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SIEGFRIED WEICHLEIN

FODERALISMUS UND DEMOKRATIE
IN DER SCHWEIZ,
DER BUNDESREPUBLIK DEUTSCHLAND UND
DEN VEREINIGTEN STAATEN:
SCHNITTSTELLEN UND KONTRASTE"

Dass foderale Staaten demokratisch verfasst sind, erscheint mit Blick
auf die Schweiz, die Vereinigten Staaten und die Bundesrepublik
eine Binsenweisheit zu sein. Aber bereits ein Blick auf die Verhalt-
nisse in der Russischen Foderation, in Brasilien und den USA lassen
Zweifel aufkommen. Und der historische Blick in die Vergangenheit
zeigt erst recht, wie lange es dauerte und wie wenig selbstverstind-
lich es war, dass Foderationen zu Demokratien wurden. Dort wo
Foderalismus und Demokratie harmonierten, geschah das in ganz
unterschiedlichen Konstellationen und nicht nach den gleichen
Mechanismen. So folgte der Schweizer Stinderat dem Modell des
US-Senats, wiahrend der deutsche Bundesrat niher bei den Ge-
sandtenversammlungen des Alten Reiches blieb. Beide, Senat und
Bundesrat, wirkten sich lange als Demokratisierungsbremsen aus,
gingen aber spiter mit der Demokratie konform. Im 20. Jahrhundert
entwickelten sich die politischen Parteien zum Bindeglied zwischen
Demokratie und Féderalismus. Das galt fiir die deutschen Linder,
die Schweizer Kantone und die states in den USA. Aber auch das
konnte paradoxe Wirkung zeigen. Parteien verbanden einerseits die
nationalen Parlamente mit den féderalen Kammern. Andererseits

* Vortrag, gehalten am 1. Juni 2021 vor dem Deutschen Geschichtsforschenden
Verein des Kantons Freiburg,.



160 Siegfried Weichlein

verstiarkten sie immer dann die Spannungen zwischen den beiden
Kammern, wenn sich dort entgegengesetzte Mehrheiten fanden'.

In der COVID-Krise zeigten der deutsche und der schweizeri-
sche Foderalismus Vollzugsengpisse?. Auch hier galt nimlich, dass
«Krisen gleichsam eine Karrierechance fiir Sachzwinge bieten»’.
Die Sachzwinge sprachen fir die nationale Ebene und starkten die
Bundesregierungen in Berlin und Bern. Dennoch folgten féderale
Akteure noch in der Pandemie-Krise nicht einfach zentralen Vor-
gaben, sondern agierten nach eigenen Logiken. «Landespolitische
Akteure [nutzten] die bundesstaatliche Ordnung als Gelegenheits-
struktur [...] fiir opportunistische Argumentationsstrategien»*, Das
fihrte zu Diskussionen um die Zukunftsfahigkeit des Foderalis-
mus. War die Dezentralitit ein Vorteil oder ein Nachteil in der Kri-
senbewaltigung? Wie reagierten die Kantone und die deutschen
Linder auf die gestiegene Bedeutung der Exekutiven?

Die COVID-Krise legte aber nicht nur die Schwichen des Fode-
ralismus offen, sondern auch seine Stiarken. Differenz in der Aus-
fihrung konnte unkoordiniertes Nebeneinander, aber auch Di-

! Arthur BENz / Sabine Krorp, Foderalismus in Demokratien und Autokra-
tien. Vereinbarkeiten, Spannungsfelder und Dynamiken, in: Zeitschrift fiir
vergleichende Politikwissenschaft 8 (2014), S. 1-27; Arthur Benz, Fodera-
le Demokratie. Regieren im Spannungsfeld von Interdependenz und Auto-
nomie, Baden-Baden 2020; Gerhard LEuMBRUCH, Verbandlungsdemokra-
tie. Beitrige zur vergleichenden Regierungslehre, Wiesbaden 2003; Siegfried
WEICHLEIN, Foderalismus und Demokratie in der Bundesrepublik, Stuttgart
2019.

Konferenz der Kantonsregierungen, Covid-19-Pandemie. Das Krisenma-
nagement in der ersten Welle aus Sicht der Kantone Plenarversammlung
vom 18. Dezember 2020 — Zwischenbericht, Bern 2020.

Karsten FiscHER, Moralkommunikation der Macht. Politische Konstrukti-
on sozialer Kohdsion im Woblfahrtsstaat, Wiesbaden 2006, S. 126.

Sabine Krorp / Christoph NGuyeN / Antonios SOURIs, Zusammenhalt im
Bundesstaat? Bundesfreundliche und opportunistische Argumentations-

strategien in der Pandemie (online first), in: dms — der moderne staat — Zeit-
schrift fiir Public Policy, Recht und Management 15 (2022), 10.03.2022, S. 1.
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versitit bedeuten, die lokal massgeschneiderte Losungen erlaubte.
Vollzugsdefizite auf Kantonsebene gingen mit der Moglichkeit ein-
her, sich an die Lage im Kanton anzupassen. Dabei fehlte den {6-
deralen Akteuren zu keinem Zeitpunkt die demokratische Legi-
timation. Die Frage demokratischer Gewaltenteilung stellte sich
vielmehr im Blick auf den Schweizer Bundesrat und seinen tempo-
raren Machtzuwachs®.

Im Folgenden soll die geschichtliche Entwicklung des Verhilt-
nisses von Foderalismus und Demokratie im Zentrum stehen. Die
Ausfiihrungen wollen Schnittstellen, aber auch Kontraste im Ver-
hiltnis von Foderalismus und Demokratie in der Schweiz, den USA
und Deutschland beleuchten. Zwei Typen féderal-demokratischer
Ordnung zeichnen sich in der jingsten Zeitgeschichte ab. Der ers-
te Abschnitt arbeitet den deutschen Typ, der zweite jenen der USA
heraus. In einem dritten Schritt soll die Schweiz eingeordnet wer-
den. Die Typisierung bezieht sich dabei nicht auf feste Gréssen,
sondern auf Dynamiken. Die Komplexitit des Themas entsteht da-
durch, dass es sich bei Foderalismus und Demokratie nicht um fixe
Institutionen handelt, die sich aufeinander zu- oder voneinander
wegbewegen, sondern dass die Verinderung in dem einen Wandel
im anderen nach sich zieht. Die Wechselwirkungen zwischen f6de-
raler Ordnung und demokratischem Prozess beziehungsweise die
Fliessgleichgewichte zwischen Foderalismus und Demokratie rii-
cken damit ins Zentrum des Interesses. Die drei foderalen Demo-
kratien werden daher charakterisiert entlang von drei Bereichen:
teilstaatliche Autonomie, die Rolle der Parteien und der Demo-
kratietyp.

> Eva Maria BELSER / Bernhard WALDMANN / Andreas Stéckvr1, Corona und
die Macht des Bundesrats, in: Nexe Ziircher Zeitung, 26. Mai 2020; Yvonne
HEGELE / Johanna ScHNABEL, Federalism and the Management of the
COVID-19 Cirisis. Centralisation, Decentralisation and (Non-)Coordination,
in: West European Politics 44 (2021), S. 1052-1076.
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Der deutsche unitarische Bundesstaat

Die Institutionen des deutschen Féderalismus nach 1949 speicher-
ten historische Erfahrungen und Traditionen. Das galt sowohl fiir
Institutionen wie den Bundesrat als auch fiir die Lander. Der Bun-
desrat in Bonn und dann in Berlin mit seiner geschichtsmichtigen
Ausstrahlung, dem gedimpften Kammerton und seinem gemich-
lichen Tempo strahlte wie keine andere west- und gesamtdeutsche
Institution historische Saturiertheit aus®. Wichtiger noch war, dass
er die weit zuriickreichende Tradition eines Foderalismus der Exe-
kutiven der Lander fortsetzte. Das unterschied den deutschen Fode-
ralismus des 19. und 20. Jahrhunderts von den foderalen Kammern
in der Schweiz und den USA, deren Mitglieder vom Volk gewihlt
werden. Der deutsche Bundesrat und der US-Senat sind kontinuier-
liche Gremien ohne Legislaturperioden, wihrend der Schweizer
Stinderat ein diskontinuierliches Gremium mit Legislaturperioden
darstellt.

