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Lob des Non-Zentralismus

Die Lehre vom Fdderalismus ist ein unverlier-
bares Menschheitsqut. Die Romische Stufen-
leiter der pax - amicitia - societas -, das
dreifache Attribut des klassischen foedus, ist
eine Himmelsleiter, aber eben darum fiir den
Menschen schwer ersteigbar.

Fritz Ernst,
Die Verganglichkeit des GroBstaats, Ziirich 1940, S. 33.

1. Einleitung

Die Versuchung des Zentralismus ist groB3, und die Halbwertszeit
seines Zerfalls dauert lange. Die ,nationale Einigung" ist eines
der wichtigen Themen der neueren Weltgeschichte, und sie ist
eng mit der Idee der Zentralisierung verkniipft. Zentralisierung
scheint einem menschlichen Urtrieb zu entsprechen, dem
Wunsch nach Ubersicht, nach Klarheit, nach Hierarchien. Viel-
leicht steckt dahinter sogar ein dsthetisches und psychologisches
Bedirfnis mit tiefen anthropologischen Wurzeln. Es gibt auch
gute Griinde, die Zentralisierung als Kernpunkt der Effizienzstei-
gerung politischer Systeme zu betrachten und als Hauptgrund
fiir den Erfolg méachtiger Nationalstaaten. Aber wie nachhaltig
ist dieser Erfolg? Wird nicht friiher oder spater der Machtzu-
wachs, der unbezweifelbare Nutzen der Zentralisierung, einge-
holt von seinen Kosten, die ebenfalls mit Macht zusammenhan-
gen. Die Macht hat ndmlich die geféhrliche Tendenz, ihre Trager
dumm und bequem zu machen, weil sie vom dauernden Wett-
bewerb, sich gegen andere, Nicht-Machtige durchzusetzen und
von andern zu lernen, mindestens zum Teil dispensiert. Macht ist
nicht nur ,an sich bése" (wie Jacob Burckhardt in Anlehnung an



Julius Schlosser bemerkt hat), sie trdgt auch den Keim ihres Zer-
falls in sich und ist damit nicht nur fiir die Unterworfenen, son-
dern auch fiir die Machttrdger etwas Gefahrliches.

Das Beispiel Frankreichs, das den absolutistischen Zentralismus
zunachst mit dem merkantilistischen, national-6konomischen
und dann mit dem egalitdr-jakobinischen Zentralismus ver-
knlipfte und damit in Kultur, Wirtschaft und Machtpolitik be-
merkenswerte Erfolge errang, hat europaweit, ja weltweit, zur
Nachahmung verleitet. Das politische Machtstreben nach auBen
und nach innen findet im Zentralismus seinen besten Verbilinde-
ten. Auf diesem Hintergrund liegt es auf der Hand, dass sich auf
der anderen Seite Machtskepsis und Zentralismusskepsis verbin-
den und verblinden mussen. Liberalismus und Zentralismus sind
zwar ideengeschichtlich - auch in der Schweiz - nicht als These
und Antithese in Erscheinung getreten, im Gegenteil: Freiheits-
freunde haben ihre ganze Hoffnung in eine mindestens bundes-
staatliche Zentrale gesetzt, die ihrerseits freiheitsfreundlicher
war als die jeweils riickstandigsten, freiheitsfeindlichen Gebiets-
korperschaften eines Staatenbundes. Augenfalligstes Beispiel ist
die durch den Sieg der Nordstaaten liber die aus der Union aus-
getretenen konféderierten Siidstaaten im Sezessionskrieg (1861-
65) eingeleitete bundesstaatliche Zentralisierung der USA, die in
der Sklaverei des Siidens durchaus liberale Rechtfertigungsgriin-
de fand.

Man hat den ,Teufel” absolutistischer und interventionistischer
Antifreiheitlichkeit mit dem ,Beelzebub” eines relativ freiheitli-
chen Zentralismus ausgetrieben und dabei auBer Acht gelassen,
dass dieser seinerseits unweigerlich der Tendenz zum zunehmen-
den antifreiheitlichen Interventionismus anheim fallt, wenn nicht
entsprechende Gegenkrdfte mobilisiert werden. Dass ein offener
Wettbewerb der Systeme” unter den Bedingungen freier oder
relativ freier Kommunikation auch ohne ,Umweg" liber zentrale
Zwangsbefreiung in kurzer Zeit einen hohen Gesamtsaldo an



Freiheitlichkeit bringt (auch bei den Riickstdndigsten, die sich
kostspielige unwirtschaftliche Zwangssysteme unter dem Kon-
kurrenzdruck freiheitlicherer Nachbarn auf die Dauer einfach
nicht mehr leisten kénnen) ist eine Erkenntnis, die von der poli-
tischen Theorie lange verdrangt worden ist, obwohl die neuere
politische Okonomie (Public Choice) sie mittlerweile glanzend
bestatigt hat. Sie beruht auf Erkenntnissen, die ansatzweise
schon bei Edward Gibbon, dann bei den amerikanischen Anti-
Federalists und explizit in den Schriften und Reden des US-
Senators John C. Calhoun (1782-1850) zu finden sind und die bis
heute vielerorts noch bezweifelt werden. Immer noch setzt man
beispielsweise in der EU primar auf zentralistisch gesteuerte
Harmonisierung statt auf non-zentrale Deregulierung. Auch viele
Liberale sind iber ldngere Zeit dem diskreten Charme der Zen-
tralitdt erlegen, — nicht zu ihrem Vorteil. Macht tendiert immer
zur Zentralmacht und Zentralmacht zur Verabsolutierung. Lord
Actons Warnung vor der absolut korrumpierenden Wirkung ab-
soluter Macht ist gleichzeitig auch eine Warnung vor dem Zen-
tralismus. Wer die Hoffnung hegt, dass es immer wieder gelingen
moge, die Zentrale von den korrumpierenden Tendenzen der
Macht frei zu halten und dauerhaft mit einer freiheitsliebenden
Elite zu besetzen, liberschatzt die Tugend der Wahlerschaft und
unterschdtzt die normative Kraft struktureller Prozesse auch
gegeniiber durchaus gutwilligen Funktionaren.

Zentralismus kann als nationalpolitische Strategie durchaus ein
bis zwei Jahrhunderte lang ein Erfolg sein. Wer aber heute die
verschiedenen Studien zum globalen ,Ranking” von National-
staaten studiert, kommt um die Feststellung nicht herum, dass
sich darin unter verschiedensten Gesichtspunkten eine empiri-
sche Evidenz fiir den Erfolg kleiner und non-zentraler Systeme
zeigt. Zentralismus und Non-Zentralismus haben einen unter-
schiedlichen Rhythmus, fiir die Allgemeinheit Kosten und Nutzen
zu generieren. Der kollektive Nutzen des Zentralisierens fallt in



einer ersten Phase an, die ziemlich lange dauern kann, in gréBe-
ren Systemen (wie etwa Frankreich) Jahrzehnte und Jahrhun-
derte. Der allgemeine Nutzen der Non-Zentralitdt, der mit Lern-
fahigkeit, Anpassungsfdahigkeit und Robustheit zusammenhangt
und mit der Vermeidung groBer kollektiver Irrtiimer, braucht oft
langere Zeit, um sichtbar und spiirbar zu werden. Kriege, welche
man als pathologische Exzesse zentralisierter Macht deuten
kann, verschaffen den Zentralisierten Vorteile, welche den
schleichenden Zerfallsprozess unterbrechen und Gbertiinchen. Es
gibt eine ,Dividende der Zentralisierung” und eine ,Dividende der
Non-Zentralitat". Erstere steigt in Kriegszeiten, letztere in Frie-
denszeiten. Zentralisierte Nationen versuchen allerdings in Frie-
denszeiten ihren Misserfolg zu kaschieren, indem sie das Prinzip
des Zentralismus, sobald dessen Kosten héher sind als der Nut-
zen, auf der nachsthdheren Ebene zu verwirklichen suchen, um
in einem groBeren Verband wieder am Segen des Systemwett-
bewerbs teilnehmen zu konnen. Damit wird die ,Stunde der
Wahrheit" vom Versagen des Zentralismus noch einmal um Jahr-
zehnte hinausgeschoben. Aber brauchen wir die kollektive Er-
fahrung dieses programmierten Misserfolgs wirklich noch ein
weiteres Mal zu machen?

Diese kleine Schrift ist eine Warnung vor der ,Flucht in den ho-
heren Verband". Sie mahnt zur Losung gemeinsamer Probleme
auf der kleinstmdglichen Ebene, und sie propagiert Strukturen, in
welchen ein Minimum an gemeinsam zu lésenden Problemen
entstehen, weil die Verantwortung nicht dezentralisiert ist, son-
dern non-zentral, in kleinen, friedlich konkurrierenden Einheiten,
wahrgenommen wird.

Die etwas ungewohnte Verwendung des Begriffs ,non-zentral”
ist mehr als nur eine personliche Marotte des Autors. Es geht
darum, einen deskriptiven Begriff zu finden, der das kdmpferi-
sche ,anti" vermeidet und trotzdem nicht das gefdhrliche Bild
der Dezentralisierung verwendet. Dezentralisierung setzt das
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Zentrum voraus und bleibt damit der Krankheit verhaftet, fiir
deren Heilung sie sich halt. Natirlich bietet sich angesichts be-
reits zentralisierter Strukturen als Gegenmittel die Dezentrali-
sierung an, als eine Art des ,geordneten Riickzugs" aus Fehl-
strukturen. Die Gefahr, dass bei dieser heiklen Operation der
mentale Bezug zum Zentrum bestehen bleibt und das Resultat
lediglich eine raffiniertere Form der Zentralverwaltung entstehen
lasst, bei welcher die polit-6konomischen Kosten an die Periphe-
rie gedrangt werden und der entsprechende Nutzen trotzdem
beim Zentrum bleibt, ist nicht von der Hand zu weisen. Antizen-
tralismus tendiert hingegen zur Sezession, die mit sehr hohen
Konfliktkosten verbunden sein kann. Non-Zentralismus flihrt zu
einer Art friedlichen Neubegriindung von Kompetenzen und De-
legationen, die aber ihrem Wesen nach von unten nach oben und
hicht von oben nach unten verlaufen miissen, wenn daraus ein
konstruktiver Wettbewerb entstehen soll.

Der Schweizerische Bundesstaat hat fiir diesen Weg, flir den es
in der Weltgeschichte wenig ermutigende Beispiele gibt, da gro-
Be Reiche meist infolge von Kriegen und Krisen zerfallen sind,
keinen Modellcharakter. Die Methode der politischen ,Zelltei-
lung”, d.h. der Weg, auf dem man von verfehlten Zentralstruk-
turen zum zukunftstrachtigen Non-Zentralismus gelangt, ist
noch zu entdecken. Die durchaus unfriedliche und noch nicht
abgeschlossene Entzentralisierung Jugoslawiens ist kein beson-
ders ermunterndes Beispiel. Sie enthadlt aber mdglicherweise
doch eine Menge von Erfahrungen, die auch positiv auszuwerten
waren. Nur, wer hat ein Interesse daran? GroBmachte und Welt-
machte haben gerne eine lbersichtliche Welt mit einigen gro-
Ben, aber doch vergleichsweise weniger machtigen Partnern.
Kissingers Wunsch nach einer einheitlichen zentralen Telephon-
nummer in Europa zeugt davon, und die Sympathie, die man in
den USA dem immer noch viel zu groBen russischen Rest-
Imperium entgegenbringt, spricht Binde. Die ldstigen und wirt-
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schaftlich so erfolgreichen Kleinen méchte man wenigstens po-
litisch (und fiskalisch!) dominieren, darum dieser Aufwand rund
um das Primat des Politischen, das letztlich auf ein Primat der
Macht und des Fiskus hinauslauft, unter subtilem Einbezug der
militdrischen Sicherheit der GroBen fiir welche die Kleineren
meist einen zu hohen Preis an Autonomieverlusten tragen mis-
sen.

Der Autor wird im Rahmen seiner internationalen Vortragstatig-
keit zum Thema ,Schweizer Féderalismus und Non-Zentralismus"
gelegentlich gefragt, wann denn die Schweiz mit dem Prozess
der Dezentralisierung begonnen habe. Hier die Antwort: Sie hat
nie damit begonnen, sie hat es nur geschafft, den Prozess der
Zentralisierung auBerordentlich lange und erfolgreich zu vermei-
den bzw. zu bremsen. Das einzige zentralistische Experiment, die
Helvetik unter franzosischer Vormacht, dauerte knapp 5 Jahre
(1798 bis 1803), d.h. weniger als ein halbes Prozent einer tiber
700-jdhrigen Geschichte. Die Schweiz bewegt sich sehr langsam
in Richtung von ,mehr Zentralitdt", und moglicherweise besteht
der erste Schritt zum Non-Zentralismus in einer aktiv prakti-
zierten Zentralismus-Skepsis, in der Weigerung, den Prozess vor-
an zu treiben und zu beschleunigen.

Der beste politische Weg zu weniger Zentralismus und mehr
Non-Zentralismus muss erst noch gefunden oder erfunden wer-
den, und er ist nicht als Rickkehr, sondern als Aufbruch zu cha-
rakterisieren, moglicherweise als gréte und spannendste politi-
sche Herausforderung des Liberalismus im eben erst angebro-
chenen Jahrhundert. Dass daflir der missverstandliche Begriff
.Dezentralisierung” ungeeignet ist, dass man aber den ebenfalls
missverstandlichen Begriff ,Sezession" vermeiden sollte, leuchtet
ein.

Ein positiv gefarbter Begriff miisste an jener Ebene ankniipfen,
auf der ein groBer Teil politischer Probleme gemeinsam beweg-
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lich gelost werden kdnnen: auf der Ebene der Kommune, der
Gemeinde, wie die lokale Gebietskdrperschaft in der Schweiz
genannt wird. Die autonome Gemeinde (mit eigener Steuerho-
heit) ist in der Schweiz nicht einfach eine Verwaltungseinheit
mit gewissen Restkompetenzen und zugewiesenen oOffentlichen
Mitteln. Mit etwas nostalgischem Pathos wird sie immer noch
als ,Urzelle des Staates" bezeichnet. Kommunalismus, Autono-
mismus, Lokalismus, Regionalismus, - fiir jeden Terminus gibt es
Griinde und Gegengriinde. Das Erfolgsgeheimnis der Schweiz
besteht, negativ definiert, in der beharrlichen Verweigerung des
Zentralismus, positiv definiert, in funktionierenden, konkurrie-
renden kommunalen Gebietskdrperschaften, in der Kombination
von Privatautonomie und Gemeindeautonomie. Fiir diese politi-
schen Prinzipien gibt es verschiedene begriffliche ,Labels". Im
Vordergrund stehen ,Fdderalismus” und ,Subsidiaritdt”. Beide
Begriffe sind, wie im Kapitel tber die Terminologie zu zeigen sein
wird, mit hohen Risiken des Missverstindnisses und der absicht-
lichen oder unabsichtlichen Missdeutung verkniipft. Die politi-
sche Gretchenfrage ,Wie hast du's mit dem Zentralismus?" (bzw.
Wie hast du's mit der Macht?") kann bei beiden Begriffen be-
antwortet werden, wenn man den eindeutigen Begriff des Non-
Zentralismus voranstellt, Foderalismus im Sinn des Non-
Zentralismus, Subsidiaritat im Sinn der Kompetenzvermutung
zugunsten der Privatautonomie einerseits und der Kommu-
nalautonomie anderseits. Alle politischen Strukturen, die ober-
halb der lokalen Gebietskdrperschaft angesiedelt werden (und
eigentlich auch diese), sind begriindungspflichtig, und die Griin-
de dafiir mussen aus liberaler Sicht schwer wiegen.

Leider befindet sich kein Nationalstaat in der gliicklichen Lage,
seine politischen Strukturen mit einer ,tabula rasa" zu beginnen
und sich ausschlieBlich auf einige grundlegende Prinzipien aus-
zurichten. Immerhin stecken wir auf europdischer Ebene in ei-
nem frilhen Zustand der politischen Strukturbildung, in einer
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Phase, in der es sich allenfalls lohnt, gewisse Fehler zu vermei-
den. Auch auf nationaler Ebene kann jeder politische Reform-
vorschlag an einer liberalen ldealvorstellung gemessen werden.
Die Priifung der ,Liberalismus-Vertraglichkeit" ware bei diesem
Vorgang durch eine Priifung der Vertrdglichkeit mit dem Non-
Zentralismus zu ergdnzen, wenn die Liberalen nicht ein weiteres
Mal auf den Wahn des Zentralismus hereinfallen wollen. Viel-
leicht brauchen wir auch politische Losungsvorschlage ,in petto”,
welche nach der groBen Pleite des umverteilenden Wohlfahrts-
staats aktuell werden, ein Szenario, das nicht zu erhoffen, aber
auch nicht auszuschlieBen ist. Mdglicherweise sollten wir eine
Art friedliches und unblutiges Konkursverfahren des Zentral-
staates vorbereiten, in welchem der Non-Zentralismus bei einem
Neubeginn einen hohen Stellenwert hatte.

In den folgenden Kapiteln werden keine Rezepte vorgelegt, wie
man auf moglichst raschem und friedlichem Weg zu weniger
Zentralitat gelangt, es werden aber Erfahrungen vermittelt, wie
Non-Zentralitdt einigermaBen erfolgreich praktiziert werden
kann. Die heutige Schweiz ist das Resultat von verschiedenen
ziemlich einmaligen Konstellationen, und man geht mit guten
Griinden von einem Sonderfall der Geschichte aus. Sonderfalle
haben keinen Modellcharakter, weil man unter anderen Randbe-
dingungen daraus recht Weniges erfolgreich kopieren kann.
Wenn die Schweiz schon kein Modell ist, so kann sie doch als
bisher ziemlich erfolgreiches Experiment gedeutet werden, und
aus Experimenten kann man auch dann etwas lernen, wenn die
Randbedingungen sich wesentlich unterscheiden.

