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3 Datengrundlage und methodische Vorbemerkungen

Eine mit dem Kantonssiegel geschmiickte, in formlichem Ton gehaltene Ver-
nehmlassungseingabe geht beim zustindigen eidgenodssischen Departement
ein. Im Stdnderat, welcher der Volkskammer in seiner verfassungsmaéssigen
Stellung in nichts nachsteht, agieren die gewéhlten Kantonsvertreterinnen
und Kantonsvertreter in ihrem Selbstverstidndnis als Sprachrohr ihrer Hei-
mat. Lehrbuchseitenfiillende Aufzéhlungen benennen anderweitige, in der
Bundesverfassung und/oder dem Bundesrecht vorgesehene vertikale Fode-
ralismusinstitutionen (u. a. Neidhart, 1975; Linder und Vatter, 2001; Vatter,
2006a, 2018b, 2020a; Linder und Mueller, 2017; Ladner, 2018). Hinzu kom-
men ein auch einmal nach Feierabend getitigtes, freundschaftliches Telefonat
mit der ehemaligen Regierungskollegin, die sich inzwischen Mitglied der
Landesregierung nennen darf; ebenso ein tragfihiges, weil sorgfiltig ge-
pflegtes Beziehungsnetz zur Bundesverwaltung. In den als «Wandelhalle»
beriichtigten Vorrdumen des Parlamentsgebiudes treffen amtierende Regie-
rungsratsmitglieder auf «ihre» Delegation in den eidgendssischen Riten;
geschiftige «Delegierte» lobbyieren im Auftrag der Kantonsregierung unver-
bliimt. National- und Stinderatsmitglieder werden in «Sessionsbriefen» mit
kantonsfreundlichen Abstimmungsempfehlungen eingedeckt. Priasidentinnen
und Prisidenten interkantonaler Konferenzen treten in fast schon gewohnter
Selbstverstiandlichkeit an der Seite des Bundesprasidiums auf; beanspruchen
fiir sich, im Namen der Kantone zu sprechen. Und nach allen Regeln der Kunst
orchestrierte PR-Kampagnen werden in der schwindenden Regionalpresse
ebenso gefahren wie auf behordlich genutzten Social-Media-Plattformen
(u. a. X [vormals Twitter], YouTube): Wohl nie zuvor waren die mannigfa-
chen Bemiihungen der Kantone, sich im bundespolitischen Willensbildungs-
und Entscheidungsprozess Gehor zu verschaffen, fiir die Offentlichkeit sicht-
und greifbarer. Sie manifestieren sich in den unterschiedlichsten Varianten,
Spielarten und stindig adaptierten Lobbyingtaktiken.

Fiir die Forschung verkomplizierte sich die Ausgangslage durch die
vielfdltigen und sich stark ausdifferenzierenden Szenerien lobbyierender
Kantone jedoch ungemein. Sie stellt Untersuchungen zum «Fall Schweiz»
vor dasselbe Problem wie die Foderalismusforschung insgesamt: Wo beginnt
der mit subnationaler Interessenvertretung gleichgesetzte Mitwirkungspfeiler
(«shared rule»), wo endet er — und was alles fillt darunter? Kapitel 2

143

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783748919483-141
https://www.nomos-elibrary.de/agb

3. Datengrundlage und methodische Vorbemerkungen

lieferte dafiir eine theoretisch-konzeptionelle, auf sdmtliche (foderale)
Mehrebenensysteme anwendbare Handhabe. Theoretische und methodische
Innovationen der Interessengruppen- und Lobbyingforschung wurden fiir
die Foderalismusliteratur nutzbar gemacht. Sie gehen im vierdimensionalen
Analyseraster auf. Teil III iibertrdgt dessen empirische Analyseperspek-
tiven nun auf den «Fall Schweiz». Wie und wie erfolgreich die Kantone
lobbyieren: Darauf liefert Teil III in dieser Breite und Systematik nie dage-
wesene empirische Antworten. Ihm liegt eine vierfache Zielsetzung zugrunde.

Eine erste Zielsetzung von Teil Il liegt in der (i.) Bereitstellung einer vollstdin-
digen, breiten und systematischen Datenbasis. Eine umfassende Datengrund-
lage ist Voraussetzung dafiir, dass sich die Leitfrage, wie, wie erfolgreich
und unter welchen Rahmenbedingungen die Kantone lobbyieren, tiberhaupt
erst erortern ldsst. Bislang liegen nédmlich ausschliesslich bruchstiickhaft
amtliche Statistiken vor, wie hiufig die Kantone auf ausgewihlte formale
Einflusskanile zuriickgreifen: namentlich auf die Standesinitiative, das Ver-
nehmlassungsverfahren und das Kantonsreferendum (u. a. Amtliches Bulletin
[AB], BBI, Curia Vista). Daten dazu, wie wirkungsvoll sie aus Sicht der
Kantone selbst sind (syn. Erfolgsmessung), fehlen jedoch komplett. Bishe-
rige Analysen zum «influence of the cantons on federal politics» (Linder
und Vatter, 2001, 96) bzw. zu den kantonalen «Mitwirkungsrechten [...]
[und] einflussreiche[n] Vetopunkten auf Bundesebene» (Vatter, 2020a, 462)
beschrinken sich auf Einschitzungen der Forschenden selbst — gestiitzt auf
bisweilen veraltete Sekundérliteratur (vgl. Ladner, 2018). Andere Untersu-
chungen wiederum nehmen gerade nicht die in Kapitel 2 geforderte «view
from the states» (Elazar, 1966) ein. Stattdessen fussen sie auf einer Online-
befragung der bundesseitigen Ansprechpartner und Ansprechpartnerinnen
(Riiefli, 2016) bzw. auf leitfadengestiitzten Expertengesprichen mit Vertrete-
rinnen und Vertretern des Bundes (EFK, 2022).!

1 In der von der KdK in Auftrag gegebenen und vom Biiro Vatter, Politikforschung &
-beratung durchgefiihrten Studie «Formen und Verfahren des friihzeitigen Einbezugs der
Kantone bei der Erarbeitung von Vorentwiirfen von Bundeserlassen» wurde nach der
Onlinebefragung der Ansprechpartner und Ansprechpartnerinnen des Bundes zusitz-
lich ein halbtégiger Vertiefungsworkshop organisiert. Am Workshop nahmen insgesamt
29 Personen teil, daraus je zehn Vertreterinnen oder Vertreter kantonaler Verwaltungen
bzw. der Sekretariate schweizweiter Direktorenkonferenzen und der KdK (Riefli, 2015,
2016). Im Rahmen ihres Priifauftrags Nr. 19449 beschiftigte sich die EFK (2022) mit
der «Priifung der Wirksamkeit der interdepartementalen Koordination bei Foderalis-
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Bei informellen Strategien fehlt es — mit Ausnahme von vier allerdings
liickenhaften, in vielerlei Hinsicht ausbaufihigen Vorgingerbefragungen
(vgl. Unterkapitel 4.3) — sogar ginzlich an Daten zur kantonsspezifischen
Nutzungshaufigkeit bzw. den damit verbundenen kantonsspezifischen Ein-
flusschancen. Zwar wird eine «praktische, aufs Tatsdchliche ausgerichtete
Betrachtung [des Zusammenwirkens von Bund und Kantonen; d. V.]» (Schind-
ler, 1961, 63) bereits seit Jahrzehnten eingefordert (vgl. Wilti, 1996; Linder
und Vatter, 2001). Auch unterstellt die neuere Forschung zum Schweizer Fo-
deralismus einhellig, dass sich die Kantonsregierungen «[...] new, informal
channels to assert their influence vis-a-vis the federal government» (Vatter,
2018b, 247) erschlossen hitten (vgl. Vatter, 2006¢c, 2020a; Gubler, 2016;
Ladner, 2018; Mueller, 2020, 2024; Freiburghaus, 2021; Freiburghaus et al.,
2021b; EFK, 2022; Freiburghaus und Vatter, 2023a). Gleichzeitig sind jene
Hinweise bislang aber bloss anekdotisch. Systematisch wissen wir praktisch
noch nichts dariiber, welche Rolle genuine Lobbyingtaktiken in der Praxis
ganz konkret spielen.

Um fiir diese vollstindige, breite und systematische Primérdatenbasis
zu sorgen, wird eine umfangreiche eigene schriftliche Befragung durchge-
flihrt: die Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.
Sie bildet die Primirdatenbasis von Teil III. Es handelt sich um eine von der
Autorin eigens und in engem Dialog mit der Praxis konzipierte standardisier-
te schriftliche Befragung. Die Vollerhebung schliesst alle 26 Kantone ein.
Sie erhebt rund 60 unterschiedliche Lobbyingtaktiken und Daten dazu, wie
und mit welchem Erfolg die Kantonsregierungen auf den bundespolitischen
Willensbildungs- und Entscheidungsprozess einwirken. In dieser Vollstén-
digkeit, Breite und Systematik darf sie als einmalige Datengrundlage gelten
(vgl. Kapitel 4). Dennoch ist die Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiber-
befragung 2019/2020 nicht die einzige Datenquelle, auf der die empirischen
Analysen in Teil III beruhen. Vielmehr wird eine Fiille an Sekundirdaten
sowie zusitzlich erhobenen Primérdaten herangezogen und aufbereitet. Dies
realisiert das Ideal der Datentriangulation, wie es Glaser und Strauss (1967,
65) einst formulierten:

«Different kinds of data give the analyst different views or vantage points from which
to understand a category and develop its properties; these different views we have
called slices of data. While the sociologist may use one technique of data collection

primarily, theoretical sampling for saturation of a category allows a multi-faceted
investigation, in which there are no limits to the techniques of data collection.»

musfragen». Hierfiir fiihrte sie «[m]it verschiedenen Personen des Bundes wie auch mit
Kantonsvertretern» insgesamt 46 leitfadengestiitzte Interviews durch (EFK, 2022, 54).
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Datentriangulation meint also die «Verwendung verschiedener Datentypen»
(Flick, 2021, 9). Verschiedenartige Daten wie experimentelle, Umfrage- oder
in einer teilnehmenden Beobachtung gewonnene Daten heranzuziehen, dient
der besseren Einbettung und Kontextualisierung. Auch sollen dadurch Un-
zulidnglichkeiten ausgeglichen werden, die jedweder Datenart anhaften (vgl.
Glaser und Strauss, 1967). Da gerade Befragungsdaten eine Vielzahl an Feh-
lerquellen mit sich bringen (vgl. Kapitel 4), scheint es gleichermassen geboten
wie vielversprechend, die Primérdatenbasis — d. h. die Staatsschreiberinnen-
und Staatsschreiberbefragung 2019/2020 — durch Sekundérdaten und zusitz-
lich erhobene Primérdaten zu ergéinzen. Einen ausgesprochen reichen Fundus
bilden Zeitungsartikel. Einst verfiigte ein jeder Kanton dank der traditionell
«foderalistische[n] Kammerung» (Kiinzler, 2013, 237) des hiesigen Medien-
systems iiber eine eigene, vielfiltige Medien- bzw. Presselandschaft (vgl.
Unterkapitel 6.5). Zeitungsartikel helfen daher, friihere politische Debatten
zu erschliessen.? Des Weiteren lassen Zeitungen die kantonalen Regierungs-
mitglieder oft selbst zu Wort kommen. Solche Direktzitate «hauchen Leben
ein»; sie unterfiittern die systematischen, aber als solche abstrakt bleibenden
Befragungsdaten aus der Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung
2019/2020 mit Konkretem, Handfestem. Anekdoten schaffen Anschaulichkeit
und steigern die Lesbarkeit. Auch dienen sie der Plausibilisierung. Finden
sich die von den Befragten selbst berichteten Wahrnehmungen in konkre-
ten Beispielen aus realweltlichen bundespolitischen Willensbildungs- und
Entscheidungsprozessen wieder, bezeugt dies die externe Validitét der be-
fragtengestiitzten Primdrquellenbasis (vgl. Diekmann, 2013; Flick, 2021).
Nebst Zeitungsartikeln, die als illustrierende, plausibilisierende Se-
kundérquellen genutzt werden, fusst Teil III auf einer Fiille an zur
Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020 zusitzlich
erhobenen Primirdaten.? Ein erstes Biindel nutzt das in der Schweiz jiingst

2 Anhand der medialen Berichterstattung lésst sich bspw. rekonstruieren, welche Staats-
ratinnen und Staatsréte sich wihrend der eidgendssischen Sessionen in «Bundesbern»
die sprichwortliche Klinke in die Hand geben (vgl. Unterkapitel 6.2) oder welche
Kantonsregierungen im Parlament wann die Einfithrung des «Botschafts-» bzw. «Dele-
giertenmodells» beantragten (vgl. Unterkapitel 6.4).

3 Einige dieser zusitzlich erhobenen Primér- und Sekundérdaten erschienen bereits in
fritheren Publikationen der Autorin. Es handelt sich namentlich um elitebiografische
Daten zu politischen Karriereverldufen, die fiir zwei publizierte Buchbeitrige (Arens
und Freiburghaus, 2019; Freiburghaus, 2020) und einen publizierten begutachteten
Zeitschriftenartikel (Freiburghaus et al., 2021a) gesammelt wurden. Hinzu kommt der
sukzessive erweiterte, urspriinglich fiir die Masterarbeit der Autorin angelegte Datensatz
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(wieder-)entdeckte Potential elitesoziologischer bzw. -biografischer und
prosopografischer Zuginge (u.a. Biihlmann et al., 2017; Pilotti, 2017;
Di Capua et al., 2022). Um «personengetragen[e] foderal[e] Interessenver-
tretung» (Freiburghaus, 2020, 150) besser einzuordnen, werden einerseits
Jahrespaneldaten zur Verbreitung von vertikaler Amterkumulation im
Bundesparlament erhoben (syn. «cumul des mandats», «multi-mandate
holding»; 1985-2020); andererseits zu politischen Karriereverldufen. Jene
zeigen an, welche Stdnderdtinnen und Sténderdte vor ihrem Wahlmandat
auf Bundesebene ein politisches Amt im Kanton bekleideten — und
aufgrund ihrer elitebiografischen Prigung in besonderer Weise fiir die
Problemlagen in den Kantonshauptorten sensibilisiert sind (vgl. Biitikofer,
2014, 2020; Pilotti, 2017; Freiburghaus, 2020).* Originire Daten legen
die kantonale Herkunft der Amtsdirektorinnen und Amtsdirektoren der
Bundesimter offen (1848/1912-2021).5 Sie bieten Aufschluss dariiber,
inwiefern die unter dem hochrangigen Bundespersonal iiberproportional
vertretenen Stinde ihren Représentationsvorsprung durch gewieftes «direct
lobbying» in der Bundesverwaltung ausspielen. Selbiges gilt fiir den
Direktkontakt zu den Mitgliedern der Bundesversammlung (National- und
Stianderat) bzw. des Bundesrats sowie zur Bundesverwaltung. Dank der
erhobenen Daten zur Vertretungsstirke der Kantone unter den stindigen
Kommissions-, Partei- und Fraktionsprisidien (1888/1991-2021)° erweist
sich, ob sich den «prisidialverwohnten» Kantonen eine besondere Tiir
zu den National- bzw. Stidnderitinnen und Sténderiten 6ffnet. Analoges

zu kantonalen Interventionen bei eidgendssischen Volksabstimmungen (Freiburghaus,
2018).

4 Seit 1985 erstellen die Parlamentsdienste jéhrlich ein «Register der Interessenbindun-
gen». Zu Verifizierungs- und Vervollstindigungszwecken wurde die Elitedatenbank
OBELIS (2023) herangezogen.

5 Der Begrift «Bundesamt» taucht erstmals 1912 auf, was die Wahl des Erhebungszeit-
raums erklart (vgl. Kapitel 6, Fussnote 53).

6 Im Jahr 1888 wurde mit der SP die erste nationale Partei gegriindet. Im Jahr 1991
erfolgte der Systemwechsel von «geschiftsbezogenen Fall-zu-Fall-Kommissionen zu
standigen Ausschiissen» (Vatter, 2020a, 269), was den Erhebungszeitraum vorgibt.
Fraktionen umfassen Angehorige der gleichen Partei oder gleichgesinnter Parteien.
Zur Bildung einer Fraktion miissen ihr aus einem der beiden Réte mindestens fiinf
Mitglieder beitreten (Art. 61 ParlG). Fraktionen sind von parlamentarischen Gruppen
abzugrenzen. Bei Letzteren handelt es sich im Unterschied zu Fraktionen nicht um
Organe der Bundesversammlung, sondern um Zusammenschliisse eidgendssischer
Ratsmitglieder, welche sich fiir einen bestimmten Sachbereich interessieren (Art. 63
ParlG).
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ldsst sich fiir die «bundesratserprobten» Stidnde nachvollziehen, indem
Datensitze zur kantonalen Herkunft der Bundesratsmitglieder erweitert
werden (1848-2020; vgl. Giudici und Stojanovié, 2016; Vatter, 2020b). In
gleicher Manier werden in den Archiven des «Hauses der Kantone» Daten zu
den Prisidien interkantonaler Konferenzen erhoben (Griindungsjahr—2022),
um zu eruieren, inwiefern der «Prisidialbonus» eine Rolle spielt. Weiter
zeichnet eine gestiitzt auf eine Vielzahl an Zeitungsberichten und kantonalen
Parlamentsprotokollen rekonstruierte jahrliche Zeitreihe (Panel) nach, welche
Stinde wann eine stindige Vertretung in der Bundesstadt unterhielten (1970er
Jahre-2021).” Eigene Berechnungen zur Zeitungs-, Radio- und Fernsehdichte
fordern zutage, ob Kantonen mit einem starken, vergleichsweise eigenstindig
gebliebenen Medienplatz ein besonders wirkmichtiges Sprachrohr «nach
oben» an die Hand gegeben ist (syn. Mediendichte, Medienangebot; Stand:
2020). Wie hidufig die Kantonsregierungen (regionale) Medien «nach
unten» auch zu Mobilisierungszwecken nutzen, um die Stimmberechtigten
zu einem kantonsfreundlichen Gang an die Urne zu rufen, ermitteln die
zusammengetragenen Daten zur Haufigkeit kantonaler Interventionen in
eidgendssischen Abstimmungskdmpfen (syn. Parolenfassungen), welche
mithilfe von Medienmitteilungen operationalisiert werden (2000-2022).8
Schliesslich werden amtliche Statistiken bemiiht, um die selbstberichtete
Nutzungshéufigkeit von Standesinitiativen (1990-2021), Eingaben im
Vernehmlassungsverfahren (1970-2019) und das (gescheiterte) Ergreifen
des Kantonsreferendums (1848-2022) im Lichte «tatsdchlicher» Daten zu
spiegeln.’

Zweitens nimmt sich Teil III (ii.) konzeptionelle Eingrenzung und Systemati-
sierung zum Ziel. Wie die Kantone lobbyieren, verlangt danach, die zahllos
gewordenen, in stetem Wandel begriffenen, vielgestaltigen bundespolitischen
Einwirkungsversuche zu kategorisieren. Wie es der leitende Begriffsvor-
schlag subnationaler Interessenvertretung will (vgl. Unterkapitel 2.4), ist das
Arsenal an Lobbyingtaktiken, wie die Kantonsregierungen ihre Anliegen
kundtun, ndmlich prinzipiell deutungsoftfen. Exakt so prisentieren sich die

7 Vor den 1970er Jahren waren in der Schweiz weder das «Botschafts-» noch das «Dele-
giertenmodell» anzutreffen, was den Erhebungszeitraum vorgibt (vgl. Unterkapitel 6.4).

8 Um kantonale Interventionen in eidgendssischen Abstimmungskédmpfen zu identifi-
zieren, werden Medienmitteilungen ausfindig gemacht. Letztere liessen sich erst ab
2000 iiber alle 26 Kantone systematisch erheben. Zuvor ist die Datenlage selbst in den
Staatsarchiven liickenhaft.

9 Alle drei Erhebungszeitrdume richten sich nach der Datenverfiigbarkeit.
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gewordenen Realititen im schweizerischen Bundesstaat: Die Bemiithungen
der Kantonsregierungen, sich im bundespolitischen Willensbildungs- und
Entscheidungsprozess Gehor zu verschaffen, wurden — wie in den Szenerien
lobbyierender Kantone gezeichnet (vgl. Kapitel 1) — «mannigfach» (Freibur-
ghaus, 2021).'° Das Dilemma ist also folgendes: Um das «Wie» kantonaler
Interessenvertretung so vollstindig wie moglich abzubilden, muss der Ficher
in der Datenerhebung unbedingt gedffnet werden. Gleichzeitig bedarf es
fiir die Analyse einer Ordnung. Das zu untersuchende Phianomen muss in
gebotener Weise eingehegt; dessen konzeptionelle Ridnder miissen abgesteckt
werden. Nur so ist es als solches iiberhaupt erfass- und analysierbar.
Allerdings lassen sich die bisherigen Eingrenzungs- und Systematisie-
rungsversuche kaum auf einen Nenner bringen. Selbst unter denjenigen
Einflusskanilen, die irgendwo rechtlich vorgeschrieben, festgelegt und/oder
geschiitzt sind, herrscht grosse Uneinigkeit. Was die einen als kantonale
«Mitwirkungsrechte» (u. a. Veith, 1902; Giacometti, 1949; Meyer, 1957; Wili,
1988; Jaag, 2001) werten, sucht sich in der Inventarisierung einer Kollegin
bzw. eines Kollegen vergeblich (vgl. Kapitel 5). So gingig das Konzept
der vertikalen Foderalismusinstitutionen in der Schweiz-spezifischen
Foderalismusforschung ist (u. a. Neidhart, 1975; Linder und Vatter, 2001;
Vatter, 2006a, 2018b, 2020a; Linder und Mueller, 2017; Ladner, 2018), so
unterschiedlich sind die Auffassungen, was im schweizerischen Bundesstaat
genau darunter fillt. Bei den im Informellen verhafteten Lobbyingtaktiken
liegen mit Ausnahme von Mueller (2020, 2024) bislang {iberhaupt keine
Kategorisierungen vor. Um die empirische Vielfalt einzugrenzen und zu
systematisieren, wird die «Wie?»-Dimension herangezogen (vgl. Unterkapi-
tel 2.5). Sie trennt formale Einflusskanéle von informellen Strategien — und
gibt dadurch die Kapitelsystematik der empirischen Bestandesaufnahme
vor: Kapitel 5 umreisst die drei verbleibenden formalen Einflusskanile
Standesinitiative, Vernehmlassungsverfahren und Kantonsreferendum,
wihrend sich Kapitel 6 vier informellen Strategien widmet (Direktkontakt,
interkantonale Konferenzen, Vertretung in der Bundesstadt, Medien). Um
innerhalb dieses strukturgebenden Gegensatzpaars zu einer noch feinglied-
rigeren konzeptionellen Eingrenzung und Systematisierung zu gelangen,
kommen mit der «Wer?»-, der «<Wo?»- und der «Wann?»-Dimension auch
die drei weiteren Dimensionen des vierdimensionalen Analyserasters zum

10 Zitiert nach: NZZ, 23.8.2021.
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Tragen.!! Teil III systematisiert jedoch nicht nur die unterschiedlichsten
Lobbyingtaktiken zu formalen Einflusskanélen einerseits und informellen
Strategien andererseits, sondern sie ordnet auch die Lobbyierenden selbst:
nidmlich zu Typen d@hnlich lobbyierender Kantone.

Eine dritte Zielsetzung von Teil III besteht in der (iii.) Umsetzung der
empirischen Analyseperspektiven. Wie hiufig, wie einflussreich und wie
sich liber die Zeit verdndernd: Die drei Analyseperspektiven, welche das
vierdimensionale Analyseraster bereithilt (vgl. Unterkapitel 2.5), geben
konkrete Forschungsfragen vor, welche fiir den «Fall Schweiz» bislang
iiberhaupt noch nie gestellt wurden. Schritt fiir Schritt leiten sie eine
aufeinander aufbauende ebenso wie innovative Forschungsabfolge an. Die
Leitfrage, wie und wie erfolgreich die Kantone lobbyieren, wird zunzchst
im Querschnitt untersucht. Auf dem Kontinuum zwischen «nie» und «sehr
hiufig» wird einerseits dargelegt, wie es zum Befragungszeitpunkt um die
kantonsspezifische Nutzungshiufigkeit steht.'?> Andererseits zeigen die Daten
aus der Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020
anhand des Spektrums von «inexistent» bis «sehr gross», welche kantonsspe-
zifischen Einflusschancen damit verbunden sind. Ferner wird die Leitfrage,
wie und wie erfolgreich die Kantone lobbyieren, auch im Léngsschnitt
erforscht. Hierfiir wird der Querschnitt mit dem Stand zu Beginn der 2010er
Jahre verglichen, um zu erhérten, in welche Richtung sich die kantonsspe-
zifische Nutzungshéufigkeit und die kantonsspezifischen Einflusschancen
veridnderten. Die Pole der Skala bilden «deutlich seltenere Nutzung» bzw.
«deutlich hiufigere Nutzung» und «stark abnehmend» vs. «stark zunehmend».

Viertens zielt Teil Il auf (iv.) Theoriemodifizierung und -iiberpriifung. Die
empirische Bestandsaufnahme iiber die drei verbleibenden formalen Einfluss-
kanile und vier informellen Strategien erlaubt es, der Interessengruppen-
und Lobbyingforschung entlehnte Theorieannahmen im Lichte der Empirie
weiterzuentwickeln. So wird ein Modell ressourcenoptimaler subnationaler
Interessenvertretung hergeleitet, das den besonderen Rahmenbedingungen
in (foderalen) Mehrebenensysteme Rechnung triagt. Dort handelt es sich bei
den Lobbyierenden ndmlich nicht um (finanziell potente) Verbinde, Nicht-

11 So dient die «Wann?»-Dimension dazu, diejenigen Lobbyingtaktiken voneinander
abzugrenzen, die in mehr als nur einer Phase des bundespolitischen Willensbildungs-
und Entscheidungsprozesses zur Anwendung gelangen (vgl. Kapitel 4, Fussnote 25).

12 Fiir Angaben zum Befragungszeitpunkt vgl. Kapitel 4.
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regierungsorganisationen und/oder (multinationale) Konzerne, sondern um
staatliche Interessengruppen, deren Lobbying sich aus Steuergeldern spei-
sen muss. Diese Besonderheit beriicksichtigt die Interessengruppen- und
Lobbyingforschung bislang weder theoretisch noch empirisch in gebiihren-
dem Masse. Im Sinne einer Theorieiiberpriifung untersucht Teil III sodann,
inwiefern das Lobbyieren der Kantone den konkreten Anforderungen an
ressourcenoptimale subnationale Interessenvertretung zu geniigen vermag.

Teil I11I, der sich anschickt, die vier Zielsetzungen zu realisieren, ist fol-
gendermassen aufgebaut: Kapitel 4 prisentiert die Staatsschreiberinnen- und
Staatsschreiberbefragung 2019/2020 (Primérdatenbasis). Sodann bietet Teil
IIT eine empirische Bestandsaufnahme iiber die kantonsspezifische Nutzungs-
haufigkeit einerseits und die kantonsspezifischen Einflusschancen anderer-
seits, welche mit formalen Einflusskanidlen bzw. informellen Strategien ver-
bunden sind (Quer- und Lingsschnitt). Kapitel 5 riickt die drei verbleibenden
formalen Einflusskanile Standesinitiative (vgl. Unterkapitel 5.2), Vernehm-
lassungsverfahren (vgl. Unterkapitel 5.3) und Kantonsreferendum (vgl. Un-
terkapitel 5.4) in den Blick. Mit dem Direktkontakt (vgl. Unterkapitel 6.2),
den interkantonalen Konferenzen (vgl. Unterkapitel 6.3), der Vertretung in
der Bundesstadt (vgl. Unterkapitel 6.4) sowie den Medien (vgl. Unterkapi-
tel 6.5) widmet sich Kapitel 6 vier informellen Strategien. Kapitel 8 leitet ein
Modell ressourcenoptimaler subnationaler Interessenvertretung her und iiber-
priift sodann, inwiefern die Kantone ressourcenoptimal lobbyieren. Teil III
schliesst mit einer Typologie lobbyierender Kantone, welche alle empirischen
Erkenntnisse zusammenbringt — und eine abschliessende Antwort auf die
(mitunter) zugrunde gelegte Leitfrage bietet, wie die Kantone lobbyieren (vgl.
Kapitel 7).
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4 Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020

4.1 Einstieg

Kapitel 4 stellt die Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung
2019/2020 vor. Als standardisierte schriftliche Befragung bildet sie die Pri-
mirdatenbasis von Teil III. Unterkapitel 4.2 grenzt zunichst den Kreis der
Befragten ein, indem es etymologische und terminologische Vorbemerkungen
anfiihrt (vgl. Abschnitt 4.2.1) sowie darlegt, weshalb die Staatsschreiberinnen
und Staatsschreiber als heutige Triger- und Koordinationsinstanz kantonaler
Aussenbeziehungen den idealen Befragtenkreis bilden (vgl. Abschnitt 4.2.2).
Sodann klért Unterkapitel 4.3 das Verhiltnis zu Vorgingerbefragungen. Erldu-
tert wird einerseits, inwiefern die eigene Datenerhebung daran anschlussfihig
ist (vgl. Abschnitt 4.3.1). Andererseits wird aufgezeigt, inwiefern die Vor-
gingerbefragungen ausbaufihig sind. Aus dem ausgemachten Erweiterungs-
potential werden Folgerungen fiir das eigene Umfragevorhaben abgeleitet
(vgl. Abschnitt 4.3.2). Dies leitet zu Unterkapitel 4.4 iiber, in dem organi-
satorische Aspekte ebenso umrissen werden wie inhaltliche Uberlegungen,
welche die Konzeption der Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefra-
gung 2019/2020 anleiteten (vgl. Abschnitt 4.4.1 bzw. 4.4.2).

4.2  Der Kreis der Befragten
4.2.1 Etymologische und terminologische Vorbemerkungen

Der Begriff «Kanzler» geht auf das spitlateinische cancellarius zuriick, was
urspriinglich einen subalternen Gerichtsbeamten im spitantiken Rom bezeich-
nete (Wili, 2000, 16; vgl. Kluge, 2012 [1891]). Etymologisch leitet er sich
vom lateinischen cancelli ab; zu Deutsch «Schranken». Beim cancellarius
handelte es sich also um denjenigen Amtsdiener,
«[...] der den Verkehr zwischen den durch Schranken (cancelli) von der Offent-
lichkeit abgetrennten Magistraten und dem Publikum regelt.» (Kluge, 2012 [1891],
unpaginiert)
Der durch Schranken abgetrennte Raum der cancellaria, eine Art Schreibstu-
be, bildete denjenigen Ort, wo der cancellarius seines Amtes waltete. Umso
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deutlicher werden die seit den Anfidngen der Alten Eidgenossenschaft im
spiten 13. bzw. frithen 14. Jahrhundert engen sprachlichen und funktionalen
Beziige zwischen Amt (Kanzler bzw. Kanzlerin) und dessen Arbeitsplatz
(Kanzlei bzw. Schreibstube; Wili, 2000, 16; Kohlbrenner, 2014, 116). Als
Bezeichnung der Wirkungsstitte hielt sich «Kanzlei» in der Schweizerischen
Eidgenossenschaft sowohl auf Bundes- wie auch auf Kantonsebene bis in die
Gegenwart. Seit ihrer erstmaligen Erwidhnung in Art. 38 des XX. Kapitels
der napoleonischen Mediationsakte von 1803 bewahrte die Bundeskanzlei —
«die élteste stindige Behorde der Schweiz» (Kohlbrenner, 2014, 118) — ihren
Namen unveridndert (vgl. Vatter, 2020b, 226-34). Auch in den Kantonen
iiberdauerte «Kanzlei» die Zeit, wie die weiterhin giiltigen Bezeichnungen
«Staatskanzlei», «Standeskanzlei» oder «Landeskanzlei» illustrieren (vgl.
Tabelle 4.2.1).

Tabelle 4.2.1: Bezeichnung der Wirkungsstitte: Stabsstelle der Kantonsregierung

Bezeichnung Kantone
«Cancelleria dello Stato» TI
«Chancellerie d’Etat» VD, NE, GE
Kantonskanzlei AR
Landeskanzlei BL
Ratskanzlei Al
Staatskanzlei ZH, BE, LU,

SZ,

oW, NV, GL,

7G,

FR, SO, BS,

SH,

SG, AG, TG,

VS
Standeskanzlei UR, GR

Quelle: eigene Zusammenstellung basierend auf den Kantonsverfassungen.

Anders verhilt es sich mit der Amtsbezeichnung, die sich iiber die Zeit ver-
dnderte. Wie Tabelle 4.2.2 zeigt, findet sich der Amtstitel «(Staats-)Kanzlerin»
bzw. «(Staats-)Kanzler» heute nur noch in Freiburg und Wallis; zwei zwei-
sprachige Kantone mit besonderer Verfassungsentwicklung (vgl. Kolz, 2004).
Auch die Kantone der lateinischen Schweiz halten am franzosischen bzw.
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italienischen Aquivalent fest. Weitaus gebriuchlicher ist die aus der Alten
Eidgenossenschaft stammende Amtsbezeichnung «Land-» oder «Staatsschrei-
berin» bzw. «Staatsschreiber», die in einer Mehrheit der Kantone bis heute
beibehalten wurde.

