als Teil von dem, was die Schweiz ausmacht. Die Vielfalt des Landes
(und damit Unterschiede) zu férdern, gehort nach der Verfassung sogar zu den Zwecken der
Eidgenossenschaft (Art. 2 BV).

Die Idee des Foderalismus als Prinzip der Staatsorganisation ist denn auch weiterhin
bestechend und findet Nachahmer auf allen Kontinenten. 40% der Weltbevodlkerung lebt in
foderalistischen Staaten. Und jene Staaten, die nicht bereits foderal oder dezentral
organisiert sind, erwagen eine Fdderalisierung oder eine Dezentralisierung. Foderalisierung
und Dezentralisierung liegen weltweit im Trend und gelten als wichtige Bestandteile der
Entwicklungszusammenarbeit. Man erhofft sich von der vertikalen Teilung der Macht, der
Ressourcen und der Verantwortung eine Starkung der Staatlichkeit, mehr Effizienz, mehr
Birgernahe, weniger Korruption, mehr Demokratie, mehr Minderheitenschutz und oft auch

die Beilegung ethnischer, kultureller oder sozialer Konflikte.

Am Institut fir Foderalismus sind wir fast taglich mit Anfragen aus so unterschiedlichen
Landern wie dem Sudan, Indien, Athiopien, Sri Lanka, Kosovo, ja sogar China und
Nordkorea konfrontiert, die sich dafir interessieren, wie es der Schweiz gelingt, kulturelle,
sprachliche, religiose, aber auch soziale, wirtschaftliche und politische Vielfalt zu pflegen,

ohne den Zusammenhalt des Landes zu geféhrden.



Im schweizerischen Bundesstaat gilt — seit 1999 ausdrucklich — der Grundsatz der
Subsidiaritat: Eine Zustandigkeit soll moglichst weit unten angesiedelt sein; beim Einzelnen
oder bei der Familie, wenn diese in der Lage sind, eine Situation zu meistern; bei der
Gemeinde, wenn eine lokale Losung dem Problem angepasst ist; beim Kanton, wenn die
Aufgabe den Kraften und Mdglichkeiten der Kantone entspricht und einheitliche Losungen
nicht (oder allenfalls nur punktuell) erforderlich sind. Eine Bundeszustandigkeit ist dann
sinnvoll und gerechtfertigt, wenn die Aufgabe die Kraft der Kantone Ubersteigt (auch dann,

wenn diese zusammenarbeiten) oder wenn es eine einheitliche Regelung braucht.

Fur den Bereich der Migration ist der Bedarf nach einheitlichen Regelungen grundsatzlich
unbestritten. Es bestehen denn auch umfassende Bundeskompetenzen im Bereich des Asyl-
und Auslanderrechts (Art. 121 BV). Gestitzt auf diese umfassende Zustandigkeit hat der

Bund unter anderem das Asyl- und das Auslandergesetz geschaffen.
Vielfalt entsteht im Bereich der Migration aufgrund verschiedener Faktoren:

1. Zunachst beeintrachtigt die Zustandigkeit des Bundes im Asyl- und Auslanderrecht
nicht die anderen Zustandigkeiten, die den Kantonen aufgrund der Verfassung
zustehen, etwa im Bereich der Bildung oder der Polizei oder der politischen Rechte
innerhalb der Kantone. Diese Regelung hat es einigen Kantonen ermdglicht,
niedergelassenen Auslanderinnen und Auslandern das aktive und z.T. auch das
passive Wahlrecht zuzugestehen — ein schones Beispiel dafiir, dass Innovation oft
von den Kantonen und Gemeinden ausgeht. Eine einheitliche Loésung wirde zwar fur
die Gleichbehandlung aller Auslanderinnen und Auslander sorgen, aber sie wére
wohl nur auf einem tiefen Niveau zu finden (es kdme also zu der aus dem
europaischen und internationalen Raum bekannten Nivellierung nach unten). Es gibt
keinen Grund, Kantone und Gemeinden auszubremsen, die fur ihren Kanton offenere
und flexiblere Regelungen vorsehen. Die Vielfalt wird erst dann zum Problem, wenn
die Kantone im Rahmen ihrer Zustandigkeit die Verfassung verletzen — wie das
bekanntlich der Kanton Appenzell mit der Verweigerung des Frauenstimmrechts
getan hat.