Besonders aber speicherten die Lander historische Erfahrungen
und unterstrichen ihre Autonomie gerne mit dem Hinweis auf ihre
geschichtliche Dauer. Dem diente lange die Disziplin der Landes-
geschichte an den Landesuniversititen’. In Bayern stand dafiir das
mehrmals aufgelegte vierbandige Handbuch der bayerischen Ge-
schichte®. Der bayerische Landeshistoriker Michael Doeberl hatte
schon zwischen 1906 und 1932 in seiner dreibindigen Entwick-
lungsgeschichte Bayerns ein Panorama des altesten Staates Euro-

¢ Helmut HERLEs, Der Stil von Bundesrat und Bundestag. Kammerton und
Schaubiihne, in: Bundesrat (Hg.), Vierzig Jahre Bundesrat. Tagungsband
zum wissenschaftlichen Symposion in der Evangelischen Akademie Tutzing
vom 11. bis 14. April 1989, Baden-Baden 1989, S. 231-250.

” Siegfried WercHLEIN, Freiheit und Modernisierung. Der Ort der Region im
Lichte zweier Pathosformeln des 19. und 20. Jahrhunderts, in: Blitter fiir
deutsche Landesgeschichte 109 (2014), S. 399-422.

* Max SeinpLer (Hg.), Handbuch der bayerischen Geschichte, 4 Bde., Miin-
chen 1967.
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pas entwickelt. Ahnlich selbstbewusst trat die sichsische Landes-
geschichte der Zwischenkriegszeit auf’. Die Wappen und Hymnen
der deutschen Linder unterstreichen das alles. Die historische Ei-
gentiimlichkeit der deutschen Linder wird regelmissig zelebriert
in Hessentagen, Niedersachsentagen, Bayerntagen, Rheinland-
Pfalz-Tagen, in der Zwischenzeit auch Sachsentagen, und Thiirin-
gentagen. Gesattigt mit Geschichte ist auch der Denkmalschutz,
der regionale Eigenheiten bewahren mochte®. Die Konjunktur des
Regionalen und seiner Geschichte stellt eine Reaktion auf die fort-
schreitende Vernetzung alles Lebensbereiche und die Globalisie-
rung von Politik und Wirtschaft dar".

Teilhabe oder Autonomie?

Doch sollten sich Historiker und Historikerinnen nicht von Kon-
tinuititsbehauptungen und erzihlten Ursprungsereignissen ein-
schiichtern lassen. Tatsichlich nahmen die Imaginationen histori-
scher Dauer und Besonderheit der Liander und Regionen in dem
Masse zu, in dem Koordination und Kooperation von Bund und
Lindern einen «unitarischen Bundesstaat» Wirklichkeit werden
liessen. Die Akzentuierung des Eigenen und Unverwechselbaren
reagierte auf gesteigerte Verbindungen und Vernetzungen. Seit den
1950er-Jahren bildete die «Angleichung der Lebensverhiltnisse»
(Grundgesetz Art. 72) das politische Leitbild, das auf die ungleiche
Verteilung der Fliichtlinge und Vertriebenen in einer Zusammen-
bruchsgesellschaft reagierte”. So koordinierten sich die Linder
schon frith untereinander, um die Lebensverhaltnisse anzugleichen.

? Rudolf K&1zscHKE, Nationalgeschichte und Landesgeschichte, Halle an der
Saale 1924.

'® Winfried Sperrkamp, Erinnerungskultur und Denkmal. Kassel im 20. Jahr-
hundert, in: Hessisches Jahrbuch fiir Landesgeschichte 63 (2013), S. 1-23.

" WeIcHLEIN, Freiheit (wie Anm. 7).

' Mark Jakos / Katharina HerBERT, Zwischen Ablehnung und Solidari-
tat. Die Integration der Vertriebenen und Fliichtlinge im Gebiet des heu-
tigen Hochtaunuskreises, 1945 — ca. 1960, Marburg 2014; George TURNER,
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1952 beschloss der Bundesrat den Lastenausgleich. Bereits 1948 ent-
stand die KMK, die Kultusministerkonferenz der westdeutschen
Linder. Nicht das Leitbild der Autonomie, sondern der Wille zur
nationalen Teilhabe und Mitgestaltung bewegten die Lander zu
immer mehr Koordination und Kooperation®.

Der fiir die Bundesrepublik kennzeichnende Vorrang der na-
tionalen Mitsprache vor der Linderautonomie wurde besonders
deutlich beim Finanzféderalismus. An Schliisselstellen der Aus-
gestaltung des Finanzfoderalismus nach 1949 standen immer wie-
der bayerische Politiker mit einem ausgesprochen foderalistischen
Hintergrund. Nach 1949 bildete die bayerische CSU-Landesgrup-
pe im Bonner Bundestag ein Scharnier zwischen der Bundespoli-
tik und der Landespolitik, allgemeiner gesprochen zwischen der
vereinheitlichenden Bundespolitik und dem Autonomiebestreben
Bayerns". 1955 kam unter der Fithrung von Bundesfinanzminister
Fritz Schiffer (CSU) die Erste Finanzreform und der sogenann-
te Kleine Steuerverbund zustande, der die Steuererhebung in der
gesamten Bundesrepublik nach einheitlichen Grundsitzen verein-
heitlichte und einen gemeinsamen Topf aus allen Einnahmen schuf,
der dann anteilig auf Bund und Linder verteilt wurde®. Kern des

«Was wollen die hier?» Fliichtlinge und Einheimische 1945—49. Das Beispiel
Ebstorf in der Liineburger Heide, Berlin 2019.

" Hans-Werner Fucas, Vereinheitlichung des Schulwesens als Reformstra-
tegie? Zur Wirkung bildungspolitischer Entscheidungen am Beispiel des
«Diisseldorfer Abkommens» der KMK, in: Gisela MiLLER-K1PP / Bernd
Zymek (Hg.), Politik in der Bildungsgeschichte. Befunde, Prozesse, Diskurse,
Bad Heilbrunn 2006, S. 167-182.

" Petra WEBER, Foderalismus und Lobbyismus. Die CSU-Landesgruppe zwi-
schen Bundes- und Landespolitik 1949 bis 1969, in: Thomas SCHLEMMER /
Hans WorrEr (Hg.), Bayern im Bund, Bd. 3: Politik und Kultur im fodera-
tiven Staat 1949 bis 1973, Miinchen 2004, S. 23—-116.

¥ Wolfgang ReNzscH, Finanzverfassung und Finanzausgleich. Die Auseinan-
dersetzungen um ihre politische Gestaltung in der Bundesrepublik Deutsch-
land zwischen Wihrungsreform und deutscher Vereinigung (1948 bis 1990),
Bonn 1991.
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urspriinglichen Trenn-Finanzféderalismus waren getrennte Steuern
fiir Bund und Lander, worauf die Alliierten 1949 bestanden hatten.
Von dieser Konzeption nahm die Finanzreform von 1955 Abschied.
Noch weiter ging die Grosse Steuerreform und der Grosse Steuer-
verbund, den Bundesfinanzminister Franz-Joseph Strauss (CSU)
und Wirtschaftsminister Karl Schiller (SPD) 1969 ausarbeiteten. In
den zwanzig Jahren zwischen 1949 und 1969 kehrte sich der Ver-
fassungskompromiss zum Finanzfdderalismus von 1949 in sein Ge-
genteil um. Fiir die f6deral gesonnene bayerische CSU war die Mit-
wirkung an der Bundespolitik erstrebenswerter als das Insistieren
auf bayerischer Landesautonomie™.

Der Primat der nationalen Mitsprache vor der Linderautono-
mie blieb auch nach der Wiedervereinigung 1990 erhalten. Dass die
deutsche Einheit schliesslich eine politische und finanzielle Aufga-
be von Bund und Lindern sein wiirde, ergab sich nicht zwingend
aus der foderalen Praxis der alten Bundesrepublik vor 1989. Immer
wieder hatten steuerschwache Linder den Schulterschluss mit der
Bundesregierung gegen die steuerstirkeren Linder gesucht, Finan-
zierungslasten an den Bund abgegeben und im Gegenzug Mitspra-
che bei der Beschlussfassung zu den entsprechenden Kompeten-
zen iiber den Bundesrat erhalten. Die finanziell kriftigeren Lander
hatten dagegen versucht, ithre Autonomie gegentiber dem Bund zu
wahren. Nach den Erfahrungen des industriegesellschaftlichen Um-
baus der Kohle- und Stahlreviere in Nordrhein-Westfalen und im
Saarland wihrend der 1980er-Jahre stand zu erwarten, dass auch die
deutsche Einheit im Transfer zwischen dem Bund und den steuer-
schwachen ostdeutschen Lindern geschehen wiirde. Aber so kam
es nicht. Den Linderfinanzausgleich unmittelbar nach 1990 auf die
ostdeutschen Linder auszudehnen, hitte zwar aus den Armenhau-
sern unter den westdeutschen Lindern, etwa dem Saarland oder
Bremen, Nettozahler fiir ostdeutsche Linder gemacht. Es blieb da-
her anfangs bei Transferzahlungen des Bundes an die ostdeutschen

' Alf MinTzEL, Die CSU. Anatomie einer konservativen Partei 1945-1972,
Opladen 1978.
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Lander. Doch 1995 liessen sich die ostdeutschen Linder nicht mehr
durch Bundeszuweisungen aus der Solidaritit aller deutschen Lan-
der herauskaufen. Der neue Linderfinanzausgleich umfasste nun
auch die ostdeutschen Bundeslinder. Im Gegenzug erhielten alle
Linder 7% mehr von der Umsatzsteuer (44 statt 37%) und der
Bund beteiligte sich aussderdem mit Erganzungszuweisungen. Der
Foderalismus verhinderte, dass die ostdeutschen Lander Adressaten
und Empfinger von Hilfe wurden und machte sie zu Akteuren der
deutschen Einheit".

