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Schweiz der Zukunft - Schweiz der
demokratisch-funktionalen Regionen

Reiner Fichenberger und Brune S. Frey

Die Kritik am Schweizer Foderalismus hat Hochkonjunktur. Etwas
stereotyp wird immer wieder behauptet, die heutigen Kérperschaften
seien zu klein, die Politik zu uneinheitlich und die Wirtschaft zeige,
wo’s lang geht: Erfolg durch Kooperation und Fusion. Deshalb miis-
sten Gemeinden und Kantone fusionieren oder wenigstens vermehrt
mittels Zweckverbinden, Konkordaten und privatrechtlichen Vertrii-
gen kooperieren sowie ihre Politik harmonisieren. Diese Forderungen
werden hier als verfehlt zuriickgewiesen und ein alternativer Vor-
schlag vorgebracht. Die schweizerischen Institutionen sollen zwar in
der Tat erneuert werden — aber ganz anders als oben gefordert, denn
die Probleme sind ganz anderer Natur:

Erstens sind die heutigen Einheiten nicht generell zu klein. Fir vie-
le Aufgaben haben sie die richtige Grosse, und fiir andere sind sie
SOGAr Zu gross. Zweitens sind die traditionellen Reformvorschlige fiir
die Biirger allzu oft nachteilig, weil sie den Wettbewerb zwischen Re-
gierungen einschranken und die demokratische Kontrolle schwichen.
Und drittens sind die Reorganisationsbestrebungen der Wirtschaft
ganz anders zu interpretieren. Erfolgreiche Unternehmungen kon-
zentrieren sich auf ausgewihlte Mirkte und ihre Kernkompetenzen.
Sie sind keine «Gemischtwarenliden», sie schaffen dezentrale und fle-
xible Entscheidungsstrukturen, und sie sind stark kundenorientiert.
Mit anderen Worten: Sie sind das pure Gegenteil traditioneller staat-
licher Einheiten.

Zusammenarbeit mittels den heutigen Kooperationsinstrumenten
und Fusionen versprechen folglich kaum Erfolg. Fruchtbare Refor-
men miissen Kooperationen und Dezentralisierung optimieren, in-
dem sie die direkte Demokratie und den Féderalismus stirken und
den Politikern grisssere Anreize geben, die Priferenzen der Biirger zu
erfilllen. Solche Reformen verlangen nach einer neuen Art besonders
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flexibler, demokratischer politischer Einheiten, die sowohl die Koor-
dination zwischen bestehenden Korperschaften als auch eine weiter-
gehende Dezentralisierung erleichtern. Nur so lisst sich verhindern,
dass entweder zu viel und in fir die Biirger nachteiliger Weise oder
aber zu wenig koordiniert wird, weil keine befriedigenden Instru-
mente zur Verfiigung stehen. Dieses Dilemma heutiger Koordination
wird nun ausfithrlicher diskutiert. Darauf aufbauend bringen wir
unseren Reformvorschlag vor.

Kooperation: Zuviel, zuwenig und
mit viel zuwenig Demokratie
Oft erscheint den Politikern der Kooperationsbedarf offensichtlich,
wiihrend sich die Biirger vehement gegen die konkreten Zusammen-
arbeits- und Fusionsvorhaben wehren. In solchen Fillen liegen
zumeist nicht die Biirger falsch, sondern sie sind zu Recht
gegen «Kooperation» misstrauisch, weil die heutigen Kooperations-
modelle inflexibel sind und an einem Demokratiedefizit leiden. Fu-
sionen betreffen notwendigerweise alle Kantons- und Gemeindeauf-
gaben, auch diejenigen, die die betreffenden Kérperschaften effektiv
und zur Zufriedenhenheit der Bevolkerung erfiillen. Die Fusionsvor-
teile bei der Erbringung einzelner staatlicher Leistungen werden des-
halb zumeist durch Nachteile in anderen Bereichen {iberkompen-
siert. In den heute erlaubten funktionalen Kooperationsformen hin-
gegen, insbesondere den vielen Gemeinde- und Zweckverbinden,
verfiigen die Birger nur in Ausnahmefillen iiber direkt-demokrati-
sche Instrumente und diirfen die Verbandsexekutive nicht selbst be-
stimmen. Zumeist wihlen sie nur ihre Gemeindepolitiker, diese
wihlen Gemeindevertreter fiir die Verbandsversammlung, diese
wihlt den Verbandsvorstand, und dieser schliesslich wihlt einen Ge-
schiftsfithrer fir die laufenden Geschifte. Offensichtlich besitzen die
Biirger in solchen Delegationspyramiden kaum Einfluss, und die
Verbandsspitze handelt entsprechend selbstherrlich. Dabei diirfte es
die Biirger kaum beruhigen, dass ihre demokratischen Rechte in den
immer wichtiger werdenden Kantonskonkordaten noch stirker be-
schnitten werden und in den zuweilen als besonders «modern und
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flexibel» gepriesenen privatrechtlichen Vereinbarungen zwischen
Gebietskorperschaften mittels Vertragen, Aktiengesellschaften oder
Gesellschaften mit beschrinkter Haftung praktisch inexistent sind.

