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The distribution of powers in the Swiss Confederation has a long tradition dating back to the time before 1798 but was
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1. Einleitung
Warum Maria Theresia bis heute einen
Schweizer Gerichtssaal ziert

Laufenburg ist ein schmuckes mittelalterliches
Stadtchen mit einem im Jahr 1525 errichteten
Gerichtsgebdude. Darin findet sich ein prachti-
ger Verhandlungssaal mit unverandert erhalte-
ner Ausstattung aus der Zeit des Spatbarocks
(1770/1771). An den Wéanden prangen nicht nur
ein bekronter Doppeladler mit dem Wappen Os-
terreichs (Rot-Weifs—Rot) und Laufenburgs
(Habsburger Lowe), sondern auch drei prunk-
volle Herrscherbilder Maria Theresias, Franz’ I.
und Josephs II. Ein typisch Osterreichischer Ge-
richtssaal — so mochte man meinen. Doch unter
den Augen ihrer apostolischen Majestiten urtei-
len heute Bezirksrichter des Schweizer Kantons

Aargau, denn im Jahr 1797 endete mit dem

1 Mein besonderer Dank geht an meine Mitarbeiterin
Elena Dittli (B.A. HSG in Law) fiir ihre wertvollen Re-
cherchen und an Dr. phil. Linus Hiisser fiir seine un-
verzichtbaren Hinweise zur Geschichte Vorderdster-
reichs.
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Einmarsch franzosischer Truppen die seit 1173
bestehende Herrschaft der Habsburger in Lau-
fenburg. Nach einem Intermezzo als franzosi-
sches Protektorat und Distriktshauptort des hel-
vetischen Kantons Fricktal wurde der linksrhei-
nische Teil des Stadtchens 1803 dem neu ge-

schaffenen Kanton Aargau einverleibt.

Dass der Gerichtssaal 250 Jahre wie eine Zeit-
kapsel tiberdauert hat, mag in Anbetracht der
militdrischen Besetzung durch Frankreich, dem
Wechsel zur Schweiz und den verfassungsrecht-
lichen Zisuren des 19. Jahrhunderts erstaunen.
Er steht aber fiir eine erstaunliche Kontinuitat
staatlicher Herrschaft auf dem Gebiet der heuti-
gen Schweiz seit der Frithen Neuzeit. In Laufen-
burg urteilten noch im jungen Kanton Aargau
Richter, die ihre Ausbildung an osterreichischen
Universitaten genossen hatten. Neben dieser
personellen Kontinuitat fand auch das Osterrei-
chische Recht vorerst weiter Anwendung, denn
bis zur Kodifikation des aargauischen Rechts
galten in den zum Kanton Aargau zusammenge-
fiigten Gebieten die bisherigen Rechtsordnun-
gen weiter. Und schlieSlich wurde das neu ge-
schaffene Aargauer Recht dank einflussreicher
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Laufenburger Juristen nachhaltig von Osterrei-
chischen Kodifikationsvorlagen gepragt. Dies
gilt vor allem fiir das Strafrecht, das Zivilrecht,
das Schulrecht und die Ubernahme der staatli-
chen Gebédudeversicherung. Die Helvetisierung
Laufenburgs war somit im Rechtsalltag nicht als
radikaler Bruch spiirbar, sondern gestaltete sich
eher als evolutiondrer Prozess gegenseitiger An-
ndherung, der auch zu einer teilweisen Austria-

kisierung des aargauischen Rechts fiihrte.

Eine vergleichbare evolutiondre Entwicklung
liegt auch der foderalen Kompetenzordnung im
Schweizer Staatswesen zugrunde. Um diese
Ordnung zu verstehen, geniigt es daher nicht,
mit der Darstellung dieser Geschichte erst im
Jahr 1848 — dem Jahr der ersten Bundesverfas-
sung — einzusetzen. Denn so wie das aargaui-
sche Justizwesen bis heute auf Fundamenten
fritherer Jahrhunderte griindet, wurden auch fiir
die erste Bundesverfassung Bausteine aus friithe-

ren Epochen verwendet.

2. Alte Eidgenossenschaft bis 1798

»Von der eigentlichen Constitution [...]
dieser Eydgendssischen Republic”

Das Gebiet der heutigen Schweiz entsprach bis
1798 in weiten Teilen — ausgenommen die Ge-
biete wie dem bereits erwdhnten vorderosterrei-
chischen Fricktal oder Teilen des heutigen Kan-
tons Genf — der Alten Eidgenossenschaft. Diese
lasst sich aus rechtlicher Perspektive am ehesten
mit einem komplexen Netzwerk unterschiedli-
cher Biindnisse zwischen ungleichen Partnern
beschreiben.? Eingebunden waren neben den
vollberechtigten ,,Orten” (Kantonen) auch ,Zu-
gewandte Orte” mit minderem Rechtsstatus.

Zum Gebiet gehorten sodann Untertanengebie-

2 Exemplarisch ISELIN, Tentamen 11: ,Corpus Helveti-
cum est systema compositum ex multis civitatibus,
quae autonomiam variis temporibus variis titulis
adeptae, in societatem paulatim coierunt [...].”.

te, die als , Gemeine Herrschaften” teilweise
gemeinsam verwaltet wurden. Das institutionel-
le Forum dieses Biindnisgeflechts bildete die
,Tagsatzung” als Gesandtenkongress der ein-
zelnen ,Orte”. In den heutigen Lehrbiichern
zum Schweizer Verfassungsrecht wird dieses
Gebilde meist als Staatenbund bezeichnet;® ge-
meint ist damit eine Verbindung gleichberech-
tigter und souverdner Einzelstaaten auf Grund-
lage eines volkerrechtlichen Vertrags. Die Ideal-
kategorien von ,Staatenbund” und ,Bundes-
staat” sind allerdings zu vereinfachend, um die
Alte Eidgenossenschaft addquat zu erfassen. Die
Ungleichheit der Beteiligten und die unter-
schiedlichen Grade der Zugehorigkeit entziehen
sich einer Systematisierung nach heutigen dog-
matischen Kategorien. Unklar ist sodann, ob die
rechtlichen Grundlagen der Eidgenossenschaft
nach heutigem wie damaligem Verstindnis als
Vertrdge oder in ihrer Gesamtheit als Verfas-
sung zu qualifizieren waren. Zweifelsohne lag
diesem Gebilde keine formelle Verfassungsur-
kunde zugrunde. Zahlreiche der geschlossenen
Biindnisse galten indes auf ,ewig” und sahen
keine Kiindigungsmoglichkeit vor. Es erstaunt
daher nicht, wenn in der zeitgenossischen Lite-
ratur von ,leges fundamentales“* oder einer
eigentlichen Constitution [...] dieser Eydgenos-
sischen Republic”5 die Rede war. Diese Verfas-
sung kannte zudem bereits Ansétze einer fode-
ralen Kompetenzausscheidung. Beschrieben
wurde diese von Franz Michael Biieler (1642-
1725) in seinem 1696 verfassten ,,Compendium
des gemeinen eidgendssischen Rechts”. Darin
unterschied er das ,gemein Eydtgnossische
Recht” oder ,,Jus Publicum Helvetiae”, das in allen
Orten der Eidgenossenschaft Geltung bean-

3 HAFELIN u.a., Bundesstaatsrecht, Rz. 35f.; RHINOW,
SCHEFER, UEBERSAX, Verfassungsrecht, Rz.571f;
TSCHANNEN, Staatsrecht, Rz. 67, 243.

4 BUELER, Compendium 51 (falschlich als 9 paginiert);
vgl. auch WURGLER, Verfassungsrecht 52.

5Hans Jacob LEU, Vorrede zu SIMLER, Loblichen
Eydgenossenschaft V.
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spruchte und vom Recht der einzelnen Orte ge-
schieden war.¢ Durch den Geltungsanspruch des
gemeineidgenossischen Rechts wurde die Sou-
veranitiat der einzelnen Orte ,in etwelchen Sa-
chen etwas limitiert undt eingeschranket””. Hier
klingt bereits die Vorstellung einer geteilten
Souveranitit im Bundesstaat an, wie sie Alexis
de Tocqueville (1805-1859) spater fiir die USA
artikulieren sollte.® Biieler versuchte schliefilich,
die verschiedenen Bereiche des ,,Jus Publicum
Helvetiae” thematisch zu gruppieren und be-
schrieb fiinf Sachbereiche gemeineidgendssi-
schen Rechts: Interne Streitbeilegung und Lan-
desverteidigung, Forderung des Freihandels,
Eindammung von Zollhindernissen, Verwaltung
der ,,Gemeinen Herrschaften” und Bekampfung
von Missbrauchen im Miinzwesen. Hier wurde
also bereits das Bemiihen deutlich, unter thema-
tischen Gesichtspunkten verschiedene Zustan-
digkeitssphdren voneinander abzugrenzen. In
einzelnen Sachbereichen entschied die Tagsat-
zung sodann nicht einstimmig, sondern aner-
kannte auch Mehrheitsentscheidungen.® Dies
galt besonders bei der Verwaltung der , Gemei-
nen Herrschaften”, wo sich erste Ansitze ge-
meinsamer Staatlichkeit am deutlichsten zeig-
ten.’® In einer Gesamtbetrachtung liefle sich mit
der Gewaltenteilungskonzeption von John Lo-
cke (1632-1704) argumentieren, dass Exekutive
und Legislative weitgehend in den Handen der
einzelnen ,Orte” blieben, wihrend die Fodera-

tive (,,the power of war and peace, leagues and

¢ BUELER, Compendium 50 (félschlich als 8 paginiert).
7 BUELER, Compendium 52 (félschlich als 10 paginiert).
Vgl. auch ISELIN, Tentamen 23.