Parteien

Fiir das Verhaltnis von Foderalismus und Demokratie vor und nach
1990 waren die politischen Parteien strukturbildend. Das gilt in
zweierlei Hinsicht: zum einen im Blick auf die Parteistrukturen
selbst, zum anderen im Blick auf das Verhaltnis von Bundestag und
Bundesrat. Alle Parteien in der Bundesrepublik sind auf mehreren
Ebenen organisiert. Es gibt Bundes- und Landesparteien, Bezirks-,
Kreis-, Stadt- und Ortsverbande. Parteien sind foderale Mehrebe-
nengebilde. Das hat Konsequenzen fiir die Personalrekrutierung
und fiir die innerparteiliche Meinungsbildung. Das politische Perso-
nal der Bundesebene wird auf der Landesebene rekrutiert. Kreisver-
binde sind fiir die Nominierungen im Wahlkreis, Landesverbinde
fur die Landeslisten zustindig. Die doppelte Filterwirkung fiir die
Elitenrekrutierung ist ein Kennzeichen des deutschen Foderalismus.
Erst nachdem die Abgeordneten iber Wahlkreise und Landeslisten
gewahlt wurden, k6nnen sie ein bundespolitisches Renommee ge-
winnen. Daher bleiben Quereinsteiger aus Wirtschaft, Kultur und
Wissenschaft in die Bundespolitik sehr selten. Die Landesparteien
sind in den meisten Fillen die Gatekeeper fiir den Eintritt in die
Bundespolitik.

Y WEICHLEIN, Foderalismus (wie Anm. 1), S. 190; Henrik SCHELLER, Politische
Massstabe fiir eine Reform des bundesstaatlichen Finanzausgleichs politik-
wissenschaftliche Analyse der Bund-Léinder-Verbandlungen 1995 bis 2001,
Berlin 2005.
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Das galt auch fir die Ministerprisidenten der Parteien. Aus threm
Kreis stammen die meisten Kanzlerkandidaten und Kanzler. Wer
politische Aufstiegsambitionen hegt, sieht sich in der Regel mit der
Aufgabe konfrontiert, ein Bundesland so zu regieren, dass er oder
sie eine bundespolitische Resonanz findet. Bekannte Beispiele dafiir
waren der Berliner Regierende Biirgermeister Willy Brandt (SPD,
Kanzler 1969-1972), der rheinlandpfilzische Ministerprisident
Helmut Kohl (CDU, Kanzler 1982-1998) und der niedersachsische
Ministerprasident Gerhard Schroder (SPD, Kanzler 1998-2005).
Die Ministerprasidenten hatten Einsitz im Vorstand der Bundes-
parteien oder waren kooptiert. Sie spielten auf zwei Ebenen und
verklammerten sie gleichzeitig. Schwicher ausgeprigt war dieser
Zusammenhang fiir die kleineren Parteien FDP und Die Griinen.

Bei der CDU wurde dieser Charakter eines Mehrebenengebildes
besonders deutlich. Sie war eine ausgesprochene Sammlungspartei,
in der regionale Parteien aufgingen. Regionalparteien wie die bay-
erische CSU konnten im westdeutschen Parteiensystem nur dann
langfristig iiberleben, wenn sie einen bundespolitischen Partner fan-
den, der ihre Forderungen im Bundesrat und im Bundestag vertrat.
Fiir die CSU war das die CDU, die lange den Charakter einer poli-
tischen Sammlungsbewegung aufwies”. Etwas abgeschwicht galt
das auch fiir die SPD". Sowohl bei CDU/CSU als auch bei der SPD
verteidigten bestimmte Parteibezirke unterhalb der Landesverbin-
de ihre herausgehobene Stellung. Bei der SPD waren das die Partei-
bezirke Ostwestfalen und Hessen-Siid, bei der CDU der rheinische
CDU-Verband oder die altbayerische CSU.

Auch wenn die SPD im Kaiserreich den Foderalismus als De-
mokratiepravention kennengelernt hatte, wurden ihr in den lan-
gen Oppositionszeiten nach 1949 die Vorteile der Mitsprache iiber

® Frank BoscH, Die Adenauer-CDU. Griindung, Aufstieg und Krise einer Ev-
folgspartei 1945-1969, Stuttgart 2001.

¥ Peter LOscHE / Franz WALTER, Die SPD. Klassenpartei — Volkspartei — Quo-
tenpartei. Zur Entwicklung der Sozialdemokratie von Weimar bis zur deut-
schen Vereinigung, Darmstadt 1992.
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den Bundesrat bewusst und sie nutzte den Foderalismus fiir ihre
Politik. Auch die Parteifinanzen sicherten die Autonomie der Lan-
des- gegentiber der Bundesebene. Das Geld floss urspriinglich von
unten nach oben, von den Landesparteien an die Bundespartei. Erst
spit wurde die Bundesgeschiftsstelle der CDU auch finanziell bes-
ser ausgestattet. In diesem «komplizierte(n) Geflecht voneinander
unabhingiger, sich gegenseitig beeinflussender und miteinander
rivalisierender Subsysteme» kam Konrad Adenauer die Rolle des
Schlichters und Letztentscheiders zu®. Aber auch die SPD mit ih-
ren starken Bezirksverbanden ist als «lose verkoppelte Anarchie»
beschrieben worden, in der der Parteivorstand stindig vermittelte
und ausglich®.

Verbandlungsdemokratie

Noch in einer anderen Hinsicht verbanden die Parteien Demokratie
und Foderalismus. Seit der Regierungstibernahme der soziallibera-
len Koalition 1969 nutzte die CDU/CSU ihre zuerst relative und
spater absolute Mehrheit im Bundesrat zu Oppositionszwecken. Bei
zustimmungspflichtigen Gesetzen, in der Regel tiber 50% aller Ge-
setze, war die Regierung auf die Zustimmung der Opposition ange-
wiesen. Im mehrheitsdemokratischen Blick auf die gegensitzlichen
Mehrheiten in Bundestag und Bundesrat hitte man eine Blockade
der Regierungsentwiirfe durch die Opposition immer dort erwarten
konnen, wo ihr dies méglich war. Dem war aber nicht so. Mit ca.
4 Prozent scheiterten selbst in der Legislaturperiode zwischen 1976
und 1980 nur vergleichweise wenige Gesetze endgiiltig am Wider-
stand des Bundesrates. Der Vermittlungsausschuss und anschlies-
sende Verhandlungen mit Paketlosungen zwischen verschiedenen
umstrittenen Materien und mit Kompromissen verfolgten das Ziel,

% Wulf ScuénsouM, Die CDU wird moderne Volkspartei. Selbstverstindnis,
Mitglieder, Organisation und Apparat, 1950-1980, Stuttgart 1985, S. 222.
! Karsten GraBOW, Abschied von der Massenpartei. Die Entwicklung der Or-

ganisationsmuster von SPD und CDU seit der deutschen Vereinigung, Wies-
baden 2000, S. 39; LoscHE / WALTER (wie Anm. 19), S. 192-227.
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dass jede Seite das Ergebnis als Erfolg prasentieren konnte. Auch
hatten ambitionierte Ministerprasidenten kein Interesse daran, als
Blockierer dazustehen. Handlungsfihigkeit und Gestaltungswille
waren fiir sie viel erstrebenswerter?.