Das politische System der Schweiz beruht auf zwei Topoi, der
machtskeptischen Verweigerung der Herrschaft, die immer zu
einem gewissen Grad Fremdherrschaft ist, auf der einen Seite,
und dann auf der Einsicht, dass es gemeinsame Probleme gibt,
die gemeinsam beweglich zu l6sen sind, mdglichst genossen-
schaftlich und ohne Einmischung von auBen. Die beiden Topoi
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sind in Friedrich Schillers ,Wilhelm Tell* aufs Trefflichste dichte-
risch gestaltet worden, das anarchistische ,Prinzip Tell" und das
kommunitaristische ,Prinzip Ritlibund”. Ein politisches System
kann allein auf der Basis der ,Negation der Macht" nicht liberle-
ben. Weder das ,Anti" noch das ,Non" taugen als einziges lan-
gerfristiges politisches Uberlebensprinzip.

Diese Schrift, ein Lob des Non-Zentralismus, ist auch ein kleines
Zeichen des Dankes fiir ein wertvolles Geschenk, das die Schwei-
zerische Eidgenossenschaft von einem Deutschen empfangen
durfte und das demnédchst sein 200-jdhriges Jubilaum feiert:
Schillers ,Wilhelm Tell".
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2. Die Zentrale,
eine Satire von Kurt Tucholsky

Die Zentrale weiB alles besser. Die Zentrale hat die Ubersicht,
den Glauben an die Ubersicht und die Kartothek. In der Zentrale
sind die Manner mit unendlichem Stunk untereinander beschif-
tigt, aber sie klopfen dir auf die Schulter und sagen: 'Lieber
Freund, sie kdnnen das von ihrem Einzelposten nicht so beurtei-
len! Wir in der Zentrale...'

Die Zentrale hat zunachst eine Hauptsorge: Zentrale zu bleiben,
Gnade Gott dem untergeordneten Organ, das wagte, etwas selb-
standig zu tun! Ob es verniinftig war oder nicht, ob es nétig war
oder nicht, ob es da gebrannt hat oder nicht: erst muss die Zen-
trale gefragt werden. Wofiir ware sie denn sonst Zentrale! Dafiir
dass sie Zentrale ist! merken Sie sich das. Mdgen die drauBen
sehen, wie sie fertig werden.

In der Zentrale sitzen nicht die Klugen, sondern die Schlauen.
Wer namlich seine kleine Arbeit macht, der mag klug sein -
schlau ist er nicht. Denn wére er es, er wiirde sich darum driik-
ken, und hier gibt es nur ein Mittel: das ist der Reformvorschlag.
Der Reformvorschlag flihrt zur Bildung einer neuen Abteilung,
die - selbstverstandlich - der Zentrale unterstellt, angegliedert,
beigegeben wird... Einer hackt Holz, und dreiunddreiBig stehen
herum - die bilden die Zentrale.

Die Zentrale ist eine Einrichtung, die dazu dient, Ansdtze von
Energie und Tatkraft der Unterstellten zu deppen. Der Zentrale
fallt nichts ein, und die andern miissen es ausfiihren. Die Zen-
trale ist eine Kleinigkeit unfehlbarer als der Papst, sieht aber
lange nicht so gut aus.

Der Mann der Praxis hat es demgemdss nicht leicht. Er schimpft
furchtbar auf die Zentrale, zerreiBt alle ihre Ukasse in kleine
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Stilicke und wischt sich damit die Augen aus. Dies getan, heiratet
er die Tochter des Obermimen, avanciert und riickt in die Zen-
trale auf, denn es ist ein Avancement in die Kartothek zu kom-
men. Dort selbst angelangt, rauspert er sich, riickt an der Kra-
watte, zieht die Manschetten grade und beginnt, zu regieren: als
durchaus gotteingesetzte Zentrale, voll tiefer Verachtung fiir die
einfachen Manner der Praxis, tief im Stunk mit den Zentralkolle-
gen - so sitzt er da wie die Spinne im Netz, das die andern ge-
baut haben, verhindert gescheite Arbeit, gebietet unverniinftig
und weil alles besser.

(Diese Diagnose gilt fiir Kleinkinderbewahranstalten, AuBenmi-
nisterien, Zeitungen, Krankenkassen, Forstverwaltungen und
Banksekretariate, und ist, selbstverstindlich eine scherzhafte
Ubertreibung, die flir einen Betrieb nicht zutrifft: fiir deinen.)"
(1925)
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Wie kam es nun, dass diese liberalen Deut-

schen als mit der Revolution von 1848 ihr

Traum, eine Einheit in Freiheit zerrann, sich

bereit fanden, die Freiheit fiir die Einheit zu

geben, und so schlieBlich zu jenem unriihmli-

chen Typus wurden, den man am Ende des
Jahrhunderts den Natioalliberalen nannte?

Wilhelm Ropke;

in: Wilhelm-Ropke-Brevier,

hrsg. von Gerd Habermann, Thun 1999, S. 135.

3. Renaissance des Foderalismus

Foderalismus und Subsidiaritdt sind wieder aktuell. Unter dem
Eindruck der dreifachen Herausforderung durch den zentralisti-
schen Wohlfahrtsstaat, den europdischen Integrationsprozess
und die Globalisierung hat sich in den letzten Jahren eine starke
politische Bewegung formiert. Sie kampft unter den Bannern von
Foderalismus und Subsidiaritdt flir mehr Biirgerndhe und Ge-
meinsinn, lberschaubare Lebens- und Funktionsbereiche, mehr
regionale und lokale Autonomie, mehr Steuerwettbewerb. Die
Foderalismusbewegung ist sehr heterogen. Fiir mehr Foderalis-
mus sind Libertdre und Ordo-Liberale, Kommunitaristen, anar-
chistisch geprégte linke und griine Gruppierungen sowie Konser-
vative. Ebenso vielfdltig wie die soziale Trdgerschaft sind die
politischen Motive der Foderalismusbewegung. Die Liberalen sind
sowohl gegeniiber dem zentralistischen Wohlfahrts- und Um-
verteilungsstaat als auch gegeniiber der zunehmenden Harmo-
nisierung, Rechtsvereinheitlichung und Regelungsdichte in der
Europdischen Union skeptisch. Linke und Griine wenden sich vor
allem gegen soziale und dkologische Folgelasten der Globalisie-
rung, und Konservative beklagen den zunehmenden Verlust inte-
grierender Lebensgemeinschaften, tradierter Institutionen, Sitten
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und Werte in der hochregulierten und technisierten Dienst-
leistungs- und Informationsgesellschaft.

Diese Zweckallianz von Vertretern aller politischer Richtungen
darf in ihrer Wirkungsmachtigkeit nicht unterschatzt werden. Die
entschiedenen Liberalen missen allerdings darauf bedacht sein,
ihr Foderalismus- und Subsidiaritatsverstandnis mit Nachdruck
zu vertreten. In der Globalisierung liegt die historisch einmalige
Chance, den zentralistischen Wohlfahrts-, Lenkungs-, und Um-
verteilungsstaat wirksam zu begrenzen und maBgebliche Gesetz-
gebungs- und Steuerkompetenzen wieder in kleinere, mindestens
teilautonome Einheiten zu verlegen.

Der Kampf der Liberalen fiir mehr Féderalismus, Flexibilitdt und
Wettbewerb muss jedoch an verschiedenen Fronten zugleich
gefiihrt werden. Die innerstaatlichen Verfechter von Zentralisie-
rung und Requlierung gilt es ebenso zurlickzudrdngen, wie die
zentralistischen Tendenzen in der Europdischen Union. Zudem
gilt es, wettbewerbs-, eigentumsfeindliche und andere rechts-
staatswidrige Formen von regionaler und kommunaler Ordnung
zu verhindern. Werden diese Kampfe nicht mit gleicher Konse-
quenz gefiihrt, droht die Gefahr der Paralyse. Es wiirde sich im
ibertragenen Sinn das Schicksal des deutschen 1848er Libera-
lismus wiederholen, welcher an der gleichzeitigen Schaffung von
nationaler Einheit und biirgerlicher Freiheit scheiterte.

Der gegeniiber dem Zentralismus skeptische Foderalismusbegriff
stellt die zahlreichen Vorteile einer konkurrierenden Vielfalt von
politischen Entscheidungseinheiten in den Vordergrund. Non-
Zentralitdt und ,Dezentralitdt” unterscheiden sich darin, dass der
letztere Begriff eine Zentrale impliziert, welche zwar gewisse
(administrative) Kompetenzen an Selbstverwaltungskorper-
schaften abgibt, aber dennoch die oberste Kontrolle in den Han-
den behadlt. Non-Zentralitdt hingegen ist frei vom Glauben an
eine zentral requlierende und reglementierende Instanz.

19



Die Idee des Foderalismus ist in der Auseinandersetzung zwi-
schen Zentralisten und Anti-Zentralisten entstanden. Letztere
werden, mit abwertendem Unterton, auch als Partikularisten
bezeichnet, was liberhaupt nicht ihrem Selbstverstandnis ent-
spricht, weil sie sich ja als kleine eigenstdndige Einheiten verste-
hen und gerade nicht als Partikel. Der Begriff ,Autonomisten” ist
zutreffender. Die nationalistische Vorstellung von einer Verbin-
dung zwischen politischer Autonomie und volkswirtschaftlicher
Autarkie mit militdrischer Verteidigungsfahigkeit hat im 19.
Jahrhundert zur verhdngnisvollen Forderung einer notwendigen
MinimalgroBe fiir die ,Uberlebensfihigkeit” von Staaten gefiihrt,
die angesichts verschiedener wirtschaftlich und politisch duBerst
erfolgreicher Kleinstaaten im 20. Jahrhundert widerlegt worden
ist. Dass die Kultur vor allem auch in Klein- und Kleinststaaten
gebliiht hat, belegen etwa Athen, Florenz und Weimar. Der Trend
zur Zentralisierung ist allerdings nicht nur durch den nationali-
stischen Hang zur GréBe vorangetrieben worden, sondern auch
durch die zunehmende Arbeitsteilung in der Wirtschaft und die
notwendige Spezialisierung in der technischen Zivilisation. Die
fortschrittlich Eingestellten waren daher mehrheitlich engagierte
Beflirworter der Zentralisierung.

Die Foderalismuskontroverse (der Kompromiss zwischen Zentra-
listen und Autonomisten) hat in der Geschichte aller Bundes-
staaten eine entscheidende Rolle gespielt. In der Schweiz wurde
sie vor allem zwischen 1798 und 1848 gefiihrt. Die Auseinan-
dersetzungen zwischen gréBeren und kleineren Zentren und um
die Vormacht des politischen Entscheidungszentrums ist aber
eine Konstante der Weltgeschichte und speziell der Geschichte
Europas, was im Folgenden anhand von Stichworten in Erinne-
rung gerufen werden soll, denn die okzidentale Staats- und Ge-
sellschaftsbildung, in deren Verlauf wir uns noch immer befin-
den, ist ein kontinuierliches Wechselspiel zwischen Zentralismus
und Partikularismus unter gleichzeitiger Zunahme von politisch-
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sozialer und technisch-wissenschaftlicher Komplexitat und Spe-
zialisierung.

In einer ersten Phase entwickelten sich auf dem feudalistisch
bedingten Konkurrenzkampf von Adelsgeschlechtern Bodenmo-
nopole, welche es gegen innere wie duBere Destabilisierung zu
behaupten galt. Die jeweiligen Territorialflirsten versuchten zu-
nachst lGber die Aneignung spezifischer Hoheitsrechte und deren
Verwaltungskompetenzen und danach mittels Aufbau eines Be-
amtenapparates und stehenden Heeres das Gewalt- und Steuer-
monopol zu erringen. Der Ausscheidungskampf um die Monopo-
lisierung von Boden und Herrschaft war im 17. Jahrhundert in
Gestalt des souverdnen Territorialstaates abgeschlossen.

In einer zweiten Phase folgte der stdndische Konkurrenzkampf
um die Verteilung des staatlichen Gewaltmonopols. Adel, Klerus
und Biirgertum rangen um die Machtverteilung, wobei die Fiir-
sten, in der Mitte stehend, das Kraftemessen zur Sicherung ihrer
politischen Vorherrschaft maglichst ausbalancieren mussten. Aus
dieser spezifischen Figuration entwickelte sich im kontinenta-
leuropdischen Raum die absolute Monarchie, welche die Stande
zwar nicht mediatisierte, sie jedoch der monarchischen Zentral-
gewalt unterstellte. Diese stdndisch-monarchische Herrschafts-
ordnung brach erst auseinander, als Teile des Blirgertums infolge
der technisch-industriellen Dynamik nicht mehr auf stdndische
Privilegien angewiesen waren und sie als unzeitgemaB3 und fiir
ihren Aufstieg als hemmend empfanden.

In einer dritten Phase schuf sich das ,neue” Blirgertum im 19.
Jahrhundert eine Ordnung auf der Basis der Rechtsgleichheit, der
Freiheit von Person und Eigentum sowie der Bindung aller staat-
lichen Macht an das Recht. Damit wurde die gesamte partikula-
ristische Stidndegesellschaft und das staatenbiindische System
aus den Angeln gehoben und durch die nationale Staatsbiirger-
gesellschaft ersetzt.
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Mit der Schaffung von Nationalstaaten war der politische
Grundsatzkonflikt zwischen stdndischer und staatsbirgerlicher
Gesellschaft entschieden. In einer vierten Phase entstand der
verfassungsrechtliche Konflikt um die vertikale Aufteilung des
staatlichen Gewaltmonopols. Erst jetzt ist es prazis, von Fédera-
lismus und Zentralismus als gegensatzlichen Auffassungen iiber
das Machtverhdltnis zwischen Zentral- und Gliedstaaten zu
sprechen. Die Foderalisten, zu denen vor allem Konservative und
Rechtsliberale zdhlten, fochten fiir eine moglichst umfassende
Wahrung einzelstaatlicher Souverdnitat, wahrend die Zentrali-
sten, das heiBt besonders die Linksliberalen und Sozialisten, fiir
die Starkung der bundesstaatlichen Gewalt eintraten.

Der sozial-liberale Schulterschluss nach 1945 fiihrte in einer
fiinften Phase zum regelungsintensiven Wohlfahrts- und Um-
verteilungsstaat und zu einer starken Zentralisierung innerhalb
der Bundesstaaten in den Bereichen Sozialwesen, Wirtschaft,
Verkehr, Raumordnung und Umweltschutz. Das rasche Wachs-
tum von Staatsaufgaben lieB den Staatsapparat, die Regelungs-
dichte sowie die Verschuldung und Steuerbelastung immer gro-
Ber werden. Die internationale Rechtsvereinheitlichung durch
Abschluss von Staatsvertragen und die Erweiterung von Ge-
meinschaftsabkommen, wie der Europdischen Union, hohlten
kommunale und gliedstaatliche Selbstandigkeit weiter aus. Die
starke Zentralisierung in vielen Bundesstaaten hat der Fodera-
lismusbewegung neuen Auftrieb verliehen, wobei die erhdhte
Mobilitdat von Personen, Giitern und Kapital im Zeichen der Glo-
balisierung und damit die zunehmende Infragestellung national-
staatlicher Institutionen und Regeln beschleunigend wirkt.
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Wenn wir so den Schwerpunkt der Gesellschaft
wieder nach unten verlagern, so schlieBt das
ein, dass wir zugleich dem einzelnen - genauer
gesagt, der Familie - die Standfestigkeit,
Selbstbestimmung und damit auch Sicherheit
der Existenz zurlickzugewinnen suchen, deren
Verlust das eigentliche Ungliick der Millionen
geworden ist.

Wilhelm Répke;

in: Masse und Demokratie.
hrsg. von A. Hunold, Ziirich 1957, S. 35.

4. Foderalismus und Subsidiaritat:
Mehrdeutige Konzepte

4.1 Foderalismus -
Eine Strategie des Kompromisses

Der an der University of Alabama lehrende amerikanische Poli-
tologe William H. Stewart hat mit wissenschaftlicher Akribie in
Verbindung mit einer erfrischenden Portion Spieltrieb und Sam-
mellust nicht weniger als 495 verschiedene Konzepte des Fode-
ralismus ermittelt, in alphabetischer Reihenfolge mit Textauszii-
gen und Zitaten charakterisiert, und in einem geistreichen Ein-
leitungsessay kommentiert. Damit belegt er die in der Begriffs-,
Institutions- und Wirkungsgeschichte angelegte Vielfalt fodera-
listischer Strukturen und die Phantasie der wissenschaftlichen
und politischen Kommentatoren, welche immer wieder neue
Adjektive und Metaphern gefunden und erfunden haben, um die
Komplexitdt zum Ausdruck zu bringen. Morton Grodzin be-
schreibt etwa den amerikanischen Foderalismus als ,marble cake
federalism”, als Marmorkuchen, ,in welchem verschiedenfarbige
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Ingredienzien in einem untrennbaren Gemenge verbunden sind,
und dessen Farben sich in vertikalen und diagonalen Adern und
unerwarteten Wirbeln durchmischen”. Ebenfalls dem kulinari-
schen Bereich entstammt der ,spaghetti federalism” (,the image
of spaghetti comes from simultaneous trends of diversity and
convergence”, Concepts of Liberalism, p. 161) und der ,sweet
and sour federalism”, bei dem sich zeigt, dass Bundeshilfe zwar
siB ist, die Bedingungen und Auflagen, die damit verbunden
werden, aber sauer aufstoBen kdnnen.

Wenn schon die innersprachliche Vielfalt beim Foderalismus 495
unterschiedliche Konzepte hervorbringt, so mehren sich die
Schwierigkeiten des Verstindnisses erst recht beim Ubersetzen
und bei der Anwendung im jeweiligen historischen und nationa-
len Kontext. Die Bezeichnung hat immer wieder als positive
Umschreibung des eigenen Programms gedient, aber auch fiir die
negative Kennzeichnung des politischen Gegners herhalten
missen. Der Kompromiss zwischen zentralistischen und non-
zentralistischen Strebungen ist schon im Begriff angelegt. Die
klassische Auseinandersetzung dazu ist in den Federalist Papers
1787 von Hamilton, Madison und Jay er6ffnet worden ( The Fe-
deralist Papers, 1964).

In der englischen Terminologie wird konsequent unterschieden
zwischen Foderalismus (betrifft den Bundesstaat) und Konféde-
ralismus (betrifft den Staatenbund), was auch zu zwei Adjektiven
flihrt, ,foderalistisch” und ,konfoderalistisch”. Letzteres ist auf
Deutsch leider wenig gebrauchlich, was - vor allem in der Dis-
kussion um eine EU-Verfassung - zu vielfdltigen Missver-
standnissen gefiihrt hat.