8 TOCQUEVILLE, Vol. I, 183.

% ISELIN, Tentamen 24: ,,ibi enim pars minor maiorem
semper sequitur”; WURGLER, Tagsatzung 570.

10 Jkonographisch kam dies in einem gemeinsamen,
aus den Wappen der einzelnen ,Orte” zusammenge-
setzten Wappenschild zum Ausdruck, das von einer
gemeinsamen Souverdnitdtskrone iiberwolbt wurde,
MAISSEN, Republic 295.

alliances”1’) dem kollektiv gebildeten Ganzen

zustand.!2

3. Mediationsakte von 1803

,constituée fédérale par la nature “

Nach dem Einmarsch franzdsischer Truppen im
Jahr 1798 brachen die Staatsstrukturen der Alten
Eidgenossenschaft zusammen. Das ,, Ancien Ré-
gime” wich der ,Helvetischen Republik”, deren
Verfassung vom 12. April 1798 weitgehend eine
Adaption der franzosischen Direktorialverfas-
sung von 1795 darstellte. Artikel 1 der Verfas-
sung bezeichnete die Helvetische Republik nach
franzosischem Vorbild als ,eins und unteilbar”
(,La République helvétique est une et indivisib-
le.”). Im Unterschied zum franzosischen Origi-
nal wurde diese Bestimmung aber um einen Ab-
satz erganzt, der den Bruch mit der Vergangen-
heit deutlich unterstrich.’® Die Helvetische Re-
publik erwies sich trotz dieser verfassungsrecht-
lichen Rhetorik als duflerst uneins und instabil,
und die Gegensdtze zwischen Unitariern und
Foderalisten spitzten sich immer mehr zu. Der
Erste Konsul Frankreichs — Napoléon Bonaparte
(1769-1821) — versuchte mit der von ihm auf sei-
nem Landsitz Malmaison diktierten Verfassung
vom 29. Mai 1801, eine foderal gepréagte Repub-
lik zu verwirklichen, indem die Kompetenzen

der Zentralgewalt und der Kantone im zweiten

1 LockE, Two Treatises, Second Treatise, Chapter XII,
Sect. 146.

12 MAISSEN, Republic 572.

13 ,Es giebt keine Grenzen mehr zwischen den Canto-
nen und den unterworfenen Landen noch zwischen
einem Canton und dem andern. Die Einheit des Va-
terlandes und des allgemeinen Interesse’s vertritt
kiinftig das schwache Band, welches verschiedenarti-
ge, aufler Verhiltnis ungleich grofie, und kleinlichen
Localitaten oder einheimischen Vorurtheilen unter-
worfene Theile zusammenbhielt und auf Gerathewohl
leitete. Man verspiirte nur die ganze Schwache ein-
zelner Theile; man wird aber durch die vereinigte
Starke Aller stark sein.” (ASHR 1, 567).
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Abschnitt der Verfassung je einzeln aufgezahlt
wurden."* Diese , Verfassung von Malmaison”
scheiterte in der Folge aber am Widerstand der
Unitarier. Nachdem die Helvetische Republik
zusehends in kriegsdhnlichen Wirren versank,
berief Bonaparte die Konfliktparteien im Sep-
tember 1802 zu einer ,,Consulta” nach Paris ein.
Obwohl die Unitarier dort in der Mehrheit wa-
ren, stellte der Erste Konsul klar, dass nur eine
foderale Struktur die Konflikte nachhaltig be-
frieden konne. Seiner Ansicht nach musste die
Schweiz von Natur aus foderal verfasst sein
(,constituée fédérale par la nature”).’® Das Er-
gebnis war die ,Mediationsakte” vom 19. Feb-
ruar 1803, die in neunzehn Kapiteln die Kan-
tonsverfassungen enthielt und im 20. Kapitel die
,Bundesakte”. Die 1798 untergegangen , Orte”
erwachten nun als Kantone wieder zu neuem
Leben, wobei aus den ehemals beherrschten Un-
tertanengebieten, den nicht vollberechtigten
»~Zugewandten Orten” und den neu hinzu ge-
kommenen Gebieten — wie dem Fricktal — neue
und gleichberechtigte Kantone entstanden. Einer
davon war der Aargau. Um die Gleichheit der
Kantone zu unterstreichen, wurden sie in der
Mediationsakte in alphabetischer Reihenfolge
aufgefiihrt. Die Bundesakte wies dem Bund ver-
gleichsweise wenige Kompetenzen zu, etwa zur
Sicherstellung des freien Warenverkehrs, zur
Vereinheitlichung des Miinzwesens sowie die
Bereiche der Auflen- und Verteidigungspolitik.
In Art. 12 verankerte die Bundesakte sodann ei-
ne subsididre Generalkompetenz der Kantone:
,Die Kantone iiben alle Gewalt aus, die nicht
ausdriicklich der Bundesbehdrde iibertragen

“

ist.” (im franzosischen Original: ,Les cantons

jouissent de tous les pouvoirs qui n'ont pas été

14 ASHR 6, 933f.

15So die von Bonaparte unterzeichnete Praambel der
Mediationsakte vom 19. 2. 1803; die franzosischspra-
chige Originalakte ist unter Wikimedia Commons frei
zuganglich.

expressément délégués a l'autorité fédérale.”16)
Die Bestimmung erinnert stark an Art. II der
amerikanischen = Konfoderationsartikel  von
17777 und das 1791 verabschiedete zehnte
Amendment zur Unionsverfassung von 1787.18
Die Ahnlichkeit diirfte kein Zufall sein,® war
doch einer der Konferenzleiter und moglichen
Redaktoren der Bundesurkunde der franzdsi-
sche Senator Jean-Nicolas Démeunier (1751-
1814) — ein profunder Kenner des amerikani-
schen Verfassungsrechts wie auch der Schweizer
Verhiltnisse.20

Nach dem Ende der napoleonischen Vorherr-
schaft dominierten auch in der Schweiz restau-
rative Tendenzen und die Mediationsakte wur-
de abgeldst durch den Bundesvertrag (BV) vom
7. August 1815. Der Vertrag betonte zwar die
Souveranitat der Kantone, fithrte aber mit Aus-
nahme des Miinzwesens die in der Bundesakte
von 1803 bereits genannten , Angelegenheiten
des Bundes” weiter (§ 8 BV 1815). Die Gleichheit
der Kantone wurde trotz restaurativen Tenden-
zen nicht mehr angetastet und die Abschaffung
der ,Unterthanenlande” sogar ausdriicklich er-
wahnt (§7 BV 1815). Auch wenn die Rechts-
grundlage des Vertrags auf einen Staatenbund
hindeutete,? konnte die Tagsatzung im Bereich
der Bundesangelegenheiten mit einfachem oder
qualifiziertem Mehr entscheiden (§8 BV 1815).

16 Mediationsakte 103.

17, Each state retains its sovereignty, freedom and in-
dependence, and every Power, Jurisdiction and right,
which is not by this confederation expressly delegated
to the United States, in Congress assembled.”

18, The powers not delegated to the United States by
the Constitution, nor prohibited by it to the States, are
reserved to the States respectively, or to the people.”
1 Vgl. auch BLUMER, MOREL, Handbuch 209; BURCK-
HARDT, Kommentar 13; His, Staatsrecht1, 100f.;
RUTTIMANN, Bundesstaatsrecht 28, 54f.

20 Vgl. MONNIER, KOLZ, Bonaparte 12f., 72ff.

21 So die einhellige Einschdtzung der heutigen Staats-
rechtslehre: HAFELIN u.a., Bundesstaatsrecht Rz. 42;
RHINOW, SCHEFER, UEBERSAX, Verfassungsrecht, Rz.
572; TSCHANNEN, Staatsrecht, Rz. 67, 243.
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Dass dieses Gebilde kein idealtypischer Staaten-
bund war, wurde auch daran ersichtlich, dass die
Tagsatzung wiederholt selbst die Bezeichnung
,Bundesstaat”“?? verwendete und in der Literatur
dem Bundesvertrag Elemente einer Verfassung
attestiert wurden® oder der Vertrag schlicht als

,Bundesverfassung?* bezeichnet wurde.