2. Vielfalt entsteht zweitens dadurch, dass der Bund zwar fir eine umfassende
Regelung der Auslander- und Asylfragen zustandig ist, die Umsetzung aber
weitgehend den Kantonen Uberlasst. Es gilt der Vollzugsfdoderalismus: Der Bund gibt
zwar die Regeln vor, aber die Kantone sind — hier wie anderswo — mit der Umsetzung
des eidgendssischen Rechts betraut. Der Bund hat ihnen dabei nach der Verfassung
maglichst grosse Gestaltungsfreiheit zu belassen (Art. 46 Abs. 2). Hier kriegen die
Kantone die foderalistische Spannung im Bereich der Aussenpolitik allerdings sehr

stark zu splren: Der Bund steuert, aber fast alle Folgen, positive wie negative, treten
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bei Kantonen und Gemeinden ein. Soweit es um das Freiziigigkeitsabkommen mit
der EU geht, bleibt den Kantonen auch kaum Gestaltungsfreiheit: Sie haben die
Migration zu erdulden wie sie kommt und mit den Folgen umzugehen. Ganz anders
verhalt es sich jedoch bei der Zulassung von Angehérigen aus Drittstaaten zum
Arbeitsmarkt und beim Familiennachzug von Personen mit Aufenthaltsbewilligung,

wo die Kantone uber erhebliche Gestaltungsfreiheit verfiuigen.

Gerade die Diversitat, die sich die Schweiz erhalten hat, bietet viele Mdglichkeiten der
Integration: Man kann sich im urbanen-industriellen Raum oder im landlich-
landwirtschaftlichen Bereich integrieren; man wird die Romandie vorziehen, wenn man
franz6sisch oder eine verwandte Sprache spricht oder die Deutschschweiz, wenn man aus
einem deutschsprachigen oder osteuropdischen Staat stammt. Wéahrend man etwa in
Deutschland, Frankreich oder in Italien relativ genaue Vorstellungen davon hat, was es
heisst, Staatsangehdriger zu sein, so gibt es sehr viele Arten, Schweizer oder Schweizerin

zu sein oder zu werden.

Foderalismus kann auch deshalb segensreiche Wirkungen entfalten, weil die Kantone und
Gemeinden, welche die Herausforderungen, den Nutzen und die Probleme der Migration

zuerst und vor allem spuren, auch Handlungsmdglichkeiten haben.

Nicht nur im Migrationsbereich sondern generell sind es in der Regel die Gemeinden,
insbesondere die Stadte, welche Rechtssetzungsbedirfnisse oder Umsetzungsschwierig-
keiten als erste entdecken. Sie sind an der Front tatig und wissen meist zuerst, wo der
Schuh druckt. Lasst man sie auf neue Probleme und Schwierigkeiten reagieren, z.B. im
Bereich sozialer oder raumplanerischer Fragen oder der Integration, kdnnen sie die
vielgerihmte Funktion des Laboratoriums wahrnehmen. Es wirde oft lahmend lange dauern,
misste man fir eine Regelung (oder auch fir die Lockerung oder Abschaffung einer
Regelung) darauf warten, bis auch jene Landesgegenden damit einverstanden sind, zu
denen die neuen Probleme, Schwierigkeiten oder Losungen noch gar nicht vorgedrungen

sind.