Um dem Wirrwarr der Begriffsgeschichte und den Ubersetzungs-
problemen zu entgehen, halt man sich vielleicht am besten an
die wértliche Ubersetzung. ,Féderalisten” sind im urspriinglichen
Wortsinn ,Biindler”, sodass die Angelsachsen, welche vor allem
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die zentralisierende Tendenz heraushoren, nicht véllig falsch
liegen. Die Européaische Union ist nach gdngiger Auffassung eine
Institution, welche sowohl staatenbiindische (konféderalistische)
als auch bundesstaatliche (foderalistische) Merkmale hat. ,Fo-
deralistisch” meint nicht einfach das Gegenteil von ,zentrali-
stisch”, sondern bezeichnet auch die Alternative zu ,autonomi-
stisch” und ,partikularistisch” sowie zu ,konfdderalistisch” Dies
hat zur Folge, dass der Foderalismus in der Auseinandersetzung
mit Autonomisten, Partikularisten und Konfdderalisten eine zen-
tralisierende Tendenz zum Ausdruck bringt und in der Auseinan-
dersetzung mit Zentralisten eine dezentralisierende. Anschaulich
stellt dies folgendes Schema dar:

Foderalismus

zentrifugaler zentripetaler

<+— —>
Allianz Einheitsstaat
« >

Staatenbund konfdderaler unitarischer dezentraler
Bundesstaat Bundesstaat Einheitsstaat

Quelle: Dieter Nohlen (Hrsg.), Féderalismus, in: Wérterbuch Staat und Politik,
Miinchen 1991.

Das Janusgesicht des Foderalismus hat sich auch in der Termi-
nologie niedergeschlagen. In der deutschen Sprache meint F6-
deralismus die Starkung der Glieder einer staatlichen Gemein-
schaft und ist damit ein Gegenprinzip zum Zentralismus. Mit der
deutschen Reichsgriindung von 1871 wich der bisherige politi-
sche Gegensatz von Nationalismus und Partikularismus dem
neuen verfassungsrechtlichen Gegensatz von Zentralismus und
Foderalismus. Als Foderalisten galten diejenigen, welche die
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bundesstaatliche Organisation der deutschen Reichsverfassung
gegen zentralistische Tendenzen verteidigten. In der ideenge-
schichtlich fiir die Schweiz hoch-interessanten Zeit zwischen
1798 und 1848 standen sich Partikularisten, Foderalisten und
Unitarier gegeniiber. Diese Epoche der Schweizer Geschichte ist
im Hinblick auf den europédischen Einigungsprozess von héchster
Aktualitdt, auch wenn vor einer direkten Ubertragung schweize-
rischer Erfahrungen auf die europdische Ebene gewarnt werden
muss. Maglicherweise wurde ndmlich schon damals fiir die not-
wendige Liberalisierung ein zu hoher Preis an Zentralisierung
bezahlt. Die Foderalisten in der Schweiz waren und sind in ihrem
Gegensatz zu den Unitariern antizentralistisch eingestellt und
damit fiir die gliedstaatliche, d.h. kantonale Autonomie im Rah-
men des Bundes.

In verschiedenen nationalen Traditionen haben sich unterschied-
liche Wortbedeutungen herausgebildet, ein Phanomen, das in der
Geschichte politischer Begriffe eher die Regel als die Ausnahme
bildet. Im Folgenden sollen einige Merkmale dieser nationalen
Besonderheiten kurz skizziert werden.

Frankreich

Die Dialektik zwischen Staatseinheit und Foderalismus pragt die
ganze Geschichte Frankreichs. Der franzdsische Staat verstand
sich stets als Promotor der Zentralisierung. Nationalitdt, Staat-
lichkeit, Gerechtigkeit, Ordnung und Zentralitdt sind in diesem
Land derart zu einer Gesamtidee verschmolzen sind, dass sogar
die Dezentralisierung nur als Aktivitdt der Zentrale verstanden
werden kann. Dies gilt es vor allem auch im Hinblick auf das
franzosische Verstdndnis der Europdischen Union zu beachten.

In Frankreich waren die sogenannten Féderationsfeiern von 1790
Feiern im Zusammenhang mit der Verschmelzung bislang unge-
ordneter Biirgerwehren zur zentralisierten Nationalgarde. Die
Foderationsbewegung war eine enthusiastische Hinwendung
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zum Zentrum. Die Foderalismus-Bewegung, die schlieBlich durch
die Jakobiner blutig niedergeschlagen wurde, war hingegen eine
eindeutige Dezentralismus-Bewegung. Seither hat Foderalismus
in Frankreich einen eindeutig negativen Klang und wird in Ver-
bindung mit Feudalismus, Klerikalismus, Antidemokratie und
letztlich Sezession gebracht.

Bundesrepublik Deutschland

Nach dem Zweiten Weltkrieg gab es in der bundesdeutschen
Verfassungsdiskussion eine Foderalismusdebatte, die mit der
schweizerischen Debatte des 19. Jahrhunderts vergleichbar ist
und wohl auch von ihr beeinflusst war. Wie in der Schweiz ging
es um drei idealtypische Optionen, bei denen die foderalistische
eine vermittelnde Rolle spielte. Anders liegen die Verhaltnisse in
der derzeitigen Diskussion um die Europdische Union. Zur De-
batte stehen konfoderale und foderale, das meint staatenbiindi-
sche und bundesstaatliche Optionen, wahrend ein européaischer
Zentralstaat bisher kein Thema ist. Wir tun gut daran, uns an den
anglo-amerikanischen Sprachgebrauch zu erinnern, und das f6-
deralistische Element als eine Intensivierung und nicht als eine
Relativierung der zentralen bundesstaatlichen Elemente in Euro-
pa zu deuten. Der Hinweis auf einen ,foderalistischen Aufbau”
ist in Europa kein Grund zur Beruhigung fiir jene, welche eine
maglichst groBe Eigenstdndigkeit und einen mdglichst umfas-
senden Minderheitenschutz im Rahmen der Gemeinschaft an-
streben. Europdische Foderalisten sind Anhdnger eines ,Bundes-
staats Europa” und sie vertreten daher angesichts des gegen-
wartigen staatenblindisch-bundesstaatlichen Mischgebildes EU
eher zentralisierende Tendenzen.

Der deutsche Politologe Fritz Scharpf spricht in seiner insgesamt
von einem Wohlwollen gegeniiber dem Prinzip getragenen Mo-
nographie lber ,Optionen des Féderalismus” von einem ,Null-
summen-Kompetenzkonflikt" (Scharpf, Optionen des Foderalis-
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mus, 1994). Dies ist angesichts der real existierenden Finanz-
knappheit auf allen Ebenen und der beschrankten Mdglichkeiten,
zusatzliche fiskalischer Ressourcen anzuzapfen, eine realistische
Einschatzung. Ohne Verfassungsreform hat - so Scharpf - der
Foderalismus in Deutschland keine Zukunft, eine Reform, ,die
gerade aus Okonomischen Griinden die Riickverlagerung von
Gesetzgebungs-, Besteuerungs- und Gestaltungskompetenzen
auf die Lander - und zwar auf die einzelnen Lander - zum Ziel
hatte". Er bedauert zu Recht, dass sich diese Einsicht noch nicht
ausgebreitet habe, denn seine Uberlegungen entsprechen nicht
dem in der Bundesrepublik vorherrschenden Trend zur Zentrali-
sierung. Sie verdienen daher ebenso Beachtung wie seine War-
nungen vor einer europdischen Wirtschaftspolitik, welche ,die
protektionistischen Tendenzen der Nationalstaaten dampft und
durch den wachsenden Protektionismus der Gemeinschaft er-
setzt" (S. 12). Die von Scharpf an der Schweiz geriihmte flexible
.Nischenstrategie” (er nennt Fremdenverkehr, Finanzdienstlei-
stungen und Internatsschulen) ist allerdings eher von der Privat-
autonomie als von einer klein- und gliedstaatlichen Wirtschafts-
politik initiiert worden, gegeniiber welcher auf innerstaatlicher
Ebene dieselbe Protektionismus-Kritik angebracht ware, die
Scharpf gegeniiber der EU duBert. Zentralisierung ist von Libera-
len und Freihdndlern im Lauf der Geschichte immer wieder als
Gegengift zum gliedstaatlichen Protektionismus und Interventio-
nismus propagiert worden, als Hilfsmittel, um die notwendigen
wirtschaftlichen Freirdume durch Privatisierung und Deregulie-
rung voranzutreiben. Aus diesem Grund waren die Liberalen in
der Schweiz wie schon die verfassungsliberalen ,Federalists” in
den USA flir mehr Bundeskompetenzen. Aufgrund der zweifel-
haften historischen Erfahrungen mit der Formel ,Deregulierung
unter dem Schutz der Zentrale” muss man sich fragen, ob diese
von Bismarck konsequent vorangetriebene Einigungsstrategie
nicht ein Irrweg gewesen sei und ob aus einer freien Konkurrenz
der Subsysteme um die bestmdgliche Losung nicht letztlich in
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jeder Hinsicht mehr Autonomie fiir alle resultiert hatte bzw. in
Zukunft resultieren wiirde.

USA

In der Geschichte der Vereinigten Staaten spielt der Foderalismus
eine wichtige Rolle. Die politische Auseinandersetzung war vom
Gegensatz der Foderalisten und der autonomistischen (in spate-
rer Zeit auch sezessionistischen) Anti-Foderalisten geprégt. Fiir
unitarische Projekte fehlte der Sukkurs, das heil3t es gab keine
politisch bedeutsame Gruppierung, die sich fiir einen amerikani-
schen Zentral- und Einheitsstaat einsetzte. Die ,Federalists" ar-
gumentierten zentralistisch, gegen eine unbeschrankte Autono-
mie der Gliedstaaten in einem lockeren Staatenbund und fiir eine
starke Zusammenarbeit mit wichtigen Kompetenzen beim Bund,
wahrend sich die Beflirworter einer staatenblindischen, aber
gleichwohl freiheitlich verfassten Ordnung als ,Anti-Federalists"
typisierten. Im englischen Sprachgebrauch hat sich die zentrali-
sierende Interpretation von ,Fdderalismus” bis heute gehalten.
Als zu Beginn der 1990er Jahre das Wort ,federal” in den Vertrag
von Maastricht im Sinne von groBtmdglicher Selbstandigkeit der
Mitgliedstaaten aufgenommen werden sollte, wurde es von
England mit der Begriindung zuriickgewiesen, dass damit der
Wille zu mehr Einheit und Zentralitdt in Europa zum Ausdruck
komme. Dafiir hielt der Subsidiaritatsbegriff Einzug. In Amerika
zeichnet sich allerdings die Tendenz ab, Foderalismus dezentra-
listisch, also im kontinentaleuropdischen Sinn zu deuten, um der
sukzessiven Starkung der Bundesgewalt im 20. Jahrhundert eine
Grenze zu setzen.

Nach dem Zweiten Weltkrieg wurde in den USA immer mehr die
freiheitsvermittelnde Komponente des ,Federalism” hervorgeho-
ben und zugleich aus der bis heute zunehmend populadren, wert-
konservativen Sicht als politisch-moralisches Postulat glorifiziert.
So schreibt etwa Felix Morley 1959 in seinem Buch ,Freedom
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and Federalism" ,that liberty under God is man's most precious
birthright, and that our best means of securing Liberty is through
the political device of Federalism.” Ein - im européischen Sinn -
liberales Pladoyer fiir den Foderalismus mit dezentraler Tendenz
findet sich in der duBerst lesenswerten Schrift von Clint Bolick
mit dem Titel ,European Federalism" (IEA, Occasional Paper 93,
1995) in welcher er sich sowohl an Amerikaner als auch an Eu-
ropder wendet und zu ebenso konzisen wie einleuchtenden The-
sen gelangt.

Schweiz

Die Auseinandersetzung mit dem Fdderalismus hat in der
Schweiz zu Beginn des 19. Jahrhunderts eingesetzt. Napoleon,
der oft als Wiederhersteller des Foderalismus in der von Frank-
reich besetzten Schweiz gesehen wird, hasste den Foderalismus.
Fiir ihn verkorperten ,les fédéralistes” ein Feindbild, und er
stellte ihnen die ,patriotes” gegeniiber, die Freunde Frankreichs.

Die Schweizer Historikerin Beatrix Mesmer warnt in einem Arti-
kel im Zusammenhang mit dem schweizerischen Fdderalismus
(Kein neuer Mythos, 1992) vor einer Mythenbildung und vor dem
schweizerischen Vorbild- und Modellkomplex. ,Jedenfalls sollte
man den Foderalismus der Schweiz im pay réel genau analysie-
ren, bevor man ihn der europdischen Gemeinschaft als politi-
sches Heilmittel aus der helvetischen Hausapotheke andient.” Sie
charakterisiert den schweizerischen Foderalismus als einen ,sich
standig verschiebenden Kompromiss zwischen den etablierten
Strukturen”, als eine Kompetenzausscheidung, die nicht definitiv
festgeschrieben ist und die von neuen Bediirfnissen und Ansprii-
chen immer wieder herausgefordert wird.

Es fallt Gbrigens auf, dass in der schweizerischen Foderalismus-
diskussion in der Regel nur das Verhaltnis von Bund und Kanto-
nen angesprochen wird und dass das Thema ,Gemeindeautono-
mie" in ein anderes Ressort verwiesen wird. Dies hat seine Griin-
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de. Die Kantone, die ihrerseits - wenigstens verbal - gegeniiber
dem Bund auf ihre Rechte pochen und sich antizentralistisch
profilieren (sofern es nichts kostet), sind gegeniiber den Gemein-
den in aller Regel zentralistisch (wenn es nicht um die Dezentra-
lisierung von Kosten oder andere politischen Lasten geht). Das
einzige Gegengewicht zum Zentralismus der Kantone bilden die
zahlreichen Vertreter von Gemeindebehorden, die in der Regel
mindestens einen Drittel der kantonalen Parlamentsangehdrigen
stellen. Aber das Einstehen fiir Eigenstdndigkeit ist auch bei
dieser ,Autonomie-Lobby" vorwiegend fiskalisch und auf die
Mehrung personlicher politischer Macht ausgerichtet, d.h. man
will befehlen aber nicht bezahlen. In einer subtilen - allgemein
zu wenig beachteten Untersuchung zur Blindner Gemeindeauto-
nomie zeigt der amerikanische Politologe Benjamin Barber (The
Death of Communal Liberty, 1974) auf, wie der ,Federalism”, d.h.
die Integration des Kantons Graubiinden in den Bundesstaat,
letztlich den Tod der Gemeindefreiheit innerhalb des Kantons
beschleunigt und nicht etwa gebremst hat. Dieser Befund mag
vor allem fiir jene interessant sein, welche eine Analogie zwi-
schen der ,Verbundesstaatlichung” der Schweiz und dem Inte-
grationsprozess in Europa anstellen, und die im Zusammenhang
mit einem EU-Beitritt von einer Erhéhung kantonaler, regionaler
und lokaler Autonomie trdumen, weil ,Briissel" weiter weg ist als
.Bern". Dass eine Foderation auf hoherer Ebene die nachgeord-
nete gliedstaatliche Ebene einschrankt und entmachtet und da-
fir die kommunalen, regionalen und kantonalen auf deren Ko-
sten stdrkt, diirfte eine fatale Tauschung sein. Das Aufgeben von
Souverdnitdt ist - auf welcher Ebene auch immer - nach allen
bisherigen Erfahrungen eine EinbahnstraBe. Vielleicht ist es kein
Zufall, dass ausgerechnet ein Amerikaner als AuBenstehender
den Tod der Gemeindefreiheit diagnostiziert hat, wahrend diesel-
be Institution in unsern staatsbiirgerlichen Lehrbiichern immer
noch als ,Keimzelle" unseres Staates gefeiert wird. Gewiss sind
die Gemeinden in der Schweiz keineswegs tot, aber um ihre Au-
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tonomie ist es schlecht bestellt, und die Zeugungskraft dieser
Keimzellen ist so wenig beeindruckend wie die der Kantone.
Wem es mit dem ,Geist des Foderalismus” ernst ist und mit dem
damit verkniipften Subsidiaritdtsprinzip, der sollte m.E. die Ge-
meindeautonomie unbedingt mit einbeziehen. Auf der lokalen
Ebene ware die Transparenz zwischen Aufgaben und Ausgaben
am besten mdglich und eine Machtkontrolle kann nicht nur in-
stitutionell sondern auch personell stattfinden. Gemeinden
konnten auch mit Reformen wie etwa Privatisierungskonzepten
und Gutscheinsystemen experimentieren und zu Wegbereitern
von Neuerungen werden statt zu engstirnigen Bremsern.

Irrwege und neue Impulse

Die Wiederentdeckung der basisdemokratischen, antiblrokrati-
schen Elemente hat dem Fdderalismus auch in linken Kreisen
wieder zu Ansehen verholfen, auch wenn dort der ,erblich bela-
stete” Terminus eher vermieden wurde und von ,Birgerinitiati-
ven", ,Regionalismus” und ,Basisgruppen” die Rede war. In den
Siebzigerjahren etablierte sich im Zusammenhang mit der Okolo-
giebewegung die Philosophie des ,small is beautiful" (Schuma-
cher, Riickkehr zum menschlichen MaB, 1977; Kohr, ,Small is
beautiful”, 1995) der ,Konvivialitat" und der ,kleinen Netze"
(lllich, Selbstbegrenzung, 1975).

Einen neuen Impuls hat die Féderalismusidee erhalten durch die
Herausforderung, verschiedenster real exstierender Uberlappun-
gen ethnischer Gruppen, politisch-historischer Grenzen und
struktureller und infrastruktureller wirtschaftlicher Verflechtun-
gen. Das Bild des ,Leopardenfells” entspricht in multikulturellen
und hoch arbeitsteiligen Gesellschaften eher der Realitdt als das
des Schachbretts, und das Modell der ,sauberen Trennung und
Abgrenzung” territorialer und fiskalischer Hoheit hat heute in
verschiedenster Hinsicht ausgedient. In letzter Konsequenz flihrt
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es zum Wahn der ,ethnischen Sduberung” nach bosnischem
Nicht-Vorbild.