Verhandlungen kennzeichneten nicht nur die Arbeit des Bundes-
tages und des Bundesrates, sondern auch die Beziehungen zwischen
ithnen. Das war nicht nur ein Ergebnis der durchweg entgegengesetz-
ten Mehrheiten in den beiden Kammern, sondern auch der zeitgenos-
sischen Planungseuphorie. Planung und Globalsteuerung bildeten
parteiiibergreifende Leitbegriffe. Planung sollte vorausschauend und
strukturell Krisen verhindern. An der verabredeten gemeinsamen
«Konzertierten Aktion» und dem «Tisch der gesellschaftlichen Ver-
nunft» (Karl Schiller) waren nicht nur die Parteien, sondern auch die
Tarifpartner und die grossen Interessenverbinde beteiligt. Was hier
1967 noch weitgehend informell begann, hatte seit 1969 Verfassungs-
rang. Bundestag und Bundesrat organisierten auf Dauer die struktu-
relle Zusammenarbeit von Bund und Lindern bei mehreren Gemein-
schaftsaufgaben, wozu der Hochschulbau, der Kiistenschutz und die
regionale Wirtschaftsforderung zihlten. Hinzu kam die Bildungspla-
nung und die Finanzplanung. Aus gesetzgebungstechnischen Zwin-
gen und aus gemeinsamen Verabredungen heraus verflochten sich die
Arenen Bundestag und Bundesrat zu einem permanenten Verhand-
lungssystem, in das auch die Tarifpartner und die Interessenverbin-
de einbezogen wurden. Es entstand ein funktionales Aquivalent zur
Schweizer Vernehmlassung, bei dem ebenfalls zahlreiche politische
und vorpolitische Akteure eingebunden werden.

Die Konstellation von Féderalismus und Demokratie in der Bun-
desrepublik war und ist komplex. Es finden sich Momente der Mehr-
heitsdemokratie und der Verhandlungsdemokratie. Die Wahlen zu
den Parlamenten auf Bundes- und Linderebene fithren zu Regie-
rungskoalitionen auch mit knappen Mehrheiten. Hier ist die Mehr-
heitsdemokratie am Werk. Die Praxis der Gesetzgebung dagegen

2 Herbert SCHNEIDER, Ministerprésidenten. Profil eines politischen Amtes im
deutschen Foderalismus, Opladen 2001.
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wird von einem féderalen Verhandlungssystem dominiert. Ein mar-
kantes Kennzeichen der Demokratie im west- und spiter gesamt-
deutschen Bundesstaat bildete ihre korporatistische Uberformung,.
An den Verhandlungsrunden und Kommissionen nahmen nicht nur
die Parteien und die von den gleichen Parteien gefiithrten Landesre-
gierungen, sondern auch Gewerkschaften und Arbeitgeberverbinde,
Vertreter landwirtschaftlicher Erzeuger- und Konsumenteninteres-
sen, die Spitzenverbinde der Gebietskorperschaften und weitere Ver-
binde teil, die zumeist selbst nicht demokratisch legitimiert waren,
deren Teilnahme die Debatte aber gesellschaftlich verankerte. Die
Verhandlungsdemokratie mit demokratisch legitimierten, aber auch
nicht legitimierten Akteuren ist hier am Werk. Die Bundesregierung
steht hier nicht gegen die Opposition, sondern muss in vielen Fillen
mit ihr eine Einigung finden, da auch die Oppostion immer irgendwo
regiert und tiber den Bundesrat Einfluss entfaltet.

Der Trennfoderalismus in den USA

Diese drei Dimensionen, Autonomie, Parteien und demokratisches
Mehrebenensystem, kennzeichnen auch die USA. Doch fiel der
Griindungskompromiss der Vereinigten Staaten anders aus als der-
jenige des Deutschen Kaiserreiches.

Federal government und die Autonomie der states

«Federal» und «federal government» bezogen sich in der nordame-
rikanischen Verfassung von 1787 auf den Gesamtstaat und damit
auf die Union mit der Bundesregierung in Washington DC. Die
Einzelstaaten gaben bestimmte und abschliessend benannte Auf-
gaben an die Bundesebene ab, blieben aber ansonsten autonom.
Diese Autonomie gegeniiber (und nicht mit) der Bundesregierung
war ein durchgingiges Kennzeichen des Trennfdderalismus der
Vereinigten Staaten®. Sie wurde zu einem Charakteristikum ihrer

» BeNz (wie Anm. 1), S. 147.
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politischen Kultur, aber nicht dem einzigen. Anschliessend an den
Progressivismus des frithen 20. Jahrhunderts veranderte der New
Deal nach 1933 die Beziehungen zwischen federal government und
den states. Prasident Franklin D. Roosevelt, auf dem Hohepunkt
der Weltwirtschaftskrise 1932 gewihlt, reagierte nicht nur auf die
Wirtschafts- und Bankenkrise, sondern auch auf die durch die Krise
enorm gewachsenen Disparititen zwischen den einzelnen states. Die
New Deal-Administration siedelte viele ihrer grossen Infrastruk-
turprojekte im Siiden, etwa in Tennessee, an, um die Ungleichheit
zwischen den states zu mindern und Entwicklungsmoglichkeiten
etwa durch Energie zu schaffen. Generell veranderte sich das Ver-
hiltnis zwischen dem federal government und den states im New
Deal unter dem Eindruck der Weltwirtschaftskrise und der massi-
ven Intervention der Regierung Roosevelt™.

Damit kannten die Vereinigten Staaten zwei Modelle, wie sich
die foderalen Ebenen zueinander verhielten. Einerseits waren die
states autonom und besassen alle Attribute der Staatlichkeit. An-
dererseits waren die Beziehungen zwischen Washington und den
states seit dem New Deal «intergovernmental relations», perma-
nente Aushandlungsprozesse zwischen Akteuren auf beiden Ebe-
nen, was sich nach 1945 fortsetzte und in den 1960er-Jahren mit der
Politik der «Great Society» verstirkte. Dieses Beziehungssystem
basierte auf Verhandlungen zwischen Bundesbehérden, Kongress-
ausschiissen und den Regierungsbehorden in den states, nicht aber
zwischen den Spitzen der Exekutiven, dem Prisidenten und den
Gouverneuren. Wenn es um staatentibergreifende Regelungen geht,
haben auch nichtstaatliche Akteure wie Industriekonzerne, Banken

* Jane Perry CLARK, The Rise of a New Federalism. Federal-State Cooperation
in the U.S., New York 1938; William ANDERsoON, Federalism — Then and
Now, in: State Government 16 (1943), S. 107; James T. PATTERsON, New
Deal and States. Federalism in Transition, Princeton 2016; John Joseph
Warrts / Wallace E. Oates, The Impact of the New Deal on American
Federalism, in: Michael Borpo (Hg.), The Defining Moment. The Great
Depression and the American Economy in the Twentieth Century, Chicago
1998, S. 155-180.
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und Gewerkschaften eine Bedeutung. Im politischen Alltag spielen
Senatoren, weniger aber die Exekutiven der states und des Bun-
des eine Rolle. In allen Fillen ist das Ziel von «intergovernmental
relations» nicht die Angleichung der Lebensverhiltnisse, sondern
Unterstitzungen und Reformen, um die states, thre Wirtschaft und
ihre Arbeitnehmer zu konkurrenzfihigen Akteuren im foderalen
Wettbewerb der states untereinander zu machen®.

Fur die Chancengleichheit der states und die Einhaltung der
Spielregeln dieses Wettbewerbs erklirte sich seit dem New Deal die
Bundesregierung in Washington DC fiir zustindig. Sie fand Mog-
lichkeiten und Schlupflécher in der Verfassung wie die «interstate
commerce clause», um regulierend einzugreifen. Die states betrie-
ben untereinander nur eine sehr schwache Selbstkoordination. Fo-
deralismus war in den USA — anders als in Deutschland — ilter als
Demokratie und mit starken Ungleichheiten und Wohlstandsgefil-
len unter den states vereinbar. Im Vordergrund stand die Autono-
mie der einzelnen states, auch wenn sie mit gravierenden sozialen
und wirtschaftlichen Gefillen einherging. Die starke Autonomie
der states beglinstigte einen Wettbewerb zwischen ihnen, nicht aber
die Angleichung durch eine distributive gesamtstaatliche Politik.
Der Wettbewerb zwischen den states galt und gilt in den USA als
legitime Losung fiir soziale und wirtschaftliche Ungleichheit.