Tabelle 4.2.2: Amtsbezeichnung: Vorstehende der kantonalen Kanzleien

Bezeichnung Kantone
«Cancelliera dello Stato» bzw. «Cancelliere dello Stato» TI
«Chanceliere d’Etat» bzw. «Chancelier d’Etat» VD, NE, GE,
JU
Kanzleidirektorin bzw. Kanzleidirektor UR, GR
Landschreiberin bzw. Landschreiber oW, NV, ZG,
BL
Leiterin bzw. Leiter der Kanzleidienste AR
Ratsschreiberin bzw. Ratsschreiber GL, Al
Staatskanzlerin bzw. Staatskanzler FR, VS
Staatsschreiberin bzw. Staatsschreiber ZH, BE, LU,
S7Z, SO, BS,
SH, AG, TG
Staatssekretérin bzw. Staatssekretir SG

Quelle: eigene Zusammenstellung basierend auf den Kantonsverfassungen.

Der Einfachheit ist die Begriffsverwendung generisch: Es ist stets von
Staatsschreiberin bzw. Staatsschreiber die Rede, um die Vorstehenden der
kantonalen Kanzleien zu bezeichnen. Die kantonalen Kanzleien bilden hin-
gegen die Stabsstellen der Regierung.! Jene generische Bezeichnung setzte
sich im deutschen Sprachraum spitestens mit der 1900 gegriindeten Schwei-
zerischen Staatsschreiberkonferenz (SSK) durch (vgl. Kohlbrenner, 2014).
Weshalb Staatsschreiberinnen und Staatsschreiber den idealen Befragtenkreis
bilden, wird im Folgenden dargelegt.

1 Ineinigen wenigen Kantonen bildet die kantonale Kanzlei die Stabsstelle von Regierung
und Parlament (Kohlbrenner, 2014, 125).
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4.2.2 Heutige Triager- und Koordinationsinstanz kantonaler
Aussenbeziehungen: Staatsschreiberinnen und Staatsschreiber als
idealer Befragtenkreis

Spitestens seit der Jahrtausendwende sind die Staatsschreiberinnen und
Staatsschreiber die unbestrittene Triger- und Koordinationsinstanz kantona-
ler Aussenbeziehungen (vgl. Buschor, 2000; Gutzwiller, 2008; Kohlbrenner,
2014; Auer, 2016). Ihr heutiges Titigkeits- und Funktionsprofil ldsst sich wie
folgt umreissen:
«Die Staatskanzlerin oder der Staatskanzler, die als Stabschefin oder als Stabschef
des Staatsrates amtet, liberwacht die Sicherstellung einer gesunden und funktionellen
Arbeitsumgebung fiir die Regierung des Kantons. Sie oder er organisiert die Sitzungen

des Staatsrats und hat eine umfassende Vorstellung der vom Staatsrat behandelten
Dossiers.» (SSK, 2023)

Aus diesem Beschrieb lésst sich ein rechtliches, ein verwaltungsorganisatori-
sches, ein personenbezogenes sowie ein forschungspragmatisches Argument
ableiten, weshalb die Staatsschreiberinnen und Staatsschreiber den idealen
Befragtenkreis bilden. Zunéchst sticht ein (i.) rechtliches Argument hervor.
Welche Titigkeiten und Funktionen die Staatskanzleien iibernehmen, ist in
18 der 26 Kantone auf Verfassungsstufe geregelt.” Im kantonalen Regierungs-
und (Verwaltungs-)Organisationsgesetz® erfahren sie Priizisierung. In zehn
Kantonen schirft eine Verordnung, eine Dienstordnung oder ein Geschiftsre-
glement das Titigkeits- und Funktionsprofil der Staatskanzleien zusétzlich.*

2 Art. 92 Abs. 2 KV BE; § 54 Abs. 3 KV LU; Art. 54 Abs. 5 bzw. Art. 54a Abs. 4 KV
NW; Art. 86a Abs. 1 bzw. Art. 103 Abs. 2 KV GL; § 34 Abs. 5 KV ZG; Art. 98 Abs. 3
bzw. 108 KV FR; Art. 30 Abs. 2 bzw. Art. 83 KV SO; § 48 Abs. 1 bzw. § 143 Abs. 1
KV BS; § 79 KV BL; Art. 69 Abs. 2 KV SH; Art. 93 Abs. 3 KV AR; Art. 32 Abs. 3
KV AIL Art. 49 Abs. 2 KV GR; § 92 Abs. 3 bzw. § 131 Abs. 1 lit. h KV AG; § 47 bzw.
§ 48 Abs. 1 KV TG; Art. 108 Abs. 2 KV VS; Art. 48 Abs. 2 bzw. Art. 78 KV NE;
Art. 114 KV GE.

3 Die Begriftsverwendung ist generisch. Die genaue Bezeichnung unterscheidet sich von
Kanton zu Kanton.

4 Die Zahlenangabe stiitzt sich auf die in LexFind . ch unter «Staatskanzlei» abgelegten
Verordnungen: Verordnung iiber die Organisation und die Aufgaben der Staatskanzlei
(BE), Verordnung iiber die Aufgaben der Departemente und der Staatskanzlei sowie
die Gliederung der Departemente in Dienststellen (LU), Vollzugsverordnung iiber die
Aufgaben und die Gliederung der Departemente und der Staatskanzlei (SZ), Verordnung
tiber die Zustindigkeitsbereiche der Direktionen des Staatsrats und der Staatskanzlei
(FR), Dienstordnung der Landeskanzlei (BL), Verordnung iiber die Gebiihren fiir
Beglaubigungen durch die Staatskanzlei (SO), Geschiftsreglement der Regierung und
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Jenen von Kanton zu Kanton verschiedenen, aber in ihren materiellen Rechts-
grundlagen vergleichbaren Staatskanzleien obliegen die «gesamtheitliche
Fiihrung und Steuerung der Verwaltung» (§ 26 lit. a OG RR). Sie koordi-
nieren die Verwaltungstitigkeit insgesamt (u. a. § 26 lit. b OG RR; Art. 19
Abs. 1 lit. d OrG); kldren als «juristische[s] Gewissen des Regierungsra-
tes» (ZSZ, 24.2.2014) allerlei rechtliche Fragen ab, die im Regierungs- und
Verwaltungsalltag anfallen. Auch sind sie um einen kontinuierlichen Informa-
tionsfluss zwischen der Offentlichkeit und dem Regierungsrat besorgt (u. a.
§ 13 Abs. 3 OG; Art. 26 Abs. 3 SVOG). Im Auftrag der kantonalen Exekutive
gewihrleisten sie liberdies die Kommunikation gegeniiber den Direktionen;
in einigen Kantonen auch gegeniiber dem Kantonsparlament (u. a. Art. 24
Abs. 1 ORV).> Dazu gehért auch die Vorbereitung und Organisation der
Regierungssitzung, an denen die Staatsschreiberin bzw. der Staatsschreiber
mit beratender Stimme teilnimmt (Auer, 2016, 88).

Vorliegend sind zwei Aufgabenfelder der Staatskanzleien besonders
entscheidend: Erstens koordinieren sie das sogenannte verwaltungsinterne
Mitberichtsverfahren. Dessen Koordination ist mit einem nicht zu unter-
schitzenden «[...] Miteinfluss auf die Willensbildung der Regierungsorgane
verbunden» (Kohlbrenner, 2014, 136). Staatskanzleien sind also eng in
der kantonsinternen Biindelung und Formierung von bundespolitischen
Forderungen involviert (vgl. Husi, 2003). Zweitens verantworten sie die
Reprisentationsfunktion. Gemeinsam mit der Regierung obliegt ihnen
die «Vertretung [des Kantons; d. V.] nach aussen» (u.a. § 26 lit. f OG
RR). Will heissen: Sie koordinieren die «allgemeinen Aussenbeziehungen»
bzw. «affaires extérieures» — und bei den «inneren Aussenbeziehungen»
des Kantons zu den Bundesbehdrden kommt ihnen in der Praxis des

der Staatskanzlei (SG), Gebiihrenverordnung fiir die Standeskanzlei (GR), Reglement
d’organisation de 1a chancellerie d’Etat (NE) bzw. Loi concernant le traitement et la
retraite des conseillers d’Etat et du chancelier d’Etat (GE).

5 Konkret bestehen in einer Vielzahl der Kantone heutzutage direktions- bzw. departe-
mentsiibergreifende Arbeitsgruppen. Jene wurden institutionalisiert, um den Informa-
tionsfluss zwischen den Direktionen (syn. Departementen) zu gewihrleisten (Gubler,
2016, 28). Beispielsweise bilden im Kanton Aargau je eine Vertreterin bzw. ein Vertreter
pro Departement die Arbeitsgruppe «Aussenbeziehungen», welche von der Staatsschrei-
berin bzw. dem Staatsschreiber geleitet wird (ebd.; vgl. DAB BE BE, 2012).

6 Im Bund und in den Kantonen durchlaufen alle Regierungsgeschifte ein sogenanntes
Mitberichtsverfahren. Vom Departement unterzeichnete Antrige werden dem Bundesrat
bzw. der Kantonsregierung zum Mitbericht unterbreitet (syn. zur Stellungnahme). Das
Mitberichtsverfahren dient dazu, die unterschiedlichen Interessen der Departemente so
friith wie moglich auszugleichen (Vatter, 2020b, 256-58).
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schweizerischen Bundesstaats gar die bedeutsamste Rolle iiberhaupt zu. So
bilden sie den wichtigsten Nexus zum Bund. Wendet sich letzter an die
26 Kantonsregierungen — etwa, wenn der Bundesrat eine Vernehmlassung
eroffnet (vgl. Unterkapitel 5.3) —, lauft die Korrespondenz stets iiber die
Staatskanzleien (u. a. Art. 34 Abs. 1 OrV; vgl. KdK, 2012, 21).” Grundsiitz-
lich muss eine Staatskanzlei also dieselben Kernaufgaben erfiillen wie die
Kantonsregierung selbst. Dies ist «begriffsnotwendig» (Husi, 2003, 271),
weil ansonsten die fithrungsunterstiitzende «raison d’étre» einer allgemeinen
Stabsstelle verletzt wiire.® Die einzige Ausnahme betrifft den Prozess der
kantonsinternen Interessenaggregation, welche der Interessenvertretung
gegeniiber den Bundesbehorden vorauseilt: Darin ist die Staatsschreiberin
oder der Staatsschreiber gar noch enger involviert als die einzelnen Mitglieder
der Kantonsregierung.

In der Erfiillung dieses umfassenden Titigkeits- und Funktionsprofils
der Staatskanzleien trigt die Staatsschreiberin oder der Staatsschreiber
die Hauptverantwortung. Damit ist das (ii.) verwaltungsorganisatorische
Argument angesprochen. Sie oder er leitet die Staatskanzlei. Sie oder er hat
gegeniiber der Staatskanzlei die Stellung einer Direktionsvorsteherin oder
eines Direktionsvorstehers inne. Gleichzeitig ist die Staatsschreiberin bzw.
der Staatsschreiber dem Regierungsrat «[...] als Stabsstelle beigegeben»
(Kohlbrenner, 2014, 134); die kantonale Exekutive iibt ihr gegeniiber alle
Weisungsrechte aus (vgl. Auer, 2016). Im Organigramm der Kantons-
verwaltung kommt ihr oder ihm so eine hochrangige Kaderstellung zu.
Staatsschreiberinnen bzw. Staatsschreiber stehen keinem Fachdepartement
vor und sind ausserhalb des Liniensystems der Kantonsverwaltung titig.
Dadurch bleiben sie gerade nicht in einer auf die Leitung einer Direktion
(syn. Departement, Ministerium) beschrinkten, sektoriellen Optik verhaftet.
Vielmehr iibernehmen sie «eine zentrale Scharnierfunktion» (SK SG, 2023).
Als meist parteiungebundene «Briickenbaue[r]» (ebd.) schaffen und prigen
sie Verbindungen zu allen Seiten: «nach oben» zu den Bundesbehorden,
«nach unten» gegeniiber der (Kantons-)Bevolkerung und «nach links

7 So wird das Begleitschreiben, mit welchem das zustindige Bundesratsmitglied eine
Vernehmlassungsvorlage erliutert, stets an die 26 Staatskanzleien adressiert. Letztere
fungieren auf der Liste der stindigen Vernehmlassungsadressaten (Art. 4 Abs. 2 VIG;
vgl. Unterkapitel 5.3).

8 Gemdiss Kohlbrenner (2014, 134-36) lassen sich die folgenden drei Merkmale einer
allgemeinen Stabsstelle benennen: Unterstiitzungsfunktion, Weisungsrecht und Verant-
wortlichkeit.
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und rechts» gegeniiber den Direktionen. In verwaltungsorganisatorischer
Hinsicht bekleiden Staatsschreiberinnen und Staatsschreiber also eine in die
Verwaltungsprozesse allseits involvierte, vermittelnde bzw. koordinierende
Kaderstellung.

Was Vatter (2020b, 231) fiir die Bundeskanzlerinnen und Bundeskanzler
postuliert, gilt fiir die Staatsschreiberinnen und Staatsschreiber ebenso: Beide
verfiigen iiber einen rechtlich «[...] prinzipiell grossen Gestaltungsspiel-
raum fiir die Ausiibung ihres Amts, den sie ganz unterschiedlich zu nutzen
[wissen; d. V.]». Damit ist das (iii.) personenbezogene Argument angespro-
chen. Je nachdem, welchem spezifischen Amts- bzw. Selbstverstiandnis die
Vorstehenden der kantonalen Kanzleien folgen, vermdgen sie, ihren Macht-
und Einflussbereich durch eine personelle Prigung des Amts zusitzlich zu
festigen. Hangartner (1968, 348) schreibt dazu:

«Wie und mit welchem Gewicht [...] [der Staatsschreiber bzw. die Staatsschreiberin;

d. V.] seine Beratungsfunktion ausiibt, hdngt von verschiedenen Umstidnden ab, vor
allem von seiner Persdnlichkeit selbst.» (Hervorhebung d. V.)

Dementsprechend lisst sich das jeweilige Amtsverstindnis auf einem Konti-
nuum zwischen beratender und genuin politischer Rolle anordnen (vgl. Vatter,
2020b, 226-34 analog fiir die Bundeskanzlerinnen und Bundeskanzler). Der
Typus der Dienstleisterin bzw. des Dienstleisters’ weist sich selbst «nur Be-
ratungsfunktion [zu; d. V.]» (Staatsschreiber Peter Gander [SZ]; Direktzitat
nach: ZSZ, 3.12.2010). Ihrem Selbstverstindnis zufolge amten sie bloss als
«Dienstleister fiir eine zusammenhingende Politik, welche dann die Regie-
rungsmitglieder wahrnehmen» (Staatsschreiber Rainer Gonzenbach [TG];
Direktzitat nach: TZ, 4.3.2013). Staatsschreiberinnen und Staatsschreiber
des Typus der Dienstleisterin bzw. des Dienstleisters agieren also defensiv.
Sie nutzen ihr allgemeines Beratungs- und Rederecht in den kantonalen
Regierungssitzungen vor allem dazu, wenn nétig, als «juristische[s] Gewis-
sen der Regierung» (LTZ, 14.4.2011; BU, 24.1.2012) rechtliche Bedenken
anzumelden (vgl. ZSZ, 3.12.2010; SOZ, 2.12.2014).

Dem beraterisch-dienstleistenden steht ein strategisches, bisweilen
genuin politisches Amtsverstindnis entgegen, das den Typus der «Public
Managerin» bzw. des «Public Managers» charakterisiert. Ein «strategisch
handelnde[r] und denkende[r] Public Manager» (Gutzwiller, 2008, 28)
erfiillt seine Amtsgeschifte gestalterisch. Deren Macht- und Einfluss-

9 Vatter (2020b, 234) spricht vom Typus der Verwaltungskanzlerin bzw. des Verwal-
tungskanzlers.

159

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783748919483-141
https://www.nomos-elibrary.de/agb

4. Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020

bereich ist langst nicht auf den eigenen Kader- bzw. Stabsstellenposten
beschrinkt. Vertreterinnen und Vertreter jenes Typus stellen ausgewiesene
Fiihrungsqualititen unter Beweis; sie geben Impulse und nutzen ihren
«Gestaltungsraum» (AZ, 25.2.2016) politisch-strategisch aus (Gutzwiller,
2008, 26-28). Solche Staatsschreiberinnen bzw. Staatsschreiber werden
zum viel bemiihten «sechste[n] Regierungsmitglied» (NLZ, 27.5.2011) bzw.
«achte[n] Regierungsrat» (ZSZ, 3.12.2010). Nicht selten treten sie dffentlich
wahrnehmbar in Erscheinung und/oder nutzen die Medien geschickt, um
eigens vorangetriebene Projekte bekannt zu machen (u. a. TPS, 28.1.2009;
TDG, 15.10.2009; NZZ, 31.3.2011).1°

Hinzu kommt viertens und letztens ein (iv.) forschungspragmatisches Argu-
ment, weshalb die Staatsschreiberinnen und die Staatsschreiber den idealen
Befragtenkreis bilden. Namentlich lisst sich deren standardisierte Befra-
gung mit der erstmalig 1988 durchgefiihrten Gemeindeschreiberbefragung
parallelisieren. Uber die letzten Dekaden haben sich die Gemeindeschreiber-
befragungen in der vergleichenden Gemeindeforschung als unverzichtbares
Instrument der systematischen Datenerhebung etabliert (Ladner et al., 2013,
1-2; vgl. Steiner et al., 2021). Mittlerweile liegen sechs Wellen vor; jeweils als
Querschnitt der Jahre 1988, 1994, 1998, 2005, 2009 bzw. 2016/2017."! Die
Gemeindeschreiberbefragungen sind erprobt, systematisch, aussagekriftig; in
Forschung und Praxis allseits geschitzt. Vor dem Hintergrund dréngt sich eine
wiederkehrende Erhebung bei den Staatsschreiberinnen und Staatsschreiber
geradezu auf. Umso mehr erstaunt, dass die Gemeindeschreiberbefragungen
auf kantonaler Ebene iiber bislang kein funktionales Aquivalent verfiigen.
Ausnahme sind die vier Vorgingerbefragungen, die in Abschnitt 4.3.1 vorge-
stellt werden.

10 Als Beispiel fiir den Typus der «Public Managerin» bzw. des «Public Managers» kann
Staatsschreiber Peter Griinenfelder (AG) angefiihrt werden. Er initiierte Reformen
und erarbeitete zukunftsgerichtete Strategien wie die «Wachstumsinitiative» oder
das innovationsfordernde «Programm Hightech Aargau 2013-2017», welche die
Ausstrahlung des Kantons neu prigten (NZZ, 31.3.2011). Auch «Chancelier d’Etat»
Robert Hensler (GE) verstand sich als strategischer Impulsgeber (TDG, 15.10.2009).
Er hatte seine Rolle fiir sich selbst massgeschneidert («le rdle sur mesure que s’était
taillé le chancelier»; vgl. TPS, 28.1.2009); er vermittelte etwa das stark von ihm
forcierte E-Voting medial gekonnt.

11 Die aus den Gemeindeschreiberbefragungen gewonnenen Daten sind vollumfinglich
im Harvard Dataverse publiziert (Ladner et al., 2023).
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4.3 Verhdltnis zu Vorgdngerbefragungen
4.3.1 Anschlussfihigkeit an Vorgéingerbefragungen

Anders als die Gemeindeschreiberbefragungen, die bereits seit 1988 regel-
missig durchgefiihrt werden (u. a. Ladner et al., 2013; Steiner et al., 2021),
sind Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragungen nicht institutio-
nalisiert. Dennoch wurden bislang praktisch motivierte und meist von den
Kantonen selbst initiierte Versuche unternommen, die unvergleichlich pro-
funden Kenntnisse der Vorstehenden der kantonalen Kanzleien abzuholen.
Tabelle 4.3.1 liefert eine Ubersicht iiber die vier der Autorin bekannten Vor-
gingerbefragungen. '?

Im Folgenden wird dargelegt, inwiefern die Staatsschreiberinnen- und
Staatsschreiberbefragung 2019/2020 an die Vorgingerbefragungen anschluss-
fahig ist.!

— «Interessenvertretung Kantone» (SK AG, 2008): Im Hinblick auf die
SSK-Friihjahrskonferenz 2008 fiihrte die Abteilung «Strategie und Aus-

12 Erkldrungsbediirftig ist, warum die von der EFK (2022) durchgefiihrte Studie «Prii-
fung der Wirksamkeit der interdepartementalen Koordination bei Foderalismusfragen»
nicht als Vorgédngerbefragung gewertet wurde. Jene Studie untersuchte, «[...] inwie-
fern die Bundesverwaltung den Umgang mit den Kantonen iibergreifend steuert» (EFK
2022, 5) und inwiefern ebendiese horizontale Koordination in Foderalismusfragen
dem Transparenzgebot geniigt. Sie fusst auf drei Hauptfragen (EFK 2022, 15): Findet
eine ausreichende interdepartementale Koordination in Foderalismusfragen statt?
Werden Losungen fiir Fragen in bestimmten Bereichen im Verhiltnis zwischen Bund
und Kantonen gefunden? Sind die Instrumente zum Austausch in Foderalismusfra-
gen angemessen? Die Perspektive, welche die EFK (2022)-Studie einnahm, ist stark
bundes(-verwaltungs-)zentriert. Befragt wurden vor allem Bundeskader. Staatsschrei-
berinnen und Staatsschreiber waren keine involviert. Mit Luzia Lehmann, Leiterin
Koordination Aussenbeziehungen des Kantons Ziirich, fungierte nur eine einzige
Mitarbeiterin der 26 Staatskanzleien als Ansprech- bzw. Interviewpartnerin. So ge-
sehen entsprach der Analysefokus der EFK (2022)-Studie gerade nicht der «view
from the states» (Elazar, 1966), die das vierdimensionale Analyseraster voraussetzt
(vgl. Unterkapitel 2.5). Urheber ist die EFK als das oberste Finanzaufsichtsorgan des
Bundes. Das unterscheidet sie fundamental von den vier in Tabelle 4.3.1 verzeichne-
ten Vorgingerbefragungen. Aus diesem Grund wird die EFK (2022)-Studie nicht als
Vorgingerbefragung gewertet.

13 Der Fokus liegt auf den Vorgédngerbefragungen aus den Jahren 2008, 2012 und 2016.
Die Befragung «Staatskanzlei 2000 — Stabsstelle und Innovationszentrum», welche
die SSK in Auftrag gab, liess sich trotz eingehender Rechercheanstrengungen nicht
mehr auffinden (vgl. jedoch Buschor, 2000).
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senbeziehungen» der Staatskanzlei des Kantons Aargau eine schriftliche
Umfrage mit dem Titel «Interessenvertretung Kantone» durch.'* Alle
26 Kantone nahmen daran teil (Vollerhebung), wobei unklar bleibt, ob das
Ausfiillen des Fragebogens den Staatsschreiberinnen und Staatsschrei-
bern selbst oblag. Die iiberlieferten Auswertungsunterlagen erlauben
Riickschliisse auf die inhaltlichen Schwerpunkte. Ein erster lag auf dem
Direktkontakt zur kantonseigenen Delegation in der Bundesversamm-
lung (vgl. Abschnitt 6.2.2). Wie hiufig Treffen organisiert werden, ob
die Kantonsregierung selbst zugegen ist oder durch hochrangige Verwal-
tungskader vertreten wird und welche Themen zur Sprache kommen,
wurde ebenso abgefragt wie Mdoglichkeiten zur Sicherstellung des konti-
nuierlichen Informationsflusses. Ein zweiter inhaltlicher Schwerpunkt
kreiste um weitere «Kontakt- bzw. Austauschgefisse zwischen dem Kan-
ton und anderen Organisationen» (SK AG, 2008, 13). Die befragten
Kantone spiegelten zuriick, ob bzw. inwiefern sie zwecks «Stirkung der
Interessenvertretung» Austausch mit Medien, interkantonalen Konferen-
zen, kantonalen Verbianden, Handelskammern und/oder Kantonalbanken
pflegten.

— «Interessenvertretung auf Bundesebene» (DAB BE, 2012): Im Jahre 2012
schickte der in der Staatskanzlei des Kantons Bern angesiedelte DAB
BE eine Umfrage zum Thema «Interessenvertretung auf Bundesebene»
ins Feld. Hintergrund war die in Bern waltende Diskussion iiber eine
«Verstirkung der Interessenvertretung auf Bundesebene (mit den be-
stehenden Ressourcen)» (DAB BE, 2012, 16). Um eine faktenbasierte
Grundlage fiir ein Aussprachepapier zuhanden des Regierungsrates zu
schaffen, erfragte der DAB BE «[...] die Erfahrungen, die die Kantone
in den letzten Jahren gemacht hatten»'®. Eine nicht niiher begriindete
Auswahl von elf Kantonen wurde zur Teilnahme eingeladen, wobei nicht
prézisiert wurde, ob das Ausfiillen des Fragebogens den Staatsschreibe-
rinnen bzw. Staatsschreibern oblag. In inhaltlicher Hinsicht lassen sich
vier Schwerpunkte identifizieren. Ein erster Block beriihrte die kantonss-
pezifische Ausgestaltung der Interessenvertretung; er erhob bspw., welche
kantonale Verwaltungseinheit fiir die Koordination der Interessenvertre-

14 Die Autorin dankt der Staatskanzlei des Kantons Aargau herzlich dafiir, dass ihr die
im Archiv iiberlieferten Unterlagen zur Befragung «Interessenvertretung Kantone»
zur Verfiigung gestellt wurden.

15 Wortlaut der E-Mail-Korrespondenz mit Thomas Moser, Beauftragter fiir Aussenbe-
ziehungen des Kantons Bern (19.8.2019).
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tung verantwortlich zeichnet (u. a. Staatskanzlei, Prisidialdirektion) und
wie die direktionsiibergreifende Interessenaggregation funktioniert. Ein
zweiter inhaltlicher Schwerpunkt lag auf der Erhebung derjenigen Bun-
desvorhaben, bei denen «[...] eine besonders aktive Interessenvertretung
betrieben [wurde; d. V.]» (DAB BE, 2012, 7).'® Dabei interessierte auch,
wer ebendieses «besondere Interessen» (ebd.) kantonsintern definiert
— und welche zusitzlichen Massnahmen ergriffen werden, um sich als
Kanton in solchen Schliisselgeschiften bundespolitisches Gehdr zu ver-
schaffen. Inwiefern sich die Interessenvertretung bzw. deren Erfolg iiber
die Zeit veranderten, war Gegenstand eines dritten Schwerpunkts. In ei-
nem vierten Frageblock wagten die Befragten einen Ausblick, ob kiinftig
«wesentliche Verdnderungen bei der Interessenvertretung gegeniiber dem
Bund oder auf interkantonaler Ebene» (DAB BE, 2012, 13) geplant seien.
«Hintergriinde und Formen der Interessenvertretung der einzelnen Kan-
tone mit Fokus auf die Eidgenossischen Rdte mit besonderem Augenmerk
auf den Kanton Ziirich» (Gubler, 2016): Im Rahmen eines Nachdiplom-
studiums verfasste Gubler (2016) eine Projektarbeit zum Thema «Hin-
tergriinde und Formen der Interessenvertretung der einzelnen Kantone
mit Fokus auf die Eidgenossischen Rite mit besonderem Augenmerk
auf den Kanton Ziirich». Sie fusste auf einer schriftlichen Befragung, an
der insgesamt 15 Kantone teilnahmen. Inhaltlich sind drei Schwerpunkte
auszumachen; sie beginnen mit einem Frageblock dazu, wie sich die
Interessenvertretung iiber interkantonale Konferenzen gegeniiber dem
Referenzjahr 2005 veriinderte.!” Ein zweiter inhaltlicher Schwerpunkt
lag auf Politikfeldern und Schliisselgeschiften, bei denen sich der Kan-
ton auf Bundesebene «generell einbringt» (Gubler, 2016, XII). Wie es
um die Rahmenbedingungen steht, behandelte ein dritter Schwerpunkt
(u. a. Zusténdigkeits- bzw. Kompetenzordnung innerhalb der kantonalen
Verwaltungseinheiten, zur Verfiigung stehende personelle und finanzielle
Ressourcen).

16

17

Jenes Item war als offene Frage konzipiert. «Steuerfragen» sowie «Finanzierung und
Ausbau der Bahninfrastruktur (FABI)» wurden den Befragten jedoch als Erinnerungs-
stiitze vorgegeben.

Das Referenz- bzw. Vergleichsjahr 2005 wurde von Gubler (2016) nicht néher be-
griindet. Die Wahl konnte mit der 2005 erfolgten Griindung der Konferenz der Ge-
berkantone der Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung (NFA)
zusammenhéngen, die der Autor mehrfach thematisiert.
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Die Vorgingerbefragungen zeigen: Wer eine vollstiindige, breite und systema-
tische Primérdatenbasis dazu gewinnen will, wie, wie erfolgreich und unter
welchen Rahmenbedingungen die Kantone lobbyieren, muss bei den 26 Staats-
schreiberinnen und Staatsschreibern ansetzen. Dass bislang hauptséchlich
die Kantone selbst aus ganz konkretem praktischem Erkenntnisinteresse auf
schriftliche Befragungen bei den Staatskanzleien zuriickgriffen, unterstreicht
abermals die Relevanz des bereits in Abschnitt 4.2.2 dargelegten idealen
Befragtenkreises. Uberdies stellen die Vorgingerbefragungen die Machbar-
und Durchfiihrbarkeit unter Beweis (Diekmann, 2013, 486-88; vgl. Faulbaum
et al., 2009; Christian et al., 2009). Ein eigenes Befragungsvorhaben vermag
nahtlos daran anzukniipfen; es ist in hohem Masse anschlussfihig. Gleichzei-
tig geht die Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020
in gleich sechsfacher Weise iiber die Vorgédngerbefragungen hinaus. Worin
die Ausbaufihigkeit und das Erweiterungspotential genau bestehen, wird im
Folgenden erldutert.

4.3.2 Ausbaufihigkeit und Erweiterungspotential gegeniiber den
Vorgéngerbefragungen

Ein eigenes Befragungsvorhaben ist nicht «nur» an die Vorgéngerbefragun-
gen anschlussfihig (vgl. Abschnitt 4.3.1), sondern bietet auch die Chance
fiir deren eigenstindigen Weiterentwicklung. Auszumachen ist eine gleich
sechsfache Ausbaufihigkeit bzw. Erweiterungspotential:

— Vollerhebung statt beschrinkter Reichweite: Die Reichweite der Vor-
gingerbefragungen des DAB BE (2012) bzw. von Gubler (2016) ist
beschrinkt. Sie decken je nur rund die Hélfte der Kantone ab. Beson-
ders problematisch ist die nicht niher begriindete, bisweilen zufillig
anmutende Fallauswahl. Es wurden keine ex ante definierte Kriterien
herangezogen, die bspw. auf eine nach Sprachregion, Wirtschaftsstruk-
tur und/oder Einwohnerzahl ausgewogene Représentation der Kantone
Riicksicht genommen hitten (zu Fallauswahlstrategien vgl. Seawright
und Gerring, 2008). Vielmehr ergab sich schlicht aus dem Riicklauf, wel-
che Kantone in die Auswertung eingingen. Wiinschenswert wire daher
eine Vollerhebung, um die Aussagekraft einer Staatsschreiberinnen- und
Staatsschreiberbefragung zu maximieren.

—  Befragung der Staatsschreiberinnen und Staatsschreiber selbst statt Be-
Jfragung des nachrangigen Personals: Die Vorgidngerbefragungen wurden
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an die Staatskanzleien adressiert. Welche Mitarbeitende den Fragebogen
tatsachlich ausfiillten, ldsst sich kaum mehr rekonstruieren. Dies schmi-
lert den Wert der gewonnenen Daten, denn: Nahm bspw. eine Delegierte
bzw. ein Delegierter fiir Aussenbeziehungen daran teil, die bzw. der meist
in einer stindigen Vertretung in Bern arbeitet (vgl. Unterkapitel 6.4), ist
die Person mit der Interessenartikulation gegeniiber den Bundesbehorden
bestmoglich vertraut. Wie ein Interesse im Kanton zustande kommt (In-
teressenaggregation), liegt ihr bzw. ihm aufgrund der rdumlichen Distanz
zum Kantonshauptort hingegen eher fern. Umgekehrt verfiigt das im Kan-
tonshauptort arbeitende kantonale Verwaltungspersonal iiber weniger
direkte Einblicke in die «Bundesberner Mechanik»; es erfihrt also weit
weniger unmittelbar, wie und wie erfolgreich die Bundesbehdrden konkret
lobbyiert werden. Fiillten je nach Kanton also unterschiedliche Funktions-
tragerinnen und Funktionstridger den Fragebogen aus, untergribt dies die
interkantonale Vergleichbarkeit der erhobenen Daten. Anzustreben wire
daher eine Befragung, die sich ausdriicklich an die 26 Vorstehenden der
kantonalen Kanzleien richtet — vorangekiindigt iiber die SSK, in deren
Rahmen sie sich alle in persona versammeln.