4. Bundesverfassung von 1848
Verwendung von ,vielen und
vortrefflichen Bausteinen”

a) Grundsatz: Subsidiire
Generalkompetenz der Kantone

Nach 1830 wurden die restaurativen Kréfte in
zahlreichen Kantonen durch eine liberale ,Re-
generations”-Bewegung verdrangt. Elf Kantone
gaben sich eine neue Kantonsverfassung und
1832 beschloss die Tagsatzung, auch den Bun-
desvertrag zu erneuern. Es wurde eine ,Revisi-
onscommission” eingesetzt, die am 15. Dezem-
ber 1832 den Entwurf fiir eine ,,Bundeskurkun-
de” vorlegte, der von der Tagsatzung beraten
und in angepasster Form am 15. Mai 1833 verab-
schiedet wurde. Das erklarte Ziel des urspriing-
lichen Entwurfs wére es gewesen, die Schweiz
im ersten Artikel zu einem ,,unaufloslichen Bun-
desstaat” zu erkldren — eine Formulierung, die
der Tagsatzung zu gewagt schien, weshalb sie in
der Fassung von 1833 fallen gelassen wurde.
Beide Entwiirfe sahen indes in Art. 2 Abs. 1 eine
gleichlautende Bestimmung zur Kompetenzver-
teilung zwischen Bund und Kantonen vor: , Die
Kantone sind souveran und iiben als solche alle
Rechte aus, die nicht ausdriicklich der Bundes-
gewalt libertragen sind.” Diese Entwiirfe basier-
ten auf Art. 12 der Bundesakte von 1803, griffen

mit der ausdriicklichen Erwahnung der Kanto-

2 Vgl. fiir die Jahre 1815 und 1816 KAISER, Amtliche
Protokolle 1816, 824, 840.

2 DuBs, Das Oeffentliche Recht 38.

24 BLUNTSCHLIL, Geschichte 482.

nalsouveréanitédt aber auch ein Element des Bun-
desvertrags von 1815 auf. Trotz der durch die
Tagsatzung vorgenommenen Anpassungen
scheiterte der Entwurf von 1833 an der Ratifizie-
rung durch die Kantone — die Bevolkerung des
fiir die katholische Zentralschweiz wichtigsten
Kantons Luzern hatte sich dagegen ausgespro-
chen. Die Reformbestrebungen der 1830er-Jahre
erwiesen sich im Nachhinein betrachtet dennoch
als wichtiger Schritt. Denn die Entwurfstexte bil-
deten die Basis, auf deren Grundlage die Bun-
desverfassung von 1848 entworfen wurde.
Nachdem die liberalen Krifte im raschen und
vergleichsweise unblutigen Sonderbundskrieg
von 1847 {iiber ein Separatbiindnis katholisch-
konservativer Kantone gesiegt hatten, setzte die
Tagsatzung im August 1847 erneut eine Revisi-
onskommission ein, die innert kiirzester Zeit
(zwischen dem 17. Februar und dem 8. April
1848) den Text fiir eine Bundesverfassung vor-
legte. Der Prasident der Kommission — der Ber-
ner Vertreter an der Tagsatzung und spéter ei-
ner der ersten Bundesrdte Ulrich Ochsenbein
(1811-1890) — formulierte den Bauplan fiir die
neue Bundesverfassung so: ,,Am alten Gebdude
sind viele und vortreffliche Bausteine, darunter
alle Bestimmungen, welche von Abtretungen
einzelner Souverdanitédtsrechte an den Bund han-
deln.”?> So wurde aus den Entwiirfen von 1832
und 1833 schlieSlich Art. 3 der Bundesverfas-
sung von 1848: , Die Kantone sind souveran, so-
weit ihre Souverdnitat nicht durch die Bundes-
verfassung beschrankt ist, und {iben als solche
alle Rechte aus, welche nicht der Bundesgewalt
iibertragen sind.” Die Griinde fiir die Weglas-
sung des Wortes ,,ausdriicklich” lassen sich — so-
weit ersichtlich — nicht mehr eruieren.?¢ Die Be-

% Zitn. dem Protokoll von Friedrich Frey-Herosé,
HOLENSTEIN, Stunde Null 490.

26 BLUMER, MOREL, Handbuch 210; BURCKHARDT,
Kommentar 13. Wahrend die bis heute wohl herr-
schende Lehre dieser Weglassung keine grundlegen-
de Bedeutung zumisst und auf das Prinzip der Einzel-
ermdchtigung verweist (vgl. schon FLEINER, Bundes-



Die foderale Kompetenzverteilung in der Schweizerischen Eidgenossenschaft aus historischer Sicht 243

stimmung wurde spater nahezu unverandert zu
Art. 3 der totalrevidierten Bundesverfassungen
von 1874 und 1999. Sieht man von der Anrufung
Gottes ab, dann ist dies die einzige Norm in der
Schweizer Bundesverfassung, die seit 1848 nie

gedndert wurde.

Art. 3 der Bundesverfassung bringt zum Aus-
druck, dass die Verfassungsvéater von 1848 der
Uberzeugung waren, dass die Urspriinge staat-
licher Herrschaft bei den Kantonen liegen - da-
her verfiigen die Kantone iiber eine ,vermute-
te”?” subsididre Generalkompetenz, und neue
Bundeskompetenzen kénnen nur durch aus-
driickliche Einzelerméachtigung der Verfassung
geschaffen werden (Verfassungsvorbehalt zu
Lasten des Bundes).2® Dass Art. 3 ausdriicklich

nur die Souveranitit der Kantone erwdahnte,

staatsrecht 43; DUBS, Das Oeffentliche Recht 188; RUT-
TIMANN, Bundesstaatsrecht 55), sahen BLUMER, MOREL
(Handbuch 209f.) und SCHOLLENBERGER (Kommentar,
100£., 103f.) darin noch eine bewusste Weglassung.

% Diese Vermutung bezieht sich nur auf die Frage, ob
eine Bundeskompetenz besteht. Einmal begriindete
Bundeskompetenzen sollen hingegen nach den etab-
lierten Auslegungsmethoden ausgelegt werden und
nicht restriktiv zu Gunsten der Kantone: BIAGGINI,
Kommentar, Art.3 Rz.8;, BURCKHARDT, Kommentar
14; HAFELIN u.a., Bundesstaatsrecht Rz. 1075; RHINOW,
SCHEFER, UEBERSAX, Verfassungsrecht Rz.718; noch
anderer Meinung FLEINER, GIACOMETTI, Bundesstaats-
recht 75; SCHOLLENBERGER, Kommentar 106-108.

28 Vgl. den Bericht iiber den Entwurf einer Bundesver-
fassung vom 8. 4.1848, erstattet von der am 16.8.
1847 von der Tagsatzung ernannten Revisionskom-
mission (Bern 1848) 11: ,Wir haben also vereinigte
Staaten oder wenn man will einen Bundesstaat, ein
System, das wesentlich vom Unitarismus verschieden
ist; weil unsere Verbindung von Staaten eine Confo-
deration bildet, in welchen die Kantone souverdn
bleiben.” Vgl. auch das Votum von Josef Munzinger
(1791-1855), Vertreter des Kantons Solothurn in der
Verfassungskommission und spéter einer der ersten
Bundesrite: ,Wollen wir geben oder wollen wir neh-
men? Geben konnen wir nicht, was wir nie hatten, al-
so muss man nehmen. Nehmen von der Souveranitat
der Kantone, aber in bescheidenem Mafde und nur, in
soweit es zum Gliick des Ganzen néthig ist”, zit.n.
HOLENSTEIN, Stunde Null 488.

nicht aber diejenige des Bundes (etwa im Be-
reich der Auflenpolitik), war kaum Zufall.?
Auch sonst féllt auf, dass die Bundesverfassung
von 1848 eine staatenbiindische Tonalitat pfleg-
te. Art.1 zahlte die , Volkerschaften der zwei
und zwanzig souverdanen Kantone” auf — be-
merkenswerterweise nicht in alphabetischer
Reihenfolge wie noch die Bundesakte von 1803,
sondern in derjenigen des Bundesvertrags von
1815. Damit wurde subtil in Erinnerung gerufen,
dass vor 1798 einige Kantone gleicher waren als
andere. Der Begriff ,Bundesstaat” wurde erneut
gemieden, es war nur vom ,Bund” oder der
,Bundesgewalt” die Rede. Offizielle Bezeich-
nung des neuen Staatswesens wurde der schon
lange iibliche deutschsprachige Begriff ,,Schwei-
zerische Eidgenossenschaft” sowie in den latei-
nischen Sprachen die mit dem Bundesvertrag
von 1815 etablierten Begriffe ,Confédération
suisse” bzw. , Confederazione Svizzera”, die e-
her auf eine Konfoderation und damit einen
Staatenbund hindeuteten. Man kann diese Rhe-
torik mit bloflen , Bequemlichkeitsriicksichten3
erklaren oder darin einen geschickten Schach-
zug sehen, die im Sonderbundskrieg unterlege-

nen Foderalisten zu versohnen.3!

Die staatenbiindische Rhetorik kontrastierte frei-
lich mit dem Umstand, dass die neue Verfas-
sung das Mehrheitsprinzip zur Grundregel
machte und den Bund zu einer vollstindigen
Staatsgewalt ausbaute. Die Tagsatzung lebte
zwar in gewisser Weise mit dem Stdnderat wei-
ter, in dem jeder Kanton mit zwei Mitgliedern
und die ,Halbkantone” mit je einem Mitglied
vertreten waren. Dessen Mitglieder waren aber
ausdriicklich nicht mehr an Instruktionen ge-
bunden (Art. 79 BV 1848) und somit hochstens
noch politisch betrachtet , Vertreter” ihrer Kan-
tone. Nach dem Vorbild des US-amerikanischen

2 BLUNTSCHLI, Geschichte 514 (,,Die Souverédnetat des
Bundes ist mit Absicht nicht ausdriicklich erwahnt".).
30 DuBs, Das Oeffentliche Recht 187.
31 Vgl. BLUNTSCHLI, Geschichte 514.
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Reprasentantenhauses trat neben den Standerat
sodann der Nationalrat als Vertretung der
schweizerischen = Gesamtbevolkerung. Beide
Kammern entschieden mit einfacher Mehrheit
(Art. 77 BV 1848). Sodann geniigte zur Annah-
me® und Anderung der Bundesverfassung die
einfache Mehrheit des (Gesamt-)Volkes und die
Mehrheit der Kantone (,,Standemehr”; Art. 114
BV 1848). Wahrend bislang die Mehrheit {iber
die Ausiibung bereits bestehender Bundeskom-
petenzen entscheiden konnte, war neu auch die
Mehrheit fiir die Begriindung neuer Bundes-
kompetenzen ausschlaggebend. Auch wenn
Art.3 der Bundesverfassung rein sprachlich
Kontinuitat ausdriickte, erhielt die Bestimmung
durch die deutlich erleichterte Moglichkeit zur
Begriindung neuer Bundeskompetenzen eine
ganz andere Dynamik. Diese Dynamik konnte
sich indes erst nach der Totalrevision von 1874
entfalten, als mit dem konzeptionellen Wandel
zum  Vollzugsfdderalismus eine politisch-
emotional entscheidende Hiirde auf dem Weg
zur Begriindung neuer Bundeskompetenzen be-

seitigt worden war.

b) Konkrete Ausgestaltung:
Konsolidierung und sanfter Ausbau
der Kompetenzen

Welche konkreten Kompetenzen wies nun die
Verfassung von 1848 dem Bund zu? Auch hier
wird das Bemiithen um Kontinuitat sichtbar, in-
dem die Verfassung in erster Linie bereits beste-
hende Bundeskompetenzen bestdtigte, diese
mafivoll erweiterte oder Bereiche zur Bundessa-
che erklarte, die bereits gemadss bisheriger Praxis
als Bundesaufgabe betrachtet wurden oder auf-
grund interkantonaler Vereinbarungen (,,Kon-

kordate”) weitgehend vereinheitlicht waren.