Das wirkte auf die Demokratie in den USA, ihre Akteure und
Handlungsfelder zuriick. Die Politikwissenschaftler Alfred Stepan
und William Riker betonten, dass der Foderalismus in den USA
einerseits die Abgabe von Rechten durch die states an die Bundes-
regierung in Washington vorsah. Aus den vielen states entstand so
ein neues Ganzes, das mehr als seine Teile war: «e pluribus unum»
lautete die entsprechende politische Formel auf gesamtstaatlichen
Plaketten und Wappen. Ihr institutioneller Ausdruck war das Re-

% Ann O’M. Bowma, Intergovernmental Councils in the United States, in:
Regional & Federal Studies 27 (2017),S. 623-643. David M. WELBORN / James
E. ANDERSON, Intergovernmental Relations in the American Administrative
State. The Johnson Presidency, Austin 2021.
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prasentantenhaus, das auf der Basis des allgemeinen und gleichen
Wahlrechts gewidhlt wird. Den entsprechenden Féderalismus nann-
ten Stepan und Riker «coming together federalism». Demokratie
bedeutet hier «demos-enabling», indem es auf der Basis gleichen
Wahlrechts allen Wahlern der USA die gleiche Moglichkeit politi-
scher Teilhabe gibt.

Gleichzeitig sorgte sich die Griindergeneration der Vereinigten
Staaten um eine dadurch mégliche Tyrannei der Mehrheit. Thr beug-
ten sie mit zahlreichen checks and balances vor. Neben der ausge-
prigten horizontalen Gewaltenteilung gehorte dazu, dass jeder Staat,
egal wie gross oder klein, im Senat gleich reprasentiert war. Dieses Set
von Sicherungen gegen die demokratische Herrschaft einer Mehr-
heit wirkte somit «demos-constraining». Es schrinkte den Hand-
lungsspielraum der demokratisch gewahlten Mehrheit ein. Das durch
das gleiche Stimmrecht hervorgegangene Reprisentantenhaus erhielt
seinen institutionellen Widerpart im Senat®. Foderalismus und De-
mokratie hegen sich im Blick auf gesamtstaatliches Handeln wech-
selseitig ein. Demokratisches «demos-enabling» steht dem foderalen
«demos-constraining» gegentiber. Die Politikwissenschaftlerin Jenna
Bednar fasste diese Ambivalenz so: «Federalism and democracy are
closely related, although neither one requires the other.»”

Und diese Ambivalenz kommt auch in den Finanzbeziehungen
zwischen den Staaten und Washington zum Ausdruck. Die Ver-
einigten Staaten kennen keinen féderalen Finanzausgleich. Auch
tibernimmt die Bundesregierung nicht die Schulden der states, was
durch den ersten Finanzminister Alexander Hamilton grundgelegt
war. Zum einen war die territoriale Integritit des Landes nach 1865
nicht gefihrdet, zum anderen war das Leitbild des «social citizen-
ship», der sozialen Rechte, die mit der Staatsbiirgerschaft einher-
gingen, nur schwach ausgeprigt. Dafiir existieren «federal grants»

% Alfred C. StepPAN, Federalism and Democracy. Beyond the U.S. Model, in:
Journal of Democracy 10 (1999), S. 19-34.

¥ Jenna BEDNAR, The Robust Federation. Principles of Design, Cambridge
2008, S. 21.
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der Bundesregierung in Washington, die fiir genau umrissene Aus-
gaben ausgegeben werden®. Die Vergabe der «federal grants» wird
vom sogenannten «iron triangle» geregelt, das aus der Bundesre-
gierung und ihrer Administration, dem Kongress und Interessen-
gruppen besteht. Durch die extreme Heterogenitit zwischen den
Interessen und den Kongressabgeordneten, den Senatoren und den
Wahlkreisen, die sie vertreten, bildete sich eine Vielzahl von nicht
miteinander abgestimmten Finanzbeziehungen auf der Basis zahl-
reicher «vertikaler Koalitionen» heraus. 26 Bundesbehorden zahlen
1000 oft sehr spezielle Zuweisungen im ganzen Land an states, aber
auch an Kommunen. Ein integriertes System des vertikalen Finanz-
ausgleichs ist nicht entstanden. Freilich betrigt der Bundeszuschuss
zum Haushalt der states, die seit der Krise der 1840er-Jahre einen
verfassungsmissigen Zwang zum ausgeglichenen Haushalt kennen,
bis zu ein Viertel ihrer Ausgaben®.

Parteien

Auch die USA kannten ein nationales Parteiensystem aus zwei Par-
teien, die in allen 50 Bundesstaaten vertreten waren und Kandidaten
aufstellten. Auch hier kam die nationale Fithrungsriege der Parteien
aus den Bundesstaaten, wo sie zumeist Senatoren oder Gouver-
neure gewesen waren®. Doch tiberwogen die Unterschiede zum
deutschen Foderalismus. Wihrend der deutsche Foderalismus den
Landerregierungen die Vertretung der Linder im Bundesrat zuwies,
waren die Senatoren in Washington weitgehend unabhingig von

2 Daniel BiLaNDA / André LECOURSA, Fiscal Federalism and American Ex-
ceptionalism. Why is There No Federal Equalisation System in the United
States? in: Journal of Public Policy 34 (2014), S. 303-329.

? Thomas Krumwm, Féderale Staaten im Vergleich. Eine Einfiihrung, Wiesba-
den 2015, S. 115-120; Axel HEisk, Biindische Solidaritit oder foderaler Wett-
bewerb? Finanzfoderalismus in Deutschland, der Schweiz und den USA im
Vergleich, Baden-Baden 2010.

3 Willi Paul Apams / Manfred Bere, Die USA im 20. Jahrhundert, Miinchen
2012.
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den Exekutiven ihrer states. Sie wurden seit 1913 von der Bevolke-
rung gewahlt und verfiigten iber sechsjihrige Amtsperioden. Das
forderte die Politisierung des Senats. Die Parteienkimpfe aus dem
Reprisentantenhaus wurden hier fortgesetzt. Die Spitzen der Exe-
kutiven in den states, die Gouverneure der 50 Bundesstaaten, waren
damit ausser der Gouverneurskonferenz auf der Bundesebene nicht
wirklich vertreten®.

Ein Merkmal der nordamerikanischen foderalen Demokratie ist,
dass die Parteien anders als in der Bundesrepublik nicht das zentra-
le Bindeglied zwischen Biirgerschaft und politischen Amtsinhabern
spielen. Die Demokraten und die Republikaner mobilisieren zwar
in allen states Anhinger, sie bieten jedoch nur eingeschrinkt «kon-
kurrierende Gemeinwohlvorstellungen». Thre ideologische Ausrich-
tung ist nicht eindeutig, variiert je nach Landesteil und ist stark auf
Personen zentriert. Die Anhinger wihlen zwar Parteien, diese sind
jedoch in erster Linie mit Personen und fithrenden Reprisentanten
verbunden, weniger mit der Partei als ganzer. «Parteien werden [in
den USA traditionell] nicht als kollektive Akteure sichtbar.»*

Ein dezentralisiertes Parteiensystem in Verbindung mit einer fode-
ralen Kopplung von states und federal level stellt nach William Riker
das Kennzeichen funktionierender foderaler Demokratien dar. Fiir
Riker waren gesamtstaatliche Parteien, die gleichzeitig dezentralisiert
waren, typisch fiir féderale Demokratien wie die USA oder Kanada.
Seiner Meinung nach existierten in modernen Demokratien oft de-
zentralisierte Parteiensysteme in partiell zentralisierten oder unitari-
sierten foderativen Strukturen. Gerade von dezentralisierten Parteien
und Parteisystemen hing die Stabilitit von Féderalismus und Demo-
kratie ab®. Als Riker diese in der Literatur einflussreiche Position

*! David Brian ROBERTSON, Federalism and the Making of America, New York
2012.

2 Ebd., S. 140.
» William Riker, Federalism, in: Fred L. GREENSTEIN / Nelson W. PoLs-

BY (Hg.), Handbook of Political Science, Bd. 5, Reading MA 1975, S. 93—
173; WEICHLEIN, Foderalismus (wie Anm. 1), S. 134.
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1975 austiihrte, traf sie auf dem Hohepunkt der «imperial presiden-
cy» politisch zu. Inzwischen haben sich jedoch die Rahmenbedin-
gungen stark verdndert: die ideologische Polarisierung zwischen den
states und zwischen den Parteien ist weit vorangeschritten. Zwar sind
die Parteien nach wie vor dezentralisiert, aber die vereinheitlichende
Wirkung des federalism hat erheblich nachgelassen.