Das von den beiden Okonomen Reiner Eichenberger und Bruno
Frey propagierte Modell eines ,dynamischen Foderalismus" (Eine
Jfunfte Freiheit" fir Europa, ,NZZ", 30, 6. 2. 1996, sowie ,Ein
neuer Foderalismus fiir Europa”, 1997) mag in verschiedenster
Hinsicht noch utopische Ziige tragen. lhre Ankniipfung an funk-
tionale, liberlappende, wettbewerbliche Rechtsgemeinschaften
ist so realistisch wie aktuell. Die ,FOCJ" (Functional, overlapping,
competing jurisdictions), in der Einzahl ,Focus" genannt, be-
stimmen sich ,nach der zu erfiillenden Funktion" und da jede
Funktion eine andere Ausdehnung der Jurisdiktion erfordert,
konkurrieren sie mit ihrem Angebot um Gemeinden und Biirger.
Sie haben eigene Steuerhoheit - und dies ist wohl gleichzeitig
der springende Punkt und die Schwachstelle bei der Realisierung.
Vielleicht sollte man gar nicht von Steuern ausgehen, sondern
von Preisen, bzw. von Benutzungsgebiihren oder ,Mitgliederbei-
tragen”, denn welche bereits existierende Gebietskorperschaft
wird angesichts der leeren Kassen etwas von ihrer Steuerhoheit
abgeben wollen, bzw. welche Steuersubjekte sind noch bereit,
zusatzliche Steuervogte zu akzeptieren? Die Steuerschraube ladsst
sich wohl kaum mehr wirksam anziehen, da der damit bewirkte
Produktivitatsverlust bzw. der dadurch zusatzlich provozierte
Steuerwiderstand insgesamt sinkende Steuerertrdge zur Folge
hat. Moglicherweise werden aber die sogenannten Engpéasse in
den offentlichen Finanzen schon sehr bald als Sackgassen er-
kannt, die zur Umkehr zwingen, und nach einer erzwungenen
Umkehr steigt vielleicht - so ist zu hoffen - die Bereitschaft, sich
an so nitzliche Vorschlage wie das ,Zlrcher Focus-Modell" zu
erinnern. Es ist kreativ, weil es nicht auf Zentralisierung und
Harmonisierung setzt, sondern die Diversitat fordert, ohne zuviel
Flexibilitat zu opfern. Damit meidet es mdglicherweise die von
Scharpf anschaulich beschriebene ,Verflechtungsfalle”, die darin
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besteht, dass gleichzeitig die Konsens- und Kompromissbereit-
schaft sinkt, die Zahlungsbereitschaft und -fahigkeit abnimmt
und die kollektiven Erwartungen, Anspriiche und Erfordernisse
wachsen. In solchen Situationen schldgt eigentlich die Stunde
der Wiederentdeckung der Privatautonomie, als einer Problem-
|6sungsstrategie unter Beteiligten und Betroffenen, welche
Kompromisse direkt aushandelt, die Finanzierung ,inter partes”
und - in der Regel - ,inter vivos" (das heiBt: nicht zu Lasten
kommender Generationen) regelt. Die Verschuldungsgrenze sol-
cher Verbandspersonen ist mit der Selbstfinanzierung bzw. mit
der diesbeziiglichen Kreditwiirdigkeit verknipft, und das Preis-
Leistungs-Verhaltnis bleibt stets unter dem heilsamen Damok-
lesschwert des Konkurses. Das Privatrecht operiert mit flexiblen
und nicht allgemeinverbindlichen Vertragen und erlaubt dadurch
eine ,Gesetzgebung nach Bedarf und nach MaB", ein Minimum
an Zwang und ein Maximum an Effizienz. Ob man bei einem
konsequenten Weiterdenken des Ziircher Focus-Ansatzes nicht
schlieBlich beim genossenschaftlichen Modell der Selbstorgani-
sation anlangt, oder zu andern privatwirtschaftlichen, bzw. pri-
vatrechtlich strukturierten Kérperschaften und Anstalten, ist eine
offene Frage. Was sind Dienstleistungsunternehmen (mit oder
ohne o6ffentliche Beteiligungen und Auflagen) anderes als recht-
lich verselbstdndigte, funktionale, liberlappende, wettbewerbli-
che Akteure - eben ,FOCJ"?

In den 60er und 70er Jahren wurde das Schlagwort vom ,Ko-
operativen Foderalismus” geprdgt, das bis heute noch herumgei-
stert und ein eigentliches Gegenkonzept zum ,Kompetitiven Fo-
deralismus” bildet. In Verkniipfung mit der sogenannten Regio-
nalismus-Debatte hat der ,Kooperative Foderalismus" eher zen-
tralisierende Tendenzen geférdert und der Idee des ,regionalen
Ausgleichs” gehuldigt, welche letztlich die lokale Autonomie
aushohlt. Die Frage, ob die Regionen als vierte Ebene zwischen
Kommunen und Gliedstaaten (Bundeslandern, bzw. Kantonen)
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oder national bzw. international grenziberschreitend anzusie-
deln wdren und ob sie alternativ oder kumulativ zu bestehenden
Gebietskdrperschaften zu funktionieren hatten, ist unter Regio-
nalisten stets kontrovers geblieben. Ob man diese Stromungen
daher dem Zentralismus oder dem Non-Zentralismus zuordnen
soll, bleibt eine offene Frage. Die Idee eines ,Europa der Regio-
nen" ist aus non-zentralistischer Sicht abzulehnen. Die Regionen
werden immer abhangig sein von einer Zentrale, die sie fordert
und damit eine ,Scheinautonomie” etabliert.

Die Idee des regionalen Ausgleichs und die regionalwirtschaftli-
chen Bemiihungen um die Férderung bestimmter Gebiete durch
Subventionen und Sonderkredite ist vor allem bei den Profiteu-
ren dieser Umverteilungsstrome popular. Das Konzept des inter-
regionalen Finanzausgleichs ist mittelfristig unwirksam und
langfristig kontraproduktiv. Die Gelder bewirken nur selten die
versprochenen und erwarteten ,Wohltaten" und flieBen vermut-
lich groBenteils in falsche Kanale (d.h. zurilick in die Zentren),
sodass sich wohl ein Fehlschlag dieser Art von ,Entwicklungshil-
fe" auch im nationalen und kontinentalen Kontext nachweisen
lieBe. Die Idee einer inner- und interregionalen Umverteilung von
offentlichen Mitteln im groBen Stil hat im Effekt mehr Abreize
als Anreize geschaffen, und sie ist letztlich nichts anderes als
eine untaugliche interventionistische Korrektur von anderen er-
zwungenen Harmonisierungen, eine Fehlkorrektur von Fehlkor-
rekturen. Die ldee des Finanzausgleichs und der ,Hilfe" an fi-
nanz- und strukturschwache Regionen genieBt aber - wie alle
Ausgleichsprojekte bei denen man ,Reichen” etwas wegnimmt
und ,Armen” etwas verteilt - eine hohe politische Popularitat.
Wie viel von diesen Mitteln im Lauf dieser Umverteilung im Ap-
parat oder bei keineswegs bediirftigen Dritten versickert bzw.
fehlgeleitet wird, bleibt das Geheimnis der Umverteiler, die dar-
aus ihre Legitimitdt und ihre Unersetzlichkeit ableiten. Das Inter-
esse an einer Erfolgskontrolle ist bei solchen verfassungsrecht-
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lich verankerten Uberbleibseln aus interventionsglaubigen und -
freudigen Zeiten in der Verwaltung und in der z.T. verwaltungsfi-
nanzierten Forschung aus verstandlichen Griinden gering.

Fazit

Der klassische kontinentaleuropdische Foderalismus ist eine ver-
fassungspolitische Bewegung, welche sich fiir die mdglichst
umfassende Wahrung gliedstaatlicher Selbstindigkeit und
Rechte in einem Bundesstaat einsetzt. Er bezieht sich auf vor-
gefundene, nicht konstruierte Lebenskreise und wendet sich ge-
gen jegliche Form von Zentralismus, Unitarismus und Kollekti-
vismus. Der Foderalismus steht als politisches Ordnungskonzept
und als Weltanschauung in der Tradition der aristotelisch-
scholastischen Sozialtheorie, welche das politische Gemeinwesen
auf die Familie als kleinste soziale Einheit zurlickfiihrt. Das Mo-
dell der kleinen Lebens- und Arbeitsgemeinschaften (Familie,
kirchliche und weltliche Gemeinschaften, berufliche Korporatio-
nen etc.) als Mittel gegen vertraglich legitimierte, auf dem auf-
klarerischen Individualismus beruhende Einheitsstaaten, liegt
sowohl der ,Politica" von Althusius, dem geistigen Vater der
klassischen Foderalismustheorie, als auch der katholischen Sozi-
allehre zu Grunde.

Neben diesem, der aristotelisch-scholastischen Weltanschauung
entspringenden Foderalismusverstandnis hat sich im 19. Jahr-
hundert eine zweite, dem aufklarerischen Denken entstammende
Auffassung durchgesetzt. Sie beruft sich auf individuelle Freiheit
und Selbstbestimmung, auf non-zentrale, nicht hierarchische
Strukturen, auf freie Vereinbarungen und Zusammenschliisse.
Diese prinzipielle Skepsis gegen Macht und Herrschaft, gegen
Zentralisierung, Biirokratisierung und Hierarchisierung hat so-
wohl im Liberalismus als auch im Sozialismus Anhdngerschaft
gefunden.

36



Nach 1945 etablierte sich eine von der Soziologie und National-
okonomie favorisierte (natur)wissenschaftliche Auffassung von
Foderalismus. Sie argumentiert systemtheoretisch und betrachtet
politische und soziale Gebilde als ,Interaktionssysteme”, als ein
komplexes Zusammenspiel und labiles Gleichgewicht zwischen
partikularen und zentral requlierten Krdften, zwischen Selbst-
steuerung von Teileinheiten und zentraler Steuerung. Je abge-
stufter und teilweise selbststeuernd Gesamtsystem aufgebaut
sind, umso groBer wird die Stabilitdt und die Anpassungsfahig-
keit an neue Bedingungen. Systeme, die ihren Subsystemen Au-
tonomie einrdumen, sind komplex, unibersichtlich und schwer
steuerbar. Sie sind auf den ersten Blick ineffizienter als zentrali-
stische Systeme und haben nach auBen und nach innen weniger
Macht. Die Autonomie birgt das Risiko suboptimaler Probleml-
sung. Die Effizienz eines Gesamtsystems ist aber nicht nur an
seiner Machtfdhigkeit, sondern auch an seiner Fahigkeit, Macht
zu entgiften sowie an seiner Lern- und Adaptationsfahigkeit zu
messen. Friedlich konkurrierende, bis hinunter zu den kleinsten
Einheiten mdglichst autonome Subsysteme ermdglichen eine
dauernde Konkurrenz von Ordnungsentwiirfen und Interventi-
ons- und Umverteilungssystemen. Sie lassen eine Vielfalt ver-
schiedenster Irrtiimer und Fehler zu, vermeiden aber den zentral
vereinheitlichten groBen Irrtum und Fehler. Eine Optimierung
erfolgt durch die Mdglichkeit des Quervergleichs, das Abschauen
beim Erfolgreichen und das gezielte Vermeiden von beobachte-
ten Fehlern. Je freier die Kommunikation ist, desto schneller und
effizienter ist der Lernprozess. Autonome Subsysteme sind im
politischen Bereich das Pendant zum Markt. Auch aus Perspekti-
ve der Nationalokonomie erscheint ein Verbund non-
zentralisierter Entscheidungseinheiten als vorteilhaft, zumal die
Zusammenhénge zwischen Nutzen und Kosten, Empfangern und
Gebern offentlicher Leistungen flir die Beteiligten transparent
und kalkulierbar gestaltet werden kdnnen.

37



4.2 Subsidiaritat - Kein Wunderprinzip

Foderalismus wird oftmals mit dem Subsidiaritatsprinzip in Ver-
bindung gebracht. Dieses kennt allerdings keine eigentliche Be-
grenzung auf die Staatsorganisation, sondern bezieht sich auch
auf soziale, 6konomische, kirchliche, kulturelle und andere Berei-
che. Das Subsidiaritatsprinzip basiert auf einer grundsatzlichen
Trennung von Individuum, Staat und Gesellschaft, welche schon
bei Aristoteles angelegt ist. Das Subsidiaritdtsprinzip geht davon
aus, dass grundsatzlich die kleinere Gemeinschaft fiir die Losung
gemeinsamer Probleme zustdndig ist und die libergeordnete Ein-
heit nur tatig werden soll, wenn die untergeordnete Ebene der
sozialen und politischen Unterstiitzung bedarf. Der Staat ist aus
dieser Sicht subsididr, weil die Eigenhilfe und die Familienhilfe
und die Gemeinniitzigkeit vor der Hilfe durch den Staat Vorrang
hat, und die kommunale Problemlésung vor der regionalen,
gliedstaatlichen, nationalen und internationalen. Die klassisch
gewordene Formulierung ist in der Enzyklika ,Quadragesimo an-
no" von Papst Pius XI. (1931) enthalten: ,Wie dasjenige, was der
Einzelmensch aus eigener Initiative und mit seinen eigenen
Kraften leisten kann, ihm nicht entzogen und der Gesell-
schaftstdtigkeit zugewiesen werden darf, so verstoBt es gegen
die Gerechtigkeit, das, was die kleineren und untergeordneten
Gemeinwesen leisten und zum guten Ende fiihren kdnnen, fiir die
weitere und libergeordnete Gemeinschaft in Anspruch zu neh-
men; zugleich ist es liberaus nachteilig und verwirrt die ganze
Gesellschaftsordnung. Jedwede Gesellschaftstatigkeit ist ja ihrem
Wesen und Begriff nach subsidiar; sie soll die Glieder des So-
zialkorpers unterstlitzen, darf sie aber niemals zerschlagen oder
aufsaugen.” Das Subsidiaritdtsprinzip wird heute in erster Linie
als ein Prinzip der Kompetenz- und Aufgabenteilung zwischen
verschiedenen hierarchischen Stufen eines fdoderalistischen Sy-
stems aufgefasst, obwohl es urspriinglich die Sphare des Priva-
ten, von der Sphédre des Offentlichen, Politischen abgrenzen
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wollte, also die aktuelle Frage nach der Privatisierung bzw. Ver-
staatlichung von Aufgaben beantworten sollte.

Aus liberaler Sicht ist das Prinzip ein freiheitssicherndes Ab-
wehrprinzip der Individuen gegentiber dem Kollektiv und speziell
gegen alle Formen staatlichen Zwangs. Es kommt in den Formeln
.in dubio pro libertate” und ,soviel Freiheit wie mdglich, soviel
Zwang als nétig" zum Ausdruck. In der katholischen Soziallehre
findet sich die klassische Formulierung, ,dass der Mensch als
Individuum jede an ihn herantretende Aufgabe selbst erfiille,
soweit er dazu fahig ist. Die Gemeinschaft muss subsididr ein-
greifen” (F. Kliber, Lexikon fiir Theologie und Kirche, Freiburg i.
Brsg. 1957, Stichwort ,Soziallehre").

Mit all diesen Formulierungen ist wohl eine Tendenz zugunsten
individueller Losungen im maglichst kleinen Kreis angelegt. Aber
samtliche Formulierungen (,im Zweifel", ,mdglich-n6tig" ,soweit
fahig"), sind im hochsten Grad interpretationsbediirftig. Die Ge-
fahr, dass das Prinzip durch Interpretation der Bedingungen,
unter denen dann doch der lbergeordnete Verband ,geeigneter”
ist, zentralisierend angewendet wird, hohlt das Prinzip aus. Es
wird dadurch sehr hdufig bei der Anwendung in sein Gegenteil
verkehrt, weil immer wieder neue Argumente fiir die ,bessere”
Zuordnung an zentralere und hohere Instanzen gefunden wer-
den.

Noch schwieriger wird es, wenn man die Fahigkeit zur Problem-
|6sung auch an der Finanzierbarkeit misst. Ein zentralisiertes
Steuersystem wird notwendigerweise eine ,Unfdhigkeit” zur Er-
fillung von Infrastrukturaufgaben untergeordneter Instanzen
hervorbringen und praktisch eine Einbahnstrasse zur Zentrali-
sierung signalisieren. Wenn man der untergeordneten Gebiets-
korperschaft das Steuersubstrat wegnimmt, dann fallt es leicht,
im Nachhinein eine ,Zahlungsunfahigkeit" zu diagnostizieren,
welche einen weiteren Zentralisierungsschritt rechtfertigt. Ob-
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wohl das Subsidiaritatsprinzip verlangt, dass gemeinsame Pro-
bleme auf der unterstmdglichen Stufe geldst werden sollen, ent-
halt es keine Kriterien, welche Losungen im einzelnen Fall auf
weicher Stufe fiir ,mdglich" gehalten werden. Es bleibt beziiglich
Zentralisierung und Non-Zentralisierung neutral und fiihrt in der
Praxis zu zusatzlichen Zentralisierungen. Angesichts der Tatsa-
che, dass jede Regierung die Nutzen flir sich beanspruchen will,
die Kosten aber wenn madglich an den nachsthéheren Verband
abschiebt, entbehrt das Subsidiaritdtsprinzip jener Bremsen, die
im eigenen Interesse betédtigt werden.

Das Subsidiaritdtsprinzip muss daher angesichts der zentralisti-
schen Systemzwiénge in dem Sinn prazisiert und radikalisiert
werden, dass es flir die Riickgabe von Kompetenz, Verantwortung
und Finanzierung an die maoglichst kleine bzw. problemnahe au-
tonome bzw. privatautonome Trdgerschaft optiert, sobald ein
Problem auf der hoheren zentraleren Stufe nicht mehr addquat
geldst bzw. nachhaltig finanziert werden kann. Das Subsidiari-
tatsprinzip ist in seiner urspringlichen Tendenz der Non-
Zentralisierung verfassungsrechtlich zu verankern: Vorrang fiir
die kleinere, bzw. fiir die private Tragerschaft. Das Subsidiari-
tatsprinzip in Kombination mit dem Postulat der Entzentralisie-
rung verlangt, dass bei allem Staats- und Zentralitdtsversagen
privatisiert, dezentralisiert und dereguliert wird.