2 Art. 1 der Ubergangsbestimmung blieb diesbeziig-
lich unbestimmt. Die Tagsatzung stellte in ihrem Be-
schluss {iiber die Annahme der Bundesverfassung
vom 12. 9. 1848 auf die Mehrheit der Kantone und der
Bevolkerung ab.

Sanft erweitert wurden die Bundeskompetenzen
in den Bereichen Auflen- und AufSenhandelspo-
litik (Art. 8 BV 1848).3 Starker ausgeweitet wur-
den die bestehenden Kompetenzen des Bundes
in den Bereichen Zolle (Art. 22-28 BV 1848)%
und freier Warenverkehr (Art. 29-32 BV 1848).%
Die Befugnis zur Vereinheitlichung von Maf$ und
Gewicht wurde dem Bund zugewiesen, wobei
die Kompetenznorm ausdriicklich auf die
,Grundlage des bestehenden eidgendssischen
Konkordates” verwies (Art. 39 BV 1848).% Auch
weitere Kompetenzen, etwa zur Errichtung of-
fentlicher Werke (Art. 21 BV 1848),% zur Rege-
lung der Heimatlosen-Frage (Art. 56 BV 1848)3%
sowie betreffend Fremdenpolizei (Art.57 BV
1848)* und Seuchenpolizei (Art. 59 BV 1848)* er-
klarten Bereiche zu Bundeszustandigkeiten, die
aufgrund von Tagsatzungsbeschliissen oder

Konkordaten bereits schweizweit geregelt waren.

SchliefSlich wurden aber auch neue Kompeten-

zen des Bundes begriindet. Dem Bund wurde

3 Vgl. bereits Art. 31-33 Bundesakte 1803 und §8
Abs. 3, 4 und 5 BV 1815; zur Anderung im Einzelnen
BURCKHARDT, Kommentar 79-81; KLEY, Bundeskom-
petenzen 192.

3 Vgl. bereits Art. 5, 6 Bundesakte 1803 und § 3 und
11 BV 1815; KLEY, Bundeskompetenzen 193; zur An-
derung im Einzelnen BURCKHARDT, Kommentar 208-
211; KLEY, Bundeskompetenzen 193.

% Vgl. bereits Art. 5 Bundesakte 1803 und § 11 BV
1815; zur Anderung im Einzelnen BURCKHARDT, Kom-
mentar 222-224.

% Vgl. ebd. 338f.

% Die Tagsatzung hatte 1783 einen Auftrag zur Kor-
rektion des Flusses Linth erteilt, der allerdings erst
1804 zu konkreten Bauplénen fiihrte und zwischen
1807 und 1823 ausgefithrt wurde. Die Tagsatzung
fiihlte sich fiir dieses ,,Schweizer Nationalwerk” zu-
standig, obwohl ihr weder vor 1798 noch aufgrund
der Mediationsakte von 1803 oder dem BV 1815 eine
ausdriickliche Kompetenz zugewiesen worden wire;
vgl. BURCKHARDT, Kommentar 154.

3 Zu den vorbestehenden Konkordaten ebd. 607f.

% Zu den Beschliissen der Tagsatzung und den Kon-
kordaten ebd. 506, 628.

4 Zu den Beschliissen der Tagsatzung und den Kon-
kordaten ebd. 611f.



Die foderale Kompetenzverteilung in der Schweizerischen Eidgenossenschaft aus historischer Sicht 245

die Befugnis eingerdumt, ,eine Universitdt und
eine polytechnische Schule zu errichten” (Art. 22
BV 1848),4 er sollte das Postwesen iibernehmen
(Art. 33 f. BV 1848)%2 und die ,,Oberaufsicht tiber
die Straflen und Briicken, an deren Erhaltung
die Eidgenossenschaft ein Interesse hat” wahr-
nehmen (Art. 35 BV 1848).42 Und schliefilich soll-
ten dem Bund das Miinzregal (Art. 36 BV)* und
das Pulverregal (Art. 38 BV 1848)% zukommen.
Der Bund machte von seinen Kompetenzen un-
terschiedlich rasch Gebrauch: Vordringlich er-
schien die Ubernahme des chaotischen Postwe-
sens durch den Bund, das dieser noch Ende 1848
an die Hand nahm,% im Sommer 1849 trat die
eidgendssische Zollgesetzgebung in Kraft¥ und
zwischen 1850 und 1852 wurde der Franken als
Schweizer Miinzwahrung eingefiihrt.# 1855
schliefSlich nahm die Eidgendssisch Polytechni-

sche Schule in Ziirich ihren Betrieb auf.4

Dort, wo der Bund in bestehende Kompetenzen
der Kantone eindrang oder diese verdringte,
wurde auf einen nahtlosen Ubergang geachtet.
Regelungsliicken wurden auch dort vermieden,
wo bestehende Tagsatzungsbeschliisse und
Konkordate von neuen Regeln des Bundesge-
setzgebers abgelost wurden.® Die Bundeskom-
petenzen wirkten somit allesamt ,nachtraglich

derogierend” oder ,konkurrierend”.s® Auch

#1 Zur Vorgeschichte ebd. 195f.

4 Zur Vorgeschichte ebd. 306f.; KLEY, Bundeskompe-
tenzen 192f.

# Eine analoge Bestimmung enthielt bereits Art. 23
der Bundesakte von 1803, nicht mehr aber der BV
1815, vgl. BURCKHARDT, Kommentar 315f.

# Zur Vorgeschichte ebd. 324f.; KLEY, Bundeskompe-
tenzen 193f.

4 Zur Vorgeschichte BURCKHARDT, Kommentar 342.

4 KLEY, Bundeskompetenzen 192f.

47 Ebd. 193.

4 Ebd. 193f.

4 Vgl. BURCKHARDT, Kommentar 199.

5 Vgl. Art. 6 Ubergangsbestimmung BV 1848; KLEY,
Bundeskompetenzen 190.

51 Zum Begriffsverstindnis EHRENZELLER, EHRENZEL-
LER, Kompetenzzuteilung 56f.; HAFELIN u.a., Bundes-
staatsrecht Rz. 1092; RHINOW, SCHEFER, UEBERSAX, Ver-

wenn gewisse der neu begriindeten Bundeskom-
petenzen in der Schweizer Lehre seit Mitte des
20. Jahrhunderts in Anlehnung an die deutsche
Dogmatik als ,urspriinglich derogierend” oder
,ausschliefflich” qualifiziert werden,® ist diese

Zuordnung historisch gesehen unzutreffend.>

Die Bundesverfassung von 1848 markierte
staatsorganisatorisch einen Umbruch und Neu-
anfang, indem mit dem Bund eine zusatzliche
und vollwertige Staatsebene geschaffen wurde
und diese mit gewaltengliedrig organisierten
Staatsorganen — einem zweikammerigen Parla-
ment (Bundesversammlung mit National- und
Standerat), einer Regierung (Bundesrat) und ei-
nem (vorerst noch schwachen) Bundesgericht —
ausgestattet wurde. Aus dieser Perspektive er-
scheint das Jahr 1848 als , Stunde Null” — oder
man kann in der Bundesverfassung gar eine
,Neuerfindung der Schweiz” erblicken.>* Be-
trachtet man indes die Verteilung von Zustan-
digkeiten zwischen Bund und Kantonen, dann
trifft diese Einschitzung nur bedingt zu.® So-
wohl in der Grundsatzfrage wie auch in der
konkreten Ausgestaltung ist die Verfassung von
1848 neben Neuerungen auch stark von Konti-
nuitdt und Riicksichtnahme gegeniiber den Kan-
tonen gepragt. Die Diskrepanz zwischen der
neuartigen Staatsarchitektur und dem ver-
gleichsweise bescheidenen Kompetenzzuwachs
fiel auch dem in Heidelberg lehrenden Schwei-
zer Juristen Johann Caspar Bluntschli (1808-
1881) auf: ,Das Missverhéltnis zwischen der

Grofartigkeit des Organismus und der engen

fassungsrecht Rz.727f; TSCHANNEN, Staatsrecht,
Rz. 763.

52 FLEINER, GIACOMETTI, Bundesstaatsrecht 102. In die-
ser Tradition HAFELIN u.a., Bundesstaatsrecht Rz.
1098; RHINOW, SCHEFER, UEBERSAX, Verfassungsrecht
Rz. 725f.; TSCHANNEN, Staatsrecht, Rz. 765.