Das Demokratiedefizit heutiger Koordinationsmechanismen be-
wirkt, dass Politiker in diesen Institutionen von den Priferenzen der
Biirger abweichen und in diesern Sinne ineffiziente Politik betreiben.
Uberdies haben Politiker handfeste Anreize, aktiv fiir solche effi-
zienzmindernde Kooperation einzutreten. In Kooperationsinstitu-
tionen kénnen sie ungestorter politisieren als auf Gemeinde- und
Kantonsebene, wo dauernd Referenden und Initiativen drohen und
Fehlentscheide die Wiederwahl gefihrden. Zugleich schwicht Ko-
operation und Harmonisierung den Wettbewerb zwischen Gebiets-
korperschaften. Viele Politiker wirken lieber in einem «Politik-Kar-
tell» mit, als dauernd aneinander gemessen zu werden. Was dann
zum Beispiel so schon Steuerharmonisierung heisst, stellt sich als
Preiskartell heraus. Harmonisierung schwicht auch die fiskalische
Aquivalenz, die Einheit von Nutzern und Zahlern staatlicher Lei-
stungen. Immer hdufiger geben Gemeinden und Kantone das Geld
anderer politischer Einheiten aus. Dann aber fordern selbst verniinf-
tige Blirger moglichst hohe Ausgaben -- schliesslich zahlen andere.
Das induzierte Ausgabenwachstum (die Subventionen fiir die Kran-
kenkassenprimien sind ein Beispiel) kommt manchen Politikern
und Beamten zugute,

Die Tendenz zu ineffizienter Koordination wird verstirkt, weil die
Gemeinde- und Kantonsbehorden wenig Anreize haben, zusammen-
zuarbeiten, um tatsichlich die Effizienz zu steigern. Sie besitzen fiir
viele Leistungen ein Monopol und kénnen die Kosten iibermissiger
Eigenbrotelei zu einem guten Teil mittels kantonalem und eidgends-
sischem Finanzausgleich auf andere Einheiten abwilzen.

Optimale Kooperation dank demokratisch-

funktionalen Regionen
Ein verniinftiges Ausmass an Kooperation und Dezentralisierung
kann sich mit den heutigen politischen Institutionen nicht ent-
wickeln. Dazu sind sowohl die Anreize der Politiker wie auch der
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Biirger zu stark verzerrt. Reformvorschlige diirfen sich deshalb nicht
darauf beschrinken, Fusionen von Kantonen und Gemeinden zu for-
dern. Vielmehr mitssen neue institutionelle Bedingungen geschaffen
werden, in denen die Politiker und die Burger unverzerrte Anreize
haben, die Vor- und Nachteile von Zentralisierung- und Dezentrali-
sierung abzuwigen. Dies trifft nur zu, wenn die Politiker auch in den
Kooperationsinstitutionen stark an die Priferenzen der Biirger
gebunden sind, die fiskalische Aquivalenz gestirkt wird, indem die
finanzielle Autonomie der Kooperationsinstitutionen vergréssert
wird, und die Kooperationsinstitutionen flexibel den tatsichlichen
Problemen angepasst werden kdonnen. Unser Konzept der FOC] (von
«Functional, Overlapping, and Competing Jurisdictions») zielt ge-
nau darauf, diese Bedingungen bestmoglich zu erfiillen. Solche funk-
tionale, uberlappende, wettbewerbliche Jurisdiktionen bestimmen
sich nach ihren Funktionen und kénnen sich deshalb iiberlappen;
sie konkurrieren um Gemeinden und Burger und verfiigen tber
umfassende {direkt-)demokratische Institutionen:; und sie sind Ju-
risdiktionen mit Steuerhoheit. Damit unterscheiden sich FOC]
grundsitzlich von den heutigen Gebietskdrperschaften, die viele
Funktionen gleichzeitig zu erfiillen versuchen und geographisch vol-
lig inflexibel sind. Sie unterscheiden sich aber auch von den heutigen
funktionalen Einheiten, insbesondere den Zweckverbinden und
Konkordaten, indem sie den Birgern umfassende demokratische
Rechte geben und finanziell selbstindig sind.