Die Losung offentlicher Aufgaben auf kommunaler Ebene ist
allerdings nicht in allen Fillen optimal. Die Gemeinden kdnnen
ihre Autonomie auch durch eine demokratisch und populistisch
gestlitzte Reglementiererei missbrauchen. Auch auf Gemeindee-
bene muss der Grundsatz des ,limited government" gelten, und
es darf keine grenzenlose Demokratie zu Lasten irgendwelchen
Minderheiten praktiziert werden. Zu den Regeln, die auf kommu-
naler Ebene, nicht abdnderbar sind, gehdéren wichtige Prinzipien
wie Freiheitsrechte, Rechtsgleichheit, Freihandel, Persénlich-
keitsschutz, Eigentumsgarantie sowie Verfahrensgrundsatze wie
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Willkirverbot, ,Treu und Glauben®, ,Due process of law", ,In du-
bio pro libertate”, ,In dubio pro reo" sowie das Riickwirkungsver-
bot beim Erlass und bei der Anwendung gesetzlicher Vorschrif-
ten.

Ein groBer Teil der Probleme, die man in den letzten dreiBig
Jahren durch Regionalisierung, Zweckverbdnde, Finanzausgleich
und Zentralisierung glaubte organisieren und reglementieren zu
missen, sind in Zukunft durch Privatisierung (nach dem Konzept:
Benlitzer zahlt, Staat leistet allenfalls Subjekthilfe) zu I6sen.
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Wenn man die Vertreter des Volkes bezahlt, so
weckt man in ihnen nicht das Interesse, ihre
Funktionen gewissenhaft zu erfiillen, man in-
teressiert sie vielmehr nur daran, sich die Aus-
ibung dieser Funktionen auch weiterhin zu si-
chern.

Benjamin Constant,
Politische Schriften, Vierter Band, Berlin 1972, S. 79.

5. Non-Zentralismus und Steuersystem

Wer im Zusammenhang mit Begriffen wie ,Autonomie”, ,Identi-
tat", ,Demokratie” und ,Minderheitenschutz" auf Dinge wie Fi-
nanzen und Steuern zu reden kommt, setzt sich leicht dem Ver-
dacht aus, er sei ein Materialist, dessen geistiger Horizont beim
Geld beginnt und wieder aufhort. Man sollte die finanzielle Di-
mension eines Problems nicht verabsolutieren, aber man sollte
sie auch nicht verdrangen. Wer zahlt, befiehlt, und wer keine
finanzielle Autonomie hat, hat wenig, das er wirklich selbst be-
stimmen kann.

Niemand zahlt gerne Steuern, und das Thema ,Fiskus" ist auch in
der sozial- und wirtschaftswissenschaftlichen Diskussion eine
Materie, in der sich die Spezialisten tummeln. Gemessen am
zentralen historischen Stellenwert, den Steuersysteme haben
und hatten, ist es erstaunlich, wie wenig Allgemeinverstandli-
ches dariiber publiziert worden ist. Dass die Geschichte der poli-
tischen Systeme mindestens zur Halfte eine Geschichte der
Steuersysteme ist und eine groBe Zahl von historischen Veran-
derungen als Steuerrevolten begonnen haben, wird oft zu wenig
beachtet. oder Der Beginn der amerikanischen Unabhangigkeit
an der ,Boston Tea Party”, einem Steuerkonflikt, ist das bekann-
teste, aber nicht das einzige Beispiel. Der damals gepragte Slo-
gan ,No taxation without representation” gehdort seither zu den
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Grundsétzen jedes souverdanen und demokratischen Staates auch
wenn das Postulat ldngst nicht lberall befriedigend erfillt ist.
Die Loslésung der Schweiz vom ,Heiligen Rdmischen Reich
Deutscher Nation" ist mit der Weigerung eingeleitet worden, die
Reichssteuer zu bezahlen. Zahlreiche andere Sezessionen waren
mindestens zum Teil fiskalisch motiviert.

Die historische und politische Bedeutung der Staatsfinanzen und
der Steuersysteme wird hdufig unterschdtzt, wahrend die ideolo-
gischen und nationalen Konflikte liberschdatzt werden. Wir ste-
hen gegenwdrtig vor dem noch nicht gegliickten Versuch, die
Folgen der zwei Weltkriege und des kalten Krieges fiir die
Staatsfinanzen und die Steuersysteme, wieder in den Griff zu
bekommen. Die Bedeutung des Nationalstaates als Fiskalsystem,
als Umverteilungs- und Versorgungsmaschinerie ist bei den Sie-
gern und Verlierern - in den letzten zwei Jahrhunderten in eine
Dimension hineingewachsen, die fiir friedlichere Zeiten absurd
ist. Es ist an der Zeit, die politischen Systeme auf jene Bedeutung
zuriickzuflihren, die ihnen in Zeiten relativen Friedens angemes-
sen ist. Die fiskalische ,Abriistung” ist noch nicht vollzogen. Die
Macht unserer Regierungen und die Bevormundung der Biirger
ist immer noch auf den Notstand von Kriegen abgestiitzt, der
einen groBen Bedarf an 6ffentlichem Recht, an Intervention und
Subvention auslost. Eine friedliche Biirgergesellschaft wére da-
durch charakterisiert, das sie mit wenigen offentlichen Ord-
nungsvorschriften, technischen und sozialpolitischen Infrastruk-
turen auskommt und ihre Konflikte unter den Betroffenen und
Beteiligten privatautonom ldsen ldsst.

Viele Autonomiebestrebungen waren gar nicht notwendig, wenn
sich die jeweiligen Zentralregierungen auf das beschranken wiir-
den, was wirklich notwendig ist -. Begrenzte Herrschaft, d.h.
beschranktre Regierungsmacht, limitierte ,power to tax" und
limitierte unentgeltliche Bereitstellung zentraler offentlicher
Einrichtungen und Dienste. Gebietskorperschaftliche Autonomie
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wirde im gleichen Prozess erzeugt wie Privatautonomie ent-
steht, ndmlich durch den geordneten Riickzug des politischen
Systems aus allen Bereichen, in denen es in einer friedlichen
Biirgergesellschaft nichts zu suchen hat.

Der Kampf um die regionale und kommunale Autonomie ist
identisch mit dem Kampf gegen eine tberdimensionierte, auf den
Notstand des Krieges ausgerichtete zentrale politische Macht-
und Finanzierungsstruktur.

Der Staat hat sich im Lauf seiner Geschichte mit groBer Kon-
stanz zwei grundlegende Kompetenzen angemalBt. ,Taxation"
und ,Conscription”, d. h. das Recht, zwangsweise Steuern zu
erheben und das Recht zwangsweise Soldaten zu rekrutieren.
Beide Eingriffe in Vermdgen und Freiheit waren stets umstritten,
und die Staaten haben immer wieder Motive vorgebracht, warum
beide Kompetenzen notwendig seien. Die Variationen mit denen
diese beiden Zielsetzungen durchgesetzt bzw. relativiert wurden,
sind sehr vielfaltig. Vielleicht sollte man die Staaten nicht nach
ihrem Regierungssystem (Monarchie, Oligarchie, Demokratie)
klassifizieren sondern nach der Kombination von Wehrpflicht
und Steuerpflicht und Stimmrecht und die gegenseitige Abstim-
mung von Rechten und Pflichten sowie dem allgemeinverbindli-
chen Umverteilungssystem. Das seit dem Vertrag von Maastricht
zu Recht wieder diskutierte Subsidiaritdtsprinzip ist aus dieser
Sicht vor allem ein Steuer- und Finanzierungsmodell. Es kann
losgeldst von der Frage wer, was fiir wen finanziert, verteilt und
umverteilt gar nicht richtig verstanden werden.

Die Delegation von sozialen und kulturellen Aufgaben an den
Staat, in der Hoffnung, dass dieser deren Erfiillung in alle Zu-
kunft erzwingen kdnne, ist auch in der Schweiz des 20. Jahrhun-
derts immer wieder praktiziert worden. Dieser Zwang stort und
zerstort aber jene Bereitschaft, auf der Spontaneitdt, Gegensei-
tigkeit, und Freiwilligkeit beruhen, die einzigen langfristigen

44



Garanten sozialen Verhaltens. Dieses Verhalten entsteht und
besteht aufgrund von bewdhrten immer wieder neu verankerten
und weiter entwickelten kulturellen und sozialen Traditionen,
ohne die keine Gesellschaft langerfristig tiberleben kann.

Wer zahlt, befiehlt”, ist eine der fiskalischen Grundregeln der
Demokratie. Niemand soll besteuert werden, ohne dass er die
Mdoglichkeit hat, die Steuerhéhe und den konkreten Verwen-
dungszweck - wenigstens indirekt - mitzubestimmen. Dieser
Grundsatz hat auBerordentlich weitreichende Konsequenzen. Auf
dem Hintergrund der Autonomie-Diskussion fiihrt er zu einer
grundsatzlichen Einschrankung der Umverteilung zwischen ver-
schiedenen Regionen und Gemeinden. Jede Auferlegung von
Steuern und andern Lasten, jede Verteilung von Steuern und
auch jede Umverteilung muss demokratisch legitimiert sein.

Wenn man den Grundsatz der Demokratie in dieser Beziehung
konsequent zu Ende denkt, gelangt man zu einem weiteren Prin-
zip, das ebenfalls sloganartig formuliert werden kann. Es lautet
folgendermaBen und hat flir die Autonomiediskussion weitrei-
chende Konsequenzen: ,Je betroffener desto beteiligter”,. Dieser
Grundsatz ist ein Kernsatz der Autonomisten. Er steht in vielen
Féllen in einem direkten Konflikt mit dem radikaldemokratischen
Grundsatz ,one man, on vote", der - angewendet auf ein groBe-
res Gebiet - oft zu gegensdtzlichen Resultaten fiihrt. In einem
heterogenen, multiethnischen Gebiet, kann eine Mehrheit von
Beteiligten mit dem Prinzip von ,one man, one vote" eine Min-
derheit von besonders Betroffenen lberstimmen. Im Bereich der
Steuern fiihrt dies zu einem besonders brisanten Dilemma. Wenn
wir die Bevdlkerung grob in zwei Kategorien einteilen, in
.taxpayers” und ,taxeaters”, so ist es nicht nur mdglich, sondern
sogar wahrscheinlich, dass eine Mehrheit von Steuerkonsumen-
ten eine Minderheit von Steuerzahlern majorisiert. Dies kann vor
allem dann zu Problemen fiihren, wenn die Steuerzahler, wie
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etwa in Italien, vor allem in derselben Region, ndmlich im Nor-
den, wohnen, und die Steuerkonsumenten im Siiden.

Aus dem Prinzip ,Je betroffener desto beteiligter" kann man ein
weitere autonomistisches Prinzip ableiten, das, etwas uberspitzt,
folgendermalBen charakterisiert werden kann: ,No representation
without taxation”, keine Mitbestimmung ohne Mitbesteuerung.
Diese provokative These besagt folgendes: Die Reprdsentation
von Interessen, die sich in einer bestimmten Region bzw. einem
Gliedstaat manifestieren, sollte verbunden sein mit der bei den
Verantwortlichen stets unbeliebten Kompetenz, die Steuern zu
erheben, welche fir die Finanzierung der damit verbundenen
Anliegen notwendig sind. Oder noch pointierter: Eine Gebiets-
korperschaft, eine Region, bzw. ein Gliedstaat ist nur dann le-
bensfdhig, wenn auch finanzielle Autonomie vorliegt, und zwar
eine eigenstdndige und nicht eine abgeleitete. Notwendig ist
letztlich auch die Kompetenz und die Pflicht, jene Einnahmen zu
erzwingen, welche zur Losung der gemeinsamen Probleme ge-
braucht werden. Dazu gibt es vier Mdglichkeiten, von denen kei-
ne restlos befriedigt.

Man kann erstens kommunale Steuerkompetenzen zentralisieren.
Dies ist dann mdglich, wenn {iberhaupt kommunale Steuer-
Ressourcen vorhanden sind. Es wiirde damit eine Zentralisierung
zu Lasten von lokaler Autonomie stattfinden. Eine solche Losung
hat in der real existierenden Politik kaum Chancen. Wenn regio-
nale Autonomie zu Lasten lokaler Autonomie erkauft werden
muss, so ist dies auf dem Hintergrund des Subsidiaritdtsprinzips
ein Riickschritt. Bei aller Sympathie fiir das Postulat der Regio-
nalisierung und gliedstaatlicher Autonomie: Die zentralen Po-
stulate flir die Bewaltigung kiinftiger Aufgaben heiBen Privati-
sierung und ,Local Selfmanagement”, und es gibt zahlreiche
Hinweise, dass der wirtschaftliche und politische Erfolg der
Schweiz auf einer Kombination von Privatautonomie und Kom-
munalautonomie beruht.
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Zweitens kann der Gliedstaat bzw. die Region zusatzlich - ku-
mulativ - zu kommunalen und zu nationalen Steuern ein System
von regionalen Steuern aufbauen. Diese Losung hat kaum Chan-
cen, weil die Grenzen der Besteuerung im bisherigen System
meist schon voll ausgeschdpft sind und niemand bereit ist, zu-
satzliche Steuerquellen zu erschlieBen bzw. eigene Steuerquellen
- nach oben oder nach unten - abzugeben.

Drittens kann sich der Gliedstaat, bzw. die Region durch ein Sub-
ventionssystem von oben finanzieren, wenn die Zentralregierung
dies durch entsprechende Mittel ermdglicht. Dieses Verfahren ist
trotz seiner groBen Verbreitung und seiner Beliebtheit mit Skep-
sis zu beurteilen. Es gibt zwar den gliedstaatlichen bzw. regio-
nalen Funktiondren eine gewisse Macht. Es raubt aber der be-
troffenen Gebietskdrperschaft die Eigenstandigkeit und macht
sie zur Agentur der Zentralbehdrde, nach dem Motto - ,Wer
zahlt, befiehlt". Die ganze Regionalisierung, welche unter dem
fragwiirdigen Stichwort ,Dezentralisierung” lauft, ist letztlich
eine Entmiindigung der kleiner Subsysteme und eine Zerstérung
regionaler Autonomie, weil sie die Kleinen von den Subsidien der
Zentrale abhangig macht, ein Verhdltnis das mit guten Griinden
mit einer Sucht verglichen werden kann. Die betroffenen und
beteiligten Funktiondre leben dabei recht gut, aber sie reprasen-
tieren friiher oder spater - bewusst oder unbewusst - faktisch
die Interessen der zahlenden Zentralbehorde und verkérpern ei-
nen Zustand der dauernden legalen Korruption. Nur jene euro-
pdischen Regionalisten, welche auch eine finanzielle Abkoppe-
lung von einer ausgleichenden und umverteilenden Zentrale be-
firworten, sind echte Beflirworter regionaler und lokaler Auto-
nomie.

Eine Region, bzw. ein Gliedstaat kann sich viertens durch Beitra-
ge finanzieren, welche die Gemeinden und allenfalls Private fiir
die Benlitzung ihrer Leistungen und Einrichtungen bezahlen. Dies
ist die schwierigste aber die zukunftstrachtigste Finanzierungs-
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form. Sie hat nicht mehr den Charakter von Zwangsabgaben,
sondern den Charakter von Benutzungsgebiihren, bzw. von Prei-
sen, welche als Entgelt fiir bestimmte Leistungen, die eine Ge-
bietskorperschaft ,abonniert” hat, erbracht werden. Bei dieser
Losung kommt es auch zu lberlappenden Bereichen verschie-
denster offentlicher Einrichtungen, die nicht mehr durch das
Territorium, sondern durch die Funktion definiert werden.

Am meisten Vorteile hat die vierte Losung, auch wenn einzurdu-
men ist, dass sie zur Zeit noch einen hohen Utopiegehalt auf-
weist. Sie hat eigentlich nichts mehr mit einem herkdmmlichen
Steuersystem zu tun und ist ihrem Wesen nach mit dem Konzept
der Privatisierung verwandt. Sie entlastet die staatliche Gebiets-
korperschaft von Zwangsleistungen und Zwangsabgaben und
rickt sie in die Nahe eines Dienstleistungsbetriebs, der seine
Leistungen auf einem Markt verkauft. Regionalisierung und
Kommunalisierung kommen in eine enge Beziehung zur Privati-
sierung und zum Riickzug des Staates aus der Sackgasse der
Aufgaben- und Ausgabenexplosion und aus der Verschuldungs-
falle.

Vom amerikanischen Chief Justice John Marshall stammt der
beriihmte Satz: ,The power to tax involves the power to destroy".
Darin kommt das groBte und grundlegendste Dilemma staatli-
cher Aufgabenerfiillung zum Ausdruck. Jede Regierung will im
Auftrag der Regierten offentliche Aufgaben wahrnehmen und
Umverteilung organisieren. Kein politisches System kann daher
generell auf die Besteuerung verzichten. Besteuerung Iahmt aber
immer auch den Leistungswillen und den Sparwillen sowie die
Bereitschaft zu personlicher freiwilliger Solidaritat, drei wichtige
Grundlagen einer auf die Dauer funktionierenden Gesellschaft.
Eine Optimierung staatlicher Aufgaben, Ausgaben und Einnah-
men ist moglich, wenn man auf allen Stufen Kostentransparenz
schafft und den politischen Entscheidungsprozess darauf aus-
richtet, ein Gleichgewicht zwischen diesen GréBen herzustellen.

48



Je kleiner und je libersichtlicher der Rahmen ist, desto eher ist
dies in einer Demokratie mdglich. Als Ziel muss aus liberaler
Sicht uns die kombinierte Minimierung und Limitierung von 6f-
fentlichen Aufgaben und der Umverteilung vor Augen stehen.

In der anschaulichen Terminologie welche ,taxpayers” und ,ta-
xeaters" gegeniiberstellt, konnte man das Prinzip folgenderma-
Ben zusammenfassen: ,No taxeating without taxpaying”. Kein
Konsum o6ffentlicher Leistungen ohne Mittragerschaft der Ko-
sten. Der Trend der Zentralisierung offentlicher Aufgaben beim
Gliedstaat (Kanton) und beim Bund konnte auch in der Schweiz
nicht gebrochen werden, obwohl die foderative Staatsordnung
diesbezliglich iiber einige ,Bremsen” verfligt.