Gewaltenteilung, checks and balances
Die féderale Demokratie der Vereinigten Staaten ist ein System mit
grossen eingebauten demokratischen Spannungen, die ein perma-
nentes Nachjustieren und Verhandeln zwischen den verschiedenen
Ebenen erfordern. Die vertikale Integration in den «intergovernmental
relations» findet in Verhandlungen zwischen den Fachausschissen des
Kongresses und den entsprechenden Verwaltungen der states statt. Die
Parteien verbinden beide Ebenen kaum mehr. Vielmehr verschirfen sie
die politische Auseinandersetzung auf beiden Ebenen und zwischen
ithnen. Die amerikanische Demokratie zahlt fiir «ihr Regierungssystem
[...], das der Freiheitssicherung und Machtbegrenzung dienen soll»,
den hohen Preis, «dass die losen Kopplungen, die in den intergou-
vernementalen Beziehungen und in den parteitibergreigenden Netz-
werken und Verhandlungen entstanden, nie gegen die Konfrontation
der Parteien geschiitzt werden kdnnen»*. Diese Konfrontation setzte
sich in den informellen Netzwerken und den intergouvernementalen
Bezichungen fort. Koordiniertes Regieren gelang der demokratisch
legitimierten Bundesregierung in Washington vor allem dann, wenn
sie die politische Konfrontation umging und sektorale Policy-Netz-
werke nutzte, also themenbezogene Netzwerke aus Teilen der Bun-
desregierung, des Kongresses und der Administrationen in den states®.
Dabhinter steht ein systemisches Dilemma. Die Demokratie in den
Vereinigten Staaten verfolgt gleichzeitig zwei Ziele, die nur teil- und
zeitweise und nie strukturell und auf Dauer zur Deckung gebracht
werden konnen: einerseits die gesamtstaatliche Handlungsfihigkeit

* Benz (wie Anm. 1), S. 155 und 159.
* Ebd,, S. 176.
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und andererseits ihre scharfe Kontrolle. Diese Konstellation birgt
keinen Mechanismus zur Konfliktdeeskalation, wenn die Hand-
lungsfahigkeit der Exekutive und die Kontrolle der Exekutive in
aller Schirfe gegeneinanderlaufen. Die Demokratisierung des poli-
tischen Systems der USA stirkte eher die Konflikte zwischen «den
Institutionen des Regierungssystems und den Ebenen der Fodera-
tion [...] als ein Zusammenwirken»**. Demokratie wirkte damit — wie
wir es in unseren Tagen wieder erleben — tendenziell konfliktver-
schirfend und nicht -entschirfend.

Die Schweiz: Foderales Regieren im Schatten der
Referendumsdemokratie

Was kennzeichnet die Konfiguration von Féderalismus und Demo-
kratie in der Schweiz? Stellt sie einen neuen und eigenen Typ dar?
Oder steht sie einem der beiden genannten Modelle, dem deutschen
oder dem nordamerikanischen, nahe?

Die Eidgenossenschaft und die Autonomie der Kantone

Bereits auf den ersten Blick spricht vieles fiir eine Nihe zum US-
Modell. Vorbild fiir den Stinderat war 1848 der US-Senat. Uber-
haupt standen die Befiirworter eines liberalen Bundesstaats 1848
in einer argumentativen und intellektuell-begrifflichen Tradition,
die bis zuriick zu den Federalist Papers reichte”. Das System aus
reprasentativ gewahltem Nationalrat, Stinderat auf der Basis von
zwel Standerdten pro Kanton und siebenkopfigem Bundesrat war
anfangs so konzipiert, dass der Willen der liberal-freisinnigen Mehr-
heit zur Geltung kommen konnte. «Die Vertreter des <Freisinns>
konstruierten zwar die foderale Demokratie nach dem Vorbild der

* Ebd., S.175.

¥ Juri AUDERSET, Transatlantischer Foderalismus. Zur politischen Sprache des
Foderalismus im Zeitalter der Revolutionen, 1787—1848, Berlin 2016, S. 127-
160, 228-239.
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amerikanischen Verfassung, sie beabsichtigten aber keine machtbe-
grenzende Gewaltenteilung, sondern eine Herrschaftsordnung, die
die Macht bei der Parlamentsmehrheit konzentrierte.»*® Die Frei-
sinnige Partei steuerte in den ersten Jahrzehnten mit ihrer Mehrheit
auf der Basis der reprisentativen Demokratie die Politik des Landes.

Doch blieb die Selbstindigkeit der Kantone erhalten, auch dies
eine Parallele zu den USA. Die Kantone ordneten sich mitnichten
der nationalen Ebene unter. Wie in den USA waren die Kompeten-
zen der Bundesebene abschliessend nummeriert und konnten nur
durch eine Verfassungsinderung verschoben oder erginzt werden.
Das trennfoderale Modell kennzeichnete die politische Kultur der
Schweiz, auch wenn die Bundesgewalt in der Verfassungsrevision
1874 und dann im 20. Jahrhundert gestirkt wurde”.

Auch in der Schweiz war die foderale Gliederung in einem weiten
Sinne als Bundesstaat und zuvor als Staatenbund ilter als die De-
mokratie. Die Autonomie der Kantone ging der Forderung nach
gleicher Partizipation lang voraus. Sie bildete einen Wert an sich ge-
gentiber der Demokratie. Wihrend in der Bundesrepublik jede Ab-
weichung vom unitarisierenden Prinzip der einheitlichen Lebensbe-
dingungen eine besondere Begriindung verlangt, sind in der Schweiz
umgekehrt alle «Schritte zur Reduktion der interkantonalen Varianz
[...] einer Begriindung» bediirftig®. Die Unterschiede in den sozia-
len, 6konomischen und kulturellen Lebensverhiltnissen sind in der
Schweiz und in den USA mit dem f6deralen Prinzip vereinbar, in der
Bundesrepublik stehen sie ihm entgegen. Die Autonomie der politi-
schen Ebenen ist ein hoheres politisches Gut als die gesamtstaatliche
Angleichung der Lebensverhiltnisse. Die Autonomie der Kantone

** BEnz (wie Anm. 1), S. 164.

% Jakob TANNER, Geschichte der Schweiz im 20. Jabrbundert, Miinchen 2015.

“ Dietmar BrauN, Dezentraler und unitarischer Féderalismus. Die Schweiz
und Deutschland im Vergleich, in: Swiss Political Science Review 9 (2003),
S.57-89; Adrian VATTER / Sonja WALTI, Schweizer Foderalismus in verglei-

chender Perspektive — Der Umgang mit Reformhindernissen, in: Swiss Po-
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kommt auch im Vollzugsféderalismus zum Ausdruck. Die Kantone
setzen Bundesrecht um, nicht der Bund selbst, was die Schweiz mit
den bundesdeutschen Verhiltnissen verbindet. Wie sie diese Gesetze
umsetzen, ist nicht strikt vorgegeben. In ihren besonderen Umset-
zungen der Bundesgesetze haben die Kantone einen grossen Spiel-
raum. Auch um die Vetomacht der Kantone bei der Implementation
von Gesetzen nicht zu stirken, werden die Kantone bei der Gesetz-
gebungsarbeit im vorhinein genau gehort*.

Der Trennféderalismus war nur die eine Seite des Schweizer Fode-
ralismus. Kantone und Bund waren gleichzeitig auf viele Weisen mit-
einander verbunden. Die Kantone besassen vielfaltige Mitwirkungs-
moglichkeiten bei Entscheidungen auf Bundesebene. Dazu gehorten
nicht nur der Stinderat und das Stindemehr, das bei allen Abstim-
mungen notig war, und die Standesinitiative, sondern auch Experten-
kommissionen und Vernehmlassungsverfahren, in denen sie ihre Po-
sitionen einbringen konnten. Es wirkten also starke Gegengewichte
gegen eine Zentralisierung®. Dabei stand immer das Drohpotential
im Hintergrund, die Kantone kénnten bei Nichtberticksichtigung
ihrer Einwiande zur Standesinitiative, zur Kantonsinitiative oder gar
unterstitzend und indirekt zum Referendum schreiten. Der Bundes-
rat tat deswegen gut daran, rechtzeitig auf die Positionen der Kanto-
ne im Gesetzgebungsverfahren zu einer landesweiten Regelung ein-
zugehen. Die Internationalisierung der Miarkte und Handelsregeln,
der Schutz der Landwirtschaft und die Exportfahigkeit der Schwei-
zer Industrie begiinstigten die Tendenz zur Vereinheitlichung, denen
auch die Kantone entsprechen wollten®.