FOC] konnen grasser, aber auch kleiner als die heutigen Aufga-
bentriger sein. Sie konnen Aufgaben gemeinde-, kantons- und sogar
landesgrenzeniiberschreitend und besonders effizient erfiillen. Dies
gilt sowohl fiir Leistungen, die heute durch Gemeinden und Verbin-
de angeboten werden (z.B. Grundschule, Abfallentsorgung), als auch
fiir solche, die von den Kantonen (z.B. Mittelschule, Krankenhiuser,
Raumplanung), vom Bund {z.B. Umweltschutzvorschriften) oder gar
der EU (z.B. Freihandel) bereitgestellt werden.

Das Konzept der FOC] ist prozessorientiert. Deshalb darf nicht
detailliert vorgeschrieben werden, welche Funktionen sie erbringen,
wie viele FOC] es geben sollte oder wo ihre Grenzen verlaufen. Ent-
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scheidend ist, dass die Gemeinden und Gemeindeteile selbst FOC]
griinden konnen. Sie miissen die Maglichkeit haben, bei bereits
existierenden FOC] méglichst einfach aus- und einzutreten, wenn es
ihre Biirger wiinschen. Die Biirger missen selbst iiber die Leistungen,
Entscheidungsmechanismen und Steuern ihrer FOC] entscheiden
konnen. Das Recht auf moglichst freie Mitgliedschaft in FOC]
kénnte — in Anlehnung an die bekannten vier wirtschaftlichen Frei-
heiten — auch als die fiinfte, politische Freiheit bezeichnet werden.
Sie garantiert, dass FOC] ein flexibles Netz von demokratischen Re-
gierungseinheiten bilden, das sich der «Geographie der Probleme»
anpasst.

Vorteile von demokratisch-funktionalen Regionen
FOC] weisen gegeniiber traditionellen Korperschaften gewichtige
Vorteile auf. Die starken demokratischen Instrumente und die Aus-
trittsoption hilft den Birgern, ihre Priferenzen deutlich auszu-
dricken und die Regierung wirksam zu kontrollieren. Die funktio-
nale Konzentration von FOC] macht es leicht, ihre Effizienz zu
beurteilen, Dank ihrer raumlichen Flexibilitit kénnen FOC]J zuneh-
mende Skalenertrige ausniitzen. lhre Steuerautonomie vermittelt
starke Anreize, die Mittel sparsam einzusetzen. Wenn es sich als vor-
teilhaft erweist, werden FOC] die Leistungen vom glinstigsten An-
bieter einkaufen («outsourcing»). Insofern helfen sie, den offentli-
chen Sektor zuriickzudringen. Schliesslich werden unter dem
Wettbewerbsdruck durch FOCT auch die traditionellen Gebietskor-
perschaften effizienter.

Sodann 6ffnen FOC] den «Markt fiir Politik». Fachspezialisten fiir
die betreffenden Funktionen erhalten gute Wahlchancen. Weil die
zeitliche Belastung von FOC]J-Politikern vergleichsweise gering ist,
kénnen mehr Birger politische Amter iibernehmen. In FOC]J kon-
nen sich auch «Einthemengruppierungen» (wie zum Beispiel Um-
weltorganisationen) in den politischen Prozess einbringen. Sie miis-
sen nicht mehr wie heute zu allen Fragen Stellung beziehen, sondern
kénnen sich auf die ihnen wirklich wichtigen Funktionen konzen-
trieren. Damit erhohen FOC] nicht nur die Effizienz politischer
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Zusammenarbeit, sondern geben den Biirgern auch neue Moglich-
keiten, ihre Probleme selbstindig in demokratischer Weise zu losen.
Mit FOCJ werden die Biirger deshalb vermehrt fiir Zusammenarbeit
eintreten, wenn sie denn vorteilhaft ist, und gleichzeitig verstarkt
nach Dezentralisierung und den lokalen Gegebenheiten angepassten
Loésungen streben, wo Harmonisierung weniger wichtig ist.