Differenzierung nach den Phasen des bundespolitischen Willensbildungs-
und Entscheidungsprozesses statt Beschrinkung auf eine Etappe: Die
Vorgiangerbefragungen bilden den bundespolitischen Willensbildungs-
und Entscheidungsprozess bloss holzschnittartig ab; sie beschrinken
sich auf je eine bestimmte Etappe. So richtete die SK AG (2008) das
Augenmerk fast ausschliesslich auf die Interessenvertretung wihrend
der parlamentarischen Phase. Auch der DAB BE (2012) differenzier-
te nicht nach dem «Wann?». Geboten wire also eine Befragung, die
den Politikkreislauf als ein sequentielles, funktional abgegrenztes und
in kumulative Sinneinheiten unterteiltes «Phasenmodell» versteht (vgl.
Unterkapitel 2.5). Dadurch wiirde dem Umstand Rechnung getragen, dass
die Kantone je nach Phase unterschiedlich (erfolgreich) lobbyieren.
Wissenschaftliche Systematik statt praktisches Erkenntnisinteresse: Die
Vorgingerbefragungen sind aus den handfesten Bediirfnissen der Praxis
motiviert (u. a. Bereitstellung einer faktenbasierten Grundlage fiir die
politische Diskussion, Informationsgewinn iiber die Interessenvertretung
anderer Kantone). Folgerichtig beinhalten sie diejenigen Items, welche
jene praktischen Bediirfnisse stillen. Dies geht jedoch auf Kosten der
wissenschaftlichen Systematik. So wurde der «Nutzen» der Interessen-
vertretung vom DAB BE (2012, 4) generell und ohne jegliche Diffe-
renzierung abgefragt. Mit bloss einer Antwort mussten die Befragten
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den Nutzen sowohl fiir den Regierungsrat als auch fiir die Mitglieder
der eidgendssischen Rite einschitzen. Auch beziiglich der erhobenen
Lobbyingtaktiken mangelt es den Vorgéngerbefragungen an Stringenz.
So erschliesst sich aus den tiberlieferten Dokumenten nicht, nach welchen
Kriterien sie ausgewihlt wurden. Erwiinscht wire daher eine Befragung,
welche das vierdimensionale Analyseraster operationalisiert (vgl. Unter-
kapitel 2.5) — und so ein vollstidndiges Abbild aller vier Dimensionen
gewihrleistet.

Verbindung von Nutzungshdufigkeits- und Erfolgsmessung statt Beschrdn-
kung auf eine empirische Analyseperspektive: Dass die Vorgidngerbefra-
gungen rein praktisch motiviert waren, schmélerte ihren Umfang. So
setzte sich die SK AG (2008, 12) zum Ziel, handfestes «Optimierungs-
potential» zu identifizieren, um die Kantonsinteressen im Bund kiinftig
(noch) wirkméchtiger zu vertreten. Der Fragebogen des DAB BE (2012)
ergriindete hingegen primir die Frage, wie ein Kantonsinteresse verwal-
tungsintern aggregiert wird. Gubler (2016) wiederum legte das Haupt-
augenmerk auf bloss einen Kanton, namentlich Ziirich. Insofern erhebt
keine der Vorgingerbefragungen Nutzungshaufigkeit, Einflusschancen
(syn. Erfolg) und Rahmenbedingungen der Interessenvertretung in ei-
nem. Anzustreben wire folglich ein Fragebogen, der alle empirischen
Analyseperspektiven aufgreift (vgl. Unterkapitel 2.5).

Verbindung von Querschnitt- und Léingsschnitterhebung statt Ausklam-
merung der friiheren Interessenvertretung: Die Vorgingerbefragungen
interessieren sich fiir eine Bestandsaufnahme im Querschnitt, um politi-
sche Folgerungen fiir die Zukunft abzuleiten. Was zuvor war, klammerten
die Items hingegen grosstenteils aus, so dass keine Aussagen zur inter-
temporalen Entwicklung moglich sind. Umso ergiebiger wire daher eine
Befragung, welche sowohl Querschnitt- als auch Lingsschnittdaten er-
hebt.

Zusammengefasst erschliessen sich Ausbaufihigkeit und Erweiterungspo-
tential direkt aus den Schwachstellen der Vorgédngerbefragungen. Sie lei-
ten die Konzeption der Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung
2019/2020 an, in organisatorischer ebenso wie in inhaltlicher Hinsicht (vgl.
Abschnitt 4.4.1 bzw. 4.4.2).
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4.4 Konzeption der Befragung

Bei der Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020 han-
delt es sich um eine standardisierte schriftliche Befragung, sprich: um ein
«planmissiges Vorgehen mit wissenschaftlicher Zielsetzung», bei der die
Befragten durch «eine Reihe gezielter Fragen [...] zu verbalen Informationen
veranlasst werden soll[en]» (Scheuch, 1973, 70). «Standardisiert» bezieht
sich auf die regelgeleitete, formalisierte «Kommunikation zwischen Befrag-
ten und Interviewern» (Faulbaum, 2019, 9; vgl. Diekmann, 2013). In den
empirisch orientierten Sozialwissenschaften sind standardisierte schriftliche
Befragungen ein klassisches Instrument der Datenerhebung. Bei der schriftli-
chen Befragung handelt es sich um die einzige Erhebungsmethode, maximal
vollstdndige, breite und systematische Daten zur subnationalen Interessen-
vertretung zu gewinnen. Was in Unterkapitel 2.5 fiir samtliche (foderale)
Mehrebenensysteme postuliert wurde, setzt die Staatsschreiberinnen- und
Staatsschreiberbefragung 2019/2020 fiir den schweizerischen Bundesstaat
erstmals {iberhaupt in solcher Vollstindigkeit, Breite und Systematik um. Um
den moglichen Fehlerquellen schriftlicher Befragungen entgegenzuwirken
(u. a. Diekmann, 2013; Franzen, 2014; Faulbaum, 2019) und um die Aussa-
gekraft zu maximieren, beriicksichtigt sie in ihrer Konzeption eine Vielzahl
organisatorischer und inhaltlicher Aspekte. Diese werden im Folgenden er-
lautert.

4.4.1 Organisatorische Aspekte

In organisatorischer Hinsicht durfte die Staatsschreiberinnen- und Staats-
schreiberbefragung 2019/2020 in vielerlei Hinsicht auf die Unterstiitzung
Dritter zdhlen. Dies zeigt ein Blick auf den Zeitplan in Tabelle 4.4.1. In
sdmtlichen Phasen des Befragungsprojektes wurden zum Vorhaben rele-
vante Funktionstrigerinnen und Funktionstrager konsultiert, es wurde mit
ihnen koordiniert und abgeglichen. Bereits im August 2019 erfolgte eine
Kontaktaufnahme mit Barbara Schiipbach-Guggenbiihl, Staatsschreiberin
des Kantons Basel-Stadt und SSK-Prisidentin, um den Dialog zwischen
Wissenschaft und Praxis von Beginn an zu etablieren — und zu forcieren.
Friihzeitiger «Erstkontak[t] mit der Zielperson» (Faulbaum, 2019, 15) ist
denn auch eine wesentliche Vorbedingung fiir die Teilnahmebereitschaft (und
so fiir das Gelingen der standardisierten Befragung insgesamt; vgl. Christian
et al., 2009; Faulbaum et al., 2009; Diekmann, 2013).
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Freundlicherweise willigte das SSK-Prasidium ein, die Staatsschrei-
berinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020 anlidsslich der SSK-
Herbsttagung 2019 voranzukiindigen. Den Amtstrédgerinnen und Amtstrigern
wurde ein Informationsschreiben mitsamt einem Handout iibergeben.'® Eben-
diese Dokumente orientierten iiber die wichtigsten Zielsetzungen, die An-
schlussfihigkeit an Vorgéingerbefragungen, den groben Zeitplan und betonten
den besonderen Wert einer substantiell erweiterten Befragungsneuauflage.
Die Vorankiindigung verliech dem Befragungsprojekt Glaubwiirdigkeit. Auch
zum im Herbst 2019 ausgearbeiteten Fragebogen wurden eine Vielzahl an
Verwaltungsmitarbeitenden kantonaler Aussendienststellen sowie frithere
Staatsschreiberinnen und Staatsschreibern konsultiert. Er wurde mit ihnen
abgeglichen, um die praktische Durchfiihrbarkeit des Befragungsvorhabens
sicherzustellen. Eine zielgruppenspezifische Fragebogenkonzeption, die sich
des «im Feld» gingigen Vokabulars bedient, stellt denn auch eine weitere
Anforderung fiir das Gelingen einer Umfrage insgesamt dar (Dillman et al.,
2014, 117; vgl. Faulbaum et al., 2009; Christian et al., 2009).

Sobald die finale Fassung des in engem Dialog zwischen Wissenschaft
und Praxis ausgearbeiteten Fragebogens vorlag, wurde dieser von Sophie
Guignard und Karel Ziehli, wissenschaftliche Mitarbeitende bei Année po-
litique suisse am Institut fiir Politikwissenschaft an der Universitit Bern,
vom Deutschen ins Franzosische iibersetzt. Beide sind faktisch zweisprachig,
korrespondieren regelmissig in Wort und Schrift in der jeweils anderen Lan-
dessprache — und sie sind aufgrund ihrer engen Beschéftigung mit Schweizer
Politik auch inhaltlich bestens mit der Thematik vertraut. Im Sinne eines
«juristischen Gewissens» war auch Joél Desy eng in die Ubersetzungsarbeiten
involviert. Als erfahrener Rechtsanwalt und langjéhriger Gerichtsschreiber
an der Abteilung fiir franzosischsprachige Geschifte am Verwaltungsgericht
des Kantons Bern ist er ausgesprochen versiert, was die Uberpriifung der
exakten terminologischen Passung von Verfassungs- und Gesetzestermino-

18 Die Dokumente wurden in deutscher und franzdsischer Sprache zur Verfiigung ge-
stellt. Mit Arnoldo Coduri, «cancelliere di stato» des Kantons Tessin, war zum Befra-
gungszeitpunkt ein SSK-Mitglied italienischer Muttersprache. In ihrer Arbeitsweise
folgt die SSK dem aus der Bundesverwaltung bekannten Prinzip «chacun parle sa
langue»: Alle SSK-Mitglieder sind frei, sich in der eigenen Muttersprache auszu-
driicken. Ausreichende passive Sprachkenntnisse der jeweils anderen Landessprachen
werden vorausgesetzt. Die Konferenz- und Korrespondenzsprache der SSK beschrinkt
sich jedoch auf Deutsch und Franzosisch.

169

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783748919483-141
https://www.nomos-elibrary.de/agb

4. Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020

logie betrifft. Sodann wurde der Fragebogen in Qualtrics™ eingepflegt!”
— einem fiihrenden «Enterprise Feedback Management»-System und einer
fiir universitire Befragungsvorhaben géngiger, breit eingesetzter Umfrage-
software. Um einen technisch einwandfreien Ablauf der computergestiitzten
Befragung und eine leserfreundliche Darstellung zu gewéhrleisten, folgten
umfangreiche Pretests (vgl. Faulbaum, 2019, 124-25). Im Lichte der kriti-
schen Riickmeldungen diverser Kolleginnen und Kollegen wurden Layout,
optische Darstellungsweise und Befragtenfiihrung dadurch weiter verfeinert.

Lanciert wurde die Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung
2019/2020 etappenweise. Am 19. November 2019 wurden zunichst die
20 deutschsprachigen Staatsschreiberinnen und Staatsschreiber zur Teilnahme
eingeladen. Nach der Festtagszeit folgten am 29. Januar 2020 die fiinf «Chan-
celieres» und «Chanceliers d’Etat», die franzosischer Muttersprache sind.
Arnoldo Coduri, der «Cancelliere di Stato» des Kantons Tessin, wurde mittels
italienischen Einladungsschreibens am 27. Februar 2020 separat angeschrie-
ben.?® Erfreulicherweise war die Teilnahmebereitschaft in allen Kantonen
vorhanden, wofiir die Autorin allen Staatsschreiberinnen und Staatsschreibern
zu grosstem Dank verpflichtet ist. In einigen Fillen wurden sie von engen
Stabsmitarbeitenden und/oder fiir die Interessenvertretung verantwortlich
zeichnenden Angestellten der Kantonsverwaltung bei der Umfrageteilnahme
unterstiitzt.”! In vier begriindeten Ausnahmen musste von der bzw. dem im
ersten Umlauf kontaktierten Amtstridger abgewichen werden:

— Kanton Luzern: Im Zeichen der COVID-19-Pandemie kam es an der Spit-
ze der Luzerner Staatskanzlei zu einem personellen Wechsel. Der zum
Befragungszeitpunkt amtierende Lukas Gresch-Brunner wurde Anfang
April 2020 von Bundesrat Alain Berset (SP/FR; 2012-) zum General-
sekretdr des Eidgenossischen Departements des Innern (EDI) ernannt

19 Fiir allerlei Hilfestellungen bei der technischen Umsetzung der computergestiitzten
Befragung ist die Autorin Prof. Dr. Isabelle Stadelmann-Steffen und Manuela Rihm
zu grossem Dank verpflichtet.

20 Die Autorin dankt Sonja Vernier Steck herzlich fiir ihre grosse Unterstiitzung beim
Verfassen des italienischen Einladungsschreibens zur Staatsschreiberinnen- und Staats-
schreiberbefragung 2019/2020.

21 In den Kantonen Basel-Stadt (André Tschudin, Leiter Fachstelle Politikvorberei-
tung), St. Gallen (Sarah Hauser, Leiterin Koordinationsstelle fiir Aussenbeziehungen),
Wallis (Patrick Zehner, Delegierter fiir nationale Angelegenheiten) und Neuenburg
(Gian-Valentino Viredaz, «<Délégué aux affaires extérieures») wurde die Befragungs-
teilnahmen mehrheitlich dem bzw. der jeweiligen Delegierten fiir Aussenbeziehungen
iibertragen.
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(ZUGZ, 30.1.2020; WILB, 30.10.2020). Die zeitliche Beanspruchung
der Amtsiibergabe verunmoglichte ihm eine Befragungsteilnahme. Daher
wurde Staatsschreiber Vincenz Blaser befragt, sein ab 1. September 2020
amtierender Nachfolger. Als fritherer Departementssekretir des Justiz-
und Sicherheitsdepartements des Kantons Luzern (2005-2020) verfiigt
Blaser iiber ausgewiesene und langjihrige Erfahrung.

— Kanton Nidwalden: Nach insgesamt fast 40 Jahren Tétigkeit in der Nid-
waldner Kantonsverwaltung sollte Landschreiber Hugo Murer im Mérz
2020 planmissig in Pension gehen. Aufgrund der COVID-19-Pandemie
und einer COVID-19-Erkrankung von Armin Eberli, seinem designier-
ten Nachfolger, verzogerte sich die Ubergabe der Amtsgeschiifte (OBW,
27.8.2020). Nach einer Einarbeitungsphase nahm Landschreiber Armin
Eberli an der Befragung teil.

— Kanton Thurgau: Aus gesundheitlichen Griinden konnte der sehr verdien-
te Thurgauer Staatsschreiber Rainer Gonzenbach seine Funktion zum
Befragungszeitpunkt nicht wahrnehmen. Bis zu seinem Tod im Februar
2020 konnte er sein Amt krankheitsbedingt nicht mehr ausiiben. An seiner
Stelle nahm Ricarda Zurbuchen teil, die stellvertretende Staatsschreiberin.

— Kanton Jura: Angesichts der sich wenige Wochen nach der Lancierung
der franzosischsprachigen Version der Staatsschreiberinnen- und Staats-
schreiberbefragung 2019/2020 stark zuspitzenden COVID-19-Pandemie
waren die Kantonsverwaltungen in nie dagewesenem Ausmass gefordert.
Eine erste Teilnahmeeinladung blieb aufgrund der Ausnahmesituation
unbeantwortet. Inmitten der COVID-19-Krise erklérte die zum Befra-
gungszeitpunkt amtierende, in der Erstanfrage kontaktierte «Chancelicre
d’Etat» Gladys Winkler Docourt ihren Riicktritt, um sich «[...] beruflich
neu zu orientieren und eine sich bietende berufliche Chance zu ergreifen»
(ARC, 3.6.2021; eigene Ubersetzung). Daher nahm Julien Hostettler,
langjdhriger «délégué aux affaires fédérales», an ihrer Stelle teil.

Zusammenfassend handelt es sich bei der Staatsschreiberinnen- und Staats-
schreiberbefragung 2019/2020 um eine Vollerhebung. Ihre Aussagekraft ist
daher maximal. Abgesehen von sechs Kantonen?? konnte sie vor Ausbruch
der COVID-19-Pandemie abgeschlossen werden, d. h. bevor am 25. Februar
2020 der erste laborbestitigte Fall von Severe Acute Respiratory Syndrome
Coronavirus Type 2 (SARS-CoV-2) nachgewiesen wurde. Deshalb diirfen
die in der Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020

22 Luzern, Nidwalden, St. Gallen, Tessin, Wallis, Jura.
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gewonnenen, in dieser Vollstindigkeit, Breite und Systematik einzigartigen
Befragungsdaten als fiir «<Normalzeiten» (Schnabel et al., 2022) reprisenta-
tiv gelten. Denjenigen sechs Staatsschreiberinnen und Staatsschreibern, die
nach dem in Tabelle 4.4.1 skizzierten Befragungsfenster teilnahmen, wurde
ausdriicklich nahegelegt, den Fragebogen bezugnehmend auf die Interes-
senvertretung ausserhalb der pandemischen Krisensituation zu beantworten.
So wurde die interkantonale Vergleichbarkeit der Daten sichergestellt. Die
Angaben wurden demnach nicht durch den iiber gut zwei Jahre lang préigen-
den Pandemiekontext gefarbt, der teils einschneidende, dem Krisenmodus
geschuldete Anderungen im Zusammenwirken von Bund und Kantonen mit
sich brachte (vgl. Mueller et al., 2021; Freiburghaus et al., 2021b, 2023;
Schnabel et al., 2022).

4.4.2 Inhaltliche Aspekte

Die Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020 opera-
tionalisiert das vierdimensionale Analyseraster (vgl. Unterkapitel 2.5). Was
konzeptionell auf simtliche (foderale) Mehrebenensysteme anwendbar ist,
wird in jener umfangreichen Primidrdatenerhebung spezifisch fiir den «Fall
Schweiz» empirisch umgesetzt; adaptiert an die Realitdten im schweize-
rischen Bundesstaat. Um ebendiesen Anspruch einzulGsen, orientiert sich
die inhaltliche Ausgestaltung des Fragebogens an den vier nachstehenden
Uberlegungen?:

— Die Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020 ach-
tet den breiten, prinzipiell deutungsoffenen und mehrstufigen leitenden
Begriffsvorschlag subnationaler Interessenvertretung, indem sie mit Items
die «Wer?»-, «Wie?»-, «Wo?»- und «Wann?»-Dimension vollstandig ab-
bildet. Insgesamt werden rund 60 Lobbyingtaktiken erhoben. Einzig
beim «Wo?» subnationaler Interessenvertretung ist gegeniiber dem vier-
dimensionalen Analyseraster eine Anpassung notig. Namentlich werden
politische Parteien nicht als Adressat abgefragt. Anders als in Repré-
sentativdemokratien wird den politischen Parteien im nichtparlamen-
tarischen, halbdirektdemokratischen Regierungssystem namlich «[...]
eine relativ schwache Position zugeschrieben» (Vatter, 2020a, 91). Kurz:
Die Schweiz ist «kein Parteienstaat» (Ladner, 2014, 361; vgl. Gruner,

23 Der dreisprachig vorliegende Fragebogen kann auf Anfrage bei der Autorin eingesehen
werden.
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1977). Folglich wird der in anderen (foderalen) Mehrebenensystemen
bedeutsame «Parteikanal» hierzulande nie benutzt, wie Muellers (2020,
246) Liandervergleich empirisch erhirtete. Parteien spielen in den inter-
gouvernementalen Beziehungen der Schweiz eine generell nur hochst
untergeordnete, marginale Rolle (vgl. Bolleyer, 2006a, 2009; Bochsler,
2009; Arens, 2020; Mueller, 2024).%*

Die Blockstruktur des Fragebogens wird durch das «Wann?» subnationa-
ler Interessenvertretung vorgegeben; sie folgt also den vier wesentlichen
Phasen des bundespolitischen Willens—bildungs- und Entscheidungspro-
zesses («Agenda-Setting», Politikformulierung, parlamentarischer bzw.
direktdemokratischer Entscheid; vgl. Kriesi, 1980; Sciarini et al., 2015).%
Ein fiinfter Block kreist um die kantonsspezifischen Rahmenbedingungen,
unter denen die Kantone lobbyieren.

Die Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020 greift
die empirischen Analyseperspektiven auf. Bei der Messung der kan-
tonsspezifischen Nutzungshiufigkeit und der kantonsspezifischen Ein-
flusschancen beriicksichtigt sie die neueste methodische Innovation der
Interessengruppen- und Lobbyingforschung. So wird die kantonsspe-
zifische Nutzungshiufigkeit als selbstberichtete, wahrgenommene Nut-
zungshéufigkeit erhoben. Selbiges gilt fiir den als wahrgenommene Ein-
flusschancen gemessenen Erfolg («self-assessed influence»), was eben-
falls dem «state of the art» dieses Forschungsstrangs entspricht (vgl.
Binderkrantz, 2005; McKay, 2012; Helboe Pedersen, 2013; Binderkrantz
und Rasmussen, 2015; Newmark und Nownes, 2017; Junk, 2020a; Lyons
et al., 2020; Stevens und De Bruycker, 2020; Oeri et al., 2021; Crepaz
et al., 2023).2° Bei der Konstruktion der Antwortskalen dient die «survey

24

25

26

Anstelle der Parteien bieten sich den Kantonsregierungen im traditionellen «Vereins-
land und Verbindestaat» (NZZ, 17.10.1995) mannigfache Gelegenheiten, iiber einen
nationalen Dachverband wie Economiesuisse «Agenda-Setting» zu betreiben. Dem
wird mithilfe eines entsprechenden Items Rechnung getragen.

Fiinf Items werden in mehr als nur einer Phase abgefragt: «stindige Vertretung des
Kantons in Bern (bspw. Biiro fiir Standortmarketing oder Fachstelle fiir Aussenbe-
ziehungen)» (Phase 1, 2, 3), «Einsitz der Regierungsmitglieder in ausserparlamen-
tarischen Kommissionen des Bundes» (Phase 1, 2), «direkte Kontaktaufnahme mit
dem zustdndigen Bundesratsmitglied» (Phase 1, 2), «Griindung von vereinsmissig
konstituierten Komitees mit Drittkantonen» (Phase 1, 2) und «Beauftragung privater
PR- bzw. Consulting-Agenturen» (Phase 1, 2).

Um sicherzustellen, dass alle Befragten vom selben Begriffsverstindnis ausgehen, wird
ihnen im Fragebogen die folgende Definition kantonsspezifischer Einflusschancen
vorgelegt: «<Einflusschancen> bezeichnen die Wahrscheinlichkeit, dass ein kantonales
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design»-Literatur als Richtschnur. Eine unipolare, fiinfstufige, ordinal
skalierte Antwortskala, die von «nie », «selten», «gelegentlich», «oft»
bis hin zu «sehr oft» (kantonsspezifische Nutzungshiufigkeit) bzw. von
«inexistent», «klein», «mittel», «gross» bis hin zu «sehr gross» (kan-
tonsspezifische Einflusschancen) reicht, erfiillt die Anforderungen an
Objektivitit, Reliabilitit und Validitit. Wie von Dillman et al. (2014,
151) empfohlen, wird den mit einem adverbialen Kontinuum verbalisier-
ten Antwortkategorien gegeniiber exakten Zahlenangaben der Vorzug
gegeben (vgl. Diekmann, 2013; Faulbaum, 2019).

— Die Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020 ver-
bindet Querschnitts- und Lingsschnitterhebung. Einerseits bringt der
Fragewortlaut mit dem Temporaladverb «heutzutage» unmissverstiandlich
zum Ausdruck, dass die Angaben dem Stand zum Befragungszeitpunkt
entsprechen sollen. Den Befragten wird also ein klarer Referenzzeithori-
zont vorgegeben (Dillman et al., 2014, 119). Dass Staatsschreiberinnen
und Staatsschreiber in aller Regel ausgesprochen lange im Amt bleiben
(vgl. Tabelle 4.4.2), eroffnet andererseits Chancen, Entwicklungen iiber
die Zeit anhand von Retrospektivfragen zu erheben (Diekmann, 2013,
313). Realistischerweise ldsst sich so ein Zehnjahresvergleich umsetzen.
Auch die intertemporalen Verianderungen gegeniiber dem Stand zu Beginn
der 2010er Jahre werden auf einer unipolaren, fiinfstufigen, ordinalen
Antwortskala gemessen.

Zusammengefasst adressiert der Fragebogen mit den Vorstehenden der kanto-
nalen Kanzleien als unbestrittene Trager- und Koordinationsinstanz kantona-
ler Aussenbeziehungen den idealen Befragtenkreis. Umso mehr erstaunt, dass
die Forschung das besondere Potential einer standardisierten schriftlichen Be-
fragung bislang {iberhaupt nicht ausnutzte. So liefert die Staatsschreiberinnen-
und Staatsschreiberbefragung 2019/2020 eine in dieser Vollstindigkeit, Breite
und Systematik nie dagewesene Datenfiille zur Einflussnahme der Kantons-
regierungen auf den bundespolitischen Willensbildungs- und Entscheidungs-
prozess. Sie stellt die priméare, wenn auch nicht ausschliessliche Datenbasis
bereit, um zu untersuchen, wie, wie erfolgreich und unter welchen Rahmen-
bedingungen die Kantone lobbyieren.

Anliegen auf Bundesebene gehort, aktiv aufgenommen und schliesslich im Sinne des
Kantons umgesetzt wird».
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5.1 Einstieg: warum Stdnderat und Stindemehr fehlen

Wer dariiber sinniert, wie und wie erfolgreich die Kantone in der Bundespo-
litik mitmischen, wird wohl zunichst bei den «Mitwirkungsrechten» landen:
den vertikalen Foderalismusinstitutionen.! Der allererste Gedanke diirfte
dem Stidnderat gelten. «[D]er Stinderat vertritt die Kantone» (BK 2022, 20),
lautet denn auch die einer Selbstvergewisserung gleichkommende Losung,
wie sie bis heute in Einfiihrungswerken zum politischen System der Schweiz
vermittelt wird. Sie fusst auf Art. 150 Abs. 1 BV, dem zufolge die Mitglieder
des Sténderats «Abgeordnete der Kantone» sind — und sie findet Widerhall in
zahllosen Verfassungskommentaren, politikwissenschaftlichen Lehrbiichern
und/oder in scharfziingigen Zeitungsartikeln. Bei der «Kantonskammer»
scheinen sich alle einig: Der Stinderat ist der «Kantons-Rat» (FN, 8.3.1986);
«der sicherste Hort des Foderalismus» tiberhaupt (WVF, 21.10.1947). Ein fo6-
derales Gegengewicht zur demokratisch gewihlten Volkskammer zu schaffen,
das die bundespolitische Mitsprache der kleinen, ldndlichen und katholisch
dominierten Kantone wahrt, war, ist und bleibt dessen «raison d’étre». Ohne
mit der Wimper zu zucken, bekriftigt man sich gegenseitig darin, im Stidnde-
rat «[...] die wichtigste Einrichtung des vertikalen Foderalismus» (Krumm,
2015, 44) zu erkennen.

So gross die Einhelligkeit beim «Stockli», so verschieden sind die Ansich-
ten, was eigentlich sonst noch alles zu den vertikalen Foderalismusinstitutio-
nen zihlt. Dariiber, was sie tun sollen, herrscht Konsens: «die Mitwirkungs-
rechte der Kantone an den Entscheidungen auf Bundesebene sicher[zustellen;
d. V.]» (Vatter, 2020a, 448; vgl. Neidhart, 1975; Vatter, 2006a, 2018b; Linder
und Mueller, 2017; Ladner, 2018). Dariiber, welchen Kanilen ebendiese
Aufgabe zufillt, hingegen kaum. Wie umstritten die Zuordnungen in ein-

1 Die Begriffe «Mitwirkungsrechte» und «vertikale Foderalismusinstitutionen» werden
im Schweiz-spezifischen Kontext synonym verwendet. Je nach Disziplin ist jedoch die
eine oder andere Terminologie gingiger. Wihrend politikwissenschaftlich der Begriff
der «vertikalen Foderalismusinstitutionen» iiblich ist, sprechen staatsrechtliche Beitréige
eher von «Mitwirkungsrechten», mit deren Hilfe die Kantone an der «Bildung des
obersten Bundeswillens» (Giacometti, 1949, 110) partizipieren (vgl. Unterkapitel 2.5).
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schldgigen staatsrechtlichen und politikwissenschaftlichen Beitrigen sind,
geht aus Tabelle 5.1.1 hervor.

Zwar leiten sich die «Mitwirkungsrechte» in aller Regel aus dem Bun-
desrecht ab (vgl. Veith, 1902; Giacometti, 1949; Hangartner, 1974; Auer,
2016; Belser, 2020; Waldmann, 2020).2 Doch selbst in der Juristerei bilden
die giiltigen bundesrechtlichen Normen nicht die alleinige Richtschnur. So
nimmt die Moglichkeit, die Bundesversammlung bei Bedarf ausserordentlich
einzuberufen, in der élteren Lehre eine prominente Stellung ein (u. a. Veith,
1902; Giacometti, 1949). Bei Hangartner (1974) fehlt sie bereits, obwohl
die Klausel erst mit der BV-Totalrevision von 1999 fiel (u. a. Jaag, 2001;
Knapp, 2001).? Umgekehrt fiihren lingst nicht alle staatsrechtlichen Beitriige
neueren Datums die seit 1999 gesetzlich festgelegte kantonale Mitwirkung
«an der Vorbereitung aussenpolitischer Entscheide» auf, «die [kantonale;
d. V.] Zustindigkeiten betreffen oder ihre wesentlichen Interessen beriihren»
(Art. 1 Abs. 1 BGMK).

Anstelle von Rechtsgrundlagen bemiihen Politikwissenschaftlerinnen und
Politikwissenschaftler derweil lieber den Institutionenbegriff. Je nachdem,
wie dehnbar dessen Grenzen sind, fallen die Verzeichnisse «vertikale[r]
Institutionen» (Linder und Mueller, 2017, 178) ldanger oder kiirzer aus.
Die einschldgigen politikwissenschaftlichen (Lehr-)Biicher sind sich
iiberraschend uneins, welche Institutionen genau der «Einflussnahme auf
die Willensbildung und die Entscheidungen des Bundes [dienen; d. V.]»
(Linder und Mueller, 2017, 178; vgl. Neidhart, 1970b, 1981; Vatter, 2006c¢,
2018b, 2020a; Ladner, 2018). Dass sich die vertikalen Foderalismusin-
stitutionen auf einen Bundesverfassungsartikel stiitzen miissen, stellt in
politikwissenschaftlichen Schriften keine Anforderung dar. Wenn es um die
«foderativen Einrichtungen im politischen System des Bundes» (Neidhart,
1970b, 94) geht, nennt etwa Neidhart (1970b, 94) die «Konferenzen
kantonaler Regierungsdirektoren» in einem Zug mit dem Sténderat, der

2 Hangartner (1974, 402) unterscheidet zwischen «Mitwirkungsmechanismen», «[...]
welche die laufende kantonale Staatstitigkeit mit jener des Bundes verkniipfen», und
«Institutionen der Mitwirkung, [...] die einzig dazu bestimmt sind, den territorial
geprigten Pluralismus in der Bundespolitik besser zur Geltung zu bringen und Minder-
heiten zu schiitzen».