53 BURCKHARDT, Kommentar 16; KLEY, Bundeskompe-
tenzen 189-201.

54 S0 die im Titel zum Ausdruck kommende Bewer-
tung von HOLENSTEIN, Stunde Null.

%5 Vgl. VATTER, Swiss Federalism 172.
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Begrenzung der Bundescompetenzen im Einzel-
nen ist augenfallig: und nicht mit Unrecht lasst
sich der Verfassung vorwerfen, dass sie einem
groflen und kostbaren Palaste gleiche, in wel-
chem wenig Rdume wirklich benutzt werden”.5

5. Bundesverfassung von 1874
Dammbruch zur Ausweitung
der Bundeskompetenzen

a) Zunehmender Reformdruck
und gescheiterte Reformen

Das 19. Jahrhundert war von einem starken de-
mographischen, 6konomischen und technischen
Wandel gepragt, der nach 1860 den Ruf nach Re-
formen der staatlichen Strukturen lauter werden
liefS. War die Schweiz um 1800 noch agrarisch
geprédgt, so wurde der Agrarsektor um 1870
vom Industriesektor beziiglich Wertschopfung
und Beschiftigtenzahl {iberholt. In die Zeit zwi-
schen 1800 und 1900 wuchs zudem die Wohn-
bevolkerung um das doppelte. Bevolkerungs-
wachstum und Industrialisierung verstarkten
soziale Ungleichheiten, zeigten erste Auswir-
kungen auf die natiirliche Umwelt und erhohten
das Bediirfnis nach staatlicher Steuerung der
technischen Entwicklung, v.a. im Bereich des Ei-
senbahnwesens. Als politische Folge artikulierte
sich seit den 1860er-Jahren eine demokratische
Bewegung gegen die etablierten Krifte des libe-
ralen Biirgertums. Sie forderte eine verstarkte
direktdemokratische Mitsprache, etwa durch die
Mitwirkung des Stimmvolks an der Rechtset-
zung iiber Referenden und Initiativen und die
direkte Volkswahl von staatlichen Funktionstra-
gern. Die Diskussion um die papstliche Unfehl-
barkeit verschérfte sodann ab 1871 den Kultur-
kampf, der die schon bestehenden konfessionel-
len Gegensitze iiberlagerte und eine neue Kon-

fliktlinie zwischen reformorientierten Katholi-

56 BLUNTSCHLIL, Geschichte 515.

ken — etwa im josephinisch gepragten Fricktal —
und den ,,ultramontan” orientierten konservati-
ven Kraften aufbrechen liefS. Der deutsch-fran-
z0sische Krieg und die Deutsche Reichsgriin-
dung hinterliefen zudem auch in der Schweiz
Spuren. Der Krieg deckte Schwachen der Armee
auf, die weitgehend aus kantonalen Kontingen-
ten bestand. Die deutsche Einheit befliigelte die-
jenigen Krafte, die sich mehr nationale Einheit
winschten, etwa durch Rechtsvereinheit-
lichung.”

Vor diesem Hintergrund entstand ein zuneh-
mender Reformstau. Dieser fithrte dazu, dass
die Bundesversammlung 1866 neun Vorlagen
zur Teilrevision der Verfassung unterbreitete,
die aber mit einer Ausnahme (Ausdehnung der
Niederlassungsfreiheit auf Schweizerbiirger jii-
dischen Glaubens) alle in der Abstimmung von
Volk und Standen abgelehnt wurden. 1872 folg-
te ein noch ambitionierteres Reformprojekt —
diesmal in Form einer umfassenden Totalrevisi-
on. Auch dieses Projekt scheiterte vergleichswei-
se knapp in der Abstimmung, wobei die franzo-
sischsprachigen Kantone den Ausschlag gaben,
die sich vor einer zu starken Zentralisierung
und damit einer Dominanz der deutschsprachi-
gen Mehrheit fiirchteten. Die Vorlage wurde da-
raufhin mit Blick auf die Anliegen der franzo-
sischsprachigen Schweiz weniger zentralistisch
ausgestaltet. Zugleich wurden die kulturkdamp-
ferischen Bestimmungen noch verschérft. In der
Abstimmung vom 19. April 1874 wurde die To-

talrevision schliefSlich angenommen.’

b) Grundsatz: Vollzugsféderalismus
und Stirkung des Bundesgerichts

Die Bundesverfassung von 1874 hielt — wie be-
reits erwdhnt — am unverdnderten Art.3 fest.

Vordergriindig dnderte sich damit am Grund-

7 Hierzu KLEY, Bundesverfassung 31; SCHINDLER, Ver-
waltungsrecht, insb. Rz. 11.
%8 Vgl. KOLZ, Verfassungsgeschichte 599-626.
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muster der Kompetenzverteilung nichts. Den-
noch hat die Totalrevision von 1874 einen ei-
gentlichen Dammbruch ausgelost und einen
massiven ,Peak” der Kompetenzverlagerung
auf den Bund bewirkt.”® Neben gesellschaftli-
chen und 6konomischen Faktoren diirfte hinter
diesem Wandel auch das mit der Totalrevision
zusammenhédngende Bekenntnis zum Modell
des Vollzugsfoderalismus stehen. Die Verfas-
sung von 1848 basierte noch auf der Grundan-
nahme, dass die Bundeskompetenzen in erster
Linie vom Bund und seinen Vollzugsorganen
selbst wahrgenommen werden sollten — etwa
durch Diplomaten des Bundes, eigene Post- und
Zollbeamte oder eine Eidgendssische Miinzstat-
te und die Pulvermiihlen des Bundes. Indirekt
kam dies darin zum Ausdruck, dass die BV 1848
den Bund dazu verpflichtete, bei der Rekrutie-
rung seiner Beamten nach Moglichkeit die lokale
Bevolkerung zu beriicksichtigen (Art.34 BV
1848). Hatte der Bund den Vollzug von Beginn
weg den kantonalen und kommunalen Behor-
den belassen, ware diese Vorgabe iiberfliissig
gewesen. Vom Grundmodell des Bun-
desvollzugs verabschiedete sich der Bund nach
1874, indem er sich von nun an am Grundsatz
orientierte: , Unifions, mais ne centralisons
pas!“® — Lasst uns (das Recht) vereinheitlichen,
nicht aber (die Staatsgewalt) zentralisieren!¢! Der

Bund sollte sich also auf die Rechtsvereinheitli-

59 DARDANELLI/MUELLER, De/Centralization, 149, 158.
6 Zugeschrieben wird das Zitat dem radikal-liberalen,
aber aus der zentralisierungsskeptischen lateinischen
Schweiz stammenden Politiker Louis Ruchonnet
(1834-1893); zit.n. His Staatsrecht 3, 426; vgl. auch
FLEINER, Bundesstaatsrecht 24; KLEY, Verhaltnis 626.
Punktuell kam dieser Grundsatz auch im Text der
Verfassung zum Ausdruck, so in Art. 20 Abs. 3 (Mili-
tarverwaltung, die ansonsten allerdings zentralisiert
wurde) und Art. 64 Abs. 3 BV 1874 (Erwdhnung der
kantonalen Rechtsprechung). Spiter wurden diese
ausdriicklichen Vorbehalte haufiger: SCHINDLER, Zu-
sammenwirken 69f.

o1 Vgl. His, Bd. III, 425-427;, SCHWEIZER, Staatsaufga-
ben 700.

chung beschranken, den Vollzug aber den beste-
henden Verwaltungs- und Justizbehorden der
Kantone und Gemeinden {iberlassen. Auch
wenn dieser Paradigmenwechsel erst mit der
Reform von 1999 ausdriicklich Eingang in den
Verfassungstext fand (vgl. Art.46 BV 1999),
wurde er bereits nach 1874 zur staatspolitischen
Maxime bei der Begriindung neuer Bundes-
kompetenzen. Damit wurde nicht nur foderalis-
tischen Bedenken der lateinischen Schweiz
Rechnung getragen, sondern auch dem erhéhten
Bediirfnis nach demokratischer Legitimation
und der in der Schweiz latent vorhanden Biiro-
kratiefeindlichkeit. Die Funktionstrager der
Kantone und Gemeinden wurden als Folge der
demokratischen Bewegung vielerorts direkt
vom Volk gewdhlt und iibten ihr Amt oft als
Neben- oder Ehrenamt im Rahmen ihrer staats-
biirgerlichen Pflichten aus (sog. ,Milizverwal-
tung”). Die am Berufsbeamtentum orientierte
Biirokratie des Bundes erschien demgegeniiber
als ,,undemokratisch, nicht nur als Organisati-
onsform, sondern auch dem ganzen in ihr herr-
schenden Geiste nach”.®? Indem das Modell des
Vollzugsfoderalismus wegleitend wurde, konn-
te die politisch-emotionale Hemmschwelle zur
Begriindung neuer Bundeskompetenzen gesenkt
werden. Im Alltag der Biirgerinnen und Biirger
anderte sich durch eine Kompetenzverlagerung
scheinbar nichts. Der Bund wurde vielmehr zur

unsichtbar lenkenden Kraft im Hintergrund.