Unterschiede lassen sich auch dadurch rechtfertigen, dass Kantone und Gemeinden sehr
unterschiedlich von der Migration betroffen sind. Der Anteil der auslandischen
Wohnbevdlkerung mag im schweizweiten Durchschnitt bei ca. 22% liegen, im Kanton Genf
oder Waadt sind die Zahlen und die Zusammensetzung der auslandischen Bevélkerung aber
ganz anders als in Bern, im Tessin oder in Nidwalden. Entsprechend unterschiedlich sind die
kantonalen und kommunalen Bedirfnisse und Prioritaten. Ein oder zwei ausléndische
Kinder, die noch die Sprachkenntnisse erwerben oder verbessern wollen oder die von
einzelnen Unterrichtselementen dispensiert werden wollen, stellen die Schule nicht vor die

gleichen Herausforderungen wie Klassen, die wahrhaft multikulturell sind. Es ist denn auch
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nicht erstaunlich, dass die Integrationspolitik zunehmend foderalisiert und kommunalisiert
wird. Integrieren kann man sich nur lokal — und die Gemeinden und Kantone wissen in der

Regel am besten, was es dazu braucht.

Unterschiedlich ist auch das Bedirfnis nach auslandischen Arbeitskréaften. Wahrend einige
Kantone kaum Arbeitsstellen anzubieten haben, wiinschen sich andere Kantone im Interesse

ihrer Wirtschaft eine Erhéhung der Quoten (allgemein oder fir bestimmte Berufsgruppen).

Nicht zuletzt ist das Ausmass der Offenheit gegeniber auslandischen Personen nicht Gberall
gleich. Die Kantone und Gemeinden scheinen das ihnen eingerdumte Ermessen durchaus
auch dazu zu nutzen, um auslanderrechtlichen (offenen oder verschlossenen) Stimmungen
Rechnung zu tragen. Auch diese Unterschiede sind grundsétzlich hinzunehmen, solange sie

in Einklang mit dem Ubergeordneten Recht stehen.

Trotz dieser Vorteile des Foderalismus fur migrationspolitische Fragen sind viele Klagen
gegen die Vielfalt und den Kantdnligeist durchaus verstandlich und berechtigt. Sie zielen
aber meist weniger auf den Fdderalismus als Staatsform, sondern auf einzelne
Ausformungen oder Praktiken des foderalistischen Staats. Und tatsachlich gibt es Fehler im
System, die frustrierend und stérend sind. Ein schlecht konzipierter Féderalismus kann
tatsdchlich zum Fluch werden: Wenn Ungleichheit herrscht, wo Gleichheit nétig und
angebracht wére; wenn Zustandigkeiten und Ablaufe unklar oder unnotig kompliziert sind;
wenn die Verflechtung der Staatsebenen die Verfahren lang und unubersichtlich macht; oder
wenn die gegenseitige Information oder die Zusammenarbeit ungenigend ist. Noch
schlimmer wird es, wenn der Foderalismus zweckentfremdet und damit missbraucht wird —
etwa um Anderungen zu blockieren, die man per se und nicht aus foderalistischen Griinden
will oder nicht will oder um Probleme oder kostspielige Aufgaben von einer Ebene auf die

andere zu schieben.

Gerade im Bereich der Migration ist hier in der Vergangenheit durch eine Vielzahl von
Reformen und Rochaden einiges durcheinander geraten und die Zustandigkeiten und
Ablaufe sind nicht immer klar geregelt. Gewisse Unterschiede — etwa im Bereich der Sozial-
und Nothilfe — haben wenig mit foéderalistisch erwiinschter Vielfalt zu tun als vielmehr mit
dem Wunsch, Unliebsames auf die Kantone (oder Gemeinden) abzuschieben. Der Fluch ist
in diesen Fallen nicht der Foderalismus, sondern bestimmte — und zum Glick veranderbare

— Ausgestaltungen des Auslander- und Asylrechts und der Zusammenarbeit.

Werfen wir nun aber zum Schluss einen Blick auf die grundsatzlichen Méngel des Systems

und auf anstehende, geplante oder gewiinschte Reformen im Bereich des Foderalismus.