3 Seit 1999 obliegt das Recht auf ausserordentliche Einberufung der Bundesversammlung
ausschliesslich einem Viertel der Mitglieder von National- bzw. Stinderat oder dem
Bundesrat (Art. 151 Abs. 2 BV).
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Standesinitiative, dem Kantonsreferendum und dem Anhtirungsverfahren.4
Wihrend es sich bei den vier Letztgenannten um Verfassungsinstitute
handelt, sucht man das interkantonale Konferenzgefiige dort vergebens.
Gleiches ldsst sich bei «weitere[n] Organisationen und Veranstaltungen»
(Ladner, 2018, 39) beobachten. Aus politikwissenschaftlicher Optik konnen
auch sie der «Wahrnehmung kantonaler Interessen im Bundesstaat dienen»;
dies gilt ebenso fiir «para-institutionell[e] Arrangements und Vereinigungen,
welche die Kantone organisieren und das Funktionieren des Foderalismus
thematisieren» (ebd., 51). Ladner (2018) hievt die ch Stiftung®, das ch Regie-
rungsseminar6, das deeralismusmonitoring7, das «Haus der Kantone»® oder
die alle vier Jahre stattfindende Nationale Foderalismuskonferenz® daher auf

4 Seit der Nachkriegszeit wurde begrifflich zwischen «Vernehmlassung» und «Anhérung»
unterschieden. Die Regelung der Anhorung war jedoch liickenhaft, was bundesverwal-
tungsintern und ebenso bei den Anhorungsteilnehmenden «gewisse Unsicherheiten»
(BBI 2013 8893) hervorrief. Aus diesem Grund entschied die Bundesversammlung
2014, die Unterscheidung zwischen «Vernehmlassung» und «Anhérung» wegzulassen.

5 Die ch Stiftung fiir eidgendssische Zusammenarbeit, urspriinglich Stiftung fiir eidgenos-
sische Zusammenarbeit genannt (1967-1986), wurde 1967 als privatrechtliche Stiftung
gegriindet. Sie wird von allen 26 Kantonen getragen und ist seit jeher dem Leitbild
verpflichtet, die Zusammenarbeit der Kantone und anderen Gebietskorperschaften zu
fordern, eine wissenschaftliche Dokumentation des Schweizer Foderalismus zu erar-
beiten, fiir dessen Weiterentwicklung einzutreten sowie fiir Verstandigung und den
inneren Zusammenhalt der Schweiz zu sorgen (ch Stiftung, 2021a). Ende 2020 betrug
der Personalbestand 34 Mitarbeitende mit einem Arbeitspensum von insgesamt 26.9
FTE (ch Stiftung, 2020, 36).

6 Ein erstes ch Regierungsseminar organisierte die ch Stiftung 1969 zum Thema «Moder-
nes Management in der Verwaltung». Trotz des grossen Erfolgs wurde das Format nach
1972 zunichst nicht weitergefiihrt. Seit 1989 organisiert die ch Stiftung das ch Regie-
rungsseminar jahrlich. Es handelt sich um eine dreitdgige Weiterbildungsveranstaltung
fiir Mitglieder der Kantonsregierungen einerseits sowie fiir Staatsschreiberinnen und
Staatsschreiber andererseits. Auf dieser etablierten Plattform des Gedankenaustausches
werden aktuelle politische Themen und Entwicklungen aus der kantonaler Optik zur
Sprache gebracht (ch Stiftung, 2021b).

7 Seit 2005 fiihrt die ch Stiftung ein Foderalismusmonitoring durch. Es analysiert, «[...]
wie sich aktuelle Gesetzgebungsprojekte von Bund und Kantonen auf den Foderalismus
auswirken» (ch Stiftung, 2021c).

8 Fiir Erlduterungen zum «Haus der Kantone» vgl. Unterkapitel 6.4.

9 Bei der Nationalen Foderalismuskonferenz handelt es sich um einen von der KdK,
Bundesvertretenden sowie einem jeweils rotierenden Gastgeberkanton seit 2002 im
Vierjahresrhythmus ausgerichteten Anlass. Er bietet Gelegenheit, «[...] unabhingig
vom Alltagsgeschift eine Zwischenbilanz zum Schweizer Foderalismus zu ziehen, um
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dieselbe Stufe wie vertikale Foderalismusinstitutionen von Verfassungsrang.

Dass die Zuordnungen zu den Mitwirkungsrechten bzw. den vertikalen Fo-
deralismusinstitutionen also selbst innerhalb der staats- und politikwissen-
schaftlichen Disziplin alles andere als einheitlich sind, unterstreicht, wie
dringend der neue, zweistufige Konzeptualisierungszugang auch fiir den
«Fall Schweiz» ist. Zur Erinnerung: Ein formaler Einflusskanal definiert sich,
wie in Unterkapitel 2.5 ausfiihrlich hergeleitet, als

[...] ein in der Bundesverfassung ausdriicklich vorgesehener Kanal der vertikalen

Mitwirkung, der das subnationale Recht mindestens subsidiér fiir die subnationale
Regierung reserviert.

Ubertragen auf die Schweiz geniigt als formaler Einflusskanal, was in der
Bundesverfassung ausdriicklich vorgesehen ist und im kantonalen Recht von
mindestens einem Kanton mindestens subsididr auf die kantonale Regierung
gemiinzt wird. Werden gingige Aufzidhlungen und/oder bestehende tabella-
rische Ubersichten iiber die «vertikalen Institutionen des schweizerischen
Foderalismus» (Vatter, 2020a, 448) dahingehend iiberpriift, ergeben sich di-
verse Neuerungen. Ersichtlich wird, was nicht bzw. nicht ldnger als formaler
Einflusskanal geniigt.'”

Das erste prominente Opfer ist der Stinderat. Wie einleitend herausgestri-
chen, wird er bis heute als «[s]ymbolisches [Mitwirkungs-]Organ» (Freiburg-
haus und Vatter, 2021, 22) iiberhoht und als «Kantonskammer» verkldrt (vgl.
Mueller und Vatter, 2020). Nach 1977 — d. h. dem Jahr, als mit dem Kanton
Bern auch der letzte Stand zur direkten Volkswahl iiberging — brach die insti-
tutionelle Kopplung zwischen der Standesvertretung und «ihrer» Kantonsre-
gierung jedoch weg (fiir Details vgl. Abschnitt 6.2.2). Eine «Beteiligung an
der Organbildung» (Veith, 1902, 75), die ausdriicklich der Kantonsregierung
zufiele, ist im kantonalen Recht nirgendwo mehr vorgesehen. Nicht ldnger der
Stinderat als solcher, sondern vielmehr dessen Mitglieder, mauserten sich
zu bevorzugten Adressaten informeller Strategien. Wie in Unterkapitel 6.2
ausfiihrlich dargelegt, werden sie von der «eigenen» Kantonsregierung regel-
missig zu Sessionstreffen geladen und/oder mit «féderalismusfreundlichen»
Abstimmungsempfehlungen eingedeckt. Folgerichtig ist, Stinderdtinnen und

darauf aufbauend Perspektiven fiir die Zukunft zu entwickeln» (KdK, 2021). Bisher
wurden sechs Nationale Foderalismuskonferenzen veranstaltet (Stand: Herbst 2023).

10 Massgeblich fiir die Zuordnung ist das zum Befragungszeitpunkt geltende Recht (vgl.
Kapitel 4).
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Stianderite als Ziel des kantonsseitig bemiihten Direktkontakts zu behandeln
— und nicht den Sténderat als formaler Einflusskanal.

Auch das bisher als vertikale Foderalismusinstitution klassifizierte Stéin-
demehr ist im Lichte des neuen, zweistufigen Konzeptualisierungszugangs
neu zu verorten. Seit 1848 bediirfen Revisionen der Bundesverfassung eines
doppelten Mehrs. Eine (Partial-)Revision tritt nur dann in Kraft, wenn sie
von «der Mehrheit der stimmenden Schweizerbiirger» und der «der Mehrheit
der Kantone» angenommen wird (Art. 114 aBV 1848; vgl. Art. 121 aBV
1874; Art. 142 Abs. 2 BV).!! Im friihen Bundesstaat oblag die Ermittlung
der Standesstimme mancherorts noch den kantonalen Behorden, die sie nach
eigenem Gutdiinken festsetzten (Wili, 1988, 132-33; vgl. Kolz, 1992). Seit
der BV-Totalrevision von 1874 gilt hingegen die ungeteilte Losung «<Volks-
verdikt ist Standesverdikt>» (Freiburghaus, 2021, 60). «Das Ergebnis der
Volksabstimmung in jedem Kantone gilt als Standesstimme desselben», lau-
tet Art. 121 aBV 1874 (vgl. Giacometti, 1949; Wili, 1988; Vatter und Sager,
1996; Freiburghaus und Vatter, 2019). Hangartner (1974, 402) sollte mit
seiner Diagnose also Recht behalten, wonach das Stindemehr bestenfalls
den kantonalen Stimm- und Wahlberechtigten als Minderheitenschutz taugt;
den kantonalen Behorden aber keinesfalls zur bundespolitischen Mitwirkung
dient. So ist es nur konsequent, auch die Doppelmehrklausel aus dem Reper-
toire formaler Einflusskanile zu streichen. Stattdessen birgt das Sténdemehr
Mobilisierungspotential. Wie Abschnitt 6.5.3 zur «nach unten» gerichteten
medienvermittelten Interessenvertretung aufweist, mischen die Kantonsre-
gierungen im eidgendssischen Abstimmungskampf aktiv mit. Sie versuchen,
«ihr» Stimmvolk ins von ihnen priferierte «Ja-» oder «Nein-Lager» zu lenken.
Hierfiir farben sie die Meinungsbildung mithilfe der (Massen-)Medien (vgl.
Freiburghaus, 2018). Dieselbe Chance auf «[k]antonale Interventionen» (u. a.
Langer, 2017; Auer, 2017a,b) bietet sich, wenn es auf Bundesebene zu einem
fakultativen Referendum kommt (Art. 141 Abs. 1 BV).

Dass Stinderat und Stindemehr vorliegend nicht linger den formalen Ein-
flusskanilen zugeordnet werden, bricht mit der bisherigen staatsrechtlichen
bzw. politikwissenschaftlichen Literatur (vgl. Tabelle 5.1.1). Hingegen erfiil-
len Standesinitiative (vgl. Unterkapitel 5.2), Vernehmlassungsverfahren (vgl.
Unterkapitel 5.3) und Kantonsreferendum (vgl. Unterkapitel 5.4) die Vorga-
ben des neuen, zweistufigen Konzeptualisierungszugangs weiterhin. Dass

11 In der aBV 1848 bezog sich die Doppelmehrklausel ausschliesslich auf BV-
Totalrevisionen. Art. 118 aBV 1874 bzw. Art. 192 Abs. 1 BV unterscheiden hingegen
zwischen Total- und Teilrevision.
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sie im Bundesrecht vorgesehen sind und in mindestens einem Kanton min-
destens subsidiér auf die Regierung gemiinzt werden, macht sie zu formalen
Einflusskanilen. In der Folge wird betrachtet, wie haufig und wie erfolgreich
diese den Kantonsregierungen dazu dienen, ihre bundespolitischen Interessen
zu vertreten.

5.2 Standesinitiative

«Jedes Instrument kann sich
totlaufen.»

Stinderat Eugen David (CVP/SG),
zitiert nach: NZZ, 19.3.2010

«Ad referendum nehmen»: Seit dem frithen 15. Jahrhundert war das «<Heim-
bringen>» (Wili, 1988, 95) instruktionsbediirftiger eidgendssischer Tagsat-
zungsabschiede in die Kantonshauptorte Usus.!”> Wann immer die zu der
gemeinsamen Verwaltung eroberter Untertanengebiete oder der Beratung
von Krieg und Frieden versammelten Freundeidgenossen Angelegenheiten
zur Sprache brachten, zu denen den Boten (syn. Tagherren) keinerlei Instruk-
tionen erteilt waren, blieb die Beschlussfassung den daheim gebliebenen
Obrigkeiten vorbehalten. Als ein «Congresse von Staaten» (Hilty, 1887, 168)
war die eidgendssische Tagsatzung das einzige Bundesorgan der Alten Eidge-
nossenschaft. Es funktionierte ausgesprochen staatenbiindisch (Peyer, 1978).
Anders als zu verhandeln und zu deliberieren, wie es in einem Parlament
iiblich wire, stimmten die Tagsatzungsgesandten strikt weisungsgebunden.
Fehlte es bei einem Geschift an Instruktion, durften sie sich nicht verselbst-
standigen. Allerdings beinhaltete das alteidgendssische Instruktionsgebot
auch ein jedem einzelnen Ort zuteil werdendes Begehrensrecht. Zeitgenossi-
sche Quellen erhellen Formeln wie «Der Bote von ...behrt namens seines
Herrn ...» oder «Der Bote von ...bringt an ...» (zitiert nach: Joos, 1925; vgl.
Wiirgler, 2005, 2013). Im Namen der Herrscherfamilien durfte jedweder Ort
«jede beliebige Frage auf der Tagsatzung zur Sprache [...] bringen» (Wili,

12 Das erste in Primérquellen bezeugte «Heimbringen» eidgendssischer Tagsatzungsab-
schiede datiert von 1410/11 und handelt von der gemeinsam mit dem Wallis geplanten
Eroberung des Eschentals (Wili, 1988, 95). Ab 1416/17 wurden die Zehnden Goms,
Brig, Visp, Siders und Sitten als Wallis ein Zugewandter Ort der Alten Eidgenossen-
schaft (Wiirgler, 2014).
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1988, 99). Die Praxis, wonach die Kantone Vorschldage zur Gestaltung der
Bundespolitik anbringen, wurzelt also bereits in der Alten Eidgenossenschaft.

Mit der Bundesstaatsgriindung von 1848 wandelte sich das konfoderale in
ein foderales Gemeinwesen. Fiir den in der Alten Eidgenossenschaft engen
Zusammenhang zwischen Weisungsgebundenheit und Begehrensrecht sollte
dies nicht ohne Folgen bleiben. Nach hartem Ringen einigten sich die Ver-
fassungsviter auf eine bikamerale Bundesversammlung mit zwei einander
vollstindig gleichgestellten Riten. Sie markierte einen deutlichen Gegensatz
zur Tagsatzung und ihrem komplizierten «ad referendum»-Nehmen. Das
althergebrachte Ratifizierungs- und Traktandierungsrecht der Kantone fiel
dahin. An deren Stelle traten die (gewihlten) «Volksvertreter»'3. Auch be-
siegelte das neue Verfassungswerk ein Instruktionsverbot.!* Durch all diese
Zisuren drohte das althergebrachte kantonale «Traktandierungsmitwirken»
verloren zu gehen. Forderungen nach Kompensation und Abgeltung ertonten
(Wili, 1988, 130-31; vgl. Neuenschwander, 2006; Vatter, 2018b).

Als «Reminiszenz an den Staatenbund vor 1848» (Giacometti, 1949,
113) rdumte Art. 81 aBV 1848 den Kantonen daher ein neues «Initiativ-
begehrensrecht» ein (Giacometti, 1949, 113); andernorts wird es auch als
«Antragsrech[t] auf dem Korrespondenzweg» (Wili, 1988, 131) oder «Vor-
schlagsrecht» (Neuenschwander, 2006, 99) bezeichnet.'> Mutatis mutandis
reflektierte die sogenannte Standesinitiative alteidgenossische Realitit in
Gestalt einer modernen Verfassungsklausel (vgl. Art. 81 aBV 1848; Art. 93
Abs. 2 aBV 1874; Art. 160 Abs. 1 BV). Sie hob die Stidnde auf dieselbe Stufe
wie die eidgenossischen Ratsmitglieder, indem sie beiden Gruppen «das
Vorschlagsrecht (die Initiative) zu[gestand; d. V.]»; es war «durch Korrespon-

13 Wihrend der Nationalrat seit 1848 in direkter Wahl bestimmt wird (Art. 62 aBV 1848),
oblag die Bestallung der damals 44 Stinderite im friihen Bundesstaat den kantonalen
Behorden (vgl. Abschnitt 6.2.2).

14 Art. 79 aBV 1848 im Wortlaut: «Die Mitglieder beider Réthe [sic!] stimmen ohne
Instruktionen». Praktisch gleichlautende Bestimmungen sehen Art. 91 aBV 1874 und
Art. 161 Abs. 1 BV vor.

15 Nebst dem Kompensationsargument, das eine rechtliche Kontinuitéit zwischen dem
Ratifizierungs- und Traktandierungsrecht der VIII bzw. XIII Alten Orte auf der Tag-
satzung der Alten Eidgenossenschaft und dem in der Bundesverfassung von 1848
gewihrten Initiativbegehrens- bzw. Antragsrecht herstellt, wird bisweilen auch das
«foderalistische Referendum» (Vogt, 1873, 374) als Vorldufer der Standesinitiative ge-
nannt. Bekannte Beispiele finden sich in der Verfassung des Freistaats der Drei Biinde
(14./15. Jahrhundert—1798) oder im Wallis der Sieben Zehnden (ca. 15. Jahrhundert—
1798). Bestrebungen, den Kantonen ein Verfassungsinitiativrecht einzurdumen, fiihr-
ten hingegen nicht zum Ziel (Wili, 1988, 131; vgl. Veith, 1902).
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denz» auszuiiben (Art. 81 aBV 1848). Uber die Modalitiiten schwiegen sich
die Geschiftsreglemente beider Rite jedoch fast 60 Jahre lang aus. Erst eine
Revision der nationalritlichen Satzungen betraute den Bundesrat ab 1903
damit, kantonale Eingaben ohne vorgingige parlamentarische Beratung zu
iiberweisen. Das Jahr 1975 brachte den Systemwechsel. Fortan konnte sich
die Bundesversammlung der in der Standesinitiative formulierten Anliegen
selbst annehmen. Bis das «ziemlich willkiirlich[e]» (Neuenschwander, 2006,
110) Verfahren zu deren Behandlung im Geschiftsverkehrsgesetz (GVG)
ratsiibergreifende Vereinheitlichung erfuhr'®, dauerte es jedoch nochmals
knapp zwei Dekaden (Neuenschwander, 2006, 100-01; vgl. Graf et al., 2014).
Thre heutige Fassung erlangte die Regelung mit dem Inkrafttreten des ParlG
im Jahre 2002 (Art. 115-117 ParlG).'” Der Verfassungstext als solcher hat
sich materiellrechtlich hingegen kaum gewandelt. Er sichert seit jeher ab,
«[...] dass den Kantonen die Initiierung von neuem Recht ermdglicht wird»
(Neuenschwander, 2006, 101; vgl. Vatter, 2020a, 449). Art. 160 Abs. 1 BV
legt fest!:

«Jedem Ratsmitglied, jeder Fraktion, jeder parlamentarischen Kommission und jedem
Kanton steht das Recht zu, der Bundesversammlung Initiativen zu unterbreiten.»

Dank dieser Verfassungsgrundlage ist das erste Kriterium des neuen, zwei-
stufigen Konzeptualisierungszugangs erfiillt. Um als formaler Einflusskanal
zu gelten, ist jedoch auch eine zweite Bedingung zu priifen; namlich, ob die
Kompetenz zur Auslosung einer Standesinitiative im kantonalen Recht min-
destens subsidiir bei der Kantonsregierung angesiedelt ist (vgl. Abschnitt 5.1).
Darin, welches innerkantonale Organ mit ebendieser Zustdndigkeit betraut
wird, sind die Kantone ndmlich vollig frei (Giacometti, 1949, 113-14; vgl.
Neuenschwander, 2006; Jenny, 2012; Auer, 2016). Wie ein Rechtsvergleich
zeigt, konnen Standesinitiativen entweder von der kantonalen Exekutive, der
Legislative oder dem Souverin lanciert werden. In allen Kantonen ist die
Einreichung Sache des Parlaments (Auer, 2016, 32). Neun Stinde kennen

16 In den GVG-Fassungen von 1849, 1902 und 1962 blieb die Standesinitiative géinz-
lich unerwihnt. Eine fiir National- und Stinderat giiltige Verfahrensregelung zur
Behandlung von Standesinitiativen brachte erst die GVG-Teilrevision vom 17.6.1994
(Neuenschwander, 2006, 100).

17 Dafiir, dass einer Standesinitiative Folge gegeben wird, ist die Zustimmung der zu-
stindigen Kommissionen von National- und Stinderat erforderlich (Art. 116 ParlG).

18 Eine Standesinitiative kann in Form eines ausgearbeiteten Entwurfs oder als allgemeine
Anregung unterbreitet werden (Art. 115 ParlG).
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iiberdies die Volksinitiative, um eine Standesinitiative auszulosen (Ziirich,
Uri, Obwalden, Zug, Solothurn, Schaffhausen, Graubiinden, Thurgau, Jura).'

Nur in zwei Kantonen kommt der Regierung ein subsididres Lancierungs-
recht zu: In St. Gallen ist der Regierungsrat subsididr «zur Einreichung von
Standesinitiativen [berechtigt; d. V.], soweit nicht der Kantonsrat das Recht
ausiibt» (Art. 74 Abs. 3 KV SG). Die Biindner Kantonsverfassung sieht
vor, dass der Grosse Rat oder die Regierung «im Namen des Kantons» eine
Standesinitiative lancieren kann (Art. 59 Abs. 1 KV GR). In allen anderen
Kantonen bleibt der Kantonsregierung das (subsididre) Recht verwehrt, eine
Standesinitiative einzureichen (Auer, 2016, 32—-33). Dennoch wird auch das
zweite Kriterium fiir einen formalen Einflusskanal erfiillt: Mit St. Gallen
und Graubiinden gibt es zwei Stinde, in denen das verfassungsmaissige
Mitwirkungsinstitut im kantonalen Recht (subsididr) auf die kantonale
Exekutive gemiinzt wird.

Althergebracht, ausdriicklich vorgesehen, allseits beliebt? Fiir die Standes-
initiative kann diese Losung nicht gelten. Wie ein Blick auf die kantonss-
pezifische Nutzungshéufigkeit verrit, ist sie fiir zwei Drittel der Kantonsre-
gierungen in der Praxis nahezu bedeutungslos. Mit Ziirich, Bern, Obwalden,
Zug, Aargau und dem Wallis finden sich sechs Stinde, die sich iiberhaupt nie
ihres «Initiativbegehrensrecht[s]» (Vatter, 2020a, 449) bedienen. Einzig die
St. Galler und Genfer Regierung ziehen die Standesinitiative oft bzw. sehr
oft in Betracht (vgl. Tabelle 5.2.1).

19 Art. 23 lit. d KV ZH; Art. 27 Abs. 2 KV UR; Art. 58b KV OW; Art. 35 KV ZG;
Art. 29 Abs. 1 1it. d KV SO; Art. 27 Abs. 1. lit. d KV SH; Art. 12 Abs. 2 KV GR;
Art. 28 KV TG; Art. 75 Abs. 2 KV JU.
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Tabelle 5.2.1: Standesinitiative (Querschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshaufigkeit Einflusschancen

nie ZH, BE, OW, ZG, AG, VS inexistent SO

selten LU, UR, SZ, NW, GL, SO, Kklein ZH, BE, UR, SZ, NW, GL,
BS, SH, AR, Al, VD, NE ZG, FR, BS, BL, AR, Al,

GR, AG, VD, VS, NE, GE

gelegentlich FR, BL, GR, TG, TI, JU mittel LU, SH, TG, TI
oft SG gross ow
sehr oft GE sehr gross SG, JU

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 1 (Themensetzung).

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

Diese Befunde legen zwei Schliisse nahe. Erstens prigen die kantona-
len Rechtsgrundlagen erheblich, welche praktische Bedeutung ein formaler
Einflusskanal iiberhaupt entfalten kann. Allzu leicht tduscht die «bedeu-
tungsschwanger[e] Bezeichnung» (Freiburghaus, 2021) als Standesinitiative
dariiber hinweg, dass das Auslosungsrecht den allermeisten Kantonsregierun-
gen nicht einmal mehr subsidiir zusteht.2’ Es ist alles andere als ein Zufall,
dass sich unter den beiden einzigen Vielnutzern St. Gallen einreiht. Der St.
Galler Regierungsrat ist, wie erwihnt, nebst Graubiinden namlich die einzige
Kantonsregierung, der subsididre Auslosungsrechte zugewiesen sind. Genf,
der als einziger Stand mit «sehr oft» antwortete, gehorte gemeinsam mit St.
Gallen und Graubiinden noch Ende der 1990er Jahre zu den drei einzigen
Kantonen, in denen es der Kantonsregierung erlaubt war, ohne vorherige Kon-
sultation des «Grand Conseil» bzw. des Kantonsrats eine Standesinitiative
einzureichen (Lutz und Strohmann, 1998, 134).

In der gelebten Verfassungspraxis realisiert die Standesinitiative ihren
Verfassungszweck heute vorwiegend in der bundespolitischen Mitsprache der
Kantonsparlamente (Vatter, 2006c, 176; vgl. Neuenschwander, 2006; Mueller
und Mazzoleni, 2016). Durch den «Exekutivfoderalismus» (Strebel, 2014,

20 Zitiert nach: NZZ, 23.8.2021.
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Titelzitat) und dessen «Gouvernokratie»-Neigung (Moeckli, 2009, 6-7), die
ausgebaute Direktdemokratie, die legislative Zentralisierung (Dardanelli und
Mueller, 2019), merkliche Gemeindeautonomie (Mueller, 2015; Ladner et al.,
2019) und vom Volk gewihlten Regierungen in ihrer Macht beschnitten und
aufgrund ihrer Milizstruktur herausgefordert (Bundi et al., 2017, 2018): Mit
der Standesinitiative ist den angezihlten kantonalen Legislativen immerhin
ein niederschwelliges Instrument fiir «<gutes Polit-Marketing>» an die Hand
gegeben (Direktzitat Nationalrat Mauro Tuena SVP/ZH; zitiert nach: NZZ,
28.9.2016).2! Das gilt insbesondere fiir diejenigen Kantonsparlamente, die im
interkantonalen Vergleich iiber ausgebaute Wahl-, Gesetzgebungs- und Kon-
trollfunktionen verfiigen (vgl. Wirz, 2018). Besonders illustrativ sind Bern
und Aargau: Mit 56 bzw. 31 zwischen 1990 und 2019 eingereichten Begehren
verantworten sie die zweit- bzw. fiinfthochste Anzahl an Standesinitiativen
(vgl. Abbildung 5.1). Mdglich machen diese Spitzenwerte deren machtvolle
Grossrite, die in Sachen «Parlamentsstirke» den zweit- bzw. dritthochsten
Gesamtindex erzielen (Wirz, 2018, 300).%? Thre gegeniiber dem Regierungs-
rat vergleichsweise starke Stellung erlaubt es ihnen, «Druck aufzubauen»
(AZ, 22.6.2021), wenn es die eidgenossischen Réte wagen, in die «heiligen»
Kantonshoheiten einzugreifen (SONN, 9.1.2011; AZ, 6.7.2021).

21 Vatter (2020a, 452) spricht von einer «mediale[n] <Werbetrdgerfunktion>». In dieser
Lesart richten sich Standesinitiativen weniger an die Bundesversammlung, sondern
dienen vor allem «[...] zur Positionierung kantonaler Akteure im eigenen Kanton».
Bisweilen ist auch von einer «Profilierung» der Kantonsparlamente die Rede (Direkt-
zitat Sandra Maissen; zitiert nach: NZZ, 19.3.2010).

22 Der «Gesamtindex Parlamentsstirke» nach Wirz (2018) fusst auf drei Teilindizes, wel-
che die drei parlamentarischen Kernfunktionen Wahl, Gesetzgebung und Kontrolle fiir
alle Kantonsparlamente einzeln erfassen. Der Gesamtindex entspricht nicht dem Mit-
telwert der drei Teilindizes, sondern wird als Mittelwert der insgesamt 41 Indikatoren
berechnet.
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Abbildung 5.1: Anzahl eingereichter Standesinitiativen pro Kanton (1990-2023)
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Anm.: N = 635 Standesinitiativen.
Quelle (Daten): Curia Vista (2023).

Der zweite Schluss, den das Antwortverhalten zur kantonsspezifischen
Nutzungshéaufigkeit nahelegt, ist folgender: Die Lancierung einer Standes-
initiative ist stark von parteipolitischen Mehrheitsverhéltnissen abhéngig.
Dies macht den formalen Einflusskanal ungemein schwerfélliger. Der ihr
vorauseilende Prozess verdeutlicht «[...] the importance of political factors
for understanding vertical interactions in federal political systems» (Mueller
und Mazzoleni, 2016, 55): Wo mehr als nur ein Organ eine Standesinitiative
einreichen darf, werden zeitraubende Absprachen ideologisch unterschiedlich
gelagerter Akteure notig. Geht sie von einem kantonalen Legislativmitglied
aus, muss sich die Regierung in der Regel schriftlich dazu dussern (SOZ,
25.11.2020; SOZ, 17.12.2020; NZZ, 27.4.2021). Notig wird ein verwaltungs-
internes Mitberichtsverfahren, um die Haltung der Regierung direktions- bzw.
departementsiibergreifend zu konsolidieren. Erst dann schreitet das Ratsple-
num zur Debatte. In den «quasi-présidentiellen Konkordanzdemokratien der
Kantone» (Vatter, 2002, 114) agiert das Parlament dabei weitgehend unabhén-
gig. Es ist frei, sich iiber den regierungsritlichen Antrag hinwegzusetzen. So
tiberwies der Solothurner Kantonsrat im Mai 2021 eine Standesinitiative zur
Cannabislegalisierung, obwohl ihr der Regierungsrat ablehnend gegeniiber-
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stand. In der Drogenfrage wiirde ein «Rauchzeichen aus Solothurn [...] weder
den Prozess [...] beschleunigen noch neue Aspekte in diesen politischen
Prozess einbringen» (SOZ, 14.5.2021).

Dissens droht auch dort, wo eine starke regionalistische Kraft hinzukommt.
Das Mouvement citoyens genevois (MCG/MCR)? und die Lega dei
Ticinesi nutzen die Standesinitiative bevorzugt als Instrument des «vertical
protest» (Mueller und Mazzoleni, 2016, 49), um auf ihre sprachliche und
topografische Randlage aufmerksam zu machen. Uberlagert wird ebendieser
doppelt periphere Status von wirtschaftlichen Abhédngigkeiten. Wéhrend
Genlf seit 1977 im Jahresmittel stets eine deutlich hthere Arbeitslosenquote
aufweist als der Schweizer Durchschnitt (République et canton de Geneve,
2021), verhallen Hilferufe, den grenzgingerbedingten Lohndruck mit
flankierenden Massnahmen abzufedern, bislang ungehort (u.a. NZZ,
9.6.2017; NZZaS, 24.11.2019). Umso hidufiger verschaffen Genfer und
Tessiner Legislativmitglieder ihrem Arger Luft. In der Summe triiben sowohl
die aus Sicht der Kantonsregierungen wenig tauglichen Rechtsgrundlagen
als auch das freie Spiel der Parteipolitik die Nutzungsfreude.

Bei den eidgendssischen Ratsmitgliedern «nur auf wenig Gegenliebe» stos-
send (Neuenschwander, 2006, 110), «failed initiatives» (Mueller und Maz-
zoleni, 2016, 51), «stillschweigend[es]» Verwerfen (NZZ, 19.3.2010) oder
«relativ[e] Erfolgslosigkeit» (Vatter, 2020a, 452): Unisono zeichnen ilte-
re wie neuere, rechts- wie politikwissenschaftliche Beitrige das Bild eines
zahnlosen, ineffektiven formalen Einflusskanals. Im langjidhrigen Mittel wer-
den rund zwei Drittel aller eingereichten Standesinitiativen abgelehnt oder
abgeschrieben (vgl. Baumgartner, 1980; Neuenschwander, 2006). Nur et-
wa 25 bzw. 9 Prozent werden von den eidgendssischen Ratsmitgliedern in
eine Motion bzw. in ein Postulat iiberfiihrt (Neuenschwander, 2006, 110),
das dem Bundesrat jeweils im Vergleich zu einer parlamentarischen Initia-
tive, dem «stirkste[n] [individuellen Vorstoss-]Instrument» (Briischweiler

23 Das MCG wurde im Juni 2005 vom SVP-Dissidenten Georges Letellier und dem
ehemaligen LDP-Mitglied Eric Stauffer gegriindet. Ganz dem Leitspruch «Genéve
et les Genevois d’abord» verpflichtet, positionierte sich das MCG offiziell weder
links noch rechts. Als rechtspopulistische, regionalistische Protestpartei versuchte das
MCG fortan, seinen geografischen Aktionsrahmen auf andere Westschweizer Kantone
auszudehnen. Zu diesem Zweck nannte sich das MCG zeitweise Mouvement citoyens
romand (MCR; vgl. Année politique suisse, 2011).
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und Vatter, 2018, 96), jedoch weit weniger Handlungspflichten auferlegt.?*
Zwischen 1990 und 2010 hat sich der Anteil der erfolgreichen Standesini-
tiativen sogar noch weiter reduziert: In zwei Dritteln aller Fille geben ihnen
die eidgendssischen Rite keine Folge.” Nur 19 Prozent erreichen Folge-
leistung (Jenny, 2012, 16; vgl. Vatter, 2018b). «Von der Amtsstube in den
Papierkorb» (NZZ, 28.9.2016), resiimiert die Neue Ziircher Zeitung das un-
gliickliche Schicksal. Tatséchlich fiihrten nur drei der 269 zwischen der 48.
und 50. Legislatur erledigten Standesinitiativen zu einem Erlass der Bun-
desversammlung (1.1 Prozent)®, in der 50. Legislatur gar iiberhaupt keine
(0 Prozent; vgl. Die Bundesversammlung, 2021b).