Mit der Totalrevision von 1874 wurde zudem
das Bundesgericht institutionell gestarkt und
seine Kompetenzen deutlich ausgeweitet
(Art. 108-114 BV 1874). Das Bundesgericht sollte
neu auch , Kompetenzkonflikte zwischen Bun-
desbehorden einerseits und Kantonalbehorden
andererseits” beurteilen (Art. 113 Abs.1 Z.1 BV
1874). Das Bundesgericht konnte diese Aufgabe
als ,Hiiterin der Kompetenzordnung” aller-

dings nur einseitig zu Gunsten des Bundes

62 FLEINER, Bundesstaatsrecht 782.
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wahrnehmen, da die Bundesgesetze ,fiir das
Bundesgericht mafigebend” erklart wurden
(Art. 113 Abs. 3 BV 1874). Damit waren dem Ge-
richt bei kompetenzwidrig erlassenen Gesetzen
die Hande gebunden. Dariiber hinaus entwi-
ckelte das Bundesgericht ein ausgesprochen uni-
tarisches Selbstverstandnis und verstand sich in
erster Linie als , Hiiterin der Rechtseinheit”.63
Aus den Ubergangsbestimmungen der Verfas-
sung von 1874 (Art. 2) leitete das Gericht zudem
ab, dass dem Bundesrecht generell , derogatori-
sche” Kraft zukomme und der Grundsatz ,,Bun-
desrecht bricht kantonales Recht” als verfas-
sungsmafliges Individualrecht selbstindig gel-
tend gemacht werden konne.** Die Bundesver-
fassung von 1874 und die Praxis des Bundesge-
richts begriindeten damit eine bis heute andau-
ernde ,hinkende Justiziabilitdt” der Kompeten-
zordnung. Wahrend kompetenzwidriges Ver-
halten der Kantone gerichtlich sanktioniert wer-
den kann, sind kompetenzwidrig erlassene

Bundesgesetze weitgehend immunisiert.

c) Konkrete Ausgestaltung
Von der Rechtseinheit zur Uniibersichtlichkeit

Die Totalrevision von 1874 stand unter dem
Motto ,, Eine Armee, ein Recht”. In diesem Sinn
wurden die Zustandigkeiten des Bundes im Be-
reich der Armee ausgebaut (Art. 18-22 BV 1874)
und der Bund erhielt die Kompetenz zur Verein-
heitlichung des Zivilrechts, des Rechts des geis-
tigen Eigentums sowie des Betreibungs- und
Konkursrechts (Art. 64 BV 1874). Liberalen Inte-
ressen und der Stdarkung des Binnenmarktes
trugen sodann die Anerkennung der Handels-
und Gewerbefreiheit (Art. 31 BV 1874) und die
Moglichkeit der Vereinheitlichung von Berufs-
ausweisen Rechnung (Art. 33 BV 1874). Umge-
kehrt wurden soziale Anliegen aufgenommen,

indem der Bund beim Arbeitnehmerschutz und

3 SCHINDLER, Rechtsanwendungsgleichheit 172.
64 Kritisch BURCKHARDT, Kommentar 823.

der Regulierung von Auswanderungsagenturen
Zustandigkeiten erhielt (Art. 34 BV 1874). Ver-
schiedene Bestimmungen der neuen Verfassung
dienten sodann der Sdkularisierung, etwa die
Einddmmung kirchlicher Einfliisse im Zivil-
stands- und Begrabniswesen (Art. 53 BV 1874),
im Eherecht (Art. 54 BV 1874) und die Abschaf-
fung der geistlichen Gerichtsbarkeit (Art.58
Abs. 2 BV 1874). Soziale, sakulare und demokra-
tische Anliegen vereinigten sich beim Anspruch
auf obligatorischen, kostenlosen und konfessio-
nell neutralen Grundschulunterricht (Art.27
Abs. 2-4 BV 1874). Sodann fand die technische
Entwicklung und ihre Auswirkungen auf die
natiirliche Umwelt ihren Niederschlag in der
Kompetenzordnung (Art. 26 BV 1874: Bundes-
kompetenz im Eisenbahnwesen; Art. 24 BV 1874:
Wasserbau und Forstpolizei).

Waéhrend die Bundesverfassung von 1848 nur
ein einziges Mal (1866) einer Teilrevision unter-
zogen wurde, war dies bei der Verfassung zwi-
schen 1874 und 1999 148 Mal der Fall.?®> Die Dy-
namik der Verfassungsianderungen wurde be-
schleunigt durch die 1891 eingefiihrte Volksini-
tiative auf Partialrevision der Verfassung (Art.
118-123 BV). Die Partialrevisionen fiihrten in
zahlreichen Sachgebieten zu einer Ausweitung
der Bundeskompetenzen. Sie kénnen im Rah-
men dieses Beitrags nicht vollstandig und in all
ihren Verdstelungen wiedergegeben werden.%
Anders als im amerikanischen Verfassungsrecht
wurden die Anderungen nicht als Anhinge hin-
zugefiigt, sondern in den Verfassungstext inte-
griert. Um die Nummerierung beibehalten zu
konnen, wurden die Einschiibe mit lateinischen
Numeralien versehen, was der Ubersichtlichkeit
nicht eben zutrdglich war. Im Zentrum dieser
Teilrevisionen standen der sukzessive Ausbau
des Sozialstaats seit Ende des 19. Jahrhunderts

% SCHWEIZER, Staatsaufgaben 712.

% Fiir eine empirisch-quantitative Analyse auf der
Zeitachse vgl. insbesondere die Untersuchung von
DARDANELLI/MUELLER, De/Centralization, 138-160.
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und der Schutz strukturell schwacher Vertrags-
parteien im Arbeitsrecht, Mietrecht und Kon-
sumentenrecht seit den 1970er-Jahren — hin zu
einer eigentlichen ,Sozialverfassung” des Bun-
des.”” Sodann wurde die Kompetenz zur Rechts-
vereinheitlichung 1898 vom Zivilrecht auf das
Strafrecht ausgedehnt.s Seit Beginn des 20. Jahr-
hunderts erfolgte ein Ausbau der Verkehrs- und
Energieinfrastruktur (,,Infrastrukturverfas-
sung”).® Der Umweltschutz fiihrte seit den
1950er-Jahren zu einer Reihe von zusatzlichen
Bundeskompetenzen (, Umweltverfassung”).”
In verschiedenen Phasen iibernahm der Bund
sodann eine zunehmend dominierende Rolle in
der Wirtschafts- und Konjunkturpolitik (, Wirt-
schaftsverfassung”). Dies galt insbesondere fiir
den Ersten Weltkrieg, die Weltwirtschaftskrise
und den Zweiten Weltkrieg. Viele der vom
Bund ergriffenen Mafinahmen hatten ihre
Grundlage vorerst in Dringlichkeitsbeschliissen
oder extrakonstitutionellem Notrecht (sog.
, Vollmachtenregime”). Teilweise erhielten diese
Mafinahmen erst nach dem Ende des Zweiten

Weltkrieges eine ausdriickliche Grundlage in

¢ Kompetenz im Bereich Kranken- und Unfallversi-
cherung (Art. 34" von 1890), Alters- und Hinterlasse-
nenversicherung (Art. 34wt und 41% von 1925),
Brotgetreideversorgung (Art. 23 von 1929), Wohn-
bauforderung (Art. 34%xe von 1972), Mieterschutz
(Art. 34spties yvon 1972), berufliche Vorsorge (Art. 3492
tr und Art. 41%* von 1972), Arbeitslosenversicherung
(Art. 34rovies yon 1976), Konsumentenschutz (Art. 31sex
fes yon 1981), Mieterschutz (Art. 34septies von 1986).

68 Art. 64 von 1898.

© Schifffahrt (Art. 24*" von 1919), Straflen- und Luft-
verkehr (Art. 37°® und 37'" von 1921), Atomenergie
und Strahlenschutz (Art. 249uinquies yon 1957), Strafsen-
bau (Art. 36" von 1958), Rohrleitungsanlagen (Art.
26 von 1961).

70 Gewaésserschutz (Art. 24awter yon 1953), Natur- und
Heimatschutz (Art. 245 von 1962), Raumplanung
(Art. 22quater yon  1969), Umweltschutz (Art. 24septies
1971), Tierschutz (Art. 25" von 1973), Moor- und Bio-
topschutz (Art. 24sexies Abs. 5 von 1987).

der Verfassung.” Im Bereich der Wirtschaftspo-
litik verabschiedete sich der Bund sodann weit-
gehend vom Modell des Vollzugsfoderalismus.
Waéhrend der Bund schon seit 1848 {iber ein
Miinzregal verfligte, wurde sein Banknotenmo-
nopol erst 1891 begriindet,”? und 1905 wurde die
Schweizerische Nationalbank ins Leben gerufen.
In der Zwischenkriegszeit schuf der Bund die
Preisbildungskommission (1927) als Vorlauferin
der 1996 geschaffenen Wettbewerbskommission.
1934 erfolgte die Griindung der Bankenkommis-
sion, die 2009 in der Finanzmarktaufsichtsbe-
horde FINMA aufging. Besonders seit den
1990er-Jahren etablierten sich nach auslandi-
schen Vorbildern weitere unabhangige Marktre-

gulierungsbehtrden des Bundes.”

6. 1960er-Jahre: ,,Helvetisches
Malaise” und gescheiterte
Reformversuche

In den 1960er-Jahren wurde der Ruf nach einer
erneuten Totalrevision der Bundesverfassung
immer lauter. Die durch die geistige Landesver-
teidigung in den Kriegsjahren gefestigte , staats-
biirgerliche Gesinnung” verlor ihre Selbstver-
stéandlichkeit. Und die sich abzeichnende Euro-
péische Integration stellte vermeintlich Unver-
riickbares wie die Souverdnitdt der Staaten in
Frage. Zunehmend machte sich ein , Unbehagen
im Kleinstaat” Schweiz breit.”* In seiner 1964 er-
schienenen Schrift , Helvetisches Malaise” zeigte
der Staatsrechtler und Politiker Max Imboden
(1915-1969) den Reformstau in verschiedenen
Bereichen des politischen Lebens auf und for-
derte einen , bewussten Neubau” in Form einer

7! Dies gilt insbesondere fiir die sog. Wirtschaftsartikel
in Art. 31bis-31quinauies yon 1947.