Eine grosse Fdderalismusreform ist mit dem Neuen Finanzausgleich und der
Aufgabenverteilung zwischen Bund und Kantonen (dem NFA), der 2008 in Kraft getreten ist,
bereits gelungen.

Die neueren Reformvorschlage, die seither diskutiert werden, sind so zahlreich wie die

Méngel, die im foderalistischen System erkannt werden.

1. Die erste Schwierigkeit fir den Fdderalismus ergibt sich aufgrund der rapide
wachsenden Bedeutung der Aussenpolitik und des Vdlkerrechts. Immer ofter und
immer intensiver ist der Bund hier in Bereichen tatig, fur die er nach aussen zustandig
ist, aber nicht nach innen. Vor allem im Zuge der Europaisierung sehen sich die
Kantone mit weitreichenden Eingriffen in ihre Zustandigkeiten konfrontiert. Zwar hat
man versucht, Abhilfe zu schaffen, indem die Mitwirkungsrechte der Kantone in der
Aussenpolitik verstarkt wurden. Doch vermag diese Mitwirkung den Autonomieverlust
nur unzureichend zu kompensieren: Viele aussenpolitische Entscheide lassen wenig
Spielraum — und auch wenig Zeit — fir kantonale Mitwirkung.

2. Die zweite Schwierigkeit ergibt sich daraus, dass die historisch gewachsenen
territorialen Einheiten immer weniger den tatsachlichen Lebens- und Arbeitsraumen
entsprechen. Urbanisierung und Mobilitat haben dazu gefuhrt, dass die Stadte weit
Uber die Gemeinde- und oft auch Kantonsgrenzen hinausgewachsen sind und dass
viele Fragen, z.B. Verkehr, Gesundheits- und Bildungswesen, innerhalb der
politischen Einheiten nur unzureichend geldst werden kénnen.

Zur Uberwindung dieser Diskrepanz zwischen rechtlichen und funktionalen Raumen
geschieht einiges:

Da sind zunachst die Fusionen, die sich bei ganz kleinen und bei
Agglomerationsgemeinden bewahrt haben. Im Zuge von Fusionen sind in der
Schweiz in den vergangenen Jahren Hunderte von Gemeinden in grdsseren
Einheiten aufgegangen — und der Trend setzt sich ungebremst vor.

Viel spricht daflr, auch Kantonsfusionen ins Auge zu fassen. Die Reformvorschlage
reichen von Kkleineren Fusionen (etwa der Halbkantone) zu einer totalen
Neuorganisation des Raums in sieben Regionen. Sie gelten als ebenso interessant
wie unrealistisch. Die meisten halten Kantonsfusionen fiir sinnvoll, kaum jemand fur
maoglich.

Eine andere Mdglichkeit, die Kleinraumigkeit zu Gberwinden, ist die Zusammenarbeit,
die im Moment sicher als der grosse Trend des schweizerischen Féderalismus
bezeichnet werden kann. Kantone arbeiten zusammen und schaffen gemeinsame
Organe und es gibt auch eine zunehmende Zahl von Kooperationsformen, an denen
neben einem oder mehreren Kantonen, auch Gemeinden und der Bund beteiligt sind.

Viele dieser Kooperationen sind wahrhaft innovativ und experimentieren mit
6



Moglichkeiten, sinnvoll mit ver&nderten Lebens- und WirtschaftsrAumen umzugehen.
Viele Fragen sind in diesem Bereich allerdings noch nicht abschliessend geklart und
einige Vorwurfe stehen im Raum, etwa der Vorwurf der unzureichenden
demokratischen Legitimation, der Exekutivlastigkeit, der mangelnden Transparenz
und der Schwerfalligkeit.