Ebendiese lange Historie des Scheiterns spiegelt sich in der Selbstwahrneh-
mung wider. Mit Obwalden verspricht sich bloss ein einziger Stand sehr grosse
kantonsspezifische Einflusschancen. Die Kategorie «gross» ist iiberhaupt
nicht besetzt. Mit Schafthausen, Thurgau und Tessin antworten insgesamt nur
drei Stinde mit «mittel». Demgegeniiber spricht der Standesinitiative eine
tiberwiegende Mehrheit von 17 Kantonsregierungen nur kleine Wirkmacht
zu. Solothurn spricht ihr simtliche Gestaltungskraft ab (vgl. Tabelle 5.2.1).
Einerseits bestitigt die Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung
2019/2020 somit frithere Studien zur direkten Erfolgsquote durch die Wahr-
nehmung der Kantone selbst. Als «Papiertiger beschéftig[t] [eine Standesini-
tiative; d. V.] die Verwaltung, mehr nicht» (LUZ, 16.2.2017). Einmal einge-
reicht, landet sie auf der «lange[n] Traktandenliste der eidgendssischen Riite,
die mit [...] Vorstdssen aus den Kantonen in der Regel ungnidig umgehen»
(NZZ,27.4.2021; vgl. NZZ, 19.3.2010; SONN, 9.1.2011; ZUGZ, 21.8.2021).

Andererseits revidieren die vorliegenden Befunde die friihere Forschungs-
meinung insofern, als dass das «Agenda-Setting»-Potential der Standesinitia-
tive bisher iiberschitzt wurde. Vatter (2020a, 452) spricht hierbei von einer
«Lobbyingfunktion»: Schaffe es ein Initiativbegehren nicht iiber die Vorprii-
fung in den zustdndigen Sachbereichskommissionen hinaus, sei mit einem

24 Fiir Erlauterungen zu den individuellen Vorstoss- und Initiativrechten in der Bundes-
versammlung vgl. Kapitel 6, Fussnote 13.

25 Nach den Revisionen des Geschiftsreglements des Nationalrats (GRN) bzw. des
Geschiftsreglements des Stianderats (GRS) 1975/76 wurden Standesinitiativen neu
zuerst einer Kommission zugewiesen. Fortan konnte einer Standesinitiative «Folge
gegeben» werden. Allerdings war die Rechtsfolge ebendieses Folgegebens zunichst
nicht definiert (Graf, 2001, 12).

26 Es handelte sich um die folgenden drei Standesinitiativen: 08.314 Kt. Iv. SG «Bauen
ausserhalb der Bauzone», 10.308 Kt.Iv. TG «Ausweisgesetz. Anderung»; 10.324
Kt.Iv. BE «Gewisserschutzgesetz. Teilrevision».
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«Abschreiben» oder einer Ablehnung lingst noch nicht aller Tage Abend. Im
Hinterkopf der National- bzw. Stinderdtinnen und Sténderéte schwirre die
kantonale Forderung niamlich herum und gebe der Kommissionsarbeit einen
mithin «entscheidenden Anstoss» (Graf, 2001, 13).

Ebendiese unterstellte indirekte Funktionsweise eines «Impulsgeber[s]»
(NZZ, 19.3.2010) greift jedoch kaum, wie die Empirie zeigt. Vielmehr zeu-
gen Kettenablehnungen quasi gleichlautender, interkantonal orchestrierter
bzw. «koordinierter» Standesinitiativen (NZZ, 19.3.2010) — etwa fiir mehr
kantonale Einspruchsrechte bei der Genehmigung des Krankenkassenprimi-
entarifs (u. a. 20.300 Kt. Iv. TI; 20.304 Kt. Iv. GE; 20.330 Kt. Iv. JU; 20.333
Kt.Iv. FR; 21.300 Kt. Iv. NE) oder fiir ein 5G-Moratorium (20.309 Kt. Iv.
GE; 20.314 Kt.Iv. NE; 21.305 Kt. Iv. JU) — vom verzweifelten Versuch, die
fehlende direkte und/oder indirekte Wirkmacht durch Nachdruck zu kom-
pensieren. Versuche, fiir die Ehrenrettung der Standesinitiative einzutreten,
weil diese sich «[e]ntgegen einem weit verbreiteten Eindruck» sehr wohl
dazu eigne, «[...] kantonale oder regionale Interessen wirkungsvoll in den
bundesstaatlichen Entscheidungsprozess einzubringen» (Graf, 2001, 11),
schlagen also fehl. Vielmehr zeigt sich empirisch, dass die National- bzw.
Standeritinnen und Stinderite selbst bei parlamentarischen Abstimmungen
iiber Standesinitiativen meist parteipolitischen Uberlegungen den Vorzug
gegeniiber territorialen Interessen geben (Freiburghaus et al., 2021a; vgl.
Abschnitt 6.2.2).
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Abbildung 5.2: Anzahl jihrlich eingereichter Standesinitiativen (1990-2023)
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Anm.: N = 641 Standesinitiativen.
Quelle (Daten): Curia Vista (2023).

Uber die Zeit hat die jihrliche Anzahl eingereichter Standesinitiativen
stetig zugenommen (vgl. Abbildung 5.2). Fiir die Kantonsregierungen hat
sich die Nutzungsfreude im Zehnjahresvergleich jedoch kaum verindert (vgl.
Tabelle 5.2.2). In Richtung mehr Nutzung bewegten sich einzig St. Gallen,
Graubiinden, Thurgau und Genf. Verbindend ist deren geografische und/oder
topografische Grenzlage, die hdufiger ein Standesbegehren motivierten (u. a.
TZ, 18.1.2020; NZZ, 16.2.2021; SOS, 20.4.2021). Wo sich ein Gefiihl des
«Vergessenwerdens» breit macht, wichst das Bediirfnis nach Protestnoten.
Oder wie es der Thurgauer Grossrat Bernhard Wilti (SP/TG) anldsslich der
drohenden, den lindlichen Raum besonders empfindlich treffenden Schlies-
sung der Selbstdispensation in den Hausarztpraxen auf den Punkt brachte:
«Senden wir dieses Signal nach Bern! [...]. In Bern braucht es die Stim-
me des Kantons Thurgau» (zitiert nach: NZZ, 19.3.2010). Vorstosstitel wie
«Anderung des Jagdgesetzes zur Entschidigung fiir Schiden, welche Bi-
ber an Infrastrukturen anrichten» (15.300 Kt. Iv. TG), «Aufstockung des
Grenzwachtkorps» (17.318 Kt. Iv. GR), «Keine Subventionierung des Ein-
kaufstourismus» (18.300 Kt.Iv. SG) oder «Die TV-Nachrichtenabteilung
soll in Genf bleiben» (19.306 Kt. Iv. GE) zeugen vom hiufiger werdenden
«Aufschrei der Wein- und Grenzkantonen» (SBAU, 22.3.2014). Dass mit
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St. Gallen, Graubiinden und Genf drei der vier Nutzungsfreudigeren (lange)
in den Genuss subsididrer Auslosungsrechte kamen (bzw. kommen), unter-
streicht die Bedeutung kantonaler Rechtsgrundlagen.

Tabelle 5.2.2: Standesinitiative (Langsschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshaufigkeit Einflusschancen
deutlich ow stark ab- GR
seltenere nehmend
Nutzung
seltenere BE, JU abnehmend BE, SO, BL, AR, JU
Nutzung

keine Ver- ZH, LU, UR, SZ, GL, ZG, Kkeine Ver- ZH, LU, UR, SZ, NW, GL,
anderung FR, SO, BS, BL, SH, AR, énderung 7G, FR, BS, SH, Al, SG,

Al TI, VD, VS, NE AG, TG, VD, VS, NE
haufigere NW, SG, GR, TG, GE zunehmend OW, TI
Nutzung
deutlich stark zu-
héufigere nehmend
Nutzung

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 1 (Themensetzung). AG berichtet die Verén-
derung der kantonsspezifischen Nutzungshéufigkeit mit «weiss nicht»; GE selbiges bei
der Verinderung der kantonsspezifischen Einflusschancen.

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

Von den sieben Kantonen, die intertemporale Veridnderungen beobachten,
gehen fiinf von nachlassenden kantonsspezifischen Einflusschancen aus (vgl.
Tabelle 5.2.2). Fiir Graubiinden wurden sie gegeniiber dem Stand Anfang der
2010er Jahren gar deutlich weniger. Immer wieder lief der Gebirgskanton
mit seinen Forderungen beim Bundesparlament auf. Besonders bei der Be-
willigungspraxis von Zweitwohnungen, «ein[em] Zankapfel der nationalen
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Politik» (LUZ, 11.10.2017)?’, dem Wasserzins oder der stark umstrittenen,
emotional aufgeladenen Regulierung von Grossraubtieren — allen voran dem
Wolf — verfiangt dieser formale Einflusskanal immer weniger (u.a. 13.312
Kt. Iv. GR; 16.308 Kt.Iv. GR). Auch Bern, Solothurn, Basel-Landschaft
und Appenzell Ausserrhoden machten im selben Zeitraum die schmerzli-
che Erfahrung, dass sich die eidgendssischen Ratsmitglieder verstéirkten
parteipolitischen Konformitéitszwéngen ausgesetzt sehen — und territoriale
Anliegen in der Bundesversammlung einen immer schwereren Stand haben
(vgl. Abschnitt 6.2.2). Die lange Liste verworfener Standesinitiativen mit
«[plartikuldre[n] Interessen eines einzelnen Kantons]» (Graf, 2001, 13) reicht
vom Erhalt des «Service publics» wie des Poststellennetzes (18.315 Kt. Iv.
SO) bis hin zu verminderten Schutzauflagen fiir Moorlandschaften, um in
deren Gebiet wirtschaftlich rentable Anlagen zur Produktion erneuerbarer
Energien zu bauen (16.316 Kt.Iv. BE).?

Erschwerend hinzu kommt der «kooperationsunwillig[e] Kantonalismus»
(Neidhart, 1970b, 37). Selbst ein kategorisches Interesse macht noch langst
kein universelles, wie das Beispiel einer landesweiten Erdbebenversicherung
zeigt. In periodischen Abstinden errechnet das Erdbebengefihrdungsmo-
dell des Schweizerischen Erdbebendiensts (SED) diejenigen Landesteile,
die aufgrund ihrer tektonischen und geologischen Bedingungen besonders
exponiert sind. Erdbebengefdhrdet sind das Wallis, gefolgt von Basel (Ober-
rheingraben), Graubiinden, dem St. Galler Rheintal und der Zentralschweiz
(SED, 2015). Um Erdbebenschiden vertraglich zu decken, bieten private
Versicherungen freiwillige Erdbebenversicherungslosungen an. Die rund
CHF 500 Mio., die von den Gebidudeversicherern auf freiwilliger Basis ge-
dufnet werden, wiirden jedoch nie ausreichen, um das Erdbebenrisiko als
«grosste[s] Elementarschadenrisiko schweizweit» abzufedern (20.4329 Mo.
UREK-S). Allein im Kanton Basel-Stadt wiirde sich die Schadensbilanz ei-
nes leichten bis mittelschweren Bebens in Dimensionen von etwa CHF 5
bis 8 Milliarden bewegen (00.3250 Mo. Eymann [LDP/BS]). Erdbebenge-
fihrdete Kantone appellierten daher wiederholt an die freundeidgendssische

27 Zur Kontroverse um Zweitwohnungen, die sich 2012 in der Annahme der eidgends-
sischen Volksinitiative «Schluss mit uferlosem Bau von Zweitwohnungen!» entlud
(Swissvotes, 2012).

28 Ausloser von 16.316 Kt. Iv. BE war das Vorhaben, die Staumauer beim Grimselsee
(BE) um 23 Meter zu erhdhen, um das Wasservolumen um 75 % zu vergrossern. Jenes
Ansinnen drohte an einem Urteil des Berner Verwaltungsgerichts vom Dezember 2015
zu scheitern, das auf eine Beschwerde hin eintrat und das Moorschutzgebiet bis
hinunter auf die heutige Seespiegelhohe erweiterte (Année politique suisse, 2017).
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Solidaritédt, um der Privatabdeckung ein Obligatorium gegeniiberzustellen.
Sich einer driickenden Mehrheit weniger erdbebengefahrdeter Stinde ausge-
setzt, scheiterte 2017 jedoch ein von der RK MZF erarbeitetes Konkordat.
Die Zahl der beitrittswilligen Kantone war zu gering; das Konkordat ver-
fehlte das angestrebte Quorum von mindestens 85 Prozent der schweizweit
zu versichernden Gebdude und Sachwerte. Wo interkantonale Mehrheiten
fehlen, entdecken die vorrangig betroffenen Gliedstaaten die Standesinitia-
tive als «dritten Weg»: So reichten die beiden Basel 2015 und 2019 je eine
dhnlich lautende Standesinitiative ein (15.310 Kt. Iv. BS; 19.307 Kt. Iv. BL).
Die Bundesversammlung wurde eingeladen, eine Verfassungsgrundlage fiir
eine schweizweit obligatorische Erdbebenversicherung mit Risikopooling
auszuarbeiten. Weder das Begehren aus Basel-Stadt noch aus dem Baselbiet
war von Erfolg gekront: zu gering ausgeprigt das Risikobewusstsein in den
weniger erdbebenbetroffenen Landesteilen, zu unterschiedlich die kantonal
ausgestalteten Gebédudeversicherungsrationalititen und zu «speziell [die]
wirtschaftlich[e] und politisch[e] Konstellation» (20.4329 Mo. UREK-S).
Bezeichnenderweise wurde der gordische Knoten erst durchschlagen, als
die UREK-S im Jahre 2020 von sich aus aktiv wurde und, anders als das
von den risikobetroffenen Stinden gewiinschte flichendeckende Versiche-
rungsobligatorium, ein System der Eventualverpflichtung aufgleiste (vgl. WB,
13.3.2021).%° Zunehmend Schiffbruch erleiden Bern, Appenzell Ausserrho-
den, Solothurn, Basel-Landschaft und Graubiinden indes auch dann, wenn sie
der Bundesversammlung «Anliegen ohne spezifisch kantonale oder regionale
Interessenlage» (Graf, 2001, 14) unterbreiten. Mit dem Ruf nach einer Flug-
ticketabgabe (19.319 Kt. Iv. BE; 20.319 Kt. Iv. BL), dem Kampf gegen «Food
Waste» (17.313 Kt. Iv. BE) oder verbesserter Vereinbarkeit von Mutterschaft
und Parlamentsarbeit (20.313 Kt. Iv. BL) wandeln die Kantone auf parteipo-
litisch umkédmpftem Terrain, das Bundesparlamentsmitglieder lieber selbst
besetzen wollen. Auf den Anstoss aus den Kantonshauptorten einzutreten,
kdme einer leichtfertigen Preisgabe willkommener Profilierungsmdoglichkei-
ten in «Wahlkampfschlager[n]» (NZZ, 17.6.2021) wie dem Klimaschutz
gleich.

Die zunehmende Fraktionsdisziplin, unter der Geschiftslast dchzende
Halbberufspolitikerinnen bzw. Halbberufspolitiker, parteipolitische Polari-

29 Kommt es zu einem Schadenbeben, wiirden Hauseigentiimerinnen und Hauseigentii-
mer verpflichtet, einen bestimmten Prozentsatz des Versicherungswerts ihres Gebdudes
als zweckgebundene Einmalprimie zu bezahlen (staatlich verordnete Solidarhaftung).
Bleiben Erdbebenschiden aus, entstehen hingegen keine Kosten.
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sierung, umstindliche Verfahrenswege und «der Umstand, dass das [Bundes-
JParlament oftmals nur widerwillig ein Problem aufgreift, das ein Kanton vor-
gebracht hat» (19.420 Pa. Iv. Comte [FDP/NE]): Auch die bundesrechtliche
Ausgestaltung der Standesinitiative ist problembehaftet. Schliesslich miissen
die eidgenossischen Rite im Falle einer Annahme selbst einen Erlassentwurf
ausarbeiten (NZZ, 19.3.2010; NZZ, 28.9.2016). Vorstosse, um Verfahrensver-
besserungen zu erwirken, scheiterten bislang jedoch ausnahmslos.* So gross
das Alleinstellungsmerkmal der Standesinitiative als «the only official instru-
ment to territorially lobby the Swiss parliament in a proactive way» (Mueller
und Mazzoleni, 2016, 50), so zahnlos ist der formale Einflusskanal in der
Praxis. Oder wie es der St. Galler Regierungsrat Josef «Jo» Keller (Mitte/SG;
2000-2011) formuliert — notabene einen der beiden einzigen Stinde vertre-
tend, wo die Kantonsregierung immerhin subsididr zum Kantonsparlament
eine Standesinitiative auslosen kann: «Wir ziehen andere Kanile vor, um fiir
kantonale Anliegen zu lobbyieren [...]» (zitiert nach: NZZ, 19.3.2010).

30 Beispielsweise verlangte 19.420 Pa. Iv. Comte (FDP/NE) eine Revision des ParlG,
so dass das Bundesparlament die Moglichkeit erhielte, eine Standesinitiative in eine
Motion umzuwandeln. Dies wiirde es dem Bundesparlament erlauben, ein Anliegen
der Kantone zu unterstiitzen, die Verantwortung fiir die Erarbeitung eines Entwurfs
aber zugleich dem Bundesrat aufzuerlegen. Im August 2019 wurde der Vorstoss jedoch
noch vor Beratungsbeginn zuriickgezogen.
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5.3 Vernehmlassungsverfahren

«Weil Bundesgesetze hauptsichlich
durch die Kantone umgesetzt
werden, wollen wir friihzeitig
einbezogen werden. Mit dem neuen
Vernehmlassungsgesetz sind zwar
die rechtlichen Grundlagen dafiir
stark verbessert worden. Doch
diese miissen sich in der Praxis
besser einspielen. Erschwerend
kommt hinzu, dass das
[Bundes-]Parlament 6fter selber
Gesetzesprojekte lanciert und dabei
die Kantone zu wenig einbezieht.»

Regierungsrdtin Heidi Z’graggen
(CVP/UR; 2004-2020),
zitiert nach: NZZ, 7.7.2017

«[D]em beschuldigten Theil [sic!] zur Vernehmlassung mitzutheilen [sic!]»
(NZZ, 16.9.1822), «nach angehorter Vernehmlassung der betreffenden Ob-
rigkeiten» (NZZ, 21.10.1822), «Vernehmlassung der Wirthe [sic!]» (SGZ,
23.7.1842): Als Begriff tauchte «Vernehmlassung» auf kantonaler Ebene
erstmals zur Restaurations- und Regenerationszeit auf (1813-1830/31 bzw.
1830/31-1848). «Vernehmlassung» bezog sich einerseits auf eine amtliche
Bekanntmachung. Verabschiedete die Kantonsregierung bspw. eine neue lan-
despolizeiliche Ordnung, um der «Entblossung der Gebirgshalden von den
darauf angewurzelten Bidumen und Strauchwerk» (NZZ, 16.9.1822) bzw. der
damit verbundenen Gefahr von Murgiingen, Steinschlag und/oder Felsstiirzen
Einhalt zu gebieten, musste diese den betroffenen Waldbesitzer «zur Ver-
nehmlassung mitgeteilt» (NZZ, 16.9.1822) werden. Andererseits implizierte
«Vernehmlassung» ein Sichdussern, Standpunktdarlegen oder Befragtwerden
betroffener Kreise. Wo immer diese Bediirfnisabklarung unzureichend war,
sollten sich Vollzugsprobleme stellen. So wéren die tumultartigen Szenen
rund um das 1842 in Arbon (TG) veranstaltete Sdngerfest vermeidbar gewe-
sen. Die Bedenken der Wirtinnen und Wirte wurden namlich schlicht nicht
erhort; «[...] manche ihrer Wiinsche, deren Beriicksichtigung aller stérenden
Unordnung vorgebeugt hitte, [blieben; d. V.] unbeachtet» (SGZ, 23.7.1842).

Egal, welches der beiden Begriffsverstandnisse angesprochen ist: Es wird
stets zwischen dem Kreis der Entscheidenden und dem Kreis der von ei-
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nem Entscheid Betroffenen unterschieden. Wihrend Letztere im Falle einer
amtlichen Bekanntmachung vor gemachte Tatsachen gestellt werden, fusst
«angehort[e] Vernehmlassung» (SGZ, 23.7.1842) auf der Uberzeugung, die
Betroffenen vor dem Beschluss friihzeitig, sachgerecht und chancengleich
zu involvieren. Anders gesagt weichen die Entscheidenden freiwillig die
bestehende Hierarchie auf, um die Durchsetzbarkeit obrigkeitlicher Befehle
sicherzustellen. Sie sind erpicht, das ausgeprigte Sachwissen, das die Betrof-
fenen auf sich vereinen, einzuholen, um die Qualitét 6ffentlicher Politik zu
steigern. Ebendiese «vorbereitende Etappe in einem Gesetzgebungsprozess»
(Wili, 2013, 823), die einem beliebigen Rechtsetzungs- bzw. Regulierungs-
vorhaben vorauseilt und sich den Sachverstand der Betroffenen produktiv
zunutze macht, sollte den Vernehmlassungsgedanken bis heute prigen.
Allerdings erlang die Vernehmlassung auf der 1848 neu geschaffenen
Bundesebene erst vergleichsweise spit praktische Bedeutung (Murat Miiller,
1997, 19; Sigesser, 2006, 1; vgl. Blaser, 2003; Sager und Steffen, 2006).
Bis ins ausgehende 19. Jahrhundert verfiigte der Zentralstaat kaum iiber
nennenswerte Gesetzgebungskompetenzen (Freiburghaus und Buchli, 2003;
Dardanelli und Mueller, 2019; vgl. Abschnitt 6.2.4). Wo es an legislativen
Zustindigkeiten fehlt, fehlt es schlicht an Bedarf, die Sicht der Betroffenen
durch geeignete Verfahren einzuholen. Eigentliche Zésur war die Einfiihrung
des fakultativen Gesetzesreferendums im Rahmen der BV-Totalrevision von
1874. Fortan konnte das Volk als «institutionelle Opposition» (Linder und
Mueller, 2017, 299) missliebige Behordenvorlagen an der Urne verwerfen.
Neidharts (1970a) «Damoklesschwertthese» umschreibt, wie stark die von
ebendiesem Referendumsrecht ausgehenden Integrationszwéinge sind. Weil
dem Souverin ein wirkungsvolles Vetoinstrument an die Hand gegeben ist,
wandelte sich konkordanzdemokratischer Einbezug zur eigentlichen Maxime
der Schweizer Politik; Einbezug, der die arithmetisch gewichtigen Krifte
ebenso einschliesst wie jene, die mit Verhinderungs- bzw. Referendumsmacht
ausgestattet sind. Wird referendumsféhigen Gruppen ndmlich die Mitspra-
che versagt, droht Blockade in Gestalt von «Referendumsstiirmen» (u. a.
Biihlmann et al., 2019; Altermatt, 2020; Vatter, 2020a; Vatter et al., 2020;
Linder und Mueller, 2021). Machtteilung bedingt Machtteilung: Auf Bun-
desebene steht das «halbdirektdemokratische Konkordanzsystem» (Vatter,
2020a, 366) nicht nur am Ausgangspunkt der sukzessive erweiterten Regie-
rungsbeteiligung. Einst ausschliesslich aus Freisinnigen zusammengesetzt,
erhielten mit Bundesrat Josef Zemp (KK/LU; 1892-1905) 1891 zunichst die
Katholisch-Konservativen einen Sitz, ehe seit 1959 eine Vierparteienkoali-
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tion herrscht.’! Die ausgebauten Volksrechte stehen also am Ursprung des
Versuchs, «[...] die Widerstandskraft von Erlassentwiirfen gegeniiber der
Referendumsdrohung mitgliederstarker Organisationen wie Verbanden und
Parteien zu erhdhen» (Wili, 2013, 832).32 Deren Ziel? Die Referendumschan-
cen einer Vorlage abzuschitzen und sie durch Einbezug des Sachwissens der
Betroffenen «referendumsfest» zu zimmern — eine «Vorauskonsensbildung»
(Neidhart, 1981, 4) also, dquivalent zu dem, wie im friihen 19. Jahrhundert
auf kantonaler Ebene vorgespurt wurde.

So entwickelte sich die Vernehmlassung auf Bundesebene spitestens seit
der Jahrhundertwende als enge Verzahnung einer auf Praxisnihe, Vollzug-
stauglichkeit und Kostenbewusstsein angelegten Gesetzgebung sowie sys-
temischer Zwingen der Referendumsdemokratie (Murat Miiller, 1997, 24;
vgl. Blaser, 2003; Sager und Steffen, 2006; Sdgesser, 2006). Dessen konkrete
Ausgestaltung orientierte sich zunichst eng am Einzelfall; sie variierte von
Geschift zu Geschiift. Welche referendumsfihigen Kreise und/oder ander-
weitig Betroffenen angehort wurden, war weitestgehend vom Gutdiinken des
zustindigen Departementsvorstehers®® und seinen Spitzenbeamten abhiin-
gig. Nur wenige Gesetze definierten die Konsultationspflichten néher. Die
Anhorung der (Wirtschafts-) Verbiande und der Kantone war blosses Gewohn-
heitsrecht (Guggenheim, 1978, 2; vgl. Sigesser, 2006). Erst mit der 1937
vorgelegten Botschaft zur Partialrevision der sogenannten Wirtschaftsartikel
wagte der Bundesrat den Versuch, die «[...] seit jeher von Fall zu Fall bei der
Vorbereitung gesetzlicher Erlasse» geiibten Verfahren zur «Willensbildung
im eigenen Lande» auf eine solidere Verfassungsgrundlage zu stellen (beide
Direktzitate nach: BBI 1937 II 896). Hintergrund des bundesritlichen An-
stosses war die in der Zwischenkriegszeit arg unter Druck geratene «liberale

31 Die klassische «Zauberformel» hatte 1959-2003 Bestand. Ihr zufolge war der Bun-
desrat nach dem Verteilschliissel 2:2:2:1 zusammengesetzt. Die drei Parteien mit dem
grossten Wihleranteil erhielten zwei Sitze; diejenige mit dem viertgrossten bekamen
einen Sitz. In den Jahren 2009-2015 gehorten dem Bundesrat sogar fiinf Parteien an
(SP, CVP, BDP, FDP, SVP; vgl. Vatter, 2020b, 50-60).

32 In der Literatur ist allerdings umstritten, inwiefern Ende des 19. Jahrhunderts bereits
Vernehmlassungen im Sinne organisierter Anhorungen stattfanden. Wihrend Blaser
(2003, 103) dies hinsichtlich der Erarbeitung des Kranken- und Unfallversicherungs-
gesetzes bejaht, stellt Huber (1971, 400) am Beispiel des Schweizerischen Zivilgesetz-
buches vom 10. Dezember 1907 (ZGB) fest, dass der Bundesrat den Gesetzesentwurf
weder den Kantonen noch den Spitzenverbénden formlich zur Stellungnahme unter-
breitete (vgl. Sdgesser, 2006, 2).

33 Bis zur Wahl von Bundesritin Elisabeth Kopp (FDP/ZH; 1983-1989) am 2.10.1983
umfasste der Bundesrat ausschliesslich minnliche Mitglieder (vgl. Abschnitt 6.2.2).
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Wirtschaftsverfassung» (BBI 1937 11 837). Letztere fusste auf den Grundsit-
zen freier Konkurrenz, freier Vertrage und Eigenverantwortung. Doch das
Wirtschaftsleben verkomplizierte sich. Wechselseitige Kontrolle der Produ-
zenten vermochte die monopolistische Ubermacht Einzelner nicht mehr zu
vermeiden. Auch machten die wachsenden wirtschaftspolitischen Aufgaben
des Bundes eine «[...] engere Zusammenarbeit zwischen den staatlichen
Organen und den Vertretern der privaten Wirtschaftsfiihrung notwendig»
(BB1 1937 897; vgl. Lorenzetti et al., 2012; Tanner, 2015). Im selben Mas-
se, wie der Bund in die einst sich selbst iiberlassenen Wirtschaft eingriff,
wuchs der Ansporn «einzelner Wirtschaftsgruppen [...], Einfluss auf die Wil-
lensbildung des Staates zu erlangen» (BB1 1937 840-41). Nach verstirktem
Einbezug verlangten auch die Kantone, die als Vollzugstriger fiir die Um-
setzung einer sich allmahlich liberalisierenden Wirtschaftsordnung sorgten
(Freiburghaus und Buchli, 2003; Dardanelli und Mueller, 2019). Allerdings
hatten die «Gewaltigen der Wirtschaftsverbénde» schier «mehr zu bedeuten
als ein gewohnlicher Kanton» (Direktzitat Nationalrat Victor Scherer [FD-
P/BS]; zitiert nach: AB, 26.4.1938, 305). Die Botschaft des Bundesrats nahm
sich deshalb zum Ziel, fiir beide dieser hauptséchlichen «Partner [des Bundes;
d. V.]» (Huber, 1965, 776) chancengleiche vorparlamentarische Mitwirkungs-
rechte zu verankern (vgl. Sdgesser, 2006, 2; vgl. Blaser, 2003). So garantierten
die von Volk und Stiinden 1947 gutgeheissenen revidierten Wirtschaftsartikel
Gleichberechtigung: Die Kantone mussten vor Erlass der wirtschafts- oder
sozialpolitischen Ausfiithrungsgesetze angehort werden; ihnen war in der
Regel der Vollzug der Bundesvorschriften iibertragen. Auch gegeniiber den
«zustdndigen Organisationen der Wirtschaft» (Art. 32 aBV 1874) erlegte die
neue Verfassungsbestimmung eine Anhorungspflicht auf; auch sie wurden in
der Umsetzung zur Mitwirkung herangezogen (vgl. Swissvotes, 1947).
Damit war der «entscheidende Schritt» (Murat Miiller, 1997, 19) fiir die
Entwicklung des Vernehmlassungsverfahrens gemacht. Fortan wurden den
Kantonen «punktuell» (BB12004 535) garantierte Anhdrungsrechte zugestan-
den. Filmwesen (1958), Zivilschutz (1959), Stipendienwesen (1963), Turnen
und Sport (1970), Wohnbauforderung (1972), Wasserwirtschaft (1975) und
Arbeitslosenversicherung (ALV) (1978): Weil der gestaltende Leistungs- und
Wohlfahrtsstaat auf immer neue Regulierungsbereiche tibergriff, wurde die
verfassungsrechtliche Vernehmlassungspflicht sukzessive ausgedehnt. Ab
wann also kann die Vernehmlassung als formaler Einflusskanal gelten? Zur
Erinnerung: Das erste Kriterium des neuen, zweistufigen Konzeptualisie-
rungszugangs setzt eine Bundesverfassungsgrundlage voraus (vgl. Unterka-
pitel 2.5). Ab 1947 konnte dieses zwar fiir immer mehr Politikfelder bejaht
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werden. Der Praxis haftete allerdings etwas Willkiirliches an; die verfassungs-
rechtlichen Ausbauschritte erfolgten nur vereinzelt und «ohne erkennbare
Systematik» (Sigesser, 2006, 2-3).>* Vernehmlassungen wurden nicht 6f-
fentlich ausgeschrieben. Zugestellt erhielt die Unterlagen nur, wer formlich
zur Teilnahme eingeladen wurde — und nur, wer eingeladen wurde, konnte
sich liberhaupt iiber den Stand des Rechtsetzungsvorhaben informieren. Infor-
miertheit wiederum war die Voraussetzung dafiir, iiberhaupt Zulassung zum
Verfahren zu beantragen (vgl. Huber, 1965; Blaser, 2003; Sédgesser, 2006).
Selbst als Vollzugstriger genossen die Kantone keine besondere Anhorungs-
garantie, die sie von Drittorganisationen abgehoben hitte. Wie Huber (1965,
782) konstatierte, sei es ndmlich durchaus «niitzlich», den «Kreis der Begriiss-
ten moglichst weit zu ziehen». Bestrebungen, den Zugang, die Eroffnung
und Durchfiihrung des Vernehmlassungsverfahrens gesetzlich systematisch
zu verankern, scheiterten wiederholt.?® Erst 1991 erliess der Bundesrat eine
Regelung auf Verordnungsstufe. Diese wurde von den Departementen in
der Praxis jedoch weiterhin «uneinheitlich gehandhabt» (Sédgesser, 2006, 4).
Ein Verfassungsartikel, der das Vernehmlassungsverfahren politikfeldiiber-
greifend normierte, suchte sich weiterhin vergeblich. Auf ausdriicklichen
Wunsch der Stinde schuf der Bundesrat im Zuge der BV-Totalrevision von
1999 die lang ersehnte «Grundsatzbestimmung» (Sédgesser, 2006, 6). Als
Sachiiberschrift fand der Begriftf «Vernehmlassungsverfahren» so erstmals
Eingang in die Verfassungsterminologie. In Art. 147 BV heisst es:

«Die Kantone, die politischen Parteien und die interessierten Kreise werden bei der

Vorbereitung wichtiger Erlasse und anderer Vorhaben von grosser Tragweite sowie

bei wichtigen volkerrechtlichen Vertrdgen zur Stellungnahme eingeladen.»