72 Teilrevision von Art. 39 BV von 1874.

73 Vgl. SCHINDLER, Verwaltungsrecht 329f.

74 Vgl. ScHMID, Unbehagen.
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Totalrevision der Bundesverfassung.”” Auch auf
Druck des Parlaments wurden daher verschie-
dene Vorarbeiten fiir eine grundlegende Verfas-
sungsreform in Angriff genommen. 1974 wurde
schliesslich eine Expertengruppe unter dem da-
maligen Justizminister Kurt Furgler (1924-2008)
eingesetzt, die 1977 einen Schlussbericht mit
Verfassungsentwurf vorlegte. Dieser kam mit
Blick auf die Kompetenzverteilung zwischen
Bund und Kantonen zu einer wenig schmeichel-
haften Einschitzung der geltenden Verfassung:
,Der Bund erhielt eine Fiille neuer Bereiche zu-
gewiesen — meist wirklich neue Aufgaben frei-
lich und nicht solche, die im 19. Jahrhundert den
Kantonen belassen werden sollten. Aber das
Verhiltnis der Kompetenzartikel zueinander
wurde dunkel. Neue Bundesaufgaben traten un-
koordiniert neben Grundrechts- und Organisa-
tionsbestimmungen. In den Bereichen, in denen
der Bund nicht zur Gesetzgebung zustandig
war, bildete die Zuldssigkeit eidgendssischer
Planung, Initiative, Finanzierung und Beratung
ein Problem. Das verfassungsmaéssige System
der Aufgabenverteilung wurde zudem immer
mehr {iiberwuchert durch Dringlichkeitsrecht.
[...] Im Ergebnis sind daher heute die Kompe-
tenzen von Bund und Kantonen in véllig un-
iibersichtlicher Weise ineinander verfilzt und
verflochten, ja man mdochte geradezu sagen ver-
krallt.”76

Das Ziel der Experten war es, ,,dem Foderalis-
mus die gebieterisch erforderliche neue Vitalitdt
einzuflossen”.”7 Die neue Kompetenzordnung
sollte sich daher an den Kriterien der ,Schlicht-
heit, Klarheit und Flexibilitat“78 orientieren. Die
Schweiz wurde in Art. 1 des Entwurfs als ,,de-

mokratischer, freiheitlicher und sozialer Bun-

75 IMBODEN, Helvetisches Malaise.

76 Bericht der Expertenkommission fiir die Vorberei-
tung der Totalrevision einer Bundesverfassung (Bern
1977) 72.

77 Ebd. 10.

78 Ebd. 94.

desstaat” bezeichnet. Vorgeschlagen wurde,
dass die Bundesverfassung keine prézis um-
schriebenen Kompetenzen mehr auffiihren,
sondern mit vergleichsweise offenen Formulie-
rungen die , Verantwortungen” von Bund und
Kantonen benennen sollte. In den Art. 50 und 51
wurden die ,Hauptverantwortungen” von Bund
und (!) Kantonen aufgefiihrt. Die ,{ibrigen Ver-
antwortungsbereiche” nannte die Verfassung in
Art. 52 hingegen nur beispielhaft. Hier galt — in
Anlehnung an den bisherigen Art.3 —, dass im
Zweifel die Kantone verantwortlich gewesen
waren. Allerdings hatte der Bundesgesetzgeber
auch ohne Verfassungsinderung von dieser
Grundregel abweichen kénnen. Diese Neuerun-
gen stieffen v.a. bei den Kantonen auf Ableh-
nung. Sie ,befiirchteten einen Substanzverlust,
wenn die Bundeskompetenzen nicht mehr ab-
schliessend in der Verfassung aufgezahlt wiir-
den”.” Nicht zuletzt am Widerstand der Kanto-
ne scheiterte dieses wohl zu ambitionierte Re-
formvorhaben einer grundlegenden Verfas-

sungsrevision.

7. Bundesverfassung von 1999
»Nachfithrung” im Zeichen der
Kontinuitit und Konsolidierung

Am 12. Mai 1986 veroffentlichte der Staatsrecht-
ler Kurt Eichenberger (1922-2005) in der Neuen
Ziircher Zeitung einen Beitrag mit dem Titel
,Realititsgebundene Verfassungsrevision” und
popagierte das Modell einer , Nachfithrung”.
Diese sollte in erster Linie darauf gerichtet sein,
Verfassungsurkunde und Verfassungspraxis
wieder ein Einklang zu bringen, die Verfassung
sprachlich verstandlich aufzubereiten und sys-
tematisch tiibersichtlich zu ordnen. Diesem
Nachfithrungsgedanken war die letzte Totalre-
vision der Bundesverfassung verpflichtet, die

7 Botschaft iiber eine neue Bundesverfassung vom
20.11. 1996, BBI. 199711, 27.
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am 18. April 1999 von Volk und Standen ange-

nommen wurde.

Die Bundesverfassung von 1999 ist somit — ge-
rade mit Blick auf den Féderalismus - stark vom
Bemiihen um Kontinuitit gepréagt.® Der Begriff
,Bundesstaat” wird weiterhin vermieden. Die
Kantone werden im Art. 1 in der tradierten Rei-
henfolge (und nicht alphabetisch) aufgefiihrt.
Und die Schliisselnorm zur Kompetenzvertei-
lung — Art. 3 BV — bleibt abgesehen von einer
sprachlichen Glattung unangetastet. Das Ver-
héltnis zwischen Bund und Kantonen wird nun
allerdings systematisch und {iibersichtlich in ei-
nem eigenen Titel der Bundesverfassung geord-
net. Ein erster Abschnitt zum , Verhaltnis von
Bund und Kantonen” versucht, die Grundsétze
des gelebten Foderalismus im Sinne von eher
programmatischen Normen zu skizzieren. Mit
Blick auf die Aufgabenteilung ist v.a. das aus-
driickliche Bekenntnis zum Vollzugsfoderalis-
mus in Art. 46 zu nennen. In einem zweiten Ab-
schnitt werden die Zustandigkeiten des Bundes
geordnet und thematisch gegliedert, was gegen-
iiber der Vorgédngerverfassung die Orientierung
stark erleichtert. Auch wenn die BV in erster Li-
nie die Zustdndigkeiten des Bundes auffiihrt,
nennt sie punktuell auch Kompetenzen der Kan-
tone: Sei dies, um (deklaratorisch) die Abgren-
zung zur Bundeszustandigkeit zu kldaren (etwa
in Art. 62 Abs. 1 BV: Zustandigkeit der Kantone
fiir das Schulwesen), oder im Sinne eines echten
Vorbehalts, um den Kantonen eine Kompetenz
einzurdumen, die in eine umfassende Bundes-
zustandigkeit fallt (etwa Art. 56 BV: Beziehun-
gen der Kantone zum Ausland - trotz umfas-
sender Zustandigkeit des Bundes im Bereich der
Auflenpolitik: Art. 54 BV).8!

Auch wenn die Totalrevision von 1999 in erster
Linie vom Modell einer bewahrenden , Nach-
fiihrung” geprégt war, sollte sie doch Basis fiir

80 Eingehend RHINOW, Bundesstaatsreform 63-92.
81 Vgl. EHRENZELLER, EHRENZELLER, Kompetenzzutei-
lung 38f.

mehrere Reformvorhaben bilden, die jedoch in
getrennten und zeitlich gestaffelten Vorlagen
Volk und Standen zur Abstimmung unterbreitet
wurden. Zwei davon wirkten sich auch auf das
Verhiltnis zwischen Bund und Kantonen aus. In
konsequenter Fortfithrung der bereits 1874 ver-
folgten Reformbemiihungen sollte mit der ,Jus-
tizreform” die Rechtseinheit und der Rechts-
schutz gestdrkt werden. Diese Reform wurde
am 12. Mérz 2000 angenommen und begriindete
eine neue Bundeszustdndigkeit zur Vereinheitli-
chung des Zivil- und Strafprozessrechts
(Art. 122 Abs.1 und Art. 122 Abs.1 BV). Am
1. Januar 2011 traten die Zivilprozessordnung
und die Strafprozessordnung in Kraft, womit
nun das ganze materielle und formelle Zivil-
und Strafrecht schweizweit einheitlich geregelt
sind. Die mit der Justizreform eingefiihrte
Rechtsweggarantie (Art.29a BV) verpflichtete
die Kantone dazu, die noch bestehenden Liicken
im verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutz zu

schliefien.

Neben der , Justizreform” wurde am 28. Novem-
ber 2004 eine , Foderalismusreform” angenom-
men, deren Hauptfokus aber weniger auf der
Zustandigkeitsordnung als auf dem Finanzaus-
gleich lag. Allerdings wurde die Verfassung um
Grundsatzbestimmungen angereichert, die auf
programmatische Weise die Idee der Subsidiari-
tdt bei der Zuweisung von Staatsaufgaben un-
terstreichen sollen (Art.5a und Art.43a BV).
Diese ,,schon fast ins Inflationdre gehende Zu-
nahme foderalistischer Grundsatzbekenntnisse,
selbstverstandlicher bundesstaatlicher Maximen
und substanzarmer Skonomischer Lehrsétze”s
wirkt etwas befremdend vor dem Hintergrund,
dass gleichzeitig in Art. 48a BV die Moglichkeit
geschaffen wurde, interkantonale Vertrage fiir
alle Kantone ,allgemein verbindlich” zu erkla-

ren oder einzelne Kantone zur Beteiligung an

82 BIAGGINI, Kommentar, Vorbemerkungen zu Art. 42—
135, Rz. 5.
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Vertrdgen zu verpflichten. Diese Moglichkeit
zur Zwangskooperation jenseits von Bundeszu-
standigkeiten wurde in der rechtswissenschaftli-
chen Literatur fast einhellig kritisiert und hat in
der Staatspraxis bislang keine Wirkung entfal-
tet.83 Diese eigenartige Diskrepanz zwischen f6-
deralistischem Lippenbekenntnis und tatsachli-
cher Starkung der Bundesgewalt erinnert in ge-
wisser Weise an die staatenbiindische Rhetorik

der Bundesverfassung von 1848.