“ Adrian VATTER, Kantonale Demokratien im Vergleich. Entstehungsgriin-
de, Interaktionen und Wirkungen politischer Institutionen in den Schwei-
zer Kantonen, Opladen 2021.

2 VarTErR/WALTI (wie Anm. 40), S. 10. Mit Verweis auf Wolf LINDER, La
décision politique en Suisse. Genése et mise en cenvre de la législation,
Lausanne 1987; DERS., Schweizerische Demokratie. Institutionen — Prozesse —
Perspektiven, Bern 1999.
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180 Siegfried Weichlein

Nimmt man die beiden Tendenzen zusammen, so ergibt sich ein
widerspriichliches Bild: «ein zentripetaler Druck aus dem Wandel
des foderativen Diskurses weg von der Betonung der Vielfalt und
hin zur Vereinheitlichung und Harmonisierung» und andererseits
«ein zentrifugaler Druck aufgrund des zunehmenden Vetopoten-
tials der Kantone im bundesstaatlichen Entscheidungsprozess»*.
Der Schweizer Foderalismus begiinstigte die «Zielvorstellungen der
Nichtzentralisierung, des territorialen Minderheitenschutzes, der
Subsidiaritdt und der Vielfalt der Lebensbedingungen»*.

Die Rolle der Kantonsregierungen ist stirker als die der deutschen
Landesregierungen. Sie konnen tber die Standesinitiative ihrerseits
der Bundesversammlung einen Gesetzesvorschlag unterbreiten. Da-
mit sind sie Akteure mit einem betrachtlichen Vetopotenzial. Einsei-
tige Aktionen und Reaktionen, gestiitzt auf Initiativ- und Vetorechte,
dienen vor allem der Drohung und dem Aufzeigen roter Linien in
den Verhandlungen mit dem Bund. Die Koordination zwischen dem
Bund und den Kantonen geschieht in erster Linie auf dem Wege von
formellen Beteiligungsverfahren, aber auch in informellen Beratun-
gen der Regierungen. Uberhaupt ist die Koordination nur teilweise
formalisiert und lebt von vorgingigen oder gleichzeitigen informel-
len Beschliissen und Paketen. Kommunikative Prozesse, der Aus-
tausch von Informationen und Meinungen und Verhandlungen pri-
gen den Interessenausgleich zwischen Bund und Kantonen*.

Die Autonomie der Kantone schlug sich im Schweizer Finanz-
foderalismus nieder, der insgesamt eine Zwischenstellung zwischen
der deutschen und der nordamerikanischen Finanzordnung einnahm.

* VATTER/WALTI (wie Anm. 40), S. 9.

* Ebd., S. 11. Vgl. auch LiNDER (wie Anm. 42); Leonhard NeipHART, Ele-
mentare Bedingungen der Entwicklung des schweizerischen Foderalismus,
in: Arthur Benz / Gerhard LeamsrucH (Hg.), Foderalismus. Analysen in
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(Sonderheft Politische Vierteljahresschrift 32), S. 111-132.

* Adrian VATTER, Das politische System der Schweiz, Baden-Baden 2016,
S. 460-463; BEnz (wie Anm. 1), S. 167.
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Einerseits blieben die Einnahmeseiten von Kommunen, Kantonen
und Bund streng getrennt. Der Bund besass eine genau aufgelistete
Anzahl von Steuerkompetenzen. Der Rest entfiel an die Kantone.
Die Schweizer Finanzordnung war damit stark dezentral verfasst. Im
internationalen Vergleich wiesen die Schweizer Kantone «mit Aus-
nahme einiger Bundesstaaten in den USA, die weitreichendsten Steu-
erkompetenzen im Vergleich zu allen subnationalen Gebietskorper-
schaften der foderalen Staaten [auf]. Dieser Steuerfoderalismus bildet
das finanzielle Riickgrat der Eigenstindigkeit der Kantone».”
Andererseits kennt die Schweiz — wie die Bundesrepublik — einen
zielgerichteten Finanzausgleich zu Gunsten der schwachen Kanto-
ne. Ziel ist dabei nicht die Angleichung der Lebensverhaltnisse, son-
dern der Ausgleich besonderer Belastungen besonders in den Berg-
regionen. Die Neugestaltung des Finanzausgleichs von 2004 spricht
allen Kantonen mindestens 85% des Landesdurchschnitts zu. Die-
ser Ausgleich wird hergestellt durch Bundeszahlungen und durch
Beitrage der reicheren Kantone. Neun Geberkantone standen 2014
17 Nehmerkantonen gegeniiber. In der Tendenz zahlen damit in der
Schweiz anteilig mehr Kantone (34%) in den Finanzausgleich ein
als in Deutschland (18%). Das relative Volumen des horizontalen
Finanzausgleiches liegt dagegen mit 0,28% des Bruttoinlandspro-
duktes ahnlich hoch wie in Deutschland (0,31%). Ziel dieses Finanz-
ausgleiches ist es, «die steuerliche Wettbewerbsfahigkeit der Kanto-
ne im nationalen und internationalen Verhiltnis [zu] erhalten». Der
Steuerwettbewerb zwischen den Kantonen ist im Vergleich zur Bun-
desrepublik Deutschland, zu Osterreich, Belgien und Spanien so-
wie den USA besonders hart und umkiampft. Insgesamt balancieren
die Kantone zwischen dem Steuerwettbewerb auf der einen und der
Einnahmensicherheit auf der anderen Seite, um etwa zahlungsfihig

¥ Denise BRUHL-MOSER, Schweizerischer Féderalismus. Ausgestaltung, Neu-
gestaltung und Herausforderungen, in: Ines HArRTEL (Hg.), Handbuch Fo-
deralismus, Bd. 4, Berlin 2012, S. 697-744, hier: 716; KrumMm (wie Anm. 29),
S. 128-132.
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im Rahmen der sozialstaatlichen Umverteilung unter den Kantonen
zu bleiben (Umverteilung der ersten Siule der Sozialversicherung)*.

Die Parteien

Wodurch werden die Ebenen der Eidgenossenschaft und der Kantone
verklammert? Die Parteien stellen das Personal fiir alle politischen
Institutionen auf Bundes- und Kantonalebene. Auch die Karriere-
wege in den Parteien fiihren von den Kantonen zum Bund. Grossrite
wechseln gerne in den National- oder Stinderat, kantonale Staatsrite
in die eidgendssischen Gremien und in den Standerat. Die Personal-
zirkulation sorgt daftir, dass kantonale Erfahrungen und Besonder-
heiten auf der gesamtstaatlichen Ebene in den Gesetzgebungsprozess
eingespeist werden. Wie in der Bundesrepublik wirkt der Foderalis-
mus auch in der Schweiz als Filter bei der Elitenrekrutierung.

Die alternativen Gemeinwohlvorstellungen der Parteien erlauben
einen friedlichen Mehrheitswechsel (in Deutschland Macht- oder
Regierungswechsel), ohne dass ein Kanton um seine Autonomie
firchten muss. Die verallgemeinerten Gemeinwohlvorstellungen
der Schweizer Parteien zielen auf das ganze Land. Die Parteiorga-
nisationen sind jedoch dezentralisiert. Dennoch finden die Parteien
in allen Kantonen Anhinger. Die generalisierten Gemeinwohlvor-
stellungen des politischen Katholizismus, Konservatismus, Libera-
lismus und Sozialismus sowie der 6kologischen Bewegung finden
sich (mit unterschiedlichen Schwerpunkten) in der ganzen Schweiz
und verhinderten ein Parteiensystem entlang seiner sprachlichen
und konfessionellen Bruchlinien. Nationale Parteien mit konkur-
rierenden Vorstellungen des Gemeinwohls entstanden in den poli-
tisch-sozialen Grosskonflikten des spaten 19. und frithen 20. Jahr-
hunderts, die an zahlreichen Orten gleichzeitig auftraten. Liberaler
Freisinn und Konservative kamen aus dem Staatsbildungskonflikt
zwischen Zentrum und Peripherie, der politische Katholizismus aus
dem Kulturkampf, die Sozialdemokratische Partei aus dem schar-
fen Antisozialismus der Arbeitgeber und Liberalen und die Griinen

“ BRUHL-MOSER (wie Anm. 47); KRumM (wie Anm. 29), S. 128.
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schliesslich aus dem Protest gegen die Umweltverschmutzung und
die Atomkraft®.