Dadurch war die lange Entwicklung von punktuellen, bisweilen gewohnheits-
rechtlichen Bestimmungen hin zu einem allgemeinen Verfassungsgrundsatz
abgeschlossen (Sagesser, 2004, 365; vgl. Siagesser, 2006). Fiir Konkretisie-
rung sorgte das 2005 in Kraft getretene Vernehmlassungsgesetz (VIG). Laut
Art. 2 Abs. 1 VIG bezweckt das Vernehmlassungsverfahren ausdriicklich

«[...] die Beteiligung der Kantone, der politischen Parteien und der interessierten
Kreise an der Meinungsbildung und Entscheidfindung des Bundes.»

34 In einem 1995 ver6ffentlichten Bericht erstellte die friihere Verwaltungskontrolle
des Bundesrats Listen der im Gesetzesrecht punktuell verankerten Bestimmungen.
Der Bericht identifizierte insgesamt 36 Bundesgesetze, 27 Verordnungen und fiinf
Bundesbeschliisse (Sagesser, 2006, 3; vgl. Murat Miiller, 1997).

35 Die Richtlinien des Bundesrats iiber das Vorverfahren der Gesetzgebung vom 6.5.1970
waren nur als provisorische und interne Weisungen gedacht (vgl. Buser, 1984).
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Vollumfinglich bejaht werden kann das erste Kriterium eines formalen Ein-
flusskanals also erst seit 2005. Doch: Inwieweit miinzt das kantonale Recht das
Verfassen von Vernehmlassungseingaben mindestens subsididr auf die Kan-
tonsregierung? Zur Beurteilung der zweiten Anforderung geniigt ein Blick
auf den regierungsritlichen Funktions- und Aufgabenkatalog. Den Kanton
nach innen und aussen zu vertreten, gilt als eine der klassischen Dominen der
Exekutive (Auer, 2016, 80-85; Beeler et al., 2019, 434-38).3¢ Selbst wenn
es in den allermeisten Kantonen an einer spezifischen Erméchtigungsklausel
fehlt und den kantonalen Parlamenten «meist gewisse Mitwirkungsrechte
zu[stehen; d. V.]» (Sigesser, 2006, 62; vgl. Geiger, 1986)%, ist es faktisch
iiberall die Regierung, die kraft ihrer Repriasentationsfunktion am Vernehm-
lassungsverfahren teilnimmt (Hangartner et al., 2023, 745)® bzw. andernfalls
Teilnahmeverzicht erklirt.* Es sind die Kantonsregierungen, an die der Bun-
desrat sein Orientierungsschreiben richtet (Art. 9 Abs. 3 VIV). Somit ist auch
das zweite Kriterium eines formalen Einflusskanals erfiillt. Dessen Geltungs-
bereich beginnt mit der Er6ffnung des Vernehmlassungsverfahrens durch
den Bundesrat oder eine parlamentarische Kommission (Art. 1 Abs. 2 VIG).
Ebendiese Eroffnung ist gleichbedeutend mit dem Beginn des formalrecht-

36 Exemplarisch seien die folgenden Kantonsverfassungsartikel erwéhnt: Art. 71 Abs. 1
lit. ¢ KV ZH; Art. 90a KV BE; Art. 55 lit. b und ¢ KV LU; Art. 97 Abs. 2a KV UR;
Art. 65 Abs. 1 KV NW; Art. 94 Abs. 2 KV GL; Art. 114 Abs. 1 KV FR; Art. 104
Abs. 11it. d KV BS; Art. 42 Abs. 4 KV GR; Art. 89 Abs. 3 KV JU.

37 Sofern das Kantonsparlament eine Vernehmlassungsstellungnahme berit, kann sie im
Kanton einem fakultativen Referendum unterliegen (Hangartner et al., 2023, 744-46;
vgl. Geiger, 1986). Einige Kantone unterstellen die von der Kantonsregierung ver-
abschiedeten Vernehmlassungseingaben zu grosstechnischen Infrastrukturprojekten
dem fakultativen oder obligatorischen Referendum, bspw. zum Bau von Atomanlagen
bzw. von Lagerstitten fiir radioaktive Abfille (Art. 52 Abs. 5 KV NW; Art. 32 lit. f
KV SH; Art. 42 Abs. 2 lit. d KV NE) oder zur Aufnahme neuer Nationalstrassen ins
Nationalstrassennetz (Art. 32 lit. g KV SH).

38 Exemplarisch der Wortlaut in Art. 26 Abs. 1 der Verordnung iiber das
Vernehmlassungs- und Mitberichtsverfahren (VMV) des Kantons Bern vom 26.6.1996:
«Unter Vorbehalt der Mitwirkungsrechte der Bevolkerung und des Grossen Rates ist
der Regierungsrat zustédndig fiir die Stellungnahme zu Vorlagen des Bundes. Er kann
diese Stellungnahmen mit anderen Kantonen koordinieren».

39 Art. 4 Abs. 1 VIG sieht vor, dass sich jede Einzelperson und jede Organisation an
einem Vernehmlassungsverfahren beteiligen und eine Stellungnahme einreichen kann.
Hierbei handelt es sich ausdriicklich um «[...] ein Recht und keine Pflicht» (Ségesser,
2006, 59).
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lichen Einbezugs der Kantone in die Rechtsetzung des Bundes (Ségesser,
2007, 112; Uhlmann, 2011, 8; vgl. Riiefli, 2016).4°

Welche Rolle spielt das Vernehmlassungsverfahren in der Praxis? Fiir
den Bundesrat ist unbestritten: Es handle sich um das «[...] praktisch und
historisch bedeutsamste Instrument der Mitwirkung auf Bundesebene» (BBI
2004 546). Auch die Foderalismusforschung schreibt der Vernehmlassung
als «[...] prinzipiell einzige Moglichkeit der direkten und formalisierten
Mitsprache der kantonalen Entscheidungstriger» (Vatter, 2020a, 466) eine
besondere Bedeutung zu (vgl. Schenk, 1997; Sager und Steffen, 2006). Was
die kantonsspezifische Nutzungshéufigkeit betrifft, stimmen die Protagonis-
ten zu. In der Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020
berichten ausnahmslos alle Stinde, sehr oft Vernehmlassungseingaben im
Namen der Kantonsregierung einzureichen (vgl. Tabelle 5.3.1). Einmalig,
denn: So geschlossen ist das Antwortverhalten ansonsten bei keinem anderen
der insgesamt rund 60 Lobbyingtaktiken. Dass die Kantonsregierungen bzw.
die Staats- bzw. Landeskanzleien als deren Stabsstellen auf der Liste stindi-
ger Vernehmlassungsadressaten*! fungieren, erweist sich also nicht als toter
Buchstabe. Vielmehr nehmen die Kantone diesen formalen Einflusskanal uni-
sono wahr, wann immer sie von den Bundesbehorden um eine Einschétzung
zur sachlichen Richtigkeit, Vollzugstauglichkeit und Akzeptanz eines Recht-
setzungsvorhabens gebeten werden. Ein bemerkenswerter Befund: Anders
als in fritheren Beitrdgen einhellig unterstellt, zeigt sich keine Zweiteilung
zwischen grosseren und kleineren Kantonen. Letztere wiirden sich, so die
bisherige Forschungsmeinung, «[...] aufgrund ihrer knappen personellen
und fachlichen Ressourcen in dieser wichtigen Aushandlungsphase oft nicht
adédquat dussern [konnen; d. V.]» (Vatter, 2020a, 466; vgl. Linder und Vatter,
2001; Sager und Steffen, 2006; Vatter, 2018b).

40 Bei anderen gingigen Formen der vorparlamentarischen Mitwirkung wie «round
tables», Vorvernehmlassungen, Volksdiskussionen oder Anhdrungen handelt es sich
derweil um «[...] informelle Konsultationen, welche zur Ausarbeitung eines Vorent-
wurfs vor dem eigentlichen Vernehmlassungsverfahren durchgefiihrt werden» (BBI
1998 1988; Hervorhebung d. V.). Folgerichtig fallen sie unter den Direktkontakt (vgl.
Unterkapitel 6.2).

41 Die Bundeskanzlei fiihrt eine Liste der stindigen Vernehmlassungsadressaten, der
laut Art. 4 Abs. 2 lit. a—d die Kantonsregierungen, die in der Bundesversammlung
vertretenen politischen Parteien, die gesamtschweizerischen Dachverbinde der Ge-
meinden, Stidte und Berggebiete und die gesamtschweizerischen Dachverbidnde der
Wirtschaft angehoren.
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Die Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020 relati-
viert die bestehenden Erkenntnisse. Zumindest im Nutzungsverhalten gibt
es keine Unterschiede. Weder bevolkerungsstarke noch bevolkerungsschwa-
chere Stidnde lassen sich von der betrédchtlichen Anzahl von durchschnittlich
knapp 100 pro Jahr eréffneten Vernehmlassungsverfahren abschrecken.*?

Tabelle 5.3.1: Vernehmlassungseingaben im Namen der Kantonsregierung (Querschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshiufigkeit Einflusschancen
nie inexistent
selten klein BE, GL, SH, TG, JU
gelegentlich mittel ZH, LU, UR, SZ, NW, ZG,

FR, BS, BL, AR, Al SG,
GR, AG, VD, VS, NE

oft gross oW, SO, TI, GE

sehr oft ZH, BE, LU, UR, SZ, OW, sehr gross
NW, GL, ZG, FR, SO, BS,
BL, SH, AR, Al SG, GR,
AG, TG, TI, VD, VS, NE,
GE, JU

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 2 (Politikformulierung).
Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

Nebst den partikularen Vernehmlassungseingaben im Namen der Kantons-
regierung sind auch koordinierte Stellungnahmen moglich. Hand dafiir bietet
das funktional wie regional stark ausdifferenzierte interkantonale Konferenz-
gefiige (vgl. Unterkapitel 6.3). An dessen Spitze steht die generalistische
KdK. Einschitzungen aus der Literatur, wonach sich die KdK zu «derje-
nigen Institution entwickelt[e], liber welche [...] die Kantone gemeinsame

42 Der Durchschnittswert bezieht sich auf die Jahre 2010-2020 (Vatter, 2020a, 237).
Allerdings konnen die Kantonsregierungen auch Teilnahmeverzicht erkldren. Zur
Einordnung: Im Jahre 2020 nahm der Regierungsrat des Kantons Bern an 80 Ver-
nehmlassungsverfahren teil (RR BE, 2021, 5).
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Stellungnahmen zu Vernehmlassungen eingeben» (Schnabel, 2020a, 189),
finden in den Daten Widerhall (Hervorhebung d. V.; vgl. Schnabel und Mu-
eller, 2017; Schnabel, 2020b). Sich im KdK-Verbund zu dussern, ist (sehr)
beliebt. Elf Kantonsregierungen geben an, oft auf Eingaben im Namen der
KdK zuriickzugreifen. Deren zwolf entscheiden sich sogar sehr oft fiir diesen
Weg (vgl. Tabelle 5.3.2). Ein «Grossengraben» sucht sich auch hier ver-
geblich. Der schweizerische «peak council» dient dem bevolkerungsmaéssig
drittgrossten Stand (Waadt) ebenso als Vehikel wie dem zweitkleinsten (Uri)
gleichermassen.®

Tabelle 5.3.2: Vernehmlassungseingaben im Namen der KdK (Querschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshéufigkeit Einflusschancen

nie inexistent

selten klein JU

gelegentlich LU, NW mittel NW, ZG, SH, AR, SG, VD

oft BE, SZ, GL, SO, BS, BL, gross ZH, BE, LU, UR, SZ, OW,
Al, TG, TI, VS, JU GL, FR, BS, BL, AI, GR, TI,

NE, GE
sehr oft UR, OW, ZG, FR, SH, AR, sehr gross SO, AG, TG, VS

SG, GR, AG, VD, NE, GE

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 2 (Politikformulierung). ZH gab keine
Antwort zur kantonsspezifischen Nutzungshiufigkeit.

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

Rege nachgefragt wird auch die Moglichkeit, liber die sektoralen, poli-
tikfeldspezifischen Arenen an der Vernehmlassung teilzunehmen. Mehr als
zwei Drittel aller Kantonsregierungen schliessen sich oft bzw. sehr oft einer
gebiindelten Stellungnahme an (vgl. Tabelle 5.3.3). «Vernehmlassung zur

43 Ausserhalb der Vernehmlassungsteilnahme erfiillt die KdK ihre Rolle als «peak coun-
cil» in der Praxis jedoch nur beschrinkt (vgl. Schnabel et al., 2022).
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Anderung der Tierarzneimittelverordnung» (GDK, 20.5.2021), Vernehmlas-
sungsstellungnahme zum Bundesgesetz iiber die Besteuerung von Leibrenten
und dhnlichen Vorsorgeformen (FDK, 29.5.2020) oder die gemeinsame Ein-
gabe der SODK und VDK zum Bundesgesetz iiber Uberbriickungsleistungen
fiir dltere Arbeitslose (SODK/VDK, 16.9.2019): Dank ihrem ausgebauten
und professionalisierten Apparat vermogen es die hoch spezialisierten Di-
rektorenkonferenzen, selbst technisch anmutende Vernehmlassungsentwiirfe
Artikel fiir Artikel durchzudeklinieren. Konferenzintern «[...] in der Regel
vom Vorstand verabschiedet» (SODK, 2021), liefern sie ihren Mitgliedern
— sprich: den 26 Kantonsregierungen — eine Vorlage. Einzig Solothurn, das
rund um den Befragungszeitpunkt kein Konferenzprisidium stellte (vgl. Ab-
bildung 6.4), vertraut selten darauf. Wesentliche Unterschiede zwischen
bevolkerungsstarken und bevolkerungsschwachen Stinden zeigen sich auch
hier nicht.

Indes sind auch Vernehmlassungseingaben im Namen einer regionalen
Regierungskonferenz moglich: bspw. CGSO/WRK, NWRK, ORK, RKGK
und ZRK. Hier steht die Westschweiz in der ersten Reihe der Nutzungs-
freudigen; namentlich Freiburg, Waadt, Wallis, Neuenburg und Genf als
CGSO/WRK-Mitglieder (vgl. Tabelle 5.3.4). Derweil greifen die der RKGK
bzw. der ZRK angehorenden Kantone hingegen nur selten bis gelegentlich auf
eine gebiindelte Stellungnahme zuriick. Fiir die Gebirgskantone funktioniert
ihre regionale Regierungskonferenz primir als «Agenda-Setting»-Kanal (vgl.
Unterkapitel 6.3), wohingegen sie sich wihrend der Politikformulierung lieber
einzeln als Kantonsregierung vernehmen lassen. Wenn kollektiv, schliessen
sie sich lieber der KdK-Vernehmlassungseingabe an. Insgesamt spielen ko-
ordinierte Stellungnahmen einer regionalen Direktorenkonferenz fiir eine
Mehrheit der Stinde eine eher untergeordnete Rolle — mit der gewichtigen
Ausnahme der Westschweiz (vgl. Tabelle 5.3.5).
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Tabelle 5.3.3: Vernehmlassungseingaben im Namen einer schweizweiten Direktorenkon-
ferenz (Querschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshiufigkeit Einflusschancen
nie NW inexistent NW
selten SO klein JU
gelegentlich SZ, GL, Al mittel ZH, UR, ZG, SH, AR, SG,
VD
oft BE, LU, UR, BL, SG, GR, gross ZH, BE, LU, SZ, OW, GL,
TL VS FR, SO, BL, AI, GR, TG, TI,
GE
sehr oft OW, ZG, FR, BS, SH, AR, sehr gross BS, AG, VS, NE

AG, VD, NE, GE, JU

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 2 (Politikformulierung). TG berichtet die
kantonsspezifische Nutzungshidufigkeit mit «weiss nicht». ZH antwortete bei den kan-
tonsspezifischen Einflusschancen mit einer Zwischenkategorie zwischen «mittel» und
«gross», weshalb der Kanton doppelt aufgefiihrt wird.

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.
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Tabelle 5.3.4: Vernehmlassungseingaben im Namen einer regionalen Regierungskonfe-
renz (Querschnitt)

kantonsspezifische
Nutzungshiufigkeit

kantonsspezifische
Einflusschancen

nie

selten

gelegentlich

oft

sehr oft

LU, NW, GL, SO, Al SG,
GR

BE, UR, SZ, OW, ZG, BS,
BL, AG, TI

VS, JU

FR, SH, AR, TG, VD, NE,
GE

inexistent

klein

mittel

gross

sehr gross

SZ, NW, SH, Al SG, GE,
JUu

ZH, BE, LU, UR, GL, ZG,
SO, BS, AR, GR, AG, TG

OW, FR, BL, TI, VD, VS,
NE

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 2 (Politikformulierung). ZH berichtet die

kantonsspezifische Nutzungshiufigkeit mit «weiss nicht».

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.
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Tabelle 5.3.5: Vernehmlassungseingaben im Namen einer regionalen Direktorenkonferenz
(Querschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshiufigkeit Einflusschancen

nie NW, AG inexistent NW

selten BE, GL, ZG, SO, BS, BL, Kklein BE, SZ, GL, SO, BS, SH,
SG SG, JU

gelegentlich UR,SZ,OW, AI,GR,TL, VS  mittel LU, UR, ZG, AR, Al GR,

TG, TI, VS

oft LU, JU gross OW, FR, BL, VD, NE

sehr oft FR, SH, AR, TG, VD, NE, sehr gross
GE

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 2 (Politikformulierung). AG und GE berichten
die kantonsspezifischen Einflusschancen mit «weiss nicht». ZH gab keine Antwort.

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

Inwiefern gelingt es den Kantonen, die Rechtsetzung des Bundes im Vernehm-
lassungsverfahren wirkungsvoll mitzupridgen? Jedweder Diskussion um die
kantonsspezifischen Einflusschancen, die mit diesem formalen Einflusskanal
verbunden sind, haftet eine schwere Starthypothek an. Die Annahme, dass
kantonale Vernehmlassungseingaben bundesseitig gering geschitzt werden,
wandelte sich zu einem eigentlichen Narrativ der politikwissenschaftlichen
Forschung. In vielen Fillen seien die Ergebnisse der «Kantonsanhorung»
fiir die Bundesverwaltung «[...] von nur begrenztem Wert», konstatierte
bereits Neidhart (1970b, 55). Die Kantone fungierten, so Neidhart (1970b,
56) weiter, «nur als Briefkasten» starker heimlicher Industriezweige. Spétere
Beitrige stilisierten dies zu einem strikten Gegensatz zwischen «iibergange-
nen Kantonen» und «erhorten Interessengruppen». Sager und Steffen (2006,
161-62) sprechen von einer dreifachen strukturellen Benachteiligung der
Kantone: Hier die finanziell potenten (Wirtschafts-)Verbénde, deren Direk-
toren** gut und gerne als «achter Bundesrat» (NZZaS, 22.11.2020) galten

44 Die minnliche Sprechform impliziert vorliegend kein generisches Maskulinum, son-
dern bringt zum Ausdruck, dass Economiesuisse vor dem Amtsantritt von Direktorin
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und die dank ihrer straffen Organisation sowie ihres Spezialisierungsgra-
des zeitnah detaillierte Vernehmlassungseingaben tdtigen, da die kantonalen
Stellungnahmen, deren Giite «[...] meist vom personlichen Interesse oder
von den zufilligen Kenntnissen des sachbearbeitenden Regierungsrates oder
Chefbeamten ab[hédngt; d. V.]» (Neidhart, 1970b, 56). Erwiesenermassen
referendumsfihige Interessengruppen der Wirtschaft treffen auf die Kantone,
die ihr fakultatives Referendumsrecht erst 130 Jahre nach dessen Einfiihrung
erstmals iiberhaupt erprobten (vgl. Unterkapitel 5.4). (Wirtschafts-)Verbinde
seien generell organisations- und konfliktfdhiger, wohingegen Kantone hete-
rogene, innerkantonal zunédchst aufwendig aggregierte Interessen vertreten
miissten (u. a. Gerheuser et al., 1997; Schenk, 1997; Linder und Vatter, 2001;
Sager und Steffen, 2006; Vatter, 2018b, 2020a).

Als eigentliche Leidtragende machten frithere Studien «strukturschwa-
che Landkantone» (Sager und Steffen, 2006, 161) bzw. «die kleineren und
mittleren Kantone» (Vatter, 2020a, 236) aus. Diese konnten, so die einhel-
lige Forschungsmeinung, «komplizierte Gesetzgebungsmaterien [...] nur
unzureichend» (Neidhart, 1970b, 56) bewiltigen. Thnen fehle es am «not-
wendige[n] Fachwissen zur Bewertung komplexer Bundesentwiirfe» (Vatter,
2020a, 454). So seien sie ausserstande, die Vollzugs- und Foderalismus-
tauglichkeit von Vernehmlassungsentwiirfen korrekt abzuschitzen (Sager
und Steffen, 2006, 161; vgl. Gerheuser et al., 1997). Mit Blick auf die in
Abbildung 5.3 ersichtliche Zunahme an Vernehmlassungsverfahren machten
sich zudem Uberforderungsanzeichen breit. Zeitdruck schmélere die Qua-
litdt kantonaler Eingaben weiter — und fiihre dazu, dass sie im zustédndigen
Bundesamt kaum gewichtet wiirden (ebd.).

Monika Riihl per 1.9.2014 noch nie von einer Frau dirigiert wurde (Economiesuisse,
2023).
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Abbildung 5.3: Anzahl jéhrlich eroffneter Vernehmlassungs- und Anhdrungsverfahren
(1970-2023)
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Anm.: N = 2’706 Vernehmlassungsverfahren. Das VIG trat per 1.9.2005 in Kraft (ge-
strichelte Linie). Urspriinglich sah das VIG vor, dass das zustidndige Departement oder
die Bundeskanzlei die betroftenen Kreise zu Vorhaben von untergeordneter Tragweite
anhoren konnte. Ebendiese 2005 eingefiihrte Unterscheidung zwischen Vernehmlassung
und Anhdrung erwies sich in der Praxis jedoch als nicht zweckmissig (Andereggen, 2012).
Daher wurde die Anhorung mit Wirkung per 1.4.2016 abgeschafft.

Quelle (Daten): Fedlex (2023).

Die Befunde aus der Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung
201972020 stiitzen dieses Forschungsnarrativ nur bedingt. In der Tat geht
kein Stand von sehr grosser Wirkmacht aus, wenn er sich allein im Namen
seiner Kantonsregierung zu einer Vernehmlassungsvorlage dussert. Bern,
Nidwalden, Glarus, Schaffhausen und Thurgau schitzen die Wahrscheinlich-
keit, den Gang der Gesetzgebung dadurch wesentlich zu prigen, als bloss
klein ein. Mit Obwalden, Solothurn, Tessin und Genf berichten aber immer-
hin vier Kantone, die kantonsspezifischen Einflusschancen seien «gross».
Rund die Hiilfte aller Kantonsregierungen erachten sie als immerhin mittel-
gross (vgl. Tabelle 5.3.1). Anders als in fritheren Studien unisono unterstellt,
zeigt sich empirisch kein nennenswerter Grossenunterschied. Wahrend sich
mit Nidwalden und Glarus zwar zwei bevolkerungsschwache Stinde in die
Ubergangenen einreihen, geht Obwalden von grosser Prigekraft aus. Der
drittkleinste Stand steht dem urbanen Genf mit seinem professionalisierten
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Verwaltungsapparat also in nichts nach. Umgekehrt kann Bern seine Grosse
nicht in Erfolg ummiinzen. Auch den bevolkerungsstarken Kantonen Freiburg,
Basel-Stadt, St. Gallen, Aargau und Waadt gelingt dies nur méssig. In Ab-
weichung zur bisherigen Literatur dussert sich die «Grossenfrage» also weit
weniger eindeutig. Vernehmlassungseingaben von kleineren, strukturschwa-
chen Stinden fallen keineswegs «automatisch» unter den Tisch. Umgekehrt
ist eine ausgebaute, professionalisierte Kantonsverwaltung nicht per se ein
Erfolgsversprechen. Die bisherige Annahme in der Literatur, wonach «[...]
vor allem den Stellungnahmen [...] der wirtschaftsstarken Kantone[n] eine
betrichtliche Bedeutung zu[gemessen wird; d. V.]» (Vatter, 2020a, 237; vgl.
Schenk, 1997; Linder und Vatter, 2001; Sager und Steffen, 2006; Vatter,
2018Db), ist verkiirzt.

Um die Schlagkraft des Kantons im Vernehmlassungsverfahren zu
steigern, werden «Vernehmlassungskartelle» als «dritter Weg» ins Feld
gefiihrt. Hierbei iibernimmt eine Interessengruppe die «[...] Position einer
anderen, ihr nahestehenden Institution, ohne sich selber mit einer Materie
auseinanderzusetzen» (NZZ, 16.4.2004; vgl. Vatter, 2020a, 454). Im zustén-
digen Bundesamt soll die Kartellbildung einen bewusst schiefen Eindruck
erwecken. Was viele gleichlautend fordern, wiirde, so die Hoffnung, bei
der Auswertung besonders gewichtet. Kopierten die Regierungen kleinerer,
strukturschwacher Kantone einst die Stellungnahme namhafter (Wirtschafts-
)Verbinde (Neidhart, 1970b; Buser, 1984), regen heute auch interkantonale
Konferenzen zur Kartellbildung an (Vatter, 2020a, 237; vgl. LU, 14.9.2020).
Vermogen solche im Verbund getitigten Vernehmlassungseingaben die
kantonsspezifischen Einflusschancen des einzelnen Kantons zu steigern?
Wihrend Stellungnahmen, welche die Gesamtregierungen verschicken, aus
Sicht von fiinf Stinden kaum Wirkung erzielen (vgl. Tabelle 5.3.1), sind
die Kategorien «klein» bzw. «inexistent» bei Vernehmlassungsteilnahmen
iiber die KdK und den schweizweiten Direktorenkonferenzen nicht besetzt.
Scharen sich die Kantone also hinter eine koordinierte Eingabe, gehen sie von
einer mindestens mittelgrossen Wahrscheinlichkeit aus, gehort zu werden.
Eine iiberwiegende Mehrheit von 17 bzw. 16 Kantonsregierungen schitzt die
kantonsspezifischen Einflusschancen sogar als «gross» oder «sehr gross» ein.
Wihrend Solothurn, Aargau, Thurgau und Wallis aus KdK-Stellungnahmen
maximalen Erfolg schopfen, gilt fiir Basel-Stadt, Aargau, Wallis und
Neuenburg selbiges fiir Eingaben der landesweiten Direktorenkonferenzen
(vgl. Tabelle 5.3.2 bzw. 5.3.3). Ebendiese Befunde zur grossen Wirkmacht
koordinierter Vernehmlassungseingaben sind bemerkenswert. Oftmals
sind die vom Bundesrat festgelegten Fristen ndmlich zu kurz gesteckt,

213

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783748919483-141
https://www.nomos-elibrary.de/agb

5. Formale Einflusskandile

um die Stellungnahmen in der Plenarkonferenz zu verabschieden. Wo
Konferenzstatuten den Vorstand ausdriicklich dazu erméichtigen, «Geschifte
von weniger grosser Tragweite [...] abschliessend» zu behandeln (Art. 8
Abs. 2 GDK-Statuten vom 4.12.2003), dussern sich die nicht im Vorstand
vertretenen Kantone nicht zur notabene im Namen der gesamten Konfe-
renz verfassten Vernehmlassungsantwort (u.a. BAZ, 6.11.2012; NLZS,
2.12.2012). Partikulare Bedenken fallen durch die Maschen. Dennoch
vermag eine iiberwiegende Mehrheit aus koordinierten Eingaben «grossen»
bis «sehr grossen» Nutzen zu ziehen. «Vernehmlassungskartelle» der KdK,
BPUK, EDK, EnDK, FDK, GDK, KKJPD, KOKES, KoV, KWL, LDK, RK
MZF, SODK und/oder VDK bevorzugen die «konferenzvorstandsverwohn-
ten» Kantone nicht einseitig. Damit bricht die Staatsschreiberinnen- und
Staatsschreiberbefragung 2019/2020 mit dem fritheren Befund, wonach die
Kantone im Vernehmlassungsverfahren im Vergleich zu schlagkriftigeren,
weil in ihrer Mitgliederstruktur homogeneren (Wirtschafts-) Verbinden oft
schlechter gestellt sind. Wie die Selbstwahrnehmung der Kantonsregierungen
zeigt, handelt es sich beim Vernehmlassungsverfahren nicht um einen
zahnlosen formalen Einflusskanal. Dies bestitigt sich auch in der Perspektive
der Bundesbehorden; namentlich der federfithrenden Bundesverwaltung:
Weil es den Kantonen gelang, «ihre Prozesse [anzupassen; d. V.]» Balthasar
et al., 2022, 31, schlidgt sich der Einfluss der Kantone neuerdings «in aller
Regel auch materiell im Ergebnis nieder» (Riiefli, 2015, 42; vgl. Riiefli, 2016).

Welche Veridnderungen ergeben sich im Zehnjahresvergleich? Soweit eine
Dynamik wahrnehmbar ist, entwickelte sich die kantonsspezifische Nutzungs-
hiufigkeit in Richtung Zunahme. Das gilt fiir Stellungnahmen im Namen der
Kantonsregierungen ebenso wie im Schosse der KdK, einer der 13 schweiz-
weiten Direktorenkonferenzen und/oder einem ihrer regionalen Pendants
«koordiniert[e] Position[en]» (Vatter, 2020a, 237). Einzige Ausnahme ist der
Kanton Thurgau, der sich gegeniiber dem Stand zu Beginn der 2010er Jahre
seltener einer KdK-Eingabe anschliesst. Umgekehrt entwickelten Zug und
Basel-Stadt — zwei der insgesamt sechs NFA-Geber (Eidgenossische Finanz-
verwaltung [EFV], 2021) — iiber denselben Zeitraum ausgepréigte Nutzungs-
freude kantonseigener sowie landesweit gebiindelter Konferenzeingaben (vgl.
Tabelle 5.3.6, 5.3.7, 5.3.8, 5.3.9 bzw. 5.3.10). Ebendiese Befunde schliessen
nahtlos an die intertemporale Zunahme an jahrlich er6ffneten Vernehmlas-
sungsverfahren an (vgl. Abbildung 5.3). «Lieb gewonnene Inflation» (NZZ,
16.4.2004) und «inflationirer Gebrauch» (Nuspliger und Brunner, 2011, 240):
Dass immer mehr Gesetzgebungskompetenzen auf Bundesebene angesiedelt
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werden (Dardanelli und Mueller, 2019), liess die jdhrliche Anzahl an Ver-
nehmlassungsverfahren in die Hohe schnellen. Steigende Nutzungsfreude stif-
tete auch die 2016 eingefiihrte Begriindungspflicht: Um «Hauruck-Verfahren»
(NLZS, 2.12.2012) und dem «inflationdren Umgang mit der Fristverkiirzung»
(BB12013 8890) Einhalt zu gebieten, miissen die Bundesbehdrden eingehend
begriinden, wenn sie die gesetzlich vorgegebene Frist von drei Monaten un-
terschreiten (Art. 7 Abs. 4 VIG). Langere Vernehmlassungsfristen schaffen
kantonsseitig mehr Zeit, so dass der formale Einflusskanal in der Praxis gera-
de von kleineren und/oder ressourcenschwachen Kantonen wie Nidwalden,
Glarus, Appenzell Innerrhoden, Graubiinden, Tessin und Neuenburg héufiger
gebraucht werden kann.

Tabelle 5.3.6: Vernehmlassungseingaben im Namen der Kantonsregierung (Langsschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshaufigkeit Einflusschancen
deutlich stark ab-
seltenere nehmend
Nutzung
seltenere abnehmend LU, GL
Nutzung

keine Ver- ZH, BE, LU, UR, SZ, OW, Kkeine Ver- BE, UR, SZ, OW, NW, FR,
dnderung NW, FR, SO, BL, SH, AR, é&nderung SO, BS, BL, SH, AR, Al,

SG, AG, TG, VD, VS, JU SG, GR, AG, TG, VD, VS
haufigere GL, Al, GR, TI, NE zunehmend TI, NE, JU
Nutzung
deutlich 7ZG, BS stark zu- 7G
haufigere nehmend
Nutzung

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 2 (Politikformulierung). GE berichtet die
Verinderung der kantonsspezifischen Nutzungshéufigkeit und der kantonsspezifischen
Einflusschancen mit «weiss nicht».

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.
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Tabelle 5.3.7: Vernehmlassungseingaben im Namen der KdK (Lingsschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshéufigkeit Einflusschancen

deutlich stark ab-

seltenere nehmend

Nutzung

seltenere TG abnehmend TG

Nutzung

keine Ver- BE, SZ, NW, FR, SO, SH, keine Ver- LU, SZ, NW, BL, Al AG,

dnderung Al AG, VD, VS dnderung VD

haufigere LU, UR, OW, GL, BL, AR, zunehmend BE, UR, OW, GL, FR, SO,

Nutzung SG, GR, TI, NE, JU BS, SH, AR, SG, GR, TI,

VS, NE, JU

deutlich ZG, BS stark zu- 7G

hiufigere nehmend

Nutzung

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 2 (Politikformulierung). GE berichtet die
Verinderung der kantonsspezifischen Nutzungshaufigkeit und der kantonsspezifischen
Einflusschancen mit «weiss nicht».