Eine dritte  Schwierigkeit des schweizerischen Foderalismus, der zu
Reformvorschlagen gefihrt hat, ist das zunehmende Ungleichgewicht zwischen den
Kantonen. Wer ein foderalistisches System beflrwortet, nimmt Abstriche an der
Demokratie in Kauf. Es braucht fir eine Verfassungsreform eine Mehrheit von Volk
und Standen und im — glicklicherweise nicht erstirmten — Standerat haben alle
Kantone das gleiche Gewicht. Das war so gewollt und ist es wohl heute noch. Die
Veranderungen der Bevdlkerungsstruktur haben die Spannungen zwischen
Demokratie und Foderalismus jedoch verschéarft. Brauchte es bei der Grindung des
Bundesstaats 11 Zurcher, um einen Appenzeller aufzuwiegen, so braucht es heute
34.

Mit radikalen Reformen, wie der Schaffung einer dritten Kammer zur Vertretung der
Gemeinden, ist allerdings in absehbarer Zeit nicht zu rechnen. Falls Uberhaupt sind
eher kleinere Reformen zu erwarten, etwa die Zahl der Standerate fur
bevoilkerungsreiche Stadtkantone auf drei zu erhdhen und die der ganz kleinen
Kantone auf eine Person zu reduzieren oder Vertretungen der kantonalen (ev. auch
der stadtischen) Exekutive in die zweite Kammer zu bestellen. Auch diese Vorschlage

sind aber allesamt noch vage und stehen nicht auf der Agenda der nachsten Jahre.

Schliesslich gibt es noch die Frage der Verfassungsgerichtsbarkeit. Dass diese durch
Art. 190 BV eingeschrankt wird und das Bundesgericht Bundesgesetze selbst dann
anzuwenden hat, wenn es der Ansicht ist, dass das Gesetz gegen die Verfassung

verstosst, ist aus verschiedener Hinsicht problematisch.

Zunachst aus foderalistischer Sicht: Setzt sich der Bundesgesetzgeber lber die
Kompetenzverteilung der Bundesverfassung hinweg, etwa indem er verfassungs-
widrig in die Zustandigkeiten der Kantone eingreift, so haben die Kantone keine

Mdglichkeit, sich gegen die Verfassungsverletzung zur Wehr zu setzen.

Reformbedurftig ist die Verfassungsgerichtsbarkeit auch aus der Sicht der
Grundrechte. Gerade weil im Bereich der Migration Bund, Kantone und Gemeinden
auf so vielfltige und komplizierte Art und Weise zusammenwirken, ist es
unerlasslich, dass alle Akteure sich an die Grundrechte der Verfassung halten. Fir
die neuen Minderheiten in diesem Land ist der grundrechtliche Schutz unerlasslich.

Der schweizerische Foderalismus ist gut dafir geeignet, die traditionellen
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Minderheiten im Lande zu schitzen, die neuen Minderheiten dagegen (etwa die
portugiesisch oder tirkischsprechenden Menschen, die muslimischen Personen), die
geographisch nicht konzentriert, sondern in Lande verstreut leben und nirgendwo
(auch nicht auf Gemeindeebene) eine Mehrheit bilden, sind auf den schweizweiten
Schutz ihrer Grundrechte durch das Bundesgericht besonders angewiesen.
Gegenwartig ist es so, dass zwar die kantonalen Erlasse auf ihre
Grundrechtskonformitat Uberprift werden konnen, nicht aber die Gesetze des
Bundes. Das kann einem funktionierenden Foderalismus und einem Rechtsstaat

nicht dienlich sein.

Von diesem wichtigen Reformschritt lasst sich allerdings nicht ohne Wehmut
berichten. Es weist alles darauf hin, dass auch die neuesten Vorstésse in Richtung

Ausbau der Verfassungsgerichtsbarkeit wieder im Sand verlaufen.

So bleibt uns denn nur zu hoffen, dass der schweizerische Foderalismus sich mit kleinen
Schritten  fortentwickelt. Fehlentwicklungen und ineffiziente Strukturen beseitigt,
Zustandigkeiten entflechtet und mutig mit neuen und demokratischen Formen der vertikalen

und horizontalen Zusammenarbeit experimentiert.

Ich danke Ihnen fur Ilhre Aufmerksamkeit.