Das Schweizer Parteiensystem ist nicht zentralisiert und wird
nicht von der Bundesebene aus gesteuert, sondern es ist dezentral
und hat seine Schwerpunkte und Kraftzentren in den Kantonen.
Die organisatorische Stirke und die Wihlermobilisierung der Par-
teien variiert deutlich von Kanton zu Kanton. Dietmar Braun be-
zeichnet die Parteizentrale auf der Bundesebene leicht tiberspitzt
«eher als ein Sekretariat der Foderation von unterschiedlichen Par-
teifraktionen [...], denn als harmonisierendes und lenkendes Or-
gan». Die Schweizer Parteien haben im Vergleich zur Bundesre-
publik nur einen kleinen und wenig professionellen Parteiapparat,
beschrinkte Finanzen und sind in sich heterogen. Auf der kanto-
nalen Ebene stellen sie sich auf die regionalen Besonderheiten ein.
Dennoch sind sie keine Kantonsparteien, sondern stehen fiir Vor-
stellungen des gesamtstaatlichen Gemeinwohls. Sie mobilisieren bei
nationalen Wahlen und bei Referenden ihre Anhinger. Die Parteien
agieren landesweit, ohne ihre kantonalen Wihler aus dem Blick zu
verlieren®. Auf der kantonalen Ebene besitzen sie ausgeprigte Lei-
tungsstrukturen mit starken Spitzen. Hier liegt ihr Schwerpunkt
und hierher leiten sich Personal und Politik auf den anderen Ebe-
nen Bund und Kommune in der Regel ab. Lediglich die Sozialde-
mokratische Partei ist etwas stirker zentralisiert.

Die Vertretung aller grossen Parteien (bis auf die Griinen) im
Bundesrat sorgt fiir eine Allparteienregierung. Die Bundesrite de-
cken das Parteienspektrum (bis auf die Griinen) im Wesentlichen
ab, aber auch die Landessprachen. Damit verbinden die Parteien in
der Exekutive die Kantone und den Bund. Dezentralisierte Parteien
stellen die nationale Exekutive. Anders als in der Bundesrepublik

* So die Herleitung (bis auf die Griinen) bei: Stein ROKKAN, Staat, Nation
und Demokratie in Europa. Die Theorie Stein Rokkans aus seinen gesam-
melten Werken, rekonstruiert und eingeleitet von Peter FLoRA, Frankfurt
a. M. 2006.

*® BRAUN (wie Anm. 40), S. 66.
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oder in den Vereinigten Staaten kommt es nicht zu einer Blockade-
struktur verschiedener demokratisch gewihlter Ebenen gegenein-
ander. Die Kantone sind gleich mehrfach in die nationale Politik
eingebunden: durch den Stinderat, den die Parteien beschicken,
durch den Bundesrat, der dem Konkordanz- und Proporzgedan-
ken folgt, und durch die zahlreichen Méglichkeiten der Partizipa-
tion an der Gesetzgebungsarbeit. Die Konkordanzdemokratie hat
einen systemischen Nutzen, weil sie bei Entscheidungen moglichst
alle Parteien einbindet und die Gesetzgebung vor dem negativen
Ausgangs eines Referendums schiitzt.

Regierung, Opposition und Referendumsdemokratie

Die Exekutive, der Bundesrat, wird am Beginn jeder Legislatur-
periode gewihlt und ist bis zu deren Ende nicht absetzbar. Auch
kann der Bundesrat seinerseits die Bundesversammlung nicht auf-
l6sen. Anders als die Bundesrepublik und die Vereinigten Staaten
kennt die Schweizer Konfiguration strukturell keine Entgegenset-
zung von Regierung und Opposition oder von Regierungsparteien
und Oppositionsparteien, auch wenn das okkasionell immer wieder
vorkam. Die Abgeordneten einer Partei, die einen Bundesrat stellt,
sind nicht verpflichtet, diesen Bundesrat oder den gesamten Bundes-
rat in corpore zu unterstiitzen. Die Parlamentarier aller Parteien ver-
stehen sich vielmehr als Kontrollorgan der Regierung. Die Parteien
agieren autonom ohne Riicksicht auf ihre Regierungsbeteiligung.
Das parlamentarische Prinzip von Regierung und Opposition trifft
auf die Schweiz nicht zu, auch wenn die Schweizerische Volkspartei
(SVP) seit iber zwanzig Jahren mit dem Oppositionsmodus spielt.
Dafiir finden sich checks and balances, wie sie das amerikanische
Prisidialsystem kennt, auch in der Schweiz. Nicht nur National-
rat und Stinderat kontrollieren die Regierung, sondern auch das
Elektorat durch Referenden und Initiativen. Verkiirzt ausgedriickt:
Die Opposition ist das Volk selbst®.

3 Ebd., S. 71.
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Die Schweizer Konfiguration von reprisentativer und direkter
Demokratie entwickelte sich immer mehr dahin, dass die fehlende
Opposition in der Konkordanzdemokratie von der direkten Demo-
kratie wahrgenommen wird. Bei der Kompetenzerweiterung des
Bundes ist die Opposition noch stirker: hier gibt es parlamentari-
sche und direktdemokratische Hiirden*. Politik findet damit auf
der Basis des reprisentativen Prinzips, aber im Schatten der Re-
ferendumsdemokratie statt. Diese basiert ihrerseits auf einer dop-
pelten Mehrheitsentscheidung: Mehrheiten im Volk und Mehrhei-
ten bei den Kantonen, dem sogenannten Staindemehr. Die f6derale
Demokratie der Schweiz kennt zahlreiche demokratische Beteili-
gungsformen auf mehreren Ebenen: fiir den Staatsbiirger die Wahl,
das Referendum und die Initiative, fir die Kantone Mitwirkungs-,
Beteiligungs- und Vernehmlassungsrechte, Reprisentation im Stan-
derat, Standesinitiative und Kantonsreferendum und einen erheb-
lichen Spielraum bei der Umsetzung von Bundesgesetzen. Weil so
viele bei der Schweizer Gesetzgebung mitreden, verschrinken sich
die Ebenen des dezentralen Foderalismus. Die Kantone gehen rela-
tiv flexibel mit der zentralen Autoritit um, ohne in reflexhafte Ab-
wehrhaltung zu verfallen®. Der Bund wiederum arbeitet mit um-
fangreichen Beteiligungsrechten der Kantone.

Die Schweizer foderale Demokratie im Vergleich

Hailt man die Schweizer foderale Demokratie ins Gegenlicht der
Arrangements in der Bundesrepublik und den Vereinigten Staa-
ten, dann treten eine Reihe von strukturellen Ahnlichkeiten und
funktionalen Entsprechungen zu den Vereinigten Staaten hervor.
Besonders markant sind sie bei den demokratischen Parteien.

2 Ebd., S. 63.
> Ebd., S. 85.
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1. Wie die Senatoren in den Vereinigten Staaten so vertreten auch
die Stinderite in der Schweiz nicht die Kantonsregierungen, son-
dern Parteien. Das stellt einen markanten Unterschied zum deut-
schen exekutivlastigen Foderalismus dar. Die Kantonsregierungen
sprechen auf eidgendssischer Ebene nicht iiber den Stinderat, son-
dern iiber andere Konferenzen und Institutionen der Beteiligung
mit. Das Stinderatsmodell orientiert sich an politischen Parteien
und am Elektorat in den Kantonen und nicht an einzelnen Kan-
tonsregierungen.

2. Die Parteien und das Schweizer Parteiensystem sind stark de-
zentralisiert und im Vergleich zur Bundesrepublik auf der gesamt-
staatlichen Ebene nur schwach konturiert. Auch dies ist eine Pa-
rallele zu den USA. Die Parteien haben nicht nur Schwerpunkte
auf der Ebene der Kantone. Ihr politisches Personal wird auch auf
Kantonsebene rekrutiert und transportiert kantonale Interessen.

3. Nicht die Polaritit von Regierung und Opposition dominiert den
politischen Alltag, zumal Konkordanz und Paritit Oppositions-
parteien keine Funktion geben. Das Parlament hat die Aufgabe,
die Regierung, den Bundesrat, zu kontrollieren. Darin kommt der
starke Anti-Zentralismus des politischen Systems zum Ausdruck.
Auch das stellt eine Parallele zu den USA her, die zwar aufgrund
des Wahlrechtes eine Oppositionspartei kennen, deren Anti-Zent-
ralismus aber mindestens so ausgepragt wie in der Schweiz ist.
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