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.
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Tabelle 5.3.8: Vernehmlassungseingaben im Namen einer schweizweiten Direktorenkon-
ferenz (Langsschnitt)

kantonsspezifische
Nutzungshiufigkeit

kantonsspezifische
Einflusschancen

deutlich
seltenere
Nutzung

seltenere
Nutzung

keine Ver-
anderung

haufigere
Nutzung

deutlich
héufigere
Nutzung

BE, UR, SZ, NW, FR, SO,

SH, Al, GR, AG, VD

LU, OW, GL, BL, AR, SG,

TL VS, NE, JU

7G, BS

stark ab-
nehmend

abnehmend

keine Ver-

anderung

zunehmend

stark zu-
nehmend

UR, SZ, NW, BL, Al, AG,
TG, VD

BE, LU, OW, GL, FR, SO,
BS, SH, AR, SG, GR, TI,
VS, NE, JU

7G

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 2 (Politikformulierung). TG und GE berich-
ten die kantonsspezifische Nutzungshiufigkeit mit «weiss nicht»; GE selbiges bei der
Verédnderung der kantonsspezifischen Einflusschancen.

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.
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Tabelle 5.3.9: Vernehmlassungseingaben im Namen einer regionalen Regierungskonfe-
renz (Léngsschnitt)

kantonsspezifische
Nutzungshiufigkeit

kantonsspezifische
Einflusschancen

deutlich
seltenere
Nutzung

seltenere
Nutzung

keine Ver-
anderung

hiufigere
Nutzung

deutlich
haufigere
Nutzung

ZH, LU, UR, SZ, NW, GL,
ZG,FR, AL SG, AG, TI, VD

OW, SO, BS, BL, SH, AR,
GR, VS, NE, JU

stark ab-
nehmend

abnehmend

keine Ver-
anderung

zunehmend

stark zu-
nehmend

BE, LU, UR, SZ, NW, GL,
ZG, SO, BS, BL, SH, AR,
AlL GR, AG, TG, VD

OW, FR, SG, TL, VS, NE, JU

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 2 (Politikformulierung). BE, TG und GE
berichten die Verdnderung der kantonsspezifischen Nutzungshéufigkeit mit «weiss nicht»;
GE selbiges bei der Verdnderung der kantonsspezifischen Einflusschancen. ZH gab keine
Antwort zur Veridnderung der kantonsspezifischen Einflusschancen.

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.
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Tabelle 5.3.10: Vernehmlassungseingaben im Namen einer regionalen Direktorenkonfe-

renz (Ldngsschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshaufigkeit Einflusschancen

deutlich stark ab-

seltenere nehmend

Nutzung

seltenere abnehmend

Nutzung

keine Ver-  ZH, LU, UR, SZ, NW, GL., keine Ver- BE, LU, UR, SZ, NW, GL,

anderung ZG, FR, SO, BS, BL, SH, é&nderung ZG, SO, BS, BL, SH, AR,
Al SG, TI, VD, VS Al SG, GR, AG, TG, VD,

VS

haufigere OW, AR, NE, JU zunehmend OW, FR, TI, NE, JU

Nutzung

deutlich stark zu-

haufigere nehmend

Nutzung

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 2 (Politikformulierung). BE, GR, AG, TG und
GE berichten die Veridnderung der kantonsspezifischen Nutzungshiufigkeit mit «weiss
nicht»; GE selbiges bei der Verdnderung der kantonsspezifischen Einflusschancen.

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

Erwartungen dariiber, wie sich die kantonsspezifischen Einflusschancen
seit den 2010er Jahre verdanderten, weisen in zwei unterschiedliche Richtun-
gen. Einerseits wurde die Rolle der vorparlamentarischen Phase als «beson-
dere [...] Eigenart des Rechtsetzungsverfahrens, das fiir breite Mitsprache
sorgt» (Nuspliger und Brunner, 2011, 239), im Zeichen der Internationa-
lisierung und Europdisierung geschmalert. Namentlich sind es die beiden
«korporatistisch ausgerichteten Verhandlungsarenen» (Vatter, 2020a, 542) —
das Vernehmlassungsverfahren und ausserparlamentarische Kommissionen
(APK; Beetschen und Rebmann, 2016) —, die an Bedeutung einbiissten. An-
dererseits gehoren KdK und FDK zu den wenigen Akteuren, die {iber die Zeit
starken Zuwachs an Reputationsmacht verzeichneten (vgl. Sciarini, 2014;
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Sciarini et al., 2015). Ihre neu gefundene Konflikt- und Referendumsfihig-
keit stellten die interkantonalen Konferenzen 2003/2004 mit dem erstmals
erfolgreich ergriffenen Kantonsreferendum eindriicklich unter Beweis (vgl.
Unterkapitel 5.4). Ein «Schuss vor [den] Bug» (BZ, 24.6.2003), der in «Bun-
desbern» lange nachhallen sollte: Wer an der Urne nicht abstiirzen will, tut gut
daran, den kantonalen Vernehmlassungsantworten vermehrt Aufmerksambkeit
zu schenken. Allerdings ist das fiir Stellungnahmen der einzelnen Kantons-
regierungen trotz des Prizedenzfalls kaum der Fall. Deren Wirkmacht hat
sich im Zehnjahresvergleich kaum verédndert. Insgesamt 17 Stande machen
keine Dynamik aus. Einzig diejenige der Nidwaldner, Tessiner und Neuen-
burger Eingaben wandelte sich in Richtung Zunahme — diejenigen der Zuger
gar deutlich. Umgekehrt geht der Glarner Regierungsrat von nachlassenden
Auswirkungen aus, wenn er sich in corpore dussert (vgl. Tabelle 5.3.6).

Fiir die Veridnderung der kantonsspezifischen Einflusschancen, die mit
den via KdK bzw. die schweizweiten Direktorenkonferenzen koordinierten
Vernehmlassungseingaben verbunden sind, zeigt sich ein besonders eindriick-
liches Bild. Letztere stossen nach Einschitzung einer Mehrheit von 15 bzw.
14 Kantonen zunehmend auf Gehor. Zug schitzt die Wahrscheinlichkeit, dass
sich geeinte Vernehmlassungsteilnahmen ausbezahlt machen, sogar als deut-
lich grosser ein (vgl. Tabelle 5.3.7 bzw. 5.3.8). Soweit wahrnehmbar, bewegen
sich auch die Eingaben regionaler Regierungskonferenzen bzw. regionaler
Direktorenkonferenzen iiberall in Richtung Zunahme (vgl. Tabelle 5.3.9 bzw.
5.3.10). So liefert die Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung
2019/2020 deutliche Bestitigung fiir die «Zunahmeerwartung»: Im Vernehm-
lassungsverfahren entwickelten sich die Kantone in ihrer Selbstwahrnehmung
von Leicht- zu Schwergewichten.

Dieser zentrale Befund markiert einen deutlichen Gegensatz zu fritheren
Studien (u. a. Gerheuser et al., 1997; Linder und Vatter, 2001; Sager und Stef-
fen, 2006; Vatter, 2018b, 2020a).** Er gilt weitgehend grossenunabhiingig.
Wesentlichen Anteil daran, dass die Kantonsregierungen ihr verfassungs-
missig geschiitztes Anhorungsrecht zusehends in ein «Gehortwerden» zu
verwandeln vermdgen, trigt das interkantonale Konferenzgefiige. Selbst wenn
die partikularen Bediirfnisse des einzelnen Kantons hie und da hinter dem
Willen einer (qualifizierten) Mehrheit der Kantone zuriicktreten miissen, fallt

45 Zu betonen ist abermals, dass sich die kantonale Selbstwahrnehmung beziiglich der
liber die Zeit zunehmenden kantonsspezifischen Einflusschancen auch mit der Wahr-
nehmung Dritter deckt, namentlich der im Vernehmlassungsverfahren federfiihrenden
Bundesverwaltung (vgl. Riiefli, 2015, 2016; Balthasar et al., 2022).
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«Vernehmlassungskartellbildung» auf manch einen in Form grosser wer-
dender kantonsspezifischer Einflusschancen zuriick. Ein halbes Jahrhundert
nach Neidharts (1970b, 87 bzw. 102) Kritik, wonach die Kantone im «stark
verkiimmert[en]» Anhorungsverfahren zu wenig koordiniert auftreten, tat
sich offensichtlich etwas. In der Kartellbildung haben die Kantonsregierun-
gen einen Weg gefunden, um das Verfassungsrecht, wonach «die Kantone»
(Art. 147 BV) im Rahmen des Vernehmlassungsverfahrens an der Rechtset-
zung mitwirken, in wirkméchtige Verfassungspraxis zu verwandeln.

5.4 Kantonsreferendum

«[Bei den Volksrechten handelt es
sich] um Rechte des Volkes und
nicht um Rechte der Kantone. In
diesem Sinne stellt [...] das
Kantonsreferendum einen
Fremdkorper dar. Das Instrument
wird ja auch nie gebraucht.»

Stinderat Toni Dettling
(FDP/SZ), zitiert nach: BAZ,
17.6.2010

Die Abstimmung sei «so rasch von sich gegangen, dass sich die Herren
verwundert ansahen und sofort [...] Protest erhoben und verlangten, dass
auf diesen Artikel morgen zuriickgekommen werde» (NZZ, 27.9.1873): Mit
diesen Worten rapportierte die Neue Ziircher Zeitung den Stand der Revisi-
onsarbeiten im September 1873. Einer parlamentarischen Kommission kam
die Mammutaufgabe zu, eine totalrevidierte Bundesverfassung auszuarbeiten.
Thre Arbeit war herausfordernd. Das Scheitern lag ihnen im Nacken, denn:
Nur gut ein Jahr zuvor brachte eine «breite gegnerische Front» (Rielle, 2010,
33) von romtreuen Ultramontanen, Katholisch-Konservativen sowie Fodera-
listen aus den franzosisch- und deutschsprachigen Landesteilen einen ersten
totalrevidierten Verfassungsentwurf an der Urne zu Fall. Thnen allen missfiel
die geplante Rechtsvereinheitlichung ebenso wie der Ausbau der Bundeskom-
petenzen, der die kantonalen Behorden zu blossen Handlangern degradiert
hitte (Swissvotes, 1872; vgl. Rielle, 2010). Die dem Ultramontanismus nahe-
stehenden Kreisen storten sich hingegen an den weitgehenden individuellen
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Freiheitsrechten. Heimatlosen*®, Delinquenten und «Unsittlichen» hiitten
Niederlassung und/oder Heirat nicht ldnger ohne Weiteres verweigert werden
diirfen. Wollte einem neuen Anlauf mehr Erfolg gegonnt sein, mussten die
Mitglieder der Revisionskommission also nach einem Ausgleich von Zen-
tralismus und Foderalismus streben. Es galt, die Kantone mit zusétzlichen
formalen Einflusskanélen auszustatten, um sie fiir ihren Autonomieverlust
abzugelten. Die naheliegendste, aber fiir manch einen trotzdem iiberraschen-
de Kompensation lag in einer «Kopie des Volksrechts» (Wili, 1988, 138),
praziser: dem mit der BV-Totalrevision von 1874 eingefiihrten fakultativen
Gesetzesreferendum.*” Missliebige Bundesgesetze sowie allgemein verbind-
liche Bundesbeschliisse, die nicht dringlicher Natur sind, sollten nicht nur
von 30’000 stimmberechtigten Schweizer Biirgern*® an der Urne angefochten
werden konnen. Dasselbe Volksrecht sollte auch acht Kantonen zuteilwerden
(Art. 89 aBV 1874). Die «Conzession [sic!] an die Demokratie» (Hilty, 1887,
218), die sich vom liberalen Diktum «Alles fiir das Volk!» der Regeneration
(1830/31-1848) zum fiir die Demokratische Bewegung der 1860er Jahren
priagenden Schlachtruf «Alles durch das Volk!» erweiterte (Schaffner, 1998),
wurde also «[...] zu einer neuen Spielart foederativer [sic!] Mitwirkung
umgeformt» (Wili, 1988, 144). Als Kantonsreferendum fand sie Eingang in
die totalrevidierte Bundesverfassung von 1874. «Kantonsreferendum» war

46 Unter dem Begriff «<Heimatlose» wurden vom 16. bis ins ausgehende 19. Jahrhundert
alle Menschen subsumiert, die kein vollwertiges Biirger- oder Heimatrecht einer
Gemeinde oder Korporation besassen. Da seit einem Tagsatzungsbeschluss von 1551
das Heimatprinzip der Armenunterstiitzung galt, fielen Heimatlose automatisch durch
die Maschen der kommunalen Armenpflege. Dadurch sahen sich Heimatlose zu einer
nichtsesshaften Lebens- bzw. Wirtschaftsweise und Delinquenz gezwungen (vgl. Meier
und Wolfensberger, 1998).

47 Als historischer Vorldufer des Kantonsreferendums wird gemeinhin auch das «foede-
rativ[e] [sic!] Referendum» (Wili, 1988, 51-91) beschrieben (vgl. Vogt, 1873): ein
Institut, das aus den beiden foderativ aufgebauten Zugewandten Orten der Alten Eid-
genossenschaft, dem Freistaat der Drei Biinde (14./15. Jahrhundert—1798) sowie dem
Wallis der Sieben Zehnden (ca. 15. Jahrhundert—1798) bekannt war (vgl. Kapitel 5,
Fussnote 15).

48 Hierbei handelt es sich um den Wortlaut von Art. 89 aBV 1874. Vor der Einfiihrung des
Frauenstimm- und -wahlrechts 1971 wurden den Frauen auf eidgendssischer Ebene
keine politischen Rechte zuteil (vgl. Seitz, 2020).
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und ist bis heute jedoch kein Bundesverfassungsbegriff*’, sondern wurde in
der Lehre wohl erstmals von Schollenberger (1905, 529) geprégt.

Im Grundkonzept war die bundesrechtliche Entwicklung des Kantonsrefe-
rendums mit dessen Einfiihrung 1874 bereits abgeschlossen (Wili, 1988, 278;
vgl. Auer, 2016; Hangartner et al., 2023). Das Quorum von acht Kantonen
blieb seither unveriindert.”® Im Zuge der Einfithrung des Staatsvertragsre-
ferendums (1921) sowie des fakultativen Staatsvertragsreferendums (2003)
erfuhr das Kantonsreferendum jedoch materiellrechtliche Erweiterung. Des-
sen Geltungsbereich ist in Art. 141 Abs. 1 BV wie folgt definiert:

«Verlangen es 50’000 Stimmberechtigte oder acht Kantone innerhalb von 100 Tagen
seit der amtlichen Veroffentlichung des Erlasses, so werden dem Volk zur Abstimmung
vorgelegt: a. Bundesgesetze; b. dringlich erklidrte Bundesgesetze, deren Geltungsdauer
ein Jahr tibersteigt; c. Bundesbeschliisse, soweit Verfassung oder Gesetz dies vorsehen;
d. volkerrechtliche Vertrige, die: 1. unbefristet und unkiindbar sind, 2. den Beitritt zu
einer internationalen Organisation vorsehen, 3. wichtige rechtsetzende Bestimmungen
enthalten oder deren Umsetzung den Erlass von Bundesgesetzen erfordert.»

Damit ist jedoch nichts dariiber ausgesagt, inwieweit das Kantonsreferendum
auch dem zweiten Kriterium eines formalen FEinflusskanals geniigt,
sprich: ob dessen Ergreifung im kantonalen Recht von mindestens einem
Kanton mindestens subsididr der Regierung zufillt (vgl. Unterkapitel 5.1).
Grundsitzlich geniessen die Kantone «Organisationshoheit» (Wili, 1988,
280) dariiber, welchem kantonalen Organ ebendiese Kompetenz zufillt (vgl.
Auer, 2016; Hangartner et al., 2023). Verabschieden sie hingegen keine
ausdriickliche Zustidndigkeitsordnung, kommt eine «dispositive Regelung»
(Fischer, 2006, 133) zum Tragen. Seit 1997 macht das Bundesgesetz

49 In ausgewidhlten Kantonsverfassungen wird der Begriff «Kantonsreferendum» jedoch
ausdriicklich erwéhnt (exemplarisch: Art. 58 KV GR). Art. 74 Abs. 3 KV SG spricht
von «Standesreferendum».

50 Der gescheiterte Verfassungsentwurf vom 5.3.1872 hitte ein Quorum von fiinf Kanto-
nen vorgesehen (Hilty, 1887, 217). Die Expertenkommission unter dem Vorsitz von
Bundesrat Kurt Furgler (CVP/SG; 1972-1986), die 1977 einen Verfassungsentwurf
samt Bericht vorlegte, empfahl, das Quorum fiir ein Kantonsreferendum von acht
auf drei zu senken und bezeichnete die Kantonsparlamente als die fiir die Ergreifung
zustdandigen Organe (BB1 1985 68). Ebenfalls fiir ein Quorum von drei Kantonen
plidierte die FDP in ihren 19 im August 1987 vorgelegten «Thesen zur Demokratie»
(BU, 5.8.1987). Gar jedem einzelnen Kantonsparlament das Kantonsreferendumsrecht
zu erteilen, war das Ziel, das kleinere Stéinde 1970/71 in ihren Vernehmlassungsein-
gaben betreffend eine BV-Totalrevision formulierten (BU, 15.1.1971). 93.3169 Mo.
Engler verlangte ebenfalls eine Senkung des Quorums, wobei der Motionér dessen
Hohe nicht néher prizisierte.
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iiber die politischen Rechte (BPR) «minimal[e] Verfahrensvorschriften»
(BBI1 1993 492): Wo das kantonale Recht nichts anderes bestimmt, «[...]
entscheidet das Kantonsparlament, ob das Kantonsreferendum ergriffen
wird» (Art. 67 BPR).>! Wihrend der Rechtsvergleich von Wili (1988) fiir das
Jahr 1988 noch zwolf verschiedene Zustindigkeitsordnungen hervorbrachte,
ist es 2020 in 19 Kantonen das Parlament, das fiir die Ergreifung des
Kantonsreferendums verantwortlich zeichnet (Auer, 2016, 33).%% Einzig die
St. Galler und Biindner Verfassung erteilen die entsprechende Kompetenz
subsididr auch der Regierung. Direkt aus seiner Zustdndigkeit zur Wahrung
der Aussenbeziehungen abgeleitet, erméchtigt Art. 74 Abs. 3 KV SG
den St. Galler Regierungsrat «zur Mitwirkung beim Standesreferendums».
Im Falle Graubiindens fillt die Kompetenz, ein Kantonsreferendum zu
ergreifen, wahlweise dem Grossen Rat oder der Regierung zu. Beide Organe
konnen «[...] im Namen des Kantons verlangen, dass Bundesgesetze,
Bundesbeschliisse sowie Staatsvertrige dem Volk zur Abstimmung vorgelegt
werden» (Art. 58 KV GR). Dass immerhin in St. Gallen und Graubiinden
die Regierung zum Zug kommt, erfiillt das zweite Kriterium, das an einen
formalen Einflusskanal gestellt wird.

Verfassungsklausel ist jedoch nicht gleich Verfassungspraxis: Was biswei-
len plattitiidenhaft klingt, trifft fiir das Kantonsreferendum in besonderem
Masse zu. In den ersten 108 Jahren seiner Existenz blieb es ein «toter Buch-
stabe[e]» (NZZ, 17.3.2003; vgl. Wili, 1988; Fischer, 2006; Vatter, 2020a).
Im Dezember 1981 war es der Tessiner «Gran Consiglio», der den forma-
len Einflusskanal erstmals iiberhaupt bemiihen wollte. Er verlangte eine
eidgenossische Volksabstimmung iiber eine vom Bundesparlament beschlos-

51 Solche «minimale[n] Verfahrensvorschriften» (BBl 1993 492) waren allerdings nicht
immer vorgesehen. Fischer (2006, 133—-36) schilt drei Etappen heraus: 1874-1976
schrieb das Bundesrecht vor, dass die Kantonsparlamente unter Vorbehalt einer Volks-
abstimmung fiir die Ergreifung eines Kantonsreferendums zustindig sind (Phase 1).
In Phase 2 enthielt das eidgendssische Recht keinerlei Bestimmungen iiber die inner-
kantonalen Zusténdigkeiten (1976—-1997). Mit dem Inkrafttreten der BPR-Teilrevision
von 1997 begann Phase 3.

52 Art. 59 Abs. 1a KV ZH; Art. 79 Abs. 1b KV BE; Art. 49a KV LU; Art. 61 Abs. 1
NW; Art. 92b KV GL; Art. 105e KV FR; Art. 67b KV BL; Art. 57 Abs. 1b KV SH;
Art. 58 KV GR; Art. 77 Abs. 1a KV AR; Art. 27 Abs. 4 KV Al Art. 82 Abs. 1b KV
AG; Art. 40 Abs. 1 KV TG; Art. 59 Abs. 1r KV TI; Art. 109 Abs. 2 KV VD; Atrt. 61
Abs. 1a KV NE; Art. 84p KV JU. Im Falle des Kantons Schwyz geht die Zusténdigkeit
des Parlaments auf einen Kantonsratsbeschluss vom 5.12.1874 zuriick (Auer, 2016,
33).
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sene Anderung des Schweizerischen Strafgesetzbuches (StGB) in Sachen
Gewaltverbrechen (Wili, 1988, 320). Das harzige, steinige und langfiadige
Verfahren sollte einen ersten Vorgeschmack liefern, weshalb sich das Kan-
tonsreferendum als schlicht nicht praktikabel erwies. In Bellinzona zunichst
vom Kantonsparlament beschlossen, brachte der Staatsrat die Resolution in
Umlauf und meldete beim Bundesrat «Referendumsinteresse» an. Sodann
wurden alle Kantone eingeladen, sich dem Vorhaben anzuschliessen. Einzig
Basel-Stadt reagierte. Doch es war bereits zu spit, das Ansinnen auf die Trak-
tandenliste des Grossen Rates zu setzen. So schloss sich kein einziger Stand
dem Tessiner Referendumsbegehren an. Immerhin mussten die Bundesbehor-
den den Begriff «Kantonsreferendum» so erstmals in den Mund nehmen.>* In
seinem Geschiftsfiihrungsbericht stellt der Bundesrat 1982 néimlich formlich
fest, dass «[e]in Kantonsreferendum gegen das Strafgesetzbuch [...] nicht
zustande gekommen [sei; d. V.]» (Der Bundesrat, 1982). Der Tessiner Grosse
Rat sollte das «[...] nicht totgeschwiegen[e], so doch totgesagt[e] Institut»
(Wili, 1988, 341) immerhin wieder ins Bewusstsein der Bundesbehorden
riicken.

Als die eidgenossischen Rite im September 1987 iiber Restwassermengen
im Gewdisserschutz berieten, hing das Kantonsreferendum einem «Damokles-
schwert» gleichkommend iiber dem «Bundeshaus». Obwohl 15 Kantone dem
vorausgegangenen Vernehmlassungsentwurf nichts abgewinnen konnten (AB,
22.9.1987), brachte der Bundesrat die Vorlage ins Parlament. «[Z]éhlt eigent-
lich die Stimme der Kantone noch etwas?», fragte Stinderat Andreas Iten
(FDP/ZG; zitiert nach: AB, 22.9.1987) rhetorisch. Obwohl das Kantonsrefe-
rendum seit der Tessin Prizedenz also gewissermassen iiber «Bundesbern»
schwebte, standen seiner Nutzung weiterhin rechtliche, faktische und poli-
tische Hiirden entgegen. Im Gegensatz zum Volksreferendum erschien das
Quorum von acht Kantonen als «prohibitv hoch» (Wili, 1988, 341). Wih-
rend die Hiirde der fiir ein Volksreferendum bendtigten Unterschriften bis
Ende 1987 auf nunmehr knapp 1.2 Prozent der Stimmberechtigten sank,
erfordert ein Referendum der acht bevolkerungsschwichsten Stinde mehr
als 5 Prozent aller mit politischen Rechten ausgestatteten Biirgerinnen und
Biirger (Wili, 1988, 280). Nebst diesen rechtlichen Schranken triibten auch
praktische Stolperfallen die kantonale Referendumsfreude. Beispielsweise
kam es bei der Ubersetzung des Bundesblattes manchmal zu Verzogerungen

53 Basis dieser Aussage bildet eine Volltextsuche nach dem Suchbegriff «Kantonsrefe-
rendum*» in den vom Schweizerischen Bundesarchiv (BAR) digitalisierten Online-
Amtsdruckschriften.
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(AB, 14.3.1988). Wie also sollte die ohnehin knapp bemessene Referendums-
frist von 90 Tagen>* eingehalten werden, wenn die Amtsschriften des Bundes
verspitet in die Kantonshauptorte ausgeliefert werden? Erschwerend kam der
Sessionsrhythmus hinzu. Um das politische Mandat mit dem Stammberuf zu
vereinbaren, tagen die weiterhin in ausgeprigten Milizstrukturen verhafte-
ten Kantonsparlamente nicht stindig (u. a. Vatter, 2002; Bundi et al., 2017,
2018). Stattdessen werden alljdhrlich rund drei bis fiinf ordentliche Sessionen
einberufen, wihrend denen die Geschifte gebiindelt beraten werden. Dabei
sind die kantonalen und der eidgendssische Sessionskalender ldngst nicht
immer miteinander kompatibel. Nicht iiberall lassen die Traktandenlisten
kurzfristige Anpassungen zu, um kantonsseitig einen form- und fristgerech-
ten Referendumsbeschluss zu fillen (Fischer, 2006, 136-37). Sich selbst
dazu ausser Stande fiihlend, mussten sich die Kantone wiederholt mit der
leisen Hoffnung begniigen, dass «<irgendwer>» (BU, 1.10.1994) ein Volks-
referendum ergreifen moge. Als die Revision der ALV 1994 zu Lasten der
Kantone ging, musste sich der Ziircher Finanzdirektor und KdK-Président
Eric Honegger (FDP/ZH; 1987-1999) daher frustriert eingestehen, dass das
Kantonsreferendum in der Realitéit kaum durchfiihrbar sei:

«Die Referendumsfrist betrdgt drei Monate. Das ist viel zu kurz, um in geniigend

Kantonen einen entsprechenden Entscheid zu fillen, gegen den dann wiederum auf

kantonaler Ebene das Referendum ergriffen werden konnte.» (Direktzitat nach: BU,
1.10.1994; vgl. THT, 14.11.1994)

Doch selbst von den rechtlichen und praktischen Hiirden einmal abgesehen,
wehte dem Kantonsreferendum ein rauer Wind entgegen. Oftmals waren
sich die Stdnde politisch schlicht uneins. So etwa im Nachgang des 1987
verabschiedeten Bundesgesetz iiber das Internationale Privatrecht (IPRG):
Weil die schweizerische Gesetzgebung auf dem Gebiet des internationalen
Privat- und Zivilprozessrechts «[...] den Anforderungen unserer Zeit
nicht mehr zu geniigen [vermochte; d. V.]» (BB1 1982 264), sah sich der
Bundesrat gezwungen, gesetzliche Liicken zu schliessen (BBl 1982 264).
Die Kantone beiugten die Ubergriffe in die damals noch in ihren Hiinden
liegende Zivilprozessordnung jedoch argwdhnisch.>> Am Weitesten ging der

54 1996 hat der Gesetzgeber die Referendumsfrist von 90 auf 100 Tage verldngert (Art. 141
Abs. 1 BV).

55 Die Schweizerische Zivilprozessordnung (ZPO) trat erst per 1.1.2011 in Kraft. Sie
regelt das Verfahren fiir streitige Zivilsachen, gerichtliche Anordnungen der freiwil-
ligen Gerichtsbarkeit, gerichtliche Angelegenheiten des Schuldenbetreibungs- und
Konkursrechts sowie die Schiedsgerichtsbarkeit (Art. 1 ZPO).
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Waadtlander «Grand Conseil». Im Februar 1988 iiberwies er eine Motion,
die den Staatsrat aufforderte, einen Bericht iiber die Erfolgsaussichten
eines Kantonsreferendums gegen das IPRG auszuarbeiten. Dessen Ergebnis
war erniichternd: Vonseiten jener 17 Stinde, die rechtzeitig auf die
Waadtliander Konsultation antworteten, gingen lauter negative Antworten
ein (BK, 1988, 1113-14). Das Kantonsreferendum erwies sich also auch
politisch wiederholt als «Totgeburt» (Fischer, 2006, 132; vgl. BU, 1.10.1994).

Rechtliche bzw. faktische Hiirden und politische Uneinigkeit: Warum gelang
es nach der Jahrtausendwende erstmals, dem «Papiertiger» (BU, 1.10.1994)
Leben einzuhauchen? Anlass bot das «Steuerpaket 2001». Die Botschaft, die
der Bundesrat Anfang 2001 vorlegte, sollte dank einer Reform der Ehepaar-
und Familienbesteuerung fiir mehr Steuergerechtigkeit sorgen (Teilsplit-
ting)>®, den politisch abgenutzten Eigenmietwert abschaffen’’ und die um-
satzsteuerlichen Rahmenbedingungen fiir den Finanzplatz Schweiz verbes-
sern (BBI 2001 2985-88). Weil sich die Kantone in der Vernehmlassung
«[...] vehement gegen diese drei veranlagungstechnisch aufwindigen Sys-
tem[e] ausgesprochen haben» (Der Bundesrat, 28.2.2001), driickte die Lan-
desregierung auf die Bremse. Die kritischen Stimmen der Kantone diirften
«keinesfalls vernachlissigt werden» (Der Bundesrat, 28.2.2001). Schliess-
lich wiirde die Durchfiihrung der Veranlagung auch nach dem etwaigen
Systemwechsel in deren Hénden verbleiben. Ebendiese bundesritliche War-
nung brachte die National- bzw. Sténderitinnen und Stinderite jedoch nicht
davon ab, das sprichwortliche «Fuder [zu] iiberladen» (BZ, 5.3.2004). Al-
lein mit den vom Bundesrat errechneten Mindereinnahmen von jéhrlich
CHF 1.3 Milliarden fiir den Bund und CHF 445 Mio. fiir die Kantone hétten
sich Letztere nur hochst zéhneknirschend abgefunden. Dass die kantonssei-
tigen Steuerausfille aufgrund des vom Bundesparlament durchgedriickten
Teilpakets «Wohneigentumsbesteuerung» auf CHF 2-2.5 Milliarden anwuch-

56 In der Schweiz wird die Einkommenssteuer von Ehepaaren gemeinsam bezahlt, wobei
die beiden Einkommen summiert und zusammen versteuert werden. Beim Splitting
handelt es sich um eine Reformoption der sogenannten Heiratsstrafe, die den progres-
siven Tarif behélt. Wihrend das gemeinsame Einkommen beim Vollsplitting zum Satz
des halben Gesamteinkommens besteuert wird, wird beim Teilsplitting ein kleinerer
Divisor angewendet (Behnisch et al., 2018, 50).

57 Wer in seinem Eigenheim wohnt, muss den sogenannten Eigenmietwert fiir die direkte
Bundessteuer als Einkommen versteuern. Auch in den Kantonen gehort die Eigen-
nutzung von Grundstiicken seit jeher zu den steuerbaren Einkiinften (Der Bundesrat,
28.2.2001).
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sen’d, iiberschritt «das Mass» (Regierungsritin und FDK-Priisidentin Eveline
Widmer-Schlumpf [SVP/GR; 1998-2003]; zitiert nach: WB, 21.6.2006). Ob-
wohl die Kantone Referendumsdrohkulissen aufbauten (FN, 18.6.2003; WB,
18.6.2003), hiessen «ihre Vertreter im Bundesparlament das Steuerpaket klar
gu[t]» (FN, 18.6.2003; Hervorhebung d. V.). Auf Antrag der FDK beriet die
KdK-Plenarversammlung im Juni 2003 das nun alternativlos gewordene Kan-
tonsreferendum.>® Sie entschied ohne Gegenstimme, das «Steuerpaket 2001»
an der Urne «zu Fall [zu] bringen» (WB, 21.6.2003). Unter tatkriftiger Mitar-
beit ihres Sekretariats unterstiitzte die KdK sodann die «Standesaktivititen»
(WB, 21.6.2003), die fiir den formlichen Referendumsbeschluss erforderlich
sind, in logistischer und informationspolitischer Hinsicht. Die KdK stellte den
Kantonen etwa eine «Musterbotschaft» (Fischer, 2006, 138) zur Verfiigung,
um die rechtlich vielerorts erforderliche Beratung im Kantonsparlament zu
beschleunigen. Trotzdem wurden 8 der 19 sich fiir das Kantonsreferendum
aussprechenden Kantonsregierungen von ihren Legislativen zuriickgepfiffen;
unter ihnen waren etwa Ziirich und der Aargau (AZ, 27.1.2004). Uberdies
iibernahm die KdK eine «Koordinationsfunktion» (Fischer, 2006, 138); sie
informierte die referendumswilligen Kantone fortlaufend iiber den Stand der
Beratungen anderswo (vgl. NZZ, 26.4.2004; TA, 18.5.2004). Entgegen der
Beschwichtigungsversuche der Landesregierung, die Stinde mogen jenen
«dornenvolle[n] Weg» doch nicht etwa beschreiten (Bundesrat Kaspar Villi-
ger [FDP/LU; 1989-2003]; Direktzitat nach: SOS, 18.6.2003), schlossen sich
immer mehr Kantone dem von der KdK orchestrierten Kantonsreferendum
an. Mit der Waadt zog Mitte September 2003 die «magische» Nummer 8
nach. «In der foderalistischen Geschichte der Schweiz ist dies ein historischer
Markstein», jubilierte Staatsrat Wilhelm Schnyder (CSPO/VS; 1993-205)
stellvertretend fiir viele seiner Amtskolleginnen und Amtskollegen (Direkt-
zitat nach: WB, 17.9.2003). Das quasi uniiberwindbar scheinende Quorum
war erreicht.