8. Gegenwart
Vollzugskompetenz als ,,ultimum
refugium kantonaler Staatlichkeit”?

Die Kompetenzverteilung zwischen Bund und
Kantonen ist in der Schweiz einerseits von gro-
fer Kontinuitdt gepragt. Dies kommt exempla-
risch im unverdnderten Art.3 aller bisherigen
Bundesverfassungen zum Ausdruck, der wie ein
unverriickbarer Eckpfeiler der foderalen Kom-
petenzordnung erscheint. Im Bereich der Staats-
gewalt und Auflenpolitik verfestigte sich sodann
eine Aufgabenteilung zwischen Bund und Kan-
tonen, die ihre Urspriinge bereits in der Zeit vor
1798 hatte. Der Bund nimmt die gemeinsamen
Interessen gegen , Auflen” war, er sichert die
Grenzen und ist fiir die Landesverteidigung zu-
standig. Der Bund erscheint aus volkerrechtli-
cher Sicht der Trager der staatlichen Souveréani-
tat. Im , Innern” hingegen verteidigen die Kan-
tone ihre Polizeihoheit und das Gewaltmonopol
bis heute erfolgreich. Alle Versuche, eine be-
waffnete Sicherheits- oder Vollzugspolizei des
Bundes zu schaffen, sind bislang gescheitert. Ge-
geniiber den Individuen tritt die hoheitliche
Staatsgewalt daher bis heute vor allem in Gestalt
der kantonalen und kommunalen Polizeikorps

und Hoheitsverwaltung in Erscheinung. Die

83 Stellvertretend aus der Fiille der Literatur BIAGGINI,
Kommentar, Vorbemerkungen zu Art. 42-135, Rz. 5;
RHINOW, Bundesstaatsreform 73-91.

Staatsgewalt des Bundes ist im Alltag heute so-
gar weniger sichtbar als noch im spéten 19. und
im 20. Jahrhundert. Die ehemals uniformierten
Post- und Bahnbeamten wurden durch Mitarbei-
tende von oOffentlichen Unternehmen abgeldst,
die jeden obrigkeitlichen Charakter zu vermei-
den suchen. Die Grenzkontrollen durch das
Grenzwachtkorps des Bundes wurden seit dem
Beitritt der Schweiz zum Schengen-Raum (2009)
stark ausgediinnt und auch die Armee hat ihre
Bedeutung als schweizweit identitdtsbildende

Klammer eingebiifst.

Kantone und Gemeinden stellen vor diesem
Hintergrund bis heute die Basis des schweizeri-
schen Staatswesens dar. Hierauf deutet aus em-
pirischer Sicht auch ihr sehr hoher Anteil an den
Staatsausgaben hin.% Und der Anteil des Bun-
despersonals am gesamten Staatspersonal ist mit
weniger als 10% im internationalen Querver-
gleich zu anderen Bundesstaaten sehr tief.s>
Nicht geleugnet werden kann aber, dass seit
1874 die Bundeskompetenzen massiv ange-
wachsen sind. Auch wenn der Bund im Verwal-
tungsalltag heute weniger sichtbar ist als friiher,
erscheint er doch als die bestimmende Kraft im
Hintergrund, die zahlreiche Faden lenkend in
der Hand halt. Zentrale Bereiche der Staatstétig-
keit und des Alltagslebens werden heute von
bundesrechtlichen Normen bestimmt.® Hinzu
kommt die kontinuierlich wachsende Bedeu-
tung staatsvertragsrechtlicher Normen. Hier
versagt die in der Verfassung verankerte Kom-

petenzzuweisung, da der Bund fiir die Auswar-

8¢ LADNER, FOderalismus, 125f.: Wahrend der Anteil
des Bundes an den Staatsausgaben 1850 bei nur 7%
lag, stieg er nach Ende des Zweiten Weltkriegs auf
37,7% (1950) und hat sich seit den 1970er-Jahren bei
ca. einem Drittel eingependelt. Vgl. auch VATTER,
Swiss Federalism, 181.

85 LADNER, Foderalismus 139-141.

8 Vgl. die eingehende Analyse nach verschiedenen
Politikbereichen DARDANELLI/MUELLER, De/Centrali-
zation 146-160. Vgl. auch VATTER, Swiss Federalism
169-183.
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tigen Angelegenheiten umfassend zustandig ist
(Art. 54 BV) — somit auch dort, wo gemafs Bun-
desverfassung eine kantonale Zustindigkeit
vorliegt. Oder um die Metapher Bluntschlis auf-
zugreifen: Inzwischen werden nicht nur die Sale
des Bundespalastes intensiv genutzt; Bundes-
recht und internationales Recht bestimmen heu-
te auch das Leben in den Rdumen der Kantone
und den Amtsstuben der Gemeinden. Wenn wir
uns als konkretes Beispiel zum Schluss noch
einmal den Gerichtssaal in Laufenburg ansehen,
dann stehen dort inzwischen nur noch Gesetze
des Bundes:®” Bis 1826 wurde noch nach dem
Recht geurteilt, wie es unter Habsburgischer
Herrschaft galt. Nach 1826 erfolgte die sukzessi-
ve Kodifikation des Zivilrechts durch das von
Osterreichischen Vorlagen gepriagte Allgemeine
Biirgerliche Gesetzbuch fiir den Kanton Aargau,
die erst 1847 abgeschlossen wurde. 1883 wurde
das kantonale Recht mit dem Obligationenrecht
erstmals durch bundesrechtliche Vorschriften
verdrangt, und seit 1912 war mit dem Zivilge-
setzbuch das gesamte Privatrecht bundesrecht-
lich kodifiziert. 1942 trat schliesslich ein einheit-
liches Strafgesetzbuch des Bundes in Kraft, und
seit 2011 wenden die Richterinnen und Richter
in Laufenburg auch die gesamtschweizerischen
Zivil- und Strafprozessordnungen an. Trotz die-
ser Dominanz des Bundesrechts bleibt das Ge-
richt aber ein Bezirksgericht des Kantons Aar-
gau und die Richterinnen und Richter werden
alle vier Jahre von den Stimmberechtigten des
Bezirks Laufenburg gewahlt.

Vor diesem Hintergrund zeichnet sich zu Beginn
des 21.Jahrhunderts immer deutlicher eine
funktionale Ausdifferenzierung der foderalen

Zustandigkeitsordnung ab. Art. 3 BV mag seine

87 Bezirksgerichte sind als erstinstanzliche Gerichte
der ,,ordentlichen” Gerichtsbarkeit in aller Regel nicht
fiir verwaltungsrechtliche Streitigkeiten zustandig.
Vor den kantonalen Verwaltungsgerichten findet ne-
ben Bundesrecht auch kantonales Recht und insb. das
kantonale Verfahrensrecht Anwendung.

Urspriinge im amerikanischen Verfassungsrecht
haben, spatestens seit 1874 hat sich der schwei-
zerische Foderalismus aber in eine andere Rich-
tung entwickelt. Wahrend sich in den USA zwei
voll ausgebaute Staatsebenen entwickelt haben,
erscheinen Bund und Kantone sehr viel starker
ineinander verschrankt. Man kann diese beiden
Ausprdagungen auch als ,layer cake-” und
,marble cake-federalism” bezeichnen. Wahrend
die Foderative (Auflenpolitik und Verteidigung)
schon in der Alten Eidgenossenschaft weitge-
hend als gemeinsame Aufgabe betrachtet wur-
de, verlagerte sich im Verlauf des 20. Jahrhun-
derts auch im Bereich der Legislative und Gu-
bernative der Schwerpunkt auf den Bund. Dem-
gegentiber erscheinen der Vollzug durch Admi-
nistrative und Judikative bis heute als ,,ultimum
refugium kantonaler Staatlichkeit”.®® Aus einer
rein rechtlichen Perspektive mag dies als massi-
ver Bedeutungsverlust kantonaler Eigenstaat-
lichkeit oder als ,Zentralisierung” erscheinen.
Nicht tibersehen werden darf aber, dass die
Kantone im Rahmen der Umsetzung von Bun-
desrecht iiber erhebliche Spielrdume verfiigen
und diese auch nutzen. Der Bund macht von
den ihm zur Verfligung stehenden Aufsichtsmit-
teln nur sehr zuriickhaltend Gebrauch.® Die
Kantone wiederum gehéren zu den wichtigsten
Akteuren der Bundespolitik und {iiben einen
nicht zu unterschiatzenden Einfluss auf die Ge-
setzgebung des Bundes aus.® Ohne Kantone
(und Gemeinden) ist das schweizerische Staats-
wesen bis heute kaum vorstellbar — auch wenn
sich die Zustédndigkeiten innerhalb der foderalen
Strukturen der Eidgenossenschaft in den letzten
300 Jahren grundlegend gewandelt haben.

88 SCHINDLER, Zusammenwirken 70; EHRENZELLER, EH-
RENZELLER, Kompetenzzuteilung 65. Vgl. VATTER,
Swiss Federalism, 182, der von ,, administrative feder-
alism” spricht.

8 SCHINDLER, Rechtsanwendungsgleichheit 174-184.

9% LADNER, Foderalismus 52-55.
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