Die Finanzverfassung ist ein Kernbereich des Verfassungsrechts,
deren grundsatzliche Seite meist unterschatzt wird. Es geht nicht
einfach darum, dem Staat durch ein Flickwerk von Improvisatio-
nen von Jahr zu Jahr die geforderten Mittel zu beschaffen, es
geht um eine klare Limitierung der fiskalischen Zugriffsmdglich-
keiten, um die wohl wirksamste Methode, die Staatsquote zu
senken und die Standortqualitat fiir die Wirtschaft zu erhdhen.
Entscheidend ist, dass die Limitierung steuerlicher Beanspru-
chung durch Obergrenzen der Progression und der Besteuerung
insgesamt, durch Reduktion des GieBkannenprinzips bei der Um-
verteilung, durch einen limitierten Finanzausgleich sowie durch
eine Konkurrenz der Gemeinden, Kantone und Nationalstaaten
bei der Besteuerungskompetenz ermdglicht wird. Auch die Ver-
ankerung von ,Ausgabenbremsen”, eine handfeste Limitierung
der Verschuldung und eine politisch wirksamere ,klagbarere”
Verpflichtung zum Budgetausgleich ist anzustreben, wobei die
diesbeziiglichen verfassungsrechtlichen ,Zauberformeln” noch
nicht erfunden sind.

Die Gefahr eines ,race to the bottom", des Wettlaufs zum Null-
steuer- und Nullleistungsstaat darf nicht liberschdatzt werden.
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Zum einen dienen ein GroBteil der Steuern und Abgaben zur
Finanzierung der staatlichen Biirokratien. Einmal etabliert, ge-
horen diese zu den Sozialgebilden, die sich am schwersten wie-
der abbauen lassen. Zum anderen ist eine politische Unterversor-
gung beziiglich Ordnung und Infrastruktur umso unwahrscheinli-
cher, als Vergleichsmdglichkeiten mit anderen Gebietskorper-
schaften bestehen, welche eine Nachfrage nach solchen Giitern
besser befriedigen. Fiir erwiinschte und knappe 6ffentliche Giiter
lasst sich in vielen Fallen durchaus eine Mehrheit von Steuer-
zahlern zu Steuererh6hungen motivieren, d.h. man ist bereit,
einen hoheren Preis zu zahlen, wenn man dadurch die kollektive
Lebensqualitdt erhdhen kann. Allerdings darf der foderale Wett-
bewerb von Steuern und 6ffentlichen Leistungen nicht durch die
Forderung nach Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse und damit
nach Ausgleichszahlungen verzerrt und deformiert werden.
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Zerstort nichts ohne Not, verschleudert nichts;
mit einem Worte betragt euch so, dass ihr
euch stets Achtung erwerbet und euch stets
des Namens, den ihr traget, wiirdig zeiget.

Aus General Dufours Armeebefehl vom 22. November 1847
vor dem Einmarsch im Biirgerkrieg gegen den Sonderbund.

6. Sechs historische Entwicklungsschritte der
Schweiz, sechs Lehren

Die Schweiz ist ein erfolgreiches Land. Das Pro-Kopf-Einkommen
und der Lebensstandard gehdren zu den hochsten der Welt, die
Arbeitslosigkeit, die Steuer- und Abgabenbelastung sind relativ
niedrig. Trotzdem sollte man sich hiiten, von einem ,Modell
Schweiz" zu reden. Vorsichtiger ist es, die Schweiz als ein Expe-
riment zu bezeichnen, als Resultat eines spontanen Prozesses,
welcher bislang vergleichsweise gute Resultate gezeitigt hat.

Eine wichtige Quelle vielfdltiger Erfolge der Schweiz ist ihre
komplizierte und hdochst lehrreiche Entstehungsgeschichte als
Bundesstaat. Sie dauerte 50 Jahre und verlief in sechs Phasen
und jede dieser Phasen hat eine eigene, vom historischen und
nationalen Kontext losgeldste ,Lehre", die hier stichwortartig
festgehalten seien.

Die fremdbestimmte Verfassung der Helvetik (1798-1803) nach
franzésischem Muster brachte beziiglich Gleichberechtigung
Fortschritte indem sie mit der alten, noch vielfach aristokratisch
geprdgten Eidgenossenschaft brach. Sie huldigte jedoch dem
[rrtum des Zentralismus und schuf einen helvetischen Einheits-
staat, welcher die Kantone zu reinen Verwaltungsbezirken ohne
eigene Rechte herabstufte.

51



Lehre: Wenn die Zentrale das Gemeinwohl kennen und klug um-
setzen wiirde, ware Zentralismus nicht als solcher schon
schlecht. Nur: Die Gefahr, dass nicht die Weisheit, sondern der
jeweils vorherrschende Irrtum zentralisiert und birokratisch um-
gesetzt wird, ist unendlich viel groBer als die Chance, dass aus-
gerechnet die Besten, Vernlinftigsten in der Zentrale sitzen und
regieren. Bei non-zentralen Strukturen gibt es zwar auch unver-
ninftige und schlechte Regierungen, aber es bleibt stets die
Mdglichkeit des Vergleichens und Lernens. Die Chance der
schrittweisen Verbesserung ist ungleich groBer.

Die sogenannte Mediationsverfassung (1803-1813), die von Na-
poleon in Absprache mit Abgeordneten aus der Schweiz entwik-
kelt worden war, versuchte einen Kompromiss zwischen Zentra-
lismus und Partikularismus zu schlieBen. |hr Schicksal war mit
dem Zusammenbruch von Napoleons Frankreich besiegelt.

Lehre: Mediation (Vermittlung) ist ein erfolgreiches Prinzip, aber
sie muss von innen wachsen und darf nicht von auBen oktroyiert
werden. Eine von oben aufgezwungene Verfassung ohne demo-
kratische Legitimation kann zwar dem Sammeln von Erfahrungen
dienen, aber nicht mit innerem Leben erfiillt werden.

Die sogenannte Restaurationszeit (1815-1830) versuchte weit-
gehend, die vorrevolutiondren Zustinde wieder herzustellen und
schuf einen Staatenbund, bestehend aus 22 souverdnen Kanto-
nen mit stindisch restaurierten Verfassungen und einer ge-
meinsamen Tagsatzung. Der ,Schritt zuriick” ermdglichte eine
Verlangsamung der Anpassungsprozesse, |6ste aber die Probleme
nicht.

Lehre: Man kann aus der Vergangenheit lernen, sollte sich aber
vor der lllusion hiiten, es gebe in der Geschichte ein Zuriick zu
friiheren Zustanden. Werte wandeln sich, wenn iberhaupt,
langsam. Darum gibt es gute Griinde, wertkonservativ zu sein.
Strukturen wandeln sich mit dem technischen Fortschritt.
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Strukturkonservative strduben sich zu Unrecht dagegen. Sie
missen immer wieder angepasst werden. Wer Werte in einem
sich wandelnden Umfeld konservieren will, muss Strukturen be-
hutsam anpassen und verandern.

Die sogenannte Regenerationszeit (1830-1847) ist mdglicher-
weise die kreativste Zeit der Schweiz, von der sie noch heute
zehrt. Es gab damals eine Vielzahl konkurrierender Experimente.
Die Kantone hatten eine groBe Eigenstdndigkeit. Die Eliten der
Schweiz studierten auch die Modelle anderer Staaten und bau-
ten mit der Unterstiitzung durch Asylanten und Immigranten aus
den autokratisch regierten Nachbarldndern weltweit wichtige
Kommunikationsnetze auf. Die Politik lieB der Biirgergesellschaft
und dem kleinen Unternehmertum vielerorts groBen Spielraum.
Andernorts blieb sie stur und interventionistisch.

Lehre: Ein politisches System, das nicht homogen ist, bietet gro-
Be Chancen zum Lernen durch Vergleichen nach dem Motto
.Abgucken erwiinscht”. Die Resultate widerspriichlicher Versuche
werden unter relativ freien Kommunikationsbedingungen in der
Regel rasch sichtbar und spiirbar und I6sen oft mehr interne
Lern- und Anpassungsprozesse aus als alle noch so gut gemeinte
Harmonisierung und Zentralisierung.

Nach der Regenerationszeit hatte die Schweiz die Krise der
Spaltung zwischen den landlichen, katholisch-konservativen und
den mehr stadtischen, liberal-reformierten Kantonen durchzu-
stehen. Sie miindete in einen politisch-konfessionellen Biirger-
krieg, den sogenannten Sonderbundskrieg (1847), der mit Ent-
schlossenheit, aber auch mit groBer Klugheit und Zuriickhaltung
und mit GroBmut gegeniiber den Besiegten gefiihrt wurde. Der
Sonderbund hatte gegen die Bilindnistreue verstoBen, indem er
mit ausldndischen Machten taktierte. Das Ziel der militdrischen
Intervention war nicht die Vernichtung des Gegners, sondern die
Versohnung und die Erneuerung der Kooperationsbasis.
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Lehre: Es lohnt sich, Konflikte offen, aber mit gréBter Schonung
des Gegners auszutragen und die Unterlegenen so rasch und so
groBziigig wie moglich zu integrieren.

Im Bundesstaat von 1848 wurde ein Kompromiss zwischen Zen-
tralismus und Partikularismus geschlossen. Das zentralistische
Element, das von den liberalen Siegerparteien verfochten wurde,
hatte verfassungsrechtlich einen hohen Stellenwert. Faktisch
bestand die Schweiz jedoch aus relativ gut funktionierenden
non-zentralen und auf duBerst diirftigen zentralen Strukturen.
Das Bundesbudget und die Bundesverwaltung waren - im euro-
paischen Vergleich - sehr klein und machtlos. Der Schweizeri-
sche Bundesstaat startete mit einem minimalen Apparat von
weniger als einem Dutzend professionellen Beamten, ohne di-
rekte und indirekte Bundessteuern und mit einem Minimalbud-
get, das sich nur auf Zolle stiitzte.

Lehre: Das Erfolgsgeheimnis des jungen Bundesstaates war die
Chance, tatsachlich als Minimalstaat anzufangen, auf der Basis
einer hohen kantonalen und lokalen Autonomie und mit funktio-
nierenden politischen Mikrostrukturen, die allerdings - gerade
auf lokaler Ebene mehr pateranalistisch waren denn demokra-
tisch. Diese Strukturen entsprangen nicht einem gemeinsamen
Willen zum ,lean government” sondern der Tatsache, dass fiir
alles andere schlicht und einfach die Mittel fehlten: kein Geld in
der offentlichen Kasse, keine Beamten, keine zentrale Biirokratie.
Das Richtige wurde getan, weil die finanziellen und personellen
Mittel nicht vorhanden waren, um das Falsche zu tun. In der
schwach entwickelten bundesstaatlichen Zentrale herrschte auf-
grund des nicht professionalisierten ,Milizprinzips" eine Mi-
schung von Improvisation und Konfusion, ein ,Laissez-faire", bei
dem beispielsweise der zentrale Zolltarif mangels entsprechender
Fachleute nicht von Beamten, sondern von der Wirtschaft selbst
formuliert werden musste (und darum wohl auch entsprechend
wirtschaftsfreundlich ausgestattet war). Vereinfachend formu-
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liert, ist das schweizerische ,Wirtschaftswunder” des 19. Jahr-
hunderts weder eine Frucht des verfassungsrechtlichen Libera-
lismus noch der Demokratie, sondern eine unbeabsichtigte Folge
eines Minimums an zentralen bundesstaatlichen Strukturen. Die
Schweiz des 19. Jahrhunderts war fortschrittlich, weil ihr politi-
sches System - gemessen an den damaligen Kriterien - beson-
ders riickschrittlich war. Das Subsidiaritdtsprinzip funktionierte,
weil private, lokale und kantonale Strukturen tatsdchlich perso-
nell und finanziell besser in der Lage waren, 6ffentliche Aufga-
ben wahrzunehmen, als die chronisch ,unterdotierte” Zentral-
verwaltung. Dies war der Hauptgrund fiir die Absenz jener Wirt-
schaftspolitik, die mit nationalokonomischen Vorwdanden zu
Gunsten der Einflussreichen und Machtigen interveniert, und
damit Strukturen konserviert und die spontanen Krafte eines
Aufschwungs hemmt und lahm legt. Staatliche Neugriindungen
bieten offensichtlich auch der Wirtschaft gute Startchancen,
aber weniger wegen der Qualitat ihrer Strukturen als wegen des
Jeichten Gepédcks" im Bereich der zentralen Staatsapparate und
wegen der in einer Startphase limitierten Moglichkeit fiskalischer
Ausbeutung.
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Im Mittelpunkt Europas liegt ein kleines Land,
die Schweiz, das von der Natur sehr karg be-
dacht wurde [...] Aber seine Biirger haben iber
Jahrhunderte hin eine kapitalistische Politik
betrieben. Sie haben den hdchsten Lebens-
standard in Kontinentaleuropa entwickelt und
ihr Land gehort zu den bedeutendsten Zivilisa-
tionszentren der Welt.

Ludwig von Mises, Vom Wert der
Besseren Ideen, Stuttgart 1979, S. 96.

7. ldentitat von Zahlern und NutznieBern:
Das Steuersystem der Schweiz

In der Schweiz bestimmen die jeweiligen Blirger und Steuerzah-
ler in direkter Demokratie mit Mehrheitsentscheid lber die Hohe
der Steuern. Ein solches Modell kann nicht direkt auf andere
Verhaltnisse lbertragen werden. Es wird immer wieder bezwei-
felt, dass Regierungen und Parlamente etwas Heikles wie die
Steuerhoheit ,the power to tax" unvermittelt der Verantwortung
der Steuerzahler anheim stellen kdnnten und dirften. Eine Zu-
standigkeit der Volksmehrheit fiir die Festlequng der Steuern auf
allen Ebenen der Staatsorganisation setzt allerdings voraus, dass
diese nicht allzu progressiv gestaltet sein diirfen, weil sonst eine
.demokratische Fremdbestimmung” der Steuerzahler mit héhe-
ren Einkommen maoglich wird, die schlieBlich mit deren ,Vertrei-
bung” endet. Pro-Kopf-Abstimmungen funktionieren nur, wenn
auch die Betroffenheiten Pro-Kopf vergleichbar sind.

Die konkurrierenden Steuersysteme und die Aufteilung der di-
rekten Steuern auf den drei Staatsebenen von Bund, Kanton und
Gemeinde lieB in der Schweiz ein Experimentierfeld entstehen,
welches relativ tiefe Steuern mit einer guten 6ffentlichen Infra-
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struktur verbindet. Der Steuerwettbewerb wirkt sich doppelt aus.
Zum einen gibt es in der Schweiz eine ,Abstimmung mit den
Flissen”, also der Hin- oder Wegzug von vermdgenden Steuer-
zahlern, und zum anderen eine ,Anziehungskraft” von Kapital
aus anderen Staaten mit hoher Steuerbelastung. Aus der letzte-
ren Tatsache erklart sich die bestdndige, triigerische Forderung
der EU-Lander und vor allem Deutschlands nach einer Steuer-
Harmonisierung, welche dazu dienen soll, jeglichen Steuerwett-
bewerb innerhalb Europas zu unterbinden und damit die bisheri-
ge ruindse Steuerpolitik auf hoherer Ebene weiterzufiihren.

Die schweizerische Steuerordnung widerspiegelt das dreistufige
politisches System von Bund, 26 Kantonen und rund 3000 Ge-
meinden. Auf allen drei Ebenen werden Steuern erhoben. Das
Besteuerungsrecht dieser drei Ebenen ist allerdings durch die
Verfassung begrenzt. Die Steuerkompetenz ist so aufgeteilt, dass
sich Bund, Kantone und Gemeinden nicht gegenseitig behindern
und den Steuerzahlern keine lbermaBigen Lasten aufgebiirdet
werden.

Urspriinglich konnte der Bund keine direkten Steuern erheben.
Aufgrund des erhdhten Finanzbedarfs durch die Wirtschaftskrise
der 1930er Jahre und durch den Zweiten Weltkrieg wurde eine
Einkommens- und Vermdgenssteuer sowie eine Ertrags- und
Kapitalsteuer auf Bundesebene eingeflihrt und beibehalten. Nach
wie vor erhebt der Bund von allen drei Gemeinwesen den weit-
aus geringsten Betrag dieser direkten Steuer (in den 1990er
Jahren zwischen 7 bis 8 Prozent). Von den gesamten Staatsein-
nahmen entfallen rund 30 Prozent auf den Bund.

Der Bund darf nur diejenigen Steuern erheben, welche in der
Bundesverfassung festgeschrieben sind. Das alleinige Steuerer-
hebungsrecht beschrankt sich beim Bund auf relativ wenige Ab-
gabearten, so dass den Kantonen ein weiter Spielraum zur Ge-
staltung ihrer Steuern verbleibt. Die 26 Kantone (Gliedstaaten)
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sind geméss Bundesverfassung (mit gewissen Vorbehalten) sou-
verane Staaten und verfligen iber Steuerkompetenz und Steuer-
hoheit. Die Kantone sind in der Wahl der zu erhebenden Steuern
grundsatzlich frei, sofern es die Bundesverfassung nicht anders
vorschreibt. Zahlreiche Kantone haben beispielsweise in den
letzten Jahren in Volksabstimmungen die Erbschaftssteuern fir
direkte Nachkommen abgeschafft und damit die Attraktivitat als
Wohnsitz vermdgender Privatpersonen erhoht.

Die Gemeinden diirfen nur im Rahmen der ihnen vom Kanton
erteilten Ermdchtigung Steuern erheben. Sie haben aber einen
genuinen Anteil an der Einkommens- und Vermdgenssteuer. Im
Gegensatz zur urspriinglichen Hoheit spricht man daher von ab-
geleiteter oder delegierter Steuerhoheit. Dies dndert allerdings
hichts an der Tatsache, dass es sich trotzdem um eine echte
Steuerhoheit handelt, die sich neben derjenigen des Bundes und
der Kantone als tragendes Element in das Bild des schweizeri-
schen Steuersystems einfiigt. Die Gemeinden verfligen Uber
Steuerkompetenz, weil ihnen als autonomen Selbstverwaltungs-
korpern in der gesellschaftlichen Struktur eine sehr groBe Be-
deutung zukommt. Neben Aufgaben, die ihnen als lokale Lebens-
gemeinschaften erwachsen, sind den Gemeinden in weitem Ma-
Be auch Kompetenzen libertragen, welche anderswo in den aus-
schlieBlichen Bereich staatlicher Kompetenz fallt, wie nament-
lich das Primarschulwesen, die Sozialflirsorge und das Gesund-
heitswesen. Auch wenn diese Aufgaben teilweise unter staatli-
chen Oberaufsicht und mit finanzieller Beihilfe des Staates aus-
gelibt werden, so ist die Bestreitung der daraus erwachsenen
Kosten im wesentlichen Sache der Gemeinden. Es ergibt sich
daraus die Notwendigkeit, die Gemeinden an der Ausschépfung
der vorhandenen Finanzquellen teilnehmen zu lassen. Hand in
Hand mit der funktionellen Autonomie der Gemeinden geht da-
her auch deren fiskalische Selbstandigkeit.
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Der schweizerische Steuerféderalismus wird durch ein Harmoni-
sierungsgesetz der direkten Steuern zwar beschrankt, allerdings
nur in den Grundprinzipien der Veranlagung und des Bezugs der
Steuern.