Behauptungen gegen demokratisch-funktionale Regionen
Manche Politiker bezeichnen das Konzept der FOCJ als «véllig
unrealistisch», andere als «nichts Neues». Dies ist genau so wider-
spriichlich wie unzutreffend.

Dass FOC] realistisch sind, belegen u.a. die mit FOCJ verwandten
Ziircher Schulgemeinden, die iiber voll ausgebaute direkt-demokra-
tische Institutionen und Steuerhoheit verfiigen. Immer wichtiger

werden funktionale Kérperschaften auch in den USA. Dort erfiillen

sog. «special districts» die unterschiedlichsten Funktionen z.B. in den

Bereichen Umweltschutz, Transport und Polizei. Wie wissenschaftli-

che Studien zeigen, sind «special districts» um so effizienter, je um-

fassender ihre demokratischen Institutionen sind, d.h. je mehr sie

FOC] und je weniger sie Zweckverbinden gleichen.

Dass FOC] viel Neues bringen, zeigt der Vergleich mit traditionel-
len politischen Korperschaften. Dies gilt auch fur den Vergleich mit
direkt-demokratischen Zweckverbinden. Dies zeigen die Erfahrun-
gen der Kantone Aargau und Freiburg, wo Gemeindeverbinde unter
bestimmten Bedingungen direkt-demokratische Volksrechte vorse-
hen diirfen, aber im Gegensatz zu FOCJ keine eigene Steuerhoheit
besitzen:

+ Solange die Verbinde keine eigenen Steuern erheben konnen, sind
sie immer stark von den Gemeindebehorden abhidngig. Ver-
bandsimter sind deshalb vergleichsweise unattraktiv und wenig
umworben. Kampfwahlen finden kaum statt. Als Gemeindevertreter
werden typischerweise Personen delegiert, die dem Verband freund-
lich gesinnt sind und «konstruktiv mitarbeiten» wollen. Deshalb
existiert in den Verbinden kaum eine organisierte Opposition,
die Referenden verlangt und die Vorschlige der Mehrheit offen
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bekimpft. Demzufolge verliert auch die direkte Demokratie ihre Be-
deutung.

+ Solange die Verbinde von den Gemeinden finanziell abhingig sind,
kénnen sie nur der Kooperation zwischen Gemeinden und damit
tendenziell der Zentralisierung dienen. FOC] hingegen konnen
auch Funktionen grosserer Gebietskorperschaften iibernehmen
und dienen damit auch der Dezentralisierung.

Voraussetzungen fiir demokratisch-funktionale Regionen
Funktionale Korperschaften entstehen nur, wenn die Mitglieder
neuer FOC]J, die bestimmte staatliche Leistungen iibernehmen und
damit den bisherigen Anbietern zu Einsparungen verhelfen, steuer-
lich angemessen entlastet werden. So wird die hier vorgeschlagene
fiinfte Freiheit besonders wirksam, wenn die existierenden Gebiets-
kdrperschaften veranlasst werden, den Steuerzahlern «Steuerpreis-
meniis» vorzulegen. Diese geben an, wieviele Steuerprozente fiir eine
bestimmte staatliche Leistung aufgewendet werden. Solche Steuer-
preise konnen dann zur Berechnung der Steuersenkungen fiir parti-
ell aus nur einzelnen Funktionen austretende Kérperschaftsteile ver-
wendet werden. Schon die Moglichkeit, neue FOC] zu griinden,
zwingt die bisherigen staatlichen Anbieter, sich tber die Kosten klar
zu werden und sie zu reduzieren.

Der Idee der FOC] ist sicher ungewohnlich und geht weit iiber die
von andern gemachten Vorschlige zur Gebietsreform hinaus.
Tatsichlich wird hier eine extreme, aber keine utopische Form des
Foderalismus vertreten. Im Gegensatz zu den meisten vorliegenden
Reformvorschligen, die auf Vereinheitlichung und Harmonisierung
setzen, bezwecken FOC], die entscheidende Stirke der Schweiz —
namlich die Vielfalt - zu pflegen und zugunsten von Biirgern und
Wirtschaft weiterzuentwickeln.
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