Die in der Schweiz erhobenen Steuern werden unterteilt in Ein-
kommens- und Vermdgenssteuern sowie in Verbrauchs-, Besit-
zes- und Aufwandsteuern. Von beiden Kategorien erheben Bund,
Kantone und Gemeinden einzelne Steuern.

Bundessteuern

Einkommenssteuern,
direkte Abgaben

Einkommenssteuer
Gewinnsteuer
Verrechnungssteuer
Wehrpflichtersatz
Stempelabgaben

Verbrauchssteuern

e Mehrwertsteuer

e Tabaksteuer

e Biersteuer

e Steuer auf Spirituosen
e Mineraldlsteuer

e Automobilsteuer

o 7blle

59



Kantonale Steuern

Einkommens-, Vermdgens-
steuern,andere Abgaben

e Einkommens-, Vermdgens-
steuer

e Kopf-, Personal-, Haushalt-
steuer

e Gewinn-, Kapitalsteuer

e Erbschafts-, und Schen-
kungssteuer

e Grundstlickgewinnsteuer
e Handanderungssteuer

e Lliegenschaftssteuer

e Lotteriegewinnsteuer

Besitzes- und Aufwandsteuer

e Motorfahrzeugsteuer
e Hundesteuer

e \Vergniligungssteuer

e Stempelsteuer

e Reklameplakatsteuer
e Wasserwerksteuer

e Diverse

Gemeindesteuern

Einkommens-, Vermdgens-
steuern, andere Abgaben

e Einkommens-, Vermdgens-
steuer

e Kopf-, Personal-, Haushalt-
steuer

e Gewinn-, Kapitalsteuer

e Erbschafts-, und Schen-
kungssteuer

Besitzes- und Aufwandsteuer

e Hundesteuer
e \Vergniligungssteuer
e Diverse

Quelle: Steuerinformationen der Interkantonalen Kommission filir Steuerauf-
kldrung, Bern 2001.
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Politiker sind nicht etwa die ,schlechteren
Menschen” [...] entscheidend sind die Zwinge
und inneren Mechanismen des politischen
Geschifts. Diese aber, wir sollten es inzwi-
schen gelernt haben, kdnnen durchaus ver-
heerend fiir viele Menschen - oder gar tadlich
flir ganze Volker sein.

Roland Baader, Die belogene Generation,
Grafelfing 1999, S. 37.

8. Foderalismus und Demokratie

Im Bundesstaat besteht eine bedingte Konkurrenz zur Demokra-
tie durch Begrenzung des Mehrheitsprinzips. Umgekehrt ermog-
licht das foderative Prinzip aber eine Verstarkung der demokra-
tischen Postulate durch Schaffung von iiberschaubaren Lebens-
und Funktionsbereichen. Die demokratische Beteiligung auf ver-
schiedenen Ebenen und der Wettbewerb der Gebietskorper-
schaften neutralisieren wenigstens zum Teil die antiliberale,
zentralisierende und sozialisierende Tendenz des Mehrheitsprin-
zips.

Der Erfolg des politischen Systems der Schweiz beruht nicht in
erster Linie auf dem Prinzip der direkten Demokratie, sondern auf
der Kombination von direkter Demokratie mit non-zentralen
konkurrierenden Entscheidungs- und Besteuerungseinheiten. Die
Kleinrdumigkeit férdert auch die Transparenz zwischen Staats-
aufgaben und Staatsausgaben und Steuern, welche im lokalen
Bereich durch die Identitdt von Infrastruktur-Benutzern, Steuer-
zahlern und Wahlern immer wieder provoziert wird. Die politi-
schen Verantwortlichen miissen sich der direkten Kontrolle durch
ihre Birgerschaft immer wieder stellen. Die direkte Demokratie
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kann zwar, kombiniert mit konkurrierenden Steuerhoheiten, die
kontinuierliche Erhdhung der Staatsquote (iber langere Zeit
bremsen, sie hat aber diesen Bremseffekt auch gegeniiber Libe-
ralisierungs- und Deregulierungsprogrammen. Radikale wirt-
schaftsliberale Reformen waren im non-zentral-direktdemokra-
tischen System der Schweiz nicht mdglich. Sie wiirden von der
Koalition der Gegner aus verschiedensten Lagern und mit unter-
schiedlichsten Motiven verhindert.

Grundsatzlich sind  Selbstbestimmung und Mitbestimmung
gleichwertige und verbindbare Probleml6sungsverfahren. Aus
libertarer Perspektive gilt es jedoch, der Selbstbestimmung den
Vorzug zu geben. Mitbestimmung ist hdchstens zweitrangig, weil
man oft die Erfahrung macht, zur Minderheit zu gehéren und
damit fremdbestimmt zu werden. Der persdnliche Autonomie-
verlust wird lediglich durch die Einsicht gemindert, dass eine
Mehrheit in den Genuss jener Losung kommt, welche sie selbst
gewahlt hat. Aus dieser Perspektive gibt es vielleicht wirklich
eine Korrelation zwischen Demokratie und durchschnittlichem
Gliicksgefiihl. Aber wie vergleicht und verrechnet man das relati-
ve Gliicksgefiihl der Mehrheiten mit dem Ungliicksgefiihl der
immer wieder tGberstimmten Minderheiten? Am meisten ,Gllick"
gewdhrt eine Gesellschaft, welche ein Maximum an Selbstbe-
stimmung ermdglicht.

Offen bleibt die Definition jener Probleme, die mit Vorteil lber
kollektive, erzwingbare Normen gelost werden. lhre Zahl dirfte
eher abnehmen. Wer allgemeinverbindlichen Zwang einsetzen
will, muss sich seiner Sache sicher sein. Er muss den Nachweis
erbringen, dass dadurch wirklich auf die Dauer fiir die Allge-
meinheit ein Optimum erreicht wird. Die Tatsache, dass etwas
.populdr” oder ,qgut gemeint” ist, gentligt nicht mehr. Der Nach-
weis der Notwendigkeit, der Funktionstiichtigkeit, der Effizienz
und der nachhaltigen Finanzierbarkeit wird in Zukunft bei recht-
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lichen Zwangsnormen und politischen Programmen und Projek-
ten immer schwieriger werden.

In einer global vernetzen und hochkomplexen Gesellschaft
nimmt der Anteil an nur noch individuell, tempordr und ,maB-
geschneidert” zu l6senden Problemen rasant zu, wahrend der
Anteil an generell-abstrakt und dauerhaft allgemeinverbindli-
chen Zwangslésungen grundsatzlich abnimmt. Dies ist durch
technische und zivilisatorische Entwicklungen bedingt und hat
mit ldeologie oder Parteipolitik wenig zu tun. Aus diesem Grund
ist es vorteilhafter, die gesellschaftssteuernden Normen in Zu-
kunft eher der Privatautonomie anzuvertrauen als der Demokra-
tie im Sinn des Mehrheitsprinzips. Dieses muss sich auf wenige
unveranderliche, allgemeinverbindliche und allgemeinverstandli-
che Prinzipien beschranken, wenn es glaubwiirdig, effizient und
finanzierbar bleiben will. Nicht die konsequente Limitierung,
sondern die ungebremste kontinuierliche Aufbldhung von Staats-
aufgaben und Staatsausgaben durch populistisch gesteuerte
Mehrheits- und Massenprozesse fiihren letztlich zum Kollaps des
politischen Systems.
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Eine Welt der foderativen Selbstverwaltung,
die vorab durch sittlich-gewissensmaBige Bin-
dungen zusammengehalten wird, ist naturge-
maB ganz etwas anderes als eine Welt der
hierarchischen Befehlsverwaltung, in der me-
chanisch-apparatmaBige Bindungen vorherr-
schen.

Adolf Gasser, Gemeindefreiheit als Rettung Europas,
Basel 1947, S. 174.

9. Foderalismus und Gemeindeautonomie:
Adolf Gasser neu gelesen

Der schweizerische Foderalismus ist dreistufig. Von der untersten
Stufe, der Gemeinde, wird in Foderalismusdiskussionen kaum
gesprochen. Wer ,Foderalismus” und ,Subsidiaritdt” aber ernst
nimmt, der muss die Gemeindeautonomie miteinbeziehen. Nur
im lokalen Bereich konnen sich Gemeinsinn und Biirgertugenden
optimal entfalten, ist das Verhéltnis zwischen Aufgaben und
Ausgaben sichtbar, besteht eine institutionelle wie personelle
Machtkontrolle. Das Funktionieren einer direkten Demokratie
bleibt mit den Voraussetzungen verkniipft, welche erst der non-
zentrale Foderalismus und die Gemeindeautonomie hervorbrin-
gen, weil nur in diesen Strukturen die tatsdchlichen Bediirfnisse
und Interessen der Blirger wirksam zur Geltung kommen.

Der schweizerische Historiker Adolf Gasser verfasste zur Zeit des
Zweiten Weltkriegs ein fundiertes und richtungsweisendes Werk
tiber die ,Gemeindefreiheit als Rettung Europas”. Mit gedankli-
cher Scharfe und sprachlicher Brillanz entwickelt Gasser seine
zentrale These, dass demokratisch verfasste Staaten nur von Be-
stand sein kénnen, wenn sie foderalistisch aufgebaut sind und
tiber eine umfassende und rechtliche garantierte Gemeindeauto-
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nomie verfligen. ,Der Zusammenbruch der freiheitlichen Staats-
verfassungen erfolgte”, so schreibt Gasser, ,durchaus aus innen-
politischen, nicht aus auBenpolitischen Griinden. Und zwar ver-
sagte die Demokratie durchwegs in Staaten, wo man sich an
politische Freiheit noch von alters her gewohnt war. Weil es
nicht gelang, Freiheit und Ordnung zu organischer Verbindung zu
bringen, uberbordeten notwendig die sozialen und politischen
Gegensdtze und verunmaglichten eine gedeihliche Entwicklung
der demokratischen Einrichtungen” (Gasser, Gemeindefreiheit,
S. 8).

Unter Freiheit und Ordnung versteht Gasser eine politisch-soziale
Verfassung, welche auf der Gemeindefreiheit ruht und darauf
aufbaut. Gemeindefreiheit meint die freie gesellschaftliche Zu-
sammenarbeit und Einordnung des Einzelnen. Der Wille zur Mit-
gestaltung und Mitverantwortung im kleinen Bereich ist aus-
schlaggebend. Staaten, welche von alters her ein System der
Lokalautonomie ererbten, erwiesen sich sowohl gegen monar-
chisch-biirokratische Zentralisierung in Form des Absolutismus
als auch gegen den Totalitarismus linker und rechter Auspragung
resistent. Zu diesen ,altfreien” Staaten zdhlt Gasser GroBbritan-
nien und die Vereinigten Staaten, die nordeuropdischen Staaten,
die Niederlande und die Schweiz.

Auf der Gegenseite stehen die kontinentaleuropaischen ,liberali-
sierten Obrigkeitsstaaten” Spanien, Frankreich, Italien und
Deutschland. ,Die groBen Festlandnationen sind aufs starkste
vom administrativen Befehls- und Subordinationsprinzip und
damit vom Herrschaftsgeist durchtrankt geblieben [..] Demge-
mass vollzog sich auch die Bildung des modernen Staates in Ita-
lien, Spanien-Portugal, Frankreich, Deutschland, Osterreich ganz
einseitig von oben her. Damit wurden die einzelnen Volks-
schichten rein mechanisch, durch einen administrativen Befehls-
und Machtapparat, zu nationaler Einheit zusammengefiigt, und
sie bekamen keine Gelegenheit, im Gbersichtlichen lokalen Rau-
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me gemeinsam und selbstverantwortlich fiir das Gedeihen des
Staates zu sorgen und einander politisch zu vertrauen” (Ebd.,
S. 103).

Was man als Staat bezeichnet, hat in der Welt der Gemeinde-
unfreiheit und in der Welt der Gemeindefreiheit einen sehr ver-
schiedenen Begriffsinhalt. Hier beruht die Staatsordnung auf
dem allgemeinen Willen zur lokalen Selbstverwaltung, dort auf
der allgemeinen Unterwerfung unter den biirokratischen Appa-
rat." Daher sei es ,grundsétzlich verfehlt, die politisch-sozialen
Gegensdtze der obrigkeitlich-zentralistischen Welt irgendwie mit
denen der kommunal-foderativen Welt gleichzusetzen. Was im
Machtbereich der Beamtenhierarchie, zumal unter freiheitlichen
Verfassungen immer wieder in Leidenschaft und Hass auszuarten
droht, das wird auf dem Boden umfassender Lokalautonomie
durch sittliche Gegenkréfte in der Regel stark gemildert” (Ebd.,
S. 181).

Es ist das zentrale Anliegen Gassers die wechselseitige Ange-
wiesenheit von Demokratie und Gemeindeautonomie als Vor-
aussetzung fiir ein dauerhaft stabiles Staatswesen darzulegen.
.Gemeinschaft in der Freiheit ist nur dort wahrhaft lebensfahig,
wo eine Organisation ein Ubersichtliches Gebilde darstellt, wo
man einander personlich kennt und sich gewohnt ist, die Men-
schen und die selbstgewdhlten Behdrdemitglieder nicht allein
nach ihrer Parteizugehdrigkeit, sondern vorab nach ihren Fahig-
keiten und mehr noch nach ihrem Charakter zu beurteilen. Eine
solche lebendige Biirgerschule, in der taglich verschiedene Auf-
fassungen und Sonderinteressen miteinander um einen verniinf-
tigen Ausgleich ringen missen, ist immer nur in der freien kom-
munalen Selbstverwaltung gegeben.” (Ebd., S. 166f.)

Gassers Vision eines neuen Europa nach 1945 erscheint heute
bedeutender denn je. ,Europa kann nur dann eine Welt allgemei-
ner und wahrer Demokratie werden, wenn es gleichzeitig eine
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Welt des Kommunalismus, der lebendigen Selbstverwaltung wird,
wenn man dazu schreitet, die zentralistisch regierten Macht-
staaten vom System der Beamtenhierarchie und damit vom ad-
ministrativen Befehls- und Subordinationsprinzip zu befreien
und sie von unten her neu aufzubauen." Um einen staatlichen
Neuaufbau von unten nach oben durchzufiihren und erfolgreich
abzuschlieBen schlagt Gasser vor, ,die Bezirksbiirokratie schon
bald strikt anzuweisen, sich mit bestimmten kommunalen Ver-
waltungsangelegenheiten in keiner Weise mehr zu befassen.
Allmahlich miisste sodann die dadurch gesicherte Teilautonomie
durch Zuweisung immer weiterer Obliegenheiten zu einem
rechtlich gegen alle Eingriffe fest gesicherten ,pouvoir commu-
nal" ausgestaltet werden. Im Zusammenhang damit ware dafir
zu sorgen, dass die Kommunen in die Lage kommen, sich ausrei-
chende Einnahmequellen zu sichern und liber ihr Budget in voll-
verantwortlicher Selbstdisziplin zu bestimmen. Ohne eine um-
fassende finanzielle Selbstverantwortung kann kein lebendiger
Selbstverwaltungswille und damit auch keine kommunale Ge-
meinschaftsethik neu emporwachsen” (Ebd., S. 199).

Allerdings rdumt Gasser ein, dass eine 'Strategie des geordneten
Riickzugs' auf etliche, schwer liberwindbare Hindernisse treffen
werde. ,Dort, wo man sich von alters her an ein System der zen-
tralistischen Beamtenhierarchie gewohnt ist, gelten Forderungen
nach vermehrte Gemeindeautonomie gar nicht als besonders
populdr [..] An ein Umlernen ist eben nur zu denken, wenn das
Volk von oben her, kraft der Einsicht einer starken und stabilen
Regierung, planmdBig dazu angehalten und Schritt fiir Schritt
dazu erzogen wird." (Ebd., S. 204) Ob dieser, von Gasser aufge-
zeigte Weg wahrscheinlich ist, oder ob nicht vielmehr der Druck
.von unten” zur Verdnderung zwingt, bleibe dahingestellt.

.Die Abwendung vom Qbrigkeitsstaat, vom administrativen Be-
fehls- und Subordinationsprinzip, wie sie jeder wahrhaften
Kommunalisierung zugrunde liegt, erfordert im Endergebnis den
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Sieg einer neuen Rechtsauffassung. Und zwar darf der Staat
nicht langer als Quelle allen Rechts gelten; vielmehr muss man
dazu gelangen, entsprechend den ureuropdischen-mittelalter-
lichen Rechtsanschauungen auch die Glieder des Staates als
Trager selbstandiger Eigenrechte zu betrachten: vorab die Indivi-
duen, Familien und Gemeinden, spdter auch Bezirke und Provin-
zen. Auf keinen Fall darf man sich damit begniigen, einen groB3-
raumigen Foderalismus ins Leben zu rufen, ohne in Folge fiir die
Ausbildung einer umfassenden und rechtlich fest gesicherten
Gemeindeautonomie besorgt zu sein” (Ebd., S. 205).

Es stellt sich die Frage, ob Gemeindeautonomie und Demokratie
in einer von Mobilitat, von komplexer Arbeitsteilung und Inter-
dependenz geprdgten Dienstleistungs- und Informations-Gesell-
schaft noch angemessen sind. Wurzeln kleinrdumige, demokra-
tische Gemeinwesen und kommunale Autonomie nicht in eher in
statischen, ldndlich-bauerlichen und kleinstddtischen Gesell-
schaften, welche heutzutage kaum mehr vorhanden sind? Gasser
hat es verneint und vor allem die Gemeindeautonomie als aus-
gleichendes Element in einer sozial- und wohlfahrtsstaatlichen
Ordnung verstanden; denn lediglich in liberschaubaren, lebens-
nahen Verhdltnissen vermag sich der Biirger das zu erwerben,
.was man als politisches Augenmass, als Sinn flir menschliche
Proportionen zu bezeichnen pflegt [...] nur hier entwickelt sich
auf dem Boden der Freiheit jenes Minimum an Gemeinschafts-
glaubigkeit, das den Hang zum Autoritarismus wie zur Anarchie
wirksam einzuddmmen pflegt" (Ders., Gemeindefreiheit und Zu-
kunft Europas, S. 463). Eine immer differenziertere und hoch
spezialisierte Gesellschaft und Wirtschaft kann nur aufgrund
dezentraler und letztlich lokaler Entscheidung funktionieren,
indem Personen Initiativen ergreifen und bereit sind, Verant-
wortung zu tbernehmen. Dies favorisiert politisch non-zentrale
Losungen und verweist auf die zunehmende Bedeutung von Ge-
meinde- und Privatautonomie.
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Der héchste Grad an Ubereinstimmung der Er-
wartungen wird durch die Abgrenzung ge-
schiitzter Bereiche erzielt.

Friedrich August von Hayek; in: Hayek-Brevier,
hrsg. von Gerd Habermann, Thun 1999, S. 66.

10. Foderalismus und Minderheiten

Es wird oft behauptet, dass Minderheiten (ethnisch, sprachlich,
kulturell und konfessionell) durch zentralistische Strukturen
wirksamer geschiitzt wiirden als durch foderalistische, non-
zentrale, weil die Zentralregierungen Uber die finanziellen und
rechtlichen Mittel des Intervenierens, des Besteuerns und des
Subventionierens verfligten. Die Erfahrungen in der Schweiz zei-
gen, dass Minderheiten bessere Chancen haben, wenn sie in klei-
neren, konkurrierenden politischen Strukturen leben, in denen
tiberlappende Minderheiten und Mehrheiten existieren, die sich
in wechselnden Koalitionen gegenseitig unterstiitzen kdénnen.
Gruppen, die auf Bundesebene Minderheiten sind, sind auf der
kantonalen oder kommunalen Ebene Mehrheiten. Dadurch kann
das Gefiihl der Unterdriickung und Diskriminierung weitgehend
vermieden werden. Der schweizerische Fdderalismus bewirkt,
dass alle Biirger gleichzeitig sowohl Mehrheiten als auch Min-
derheiten angehdren, so dass sich soziale Spannungen und Kon-
flikte besser bewadltigen lassen. Zentralistische Regierungen ten-
dieren auf allen Ebenen dazu, Minderheiten mit Zwang zu assi-
milieren oder wenigstens ihre Identitdt zu definieren, Grenzen zu
bereinigen und ethnisch homogene Regionen zu bilden. Die Zen-
tralregierung mag zwar bereit sein, Subventionen zu bezahlen,
aber diese Subventionen machen die Minderheiten von ihren
Geldgebern abhdngig und reduzieren die Chance, dass diese liber
ihre eigene Zukunft eigenstindig entscheiden. Ein Wettbewerb
zwischen Uberlappenden heterogenen Gruppen mag zwar nicht
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in jeder Hinsicht die bestmdgliche Losung sein. Mittel- und
langfristig bietet er aber flir alle Betroffenen und Beteiligten die
besten Lernmdglichkeiten und Entwicklungschancen.

Politische Grenzen sind oft das Resultat von Kriegen und mar-
kieren das Resultat eines Machtprozesses. Auch sogenannt ,na-
tlirliche Grenzen" haben etwas Willkiirliches, weil sich Vdlker oft
auf beiden Seiten eines Flusses oder eines Passes ansiedeln, um
die Verkehrslage fiir den Handel zu nutzen. Die Schweiz ist ein
typisches Land mit teils natiirlichen und teils historischen Gren-
zen. Bevdlkerungsgruppen, die ein grenziiberschreitendes Sied-
lungsgebiet bewohnen, stehen in Kriegszeiten unter einem gro-
Ben Druck. Wenn die beiden Staaten, in denen sie leben, mitein-
ander Krieg flihren, stehen sie vor einem uniiberwindlichen Di-
lemma. Mit wem sollen sie loyal sein, mit ihrer Sprachgruppe
oder mit ihrem Staat. Wahlen sie die Sprachgruppe, werden sie
zum Verrdter an den Mitblirgern, wahlen sie den Staat, werden
sie zum Verrdter an den Mitgliedern ihrer Sprachgruppe. Sie
werden damit - so oder so - zum Unsicherheitsfaktor, zu einer
unbeliebten Gruppe, die diskriminiert wird, und die man durch
Assimilierung zum Verschwinden bringen méchte. Dies ist die
Minderheiten-Erfahrung der letzten 200 Jahre, die vom Wahn
des Nationalismus und von nationalen Kriegen gepragt waren.

Durch die kontinentale und globale wirtschaftliche Vernetzung
sind nationale Kriege zwar nicht verschwunden. Aber es handelt
sich aber eher um Relikte einer an sich tberwundenen Form der
Politik. Es besteht die groBe Hoffnung, dass in Europa die Zeit
der Volkerkriege vorbei ist, und dass im nachsten Jahrhundert
eine Epoche des intensiven Austauschs von Waren und Dienst-
leistungen anbricht. Die Minderheitenpolitik hat in Friedenszei-
ten eine bessere Ausgangslage, weil es fiir einen Staat ein Positi-
vum ist, Minderheiten zu haben, welche die Sprache und die
Mentalitdt des Nachbarstaats und Handelspartners kennen. Man
muss Minderheiten nicht mehr vor den nationalistischen Angsten
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schiitzen und ihre Nachteile kompensieren. Es geht vielmehr
darum, sie im aufgekldrten Selbstinteresse (enlighted self-
interest) des Landes wirtschaftlich produktiv werden zu lassen
und den ganzen Staat davon profitieren zu lassen. Zweisprachig-
keit wird vom Risikofaktor zum Chancenfaktor.

Heute missen Minderheiten immer noch defensiv gegen den
Assimilationsdruck ankdmpfen. Die Férderung von Minderheiten
wird von den Mehrheiten hochstens als ein notwendiges Ubel
betrachtet, als Konzession, welche durch das Vdlkerrecht von
auBen aufgezwungen wird. Man schaut immer noch auf die Ko-
stenseite und hat noch kaum realisiert, dass es nicht um politi-
sche Risikominimierung, sondern auch um wirtschaftliche Chan-
cenmaximierung geht. Je mehr sich ein rein wirtschaftliches
Denken gegeniber dem politisch-nationalistischen Denken
durchsetzt, desto besser fiir die Minderheiten. Verwiesen sei hier
auf die Erfahrungen der Schweiz mit dem Kanton Tessin, der
italienischsprachigen Minderheit, die knapp 10 Prozent der
Schweizer Bevdlkerung ausmacht. Der Kanton Tessin war im
letzten Jahrhundert einer der armsten Kantone. Durch die wirt-
schaftliche Vernetzung mit Norditalien und durch die Nieder-
lassung von Zuziiglern aus der Deutschschweiz und aus Deutsch-
land ist er zu einem wichtigen Wirtschaftsfaktor geworden, wel-
cher volkswirtschaftlich auf der Plusseite steht. Die Messbarkeit
von Vor- und Nachteilen, welche Minderheiten mit sich bringen,
ist allerdings wegen ihrer Komplexitat immer fragwiirdig, die
Nachteile diirften aber gegeniiber den Vorteilen allzu haufig
iberschatzt werden.

Minderheiten sind oft Opfer eines ethnischen Homogenitdts-
und Sauberkeitsideals von Mehrheiten geworden. Darum laufen
sie Gefahr, ihrerseits dieses Homogenitatsideal gegen auBen zu
behaupten. Auch wenn man dafiir ein gewisses Verstandnis auf-
bringt, kann darin nicht die beste Uberlebensstrategie gesehen
werden. Die beste Uberlebensstrategie von Minderheiten ist ein
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Lavieren zwischen Anpassung und Selbstbehauptung mit dem
Ziel, eine nachhaltige ,win-win" Situation zu schaffen.

Auf den ersten Blick ist Homogenitat, ethnische und sprachliche
Einheitlichkeit und Zentralisierung 6konomisch erfolgreicher als
der heterogene Pluralismus. Im historisch-empirischen Test
stimmt dies nicht, oder wenigstens nicht immer und mit abneh-
mender Tendenz. In einer sich globalisierenden Welt wird der
okonomische Wert der Vielfalt, der ethnischen Durchmischung,
der lberlappenden Systeme und der Non-Zentralitdt erst richtig
entdeckt werden. Die Heterogenen werden ihren Vorsprung ge-
geniiber den Homogenen nutzen miissen. Staaten, welche dies-
beziiglich Erfahrungen gemacht haben, sollten andere an ihren
Erfahrungen teilhaben lassen, ohne die AnmaBung zu haben, in
jeder Beziehung als Vorbild wirken zu kénnen.

72



Die allmahliche Gewohnung an ganzliche Be-
vormundung aber totet endlich jede Initiative;
man erwartet alles vom Staat, woraus dann
bei der ersten Verschiebung der Macht sich er-
gibt, dass man alles von ihm verlangt, ihm al-
les aufbiirdet.

Jacob Burckhardt,
Weltgeschichtliche Betrachtungen, Basel 1905

11. Zusammenfassung:
Von der Robustheit des Komplexen

Non-Zentralitdt, Vielfalt, Durchmischung, Konkurrenz, flexible
Kooperation, Uberschaubarkeit statt Ubersichtlichkeit, Derequ-
lierung statt Harmonisierung, charakterisieren die lernfahigen,
adaptationsfahigen politischen Systeme der Zukunft. Die Glie-
derung in kleine Einheiten wird bei der Organisation und Ge-
wahrleistung der notwendenden politischen Ordnung zu einem
Vorteil, wenn die Bedrohung durch militdrische und wirtschaftli-
che Macht nicht im Vordergrund steht.

Im Rahmen verfassungsrechtlicher Limiten kénnen und sollen
Entscheidungen direktdemokratisch geféllt werden. Dies gilt
ganz besonders auch fiir die Besteuerung, die von der mdglichst
direkten Mitbestimmung so wenig ausgenommen werden sollte
wie die Kontrolle liber die Ausgaben der Regierung. Eine trans-
parente Finanz- und Steuerpolitik stellt auf allen Ebenen der
Staatsorganisation immer wieder die politischen Beziige her
zwischen Aufgaben, Ausgaben und Steuerlast. Die ,Exit-Option”,
d.h. die Maglichkeit der ,Abstimmung mit den Flissen bzw. mit
dem Ziigelwagen" soll einer libermdBige Besteuerung der hohen
Einkommen und Vermdgen entgegenwirken.
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Je direkter die Demokratie ist, desto starker wird der Zusammen-
hang von Steuer und Gegenleistung wahrgenommen und gegen-
iber den Behdrden, die gleichzeitig Steuern erheben und Infra-
struktur bereitstellen, zum politischen Thema gemacht. Der
miindige Steuerzahler ist dann mit dem miindigen Biirger iden-
tisch, welcher kritisch das Preis/Leistungsverhaltnis der von ihm
gewdhlten Behorden iberwacht, Sparsamkeit und Transparenz
fordert und fordert sowie auf Unterversorgungen aller Art emp-
findlich reagiert. Pro-Kopf-Abstimmungen funktionieren nur,
wenn auch die Betroffenheiten Pro-Kopf vergleichbar sind.

Aus liberaler Sicht wird das Resultat in einem solchen ,Durch-
einandertal” politischer und fiskalischer Ordnungen nicht Gberall
optimal sein. Es entsteht aber ein Experimentierfeld, ein Markt
von politischen Konzeptionen und Steuertarifen, bei dem die
erwdhnte ,Abstimmung mit den Fissen" (bzw. mit dem Ziigel-
wagen) umso zumutbarer ist, je kleinrdumiger diese Gebietskor-
perschaften sind. Die praktizierte Solidaritdt in ,face-to-face"
Gruppen darf nicht zu Lasten Dritter und auch nicht zu Lasten
einer anonymen GroBgesellschaft gehen.

Die Gefahr eines Wettlaufs zum Nullsteuer- und Nullleistungs-
staat (race to the bottom) ist kaum wahrscheinlich, zumal der
Wettbewerb unter den Gebietskdrperschaften auch den Vergleich
ermdglicht. Wer eine bessere offentliche Infrastruktur anbietet
und damit die kollektive Lebensqualitdt verbessert, vermag
durchaus die Unterstlitzung der Steuerzahler zu finden. Dies gilt
auch bei Einrichtungen, von denen nicht alle unmittelbar profi-
tieren. Allerdings gilt es zu verhindern, dass sich ein allgemeines
Trittbrettfahren etabliert. Transparente Bezlige zwischen Ausga-
ben, Leistungen und Biirokratiekosten sowie Budgetdisziplin sind
eine Voraussetzung fiir die Delegation der Steuerhoheit an die
Steuerzahler. Der Grundsatz, dass Infrastrukturen von den Be-
nltzern zu bezahlen sind, muss auch im kommunalen Bereich
angemessen beriicksichtigt werden, wenn man die stets vorhan-

74



dene aber stets auch knappe Solidaritdtsbereitschaft nicht zer-
storen will.

Bei hoher Kommunal- und allenfalls auch Regionalautonomie
(und, auf europdischer Ebene, Nationalautonomie) muss aller-
dings auch das Risiko von durchaus unliberalen Experimenten
und auch von Versorgungsengpdssen aller Art in Kauf genommen
werden. Die Grenze des Experimentierens sollte bei Menschen-
rechtsverletzungen liegen, welche generell nicht geduldet wer-
den diirfen, und die ein lberlokales und (iberregionales Sankti-
onssystem voraussetzen.

Es soll nicht verschwiegen werden, dass Vereinheitlichung, Har-
monisierung und Zentralisierung, wenn sie liberale Ziele anstre-
ben, ,mehr Freiheit" bringen kdnnen, vor allem in diesbeziiglich
rickstandigen Gebieten. Zentralisierung birgt aber auch die Ge-
fahr einer Vereinheitlichung des wissenschaftlichen und politi-
schen lrrtums in sich. Eine Vielzahl von kleinen, non-zentralen
Irrtimern, die gegeneinander konkurrieren, ist auf die Dauer be-
ziiglich Freiheitsgehalt und Lernfahigkeit gegeniiber hoch zen-
tralisierten Systemen effizienter und nach aul3en wie nach innen
weniger gefahrlich.
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12. Vierzehn Thesen

Die vieldeutigen Begriffe ,Foderalismus” und der ,Subsidiaritat”
sind durch das eindeutige Merkmal der Non-Zentralitat zu pra-
zisieren.

Foderalismus ist nach liberalem Versténdnis ein politisches Pro-
blemldsungsverfahren, welches zwischen dem Autonomismus
und dem Zentralismus vermittelt, das aber tendenziell einen
non-zentralistischen Akzent zugunsten der Autonomie des
Gliedstaates setzt.

Das Subsidiaritatsprinzip verlangt, dass gemeinsame Probleme
auf der unterst-mdglichsten Stufe gelost werden. Da es keine
Kriterien liefert, was man im Einzelfall fir ,mdglich" halten soll,
bleibt es beziiglich Zentralisierung und Non-Zentralisierung neu-
tral und ermdglicht in der Praxis erst recht eine zusatzliche Zen-
tralisierung.

Das Subsidiaritdtsprinzip muss in dem Sinn prazisiert und radi-
kalisiert werden, dass es fiir die Riickgabe von Kompetenz, Ver-
antwortung und Finanzierung an die moglichst autonome, re-
spektive privatautonome Trdgerschaft optiert, wenn ein Problem
auf der zentraleren Stufe nicht mehr addquat geldst oder finan-
ziert werden kann.

Der Stellenwert der Kommunalautonomie ist in seiner grund-
satzlichen Bedeutung fiir eine transparente Politik neu zu ent-
decken. Die politische und fiskalische Kompetenzen sind nicht
nach dem Verfahren der Dezentralisierung auf einer Hierarchie-
leiter von oben nach unten zu delegieren, sondern im Sinn der
Non-Zentralitdt autonom bei den kleinen Einheiten direkt anzu-
siedeln und wahrzunehmen.

Pro-Kopf-Abstimmungen funktionieren nur, wenn auch die Be-
troffenheiten Pro-Kopf splirbar und vergleichbar sind.
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Keine Besteuerung ohne gebietskdrperschaftlich definierte Mit-
bestimmung. Niemand soll besteuert werden, ohne iber Hohe
und Verwendungszweck der Steuer mitentscheiden zu kdnnen.
.No taxation without representation”.

Eine Gebietskdrperschaft die ,von oben”, d.h. von der Zentrale
her finanziert wird, ist in hohem MaB abhdngig und korrumpier-
bar.

Keine Regierungsgewalt ohne Steuerkompetenz. Die Autonomie
einer Gebietskdrperschaft ist auf das engste mit der finanziellen
und fiskalischen Autonomie verkniipft. Wer keine eigenen Steu-
ern erheben kann, hat auch keine echte Autonomie. Wer regieren
will (exekutiv und legislativ) und den politischen Popularitats-
nutzen der sozialpolitischen Umverteilung und der Bereitstellung
offentlicher Dienste bewirtschaftet, soll entsprechend auch die
politischen Popularitdtskosten der Steuererhebung tragen. ,No
representation without taxation".

Eine verniinftige Sanierung der Staatsfinanzen ist in einer Demo-
kratie nur moglich, wenn die Transparenz zwischen Ausgaben,
Aufgaben und Finanzierungstragern hergestellt werden kann.

Der Finanzausgleich zwischen Gebietskdrperschaften stort den
Wettbewerb und die Transparenz und ist abzulehnen. Er fiihrt zur
Bestrafung der sparsamen und verniinftigen Regierungen und
zur Belohnung der ausgabefreudigen unverniinftigen.

Das Ziel einer foderalistischen, non-zentralen politisch-sozialen
Verfassung bedingt eine Strategie, welche privatisiert, limitiert,
dezentralisiert und dereguliert.

Non-zentrale Strukturen sind nicht a priori besser als zentrale.
Aber sie ermdglichen ein Experimentieren im offentlichen Ver-
gleich, sie stellen sich dem ,Wettbewerb der Gebietskorper-
schaften (Gemeinden, Lander, Nationalstaaten)" und sind des-
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halb flexibel, lernfdhig, anpassungsfahig, kurzum verkorpern Ei-
genschaften, die in Zeiten raschen Wandels entscheidend sind.

In einer sich globalisierenden Welt wird der okonomische und
politische Wert der Vielfalt, der ethnischen Durchmischung, der
iiberlappenden Systeme und der Non-Zentralitdt erst richtig ent-
deckt werden.
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