Bis zum Ablauf der Referendumsfrist Anfang Oktober 2003 sollten
sich insgesamt elf Kantone anschliessen (Swissvotes, 2004; vgl. FN,
17.9.2003; KdK, 22.9.2003; WB, 23.9.2003). Nicht die parteipolitische
Zusammensetzung von Kantonsregierung bzw. -parlament, sondern die

58 Im von den eidgendssischen Riten in der Schlussabstimmung angenommenen Vor-
schlag schlugen die Steuerausfille wie folgt zu Buche: CHF 1.22 Milliarden in der
Ehepaar- und Familienbesteuerung, CHF 480 Mio. in der Wohneigentumsbesteuerung
sowie CHF 310 Mio. in der Stempelsteuer (vgl. WB, 18.6.2006).

59 Zur Arbeitsteilung im interkantonalen Konferenzgefiige vgl. Unterkapitel 6.3.
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Hohe des erwarteten Steuerausfalls im Kanton erklart, welche Stiande das
Kantonsreferendum ergriffen (Fischer, 2006, 140-41) — und der «erstmaligen
Situation» (KdK, 22.9.2001) eines von den Kantonen angefiihrten eidge-
nossischen Abstimmungskampfes den Weg bereiteten.®® Mit dem Ziel, eine
«wahrnehmbare Kampagne» (AZ, 27.1.2004) zu fiihren, sollten die Referen-
dumskantone sodann Beitréige in Hohe von etwa 50 Rappen pro Einwohnerin
bzw. Einwohner entrichten. Von der KdK kamen keine finanziellen Mittel.
Damit stand ein Gesamtbudget von rund CHF 2 bis 2.5 Mio. zur Verfiigung —
ein Betrag, der etwa 1 Promille der von den Kantonen und Gemeinden erwar-
teten jahrlichen Steueraustfille entsprach (AZ, 27.1.2004), aber deutlich unter
dem durchschnittlichen Kampagnenaufwand bei eidgendssischen Vorlagen
lag (Milic et al., 2014, 310-16). Im Mai 2004 sprachen sich schliesslich
65.9 Prozent der Stimmberechtigten gegen das Bundesgesetz iiber die
Anderung von Erlassen im Bereich der Ehe- und Familienbesteuerung, der
Wohneigentumsbesteuerung und der Stempelabgaben aus (Swissvotes, 2004).

Die ungeliebte Vorlage vom Tisch, der Damm gebrochen — oder anders ge-
fragt: Fiihrte der Prizedenzfall einen Praxiswandel herbei? Die Antwort
kann vorweggenommen werden. Stand 2022 sollte das 2003/2004 erstmals
iiberhaupt und gleich auf Anhieb erfolgreich ergriffene Kantonsreferendum
das erste und bisher letzte bleiben. Es wire jedoch verkiirzt, dessen prakti-
sche Bedeutung auf die eigentliche Lancierung zu beschrinken. So verweist
Vatter (2018b, 248) ausdriicklich auf die Moglichkeit einer strategischen
Androhung des Kantonsreferendums.®! In der strategischen Androhung, die
von einer gescheiterten Ergreifung zu trennen ist®?, wandelt sich das Kan-

60 Eine Zusammenarbeit mit dem ebenfalls zustande gekommenen Volksreferendum,
das von rot-griinen Kreisen getragen wurde (Swissvotes, 2004), schien der politischen
Arbeitsgruppe der KdK «nicht angebracht» (KdK, 22.9.2001). Die beiden Abstim-
mungskomitees bestritten den eidgendssischen Abstimmungskampf unabhéngig.

61 Vatter (2017) ordnet die «(angedrohte) Aktivierung des Kantonsreferendums ge-
gen missliebige Beschliisse des Bundesparlaments» neben der Griindung der KdK,
dem Ausbau der interkantonalen Kooperation und der Finanzierung von «<Kantons-
Lobbyisten in Bundesbern>» als einer der vier von ihm benannten «neue[n] informel-
le[n] Wege» ein (alle Direktzitate nach: NZZ, 24.8.2017). Fiir den in Unterkapitel 5.1
hergeleiteten zweistufigen Konzeptualisierungszugang ist es jedoch unerheblich, ob
ein formaler Einflusskanal genutzt wird oder ob dessen Nutzung bloss angedroht wird.

62 Ein Beispiel fiir eine gescheiterte Ergreifung betrifft die von National- und Sténderat
im Dezember 2020 beschlossene ZGB-Revision. Jene wollte Menschen mit Transiden-
titit die Anderung ihres Geschlechts und ihres Vornamens im Personenstandregisters
erleichtern. So geniigt es neu, eine unbiirokratische Erkldrung gegeniiber der Zivil-
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tonsreferendum von einem auf Verhinderung und Blockade angelegten «Ve-
topunkt» (Vatter, 2020a, 462) zu einem auf bundespolitische Mitwirkung
zielenden formalen Einflusskanal. Schickt sich das Bundesparlament namlich
an, einen Erlassentwurf auf Kosten der Vollzugstriger «aufzubldhen», wird
das Kantonsreferendum zum Verhandlungspfand. Obwohl die Kantonsre-
gierungen im Bundesparlament keine direkte Vertretung (mehr) geniessen
(vgl. Abschnitt 6.2.2), bietet ihnen die Referendumsdrohung ein Einfallstor,
um wihrend den legislativen Beratungen Einfluss zu nehmen: Einfluss durch
Drohung.

Wie jedoch Tabelle 5.4.1 zeigt, wird das Kantonsreferendum nur hochst
selten strategisch angedroht. Mit Uri, Nidwalden, Basel-Stadt, Appenzell Aus-
serrhoden, Graubiinden, Thurgau und Wallis geben sieben Regierungs- bzw.
Staatsrite an, {iberhaupt nie zu dieser als «Ultima Ratio aufgenommen[en]»
Strategie zu greifen (Direktzitat Regierungsrat Peter Hegglin [CVP/ZG; 2003—
2016]; zitiert nach: AZ, 16.7.2015). Auch der Kanton Ziirich erklart, dass die
Androhung eines Kantonsreferendums «nur als letztes Mittel zu ergreifen [ist;
d. V.]» (Kommentar zur Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung
2019/2020). Als Seltenheitsnutzer reihen sich 14 Stéinde ein. Mit Neuenburg
antwortet bloss ein einziger Kanton mit «gelegentlich». Vielnutzer finden
sich iiberhaupt keine.

standsbeamtin oder dem Zivilstandsbeamten abzugeben; medizinische Eingriffe oder
andere Vorbedingungen entfallen (BB1 2019 800). Vor der Vollendung des 16. Le-
bensjahres ist allerdings eine Zustimmung der Eltern bzw. des gesetzlichen Vertreters
nétig. Infolge der ZGB-Anderung kam es zu einer «koordinierte[n] Aktion der natio-
nalen SVP» (TZ, 15.3.2021): Sie riet SVP-Kantonsritinnen und SVP-Kantonsriten
dazu, in den jeweiligen Kantonsparlamenten eine dringliche parlamentarische Initia-
tive auf Ergreifung des Kantonsreferendums einzureichen. Allerdings fanden sich
nur in den Kantonen Zug und Thurgau Willige. Beiderorts wurde der Antrag auf
Kantonsreferendumsergreifung jedoch knapp abgelehnt (SDA/ATS, 25.3.2021).
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Tabelle 5.4.1: Strategische Androhung eines Kantonsreferendums (Querschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshaufigkeit Einflusschancen

nie LU, UR, NW, BS, AR, GR, inexistent oW, NVW, BS, TG
TG, VS

selten BE, SZ, OW, GL, ZG, FR, Kklein LU, SZ, GL, ZG, FR, BL,
SO, BL, SH, Al, AG, TI, SH
VD, GE, JU

gelegentlich NE mittel BE, Al, GR

oft gross SO, AG, TI, VD, NE

sehr oft sehr gross

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 3 (parlamentarischer Entscheid). SG berichtet
die kantonsspezifische Nutzungshdufigkeit mit «weiss nicht»; UR, AR, SG, VS, GE und
JU selbiges bei den kantonsspezifischen Einflusschancen. ZH gab keine Antwort.

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

Das klare Bild, das sich mit Blick auf die selbstberichtete kantonsspezifi-
sche Nutzungshiufigkeit zeigt, spiegelt sich in der medialen Berichterstattung
wider. So findet nur ein einziger, vom Bundesparlament zum Befragungszeit-
punkt beratener Erlassentwurf, bei dem eine von den Kantonen ausgespro-
chene Referendumsdrohung bis in die Offentlichkeit drang. «[Z]u eskalieren»
(SDA/ATS, 30.8.2019) drohte der Streit namentlich bei der einheitlichen
Finanzierung von stationiren und ambulanten Leistungen (Monismus).%

63 Laut Bundesgesetz iiber die Krankenversicherung vom 18. Mérz 1994 (KVG) werden
medizinische Behandlungen, die keine Spitaliibernachtung nach sich ziehen, vollstén-
dig tiber die Krankenversicherung abgegolten. Muss die Patientin bzw. der Patient
hingegen iiber Nacht in der Klinik bleiben, werden die Kosten zu mindestens 55 %o
vom Kanton iibernommen. Der Versicherer kommt fiir den Rest auf (Art. 49a Abs. 2
KVG). Nach Auffassung von 09.528 Pa. Iv. Humbel setze das getrennte System «grund-
legende Fehlanreize». Es stehe der angestrebten Verlagerung von stationér zu ambulant
entgegen und treibe die Kosten in die Hohe. Eine Ratsmehrheit folgte dem Vorstoss
und befiirwortete den Monismus. Furcht vor unweigerlichen Steuererhhungen, Kon-
trollverlust iiber 6ffentliche Gelder und fehlende Steuerbarkeit: Der Widerstand der
Kantone war heftig (vgl. SDA/ATS, 30.8.2019; SDA/ATS, 26.9.2019). Nachdem der
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Mit bedingter Ausnahme von Glarus und Thurgau verlangten alle Stinde
eine «[...] vollstindige Uberarbeitung der Vorlage» (EDI, 2019, 5). Wihrend
der Zuger Regierungsrat vor der realistischen «Gefahr eines Kantonsrefe-
rendums» warnte (RR ZG, 28.8.2018), signalisierte man auch in Lausanne
Referendumsbereitschaft:
«[L]e Conseil d’Etat du canton de Vaud rejette les modifications proposées dans
I’avant-projet et exige qu’un nouveau projet de réforme, tenant compte des éléments

développés plus haut, soit transmis aux cantons pour discussion. A défaut, le canton
de Vaud se déclare prét a lancer [...] un référendum.» (CdE VD, 29.8.2018)

Wird die «Drohkulisse Kantonsreferendum» in den seltenen Fillen, in de-
nen sie aufgebaut wird, von den Bundesbehdrden umso ernster genommen?
Immerhin diirften die im Lichte der Kantonsopposition gescheiterten Be-
strebungen des Bundesparlaments, vom getrennten zum einheitlichen Finan-
zierungssystem zu wechseln, zu diesem Eindruck verhelfen. Dass die GDK
im Februar 2020 nachdoppelte und weiterhin vor der «Moglichkeit eines
Kantonsreferendums» warnte, wenn die eidgendssischen Rite nicht «wesent-
liche Korrekturen» auf den Weg bringen sollten (beide Direktzitate nach:
GDK, 12.2.2020), erzeugte namlich Druck. Als sich die SGK-S mit dem
Vorhaben befasste, sah sie sich gezwungen, «[...] umfangreiche Anhérungen
durch[zufiihren; d. V.], und zwar mit Vertretungen der Kantone, Stidte und
Gemeinden, der Versicherer, der Patientinnen und Patienten, der Arztinnen
und Arzte, der Spitiler, der Pflegeheime und der Spitex» (SGK-S, 15.4.2021).
Obwohl die Referendumsdrohung beim Monismus verfing, sind sich die Kan-
tone uneins, was deren systematische Wirkung anbetrifft (vgl. Tabelle 5.4.1).
Bei Obwalden, Basel-Stadt und Thurgau stimmen Nutzung und Wirkung
iiberein. Sie verzichten ginzlich auf strategische Androhungen — und halten
die kantonsspezifischen Einflusschancen fiir dementsprechend inexistent. Als
hochstens «klein» nehmen sie mit Schwyz, Glarus, Zug, Freiburg, Basel-

Beitrag der Kantone an die Finanzierung des Gesundheitswesens (u. a. Beitridge an die
medizinische Versorgung, Pflege, Privention und individuelle Pramienverbilligung)
seit 2000 von CHF 6 auf 16 Milliarden anstieg (GDK, 28.6.2018), waren sie alles
andere als gewillt, weitere Verteuerungen in Kauf zu nehmen (EDI, 2019). Vor dem
Befragungszeitpunkt stand eine ernsthafte Kantonsreferendumsdrohung letztmals im
Sommer 2015 im Raum. Wihrend die eidgendssischen Rite iiber den Ressourcen-
und Lastenausgleich zwischen Bund und Kantonen 2016-2019 berieten, drohten die
beiden NFA-Geber Schwyz und Zug weiterhin offen mit dem Kantonsreferendum
(AB, 2015, 815). Vor der Kompromisslosung, die eine Entlastung der NFA-Geber
vorsah, drohten u. a. auch Nidwalden, Basel und Schaffhausen damit, sich einem
Kantonsreferendum anzuschliessen (vgl. NLZ, 21.5.2015; BAZ, 22.5.2015).
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Landschaft und Schaffhausen sechs Stinde wahr. Bern, Appenzell Innerrho-
den und Graubiinden bzw. Solothurn, Aargau, Tessin, Waadt und Neuenburg
erachten die Wahrscheinlichkeit, das Bundesparlament durch strategisch aus-
gesprochene Referendumsdrohungen auf Kurs bringen zu konnen, hingegen
als «mittel» bzw. «gross». Insgesamt resultiert beim Kantonsreferendum
jedoch ein dhnliches Bild wie bei der Standesinitiative (vgl. Unterkapitel 5.2):
Formale Einflusskanile, die zwar in der Bundesverfassung vorgesehen sind,
aber im kantonalen Recht in nur (noch) einer verschwindend kleinen Min-
derheit an Kantonen zumindest subsidiir auf die Kantonsregierung gemiinzt
werden, spielen in der Praxis ihrer Interessenvertretung praktisch keine Rolle
— und entfalten kaum Wirkung.

Tabelle 5.4.2: Strategische Androhung eines Kantonsreferendums (Léngsschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshaufigkeit Einflusschancen
deutlich stark ab-
seltenere nehmend
Nutzung
seltenere abnehmend GL, ZG, BS
Nutzung

keine Ver-  ZH, BE, UR, SZ, OW, NW, keine Ver-  ZH, BE, LU, UR, SZ, OW,
dnderung GL, ZG, FR, SO, BS, BL, é&nderung NW, FR, SO, BL, SH, Al,

SH, AR, Al SG, GR, AG, SG, GR, AG, TG, TI, VD,
TG, TI, VD, VS, JU VS, JU

héufigere NE zunehmend NE

Nutzung

deutlich stark zu-

héufigere nehmend

Nutzung

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 3 (parlamentarischer Entscheid). LU und GE
berichten die Verdnderung der kantonsspezifischen Nutzungshiufigkeit mit «weiss nicht»;
AR und GE selbiges bei der Verdnderung der kantonsspezifischen Einflusschancen.

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.
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Im Zehnjahresvergleich hat sich die Situation indes kaum verdndert. Mit
Ausnahme von Glarus, Zug, Basel-Stadt und Neuenburg beobachten die
Kantone iiberhaupt keine intertemporale Dynamik — und wenn, weist sie mit
Ausnahme von Neuenburg in Richtung abnehmender kantonsspezifischer
Einflusschancen. Neuenburg ist auch der einzige Stand, der iiber die Zeit
héufiger strategische Referendumsdrohungen ausspricht (vgl. Tabelle 5.4.2).
Alle anderen 25 Stéinde verharrten Ende der 2010er Jahre auf demselben Stand
wie zu Beginn der Dekade. Auch wenn das Kantonsreferendum 2003/2004
kurzerhand aus seinem Dornréschenschlaf erweckt wurde, muss Willis (1988,
342) Vermutung also weiterhin prophetisch bleiben: «Gesamthaft betrachtet,
mag im Instrument des Kantonsreferendums mehr Kraft schlummern, als
Theorie und Praxis bisher ahnen liessen».

5.5 Zwischenfazit 11: ungleich, prekdr und unzulinglich — zur Nebensache
verkommene formale Einflusskandile

Im Staatsrecht kommt den «Mitwirkungsrechten» (u. a. Veith, 1902; Giaco-
metti, 1949; Neidhart, 1970b; Wili, 1988; Jaag, 2001; Auer, 2016; Belser,
2020; Waldmann, 2020) eine besondere Bedeutung zu. Sie wiirden eine
bedeutsame Kompensationsfunktion erfiillen. Beim Zusammenschluss zu
einem staatenbiindischen bzw. bundesstaatlichen Gefiige einst gewisse Stiicke
ihrer Eigenstaatlichkeit abtretend, seien die Gliedstaaten mit rechtlich ver-
brieften Teilhabeinstituten entschidigt worden. Bundespolitisches Mittun
gegen Autonomie, lautete der Tausch, auf den sie sich einliessen. Derweil gibt
man sich in der Politikwissenschaft {iberzeugt, dass die formalisierten «verti-
kalen Institutionen [...] der Einflussnahme auf die Willensbildung und die
Entscheidungen des Bundes [dienen; d. V.]» (Linder und Mueller, 2017, 178;
Hervorhebung im Original; vgl. Linder und Vatter, 2001; Vatter, 2005, 2006a,
2018b, 2020a; Ladner, 2018). Die bisherige Literatur beweist Eintracht, egal,
aus welchen disziplindren Blickwinkeln betrachtet: Subnationale Akteure
wirken — so die Lehrbuchannahme — iiber verfassungsmissig und/oder gesetz-
lich fixierte Mitwirkungsrechte bzw. iiber vertikale Foderalismusinstitutionen
an der Bundespolitik mit.

Wie in Kapitel 5 gezeigt, ldsst sich ebendiese Lehrbuchannahme fiir die
Schweiz weder konzeptionell noch empirisch aufrechterhalten. Was die Ein-
grenzung formaler Einflusskanile angeht, erweist sich die iiberlieferte Auf-
zdhlungstradition als besonders folgenreich. Stindemehr, Stinderat, Stan-
desinitiative, Kantonsreferendum, Vernehmlassung — doch da beginnen die
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Uneinigkeiten auch schon, was denn eigentlich sonst noch alles dazu gehort.
So zéhlt Ladner (2018, 39) «[...] weitere Organisationen und Veranstaltun-
gen, die der Wahrnehmung kantonaler Interessen im Bundesstaat dienen»,
ausdriicklich auch zu den «vertikalen Institutionen». Beschrénkt sich das
interkantonale Konferenzgefiige weiterhin darauf, ein «Standbei[n] des ho-
rizontalen Foderalismus» (Bochsler und Sciarini, 2006, 23; Hervorhebung
d. V.) zu sein oder setzt es seine geballte Schlagkraft dafiir ein, in «Bundes-
bern» zu lobbyieren? Hinter gingigen Aufzéhlungen und/oder tabellarischen
Ubersichten geht allzu leicht vergessen, wie strittig die Einordnungen biswei-
len sind — bzw. dies auch schon in den Federalist Papers ([1787/88] 2008)
waren. Um Abhilfe zu schaffen, wurde ein neuer, zweistufiger Konzeptua-
lisierungszugang hergeleitet. Auf die Schweiz bezogen, fallen namentlich
Stinderat und Stdndemehr aus dem Repertoire formaler Einflusskanile; bis
dato wurden sie quasi einhellig als «[s]ymbolisch[e] [Mitwirkungs-]Organ[e]»
(Freiburghaus und Vatter, 2021, 22) verklirt. Ubrig bleiben einzig die Stan-
desinitiative, das Vernehmlassungsverfahren und das Kantonsreferendum.
Nur sie vermogen den beiden Kriterien eines formalen Einflusskanals zu
geniigen: Sie werden in der Bundesverfassung ausdriicklich vorgesehen und
im kantonalen Recht von mindestens einem Kanton mindestens subsididr fiir
die kantonale Regierung reserviert.

Auch in empirischer Hinsicht markiert Kapitel 5 einen deutlichen Gegen-
satz zur in der bisherigen staatsrechtlichen und politikwissenschaftlichen
Literatur gleichermassen angelegten Tendenz, Mitwirkungsrechte zu iiberho-
hen. Die Befunde aus der Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung
2019/2020 lassen keine Zweifel: Nicht nur bleiben auf dem Papier iiberhaupt
nur noch die Standesinitiative, das Vernehmlassungsverfahren und Kantons-
referendum {iibrig. Vielmehr spielen zwei dieser drei iiberdauerten formalen
Einflusskanile in der Interessenvertretung der Kantonsregierungen praktisch
keine Rolle mehr. Verfassungstext und -realitit klaffen auseinander. Ausge-
rechnet jene Teilhabeinstitute, welche die Verfassungsviter einst wahlweise
als «Bollwerk» gegen den Zentralismus (WB, 23.10.2020) und/oder als kom-
pensatorische Abgeltung begriindeten, verfehlen heutzutage den ihnen zuge-
dachten Zweck. So verkam die Standesinitiative zu reinem «Politmarketing»
(NZZ, 29.9.2016). Sie erfiillt bestenfalls eine «mediale «<Werbetragerfunk-
tion>» (Vatter, 2020a, 452) — und zwar primér fiir die Kantonsparlamente.
Standesinitiativen werden vor allem als Zeichen des peripheren Protests gen
«Bundesbern» geschickt; als Plattform, um sich bundespolitisch in Szene
zu setzen. Wie weit sich die Standesinitiative von ihrem urspriinglichen, al-
teidgendssischen Daseinszweck entfremdete, den regierenden Hiupter ein
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Begehrens- bzw. Initiativrecht an die Hand zu geben, zeigt sich nicht zu-
letzt daran, dass die Kantonsregierungen heute teils gar von deren Gebrauch
abraten.

Ahnlich erniichternd ist die Bilanz fiir das Kantonsreferendum: Nach dem
Millennium kurzzeitig zum Leben erweckt, fiel es nach dem Pridzedenz-
fall 2003/2004 wieder in seinen angestammten Dornroschenschlaf zuriick.
Oft taugt es nicht einmal als glaubhafte Drohkulisse. Wagen es National-
und Stédnderat, in die «heiligen» Kantonshoheiten einzugreifen, miissen die
kantonalen Exekutiven in aller Regel auf referendumserprobte Kreise hof-
fen, die einen Urnengang erzwingen. Sie selbst wihnen sich dazu meist
ausserstande, verfehlen das Quorum und/oder scheitern am «kooperations-
unwillige[n] Kantonalismus» (Neidhart, 1970b, 37). Soweit das fakultative
Gesetzesreferendum Integrationszwinge erzeugt (Neidhart, 1970a), gehen
diese kaum je von den Kantonsregierungen aus. Einen direktdemokratischen
Nachentscheid zu verlangen, ist die Domine von organisations- und konflikt-
fahigen (Wirtschafts-)Verbinden, Parteien, Nichtregierungsorganisationen
sowie sonstigen Interessengruppen. Gelingt es letzteren in rund 40 Prozent
der ergriffenen Volksreferenden, missliebige Erlasse des Bundesparlaments
an der Urne abzuwenden (Die Bundesversammlung, 2022b), entfaltet das
als «Kopie des Volksrechts» (Wili, 1988, 138) gedachte Kantonsreferendum
praktisch keine Wirkmacht.

Richten muss es die Vernehmlassung; ausgerechnet jener formale Einfluss-
kanal, dessen Tauglichkeit in der Foderalismusforschung bis anhin schier
unisono in Abrede gestellt wurde. Im Ringen um vorparlamentarischen Ein-
fluss stiinden die Kantonsregierungen hintan, heisst es. Ihnen ermangle es an
Ressourcen, um angesichts der zeitlich eng gesteckten Vernehmlassungsfris-
ten inhaltlich qualifizierte Stellungnahmen zu formulieren (u. a. Gerheuser
etal., 1997; Schenk, 1997; Linder und Vatter, 2001; Sager und Steffen, 2006;
Vatter, 2018b, 2020a). Die Befunde aus der Staatsschreiberinnen- und Staats-
schreiberbefragung 2019/2020 korrigieren das bisherige Forschungsnarrativ,
zumal sich die kantonale Selbstwahrnehmung des Einflusswandels auch in
den Einschitzungen der Bundesbehorden wiederfindet (vgl. Riiefli, 2015,
2016; Balthasar et al., 2022). Unter den drei verbleibenden formalen Ein-
flusskanélen ist es ausgerechnet das Vernehmlassungsverfahren, das seinem
Verfassungszweck noch dient —und die bundespolitische Mitwirkung der Kan-
tone sicherstellt. Im Namen der Kantonsregierung in corpore eine Eingabe
zu titigen, ist die einzige der rund 60 Lobbyingtaktiken, die von ausnahmslos
allen 26 Stiinden sehr hiufig genutzt wird. Dabei sind die kantonsspezifischen
Einflusschancen mehr als intakt. Fiir gebiindelte Stellungnahmen, die iiber

236

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783748919483-141
https://www.nomos-elibrary.de/agb

5.5 Zwischenfazit I1: ungleich, prekdr und unzuldnglich

eine interkantonale Konferenz koordiniert werden, gilt dies in besonderem
Masse.

Und doch: Auch wenn ausgerechnet das in der bisherigen Forschung un-
terschitzte Vernehmlassungsverfahren fiir die Ehrenrettung der formalen
Einflusskanile antritt, ist die Bilanz unter foderalistischen Gesichtspunkten
erniichternd. In der Praxis der kantonalen Interessenvertretung verkamen
formale Einflusskanile zur Nebensache. Ungleich, prekdr und unzuldng-
lich: Formalen Einflusskanilen haftet ein dreifaches Manko an. Sie wurden
ungleich. Das Bundesrecht regelt den Gebrauch «kollektive[r] Mitwirkungs-
rechte» (Wili, 1988, 6; Hervorhebung d. V.) ndmlich ldngst nicht tiberall
abschliessend. Es klaffen Liicken. Wo den Kantonen gesetzliche Freirdume
bleiben, nutz(t)en sie diese oft zuungunsten ihrer Exekutiven. Die Regier-
ten vor die Regierenden: Rechtlich geschiitzte bundespolitische Mitwirkung
fiel der «Demokratisierung» vertikaler Foderalismusinstitutionen zum Opfer
(Vatter, 2018b, 246—47; vgl. NZZ, 24.8.2017). Wihrend sich die bundes-
rechtlichen Grundlagen in den letzten gut 170 Jahren Bundesstaatsgeschichte
nicht wesentlich veridnderten, verhandelten und verhandeln die Stidnde die
innerkantonalen Zustindigkeitsordnungen regelmissig neu. Als Folge dessen
wird am fiir den Schweizer Foderalismus eigentlich derart fundamentalen
— ja, geradezu identitétsstiftenden — Grundsatz der Gleichheit der Kantone
geritzt.

Dass die formalen Einflusskanile nicht allen 26 Kantonsregierungen glei-
chermassen offenstehen, schaftt nicht von der Hand zu weisende Ungleichhei-
ten. Auch sind formale Einflusskanile prekir. Von einer weiteren Aushéhlung
durch das Demokratie- ist das Foderalismusprinzip keinesfalls gefeit. Stehen
etwa Totalrevisionen der Kantonsverfassung an, muss jederzeit mit einer
weiteren Ausdehnung der direkten Volksmitsprache gerechnet werden. For-
derungen nach einem Mehr an Inklusion und Partizipation ertonen laut und
lauter, um der allseits diagnostizierten Politikverdrossenheit und Demokra-
tiemiidigkeit Einhalt zu gebieten (vgl. Freiburghaus und Mueller, 2024). Es
ist also gut moglich, dass auch in St. Gallen und Graubiinden — den einzigen
beiden Kantonen, in denen die Regierung subsididr zum Parlament Standesini-
tiativen einreichen darf — der bundespolitische Draht bald abreisst. Und es ist
gut moglich, dass die letztmogliche Referendumszustindigkeit auch noch in
St. Gallen und Graubiinden zugunsten der Legislative wegbricht. Prekér sind
die formalen Einflusskanile auch deshalb, weil sie im Wettstreit mit anderen
Interessengruppen genutzt werden miissen. Formale Einflusskanéle sind den
26 Kantonsregierungen keinesfalls exklusiv vorbehalten. Zur Vernehmlas-
sungsteilnahme werden sédmtliche «interessierte Kreise» (Art. 2 Abs. 1 VIG)
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eingeladen. Nur ein Bruchteil aller eingehenden Stellungnahmen entfillt auf
die Kantone; einzeln oder im Verbund. Auch das Schicksal der Standesinitia-
tive liegt nicht in den Hianden der Kantonsregierung allein. Selbst in den zwei
iibrig gebliebenen Kantonen, wo die Exekutive zumindest subsididr zum Par-
lament Initiativbegehren lancieren darf, muss der Regierungsrat stets damit
rechnen, dass der Fraktionsdruck in der Bundesversammlung iiberwiegt —
und die Standesinitiative verworfen wird. Gegeniiber der Parteipolitik stehen
territoriale Anliegen bei den eidgenossischen Ratsmitgliedern meist hintan,
wenn es um das konkrete parlamentarische (Abstimmungs-)Verhalten geht
(vgl. Biitikofer, 2014, 2020; Vatter et al., 2017; Benesch et al., 2018, 2020;
Freiburghaus et al., 2021a). Auch das mehrstufige, geradezu umstindliche
parlamentarische Behandlungsverfahren lésst die Standesinitiative in aller Re-
gel auflaufen. Thre direkte und indirekte Erfolgsquote ist verschwindend klein.
Prekir ist schliesslich auch die Nutzung des Kantonsreferendums. Im bisher
einzigen Anwendungsfall mussten die Referendumskantone mit dem Volksre-
ferendum konkurrieren. Die Finanzierung der Kampagne blieb ebenso strittig
wie die Frage, welcher Stellenwert den Stéinden im traditionell vielstimmi-
gen eidgendssischen Abstimmungskampf in puncto Behordeninformation,
Medienprisenz und Diskurshoheit zukommen sollte.

Alles Prekire, das formalen Einflusskanilen heute anhaftet, leitet direkt zu
deren Unzulédnglichkeit iiber. Formale Einflusskanile sind unzuldnglich, weil
sie nicht alle Phasen des bundespolitischen Willensbildungs- und Entschei-
dungsprozesses abdecken. Formalrechtlich beginnt der Einbezug der Kantone
erst mit der Erdffnung der Vernehmlassung. Die vorgelagerten Etappen sind
gesetzlich kaum geregelt (Sagesser, 2007, 112; Uhlmann, 2011, 8; vgl. Riefli,
2015,2016). So sind den Kantonen keine formalen Einflusskanile an die Hand
gegeben, um in dieser eigentlich bedeutenden Ausarbeitungsphase mitzutun
(u. a. Kriesi, 1980; Fischer et al., 2009; Sciarini, 2014, 2015; Sciarini et al.,
2015). Als dhnlich unzureichend erweist sich die Abdeckung gegen Schluss
des Politikkreislaufs. Ergreifen die Kantone nicht selbst das fakultative Ge-
setzesreferendum, fehlt es ihnen wihrend der direktdemokratischen Etappe
génzlich an verbrieften Mitsprachemoglichkeiten. «Bei einmal verabschiede-
ten Bundeserlassen besitzen die kantonalen Exekutiven kaum mehr direkte
Einspruchsrechte», konstatiert Vatter (2020a, 463). Das Zwischenfazit 11
muss daher mit einer Frage schliessen: Was sichert die bundespolitische Mit-
wirkung der Kantonsregierungen heutzutage, wenn dies die ungleich, prekir
und unzulinglich gewordenen formalen Einflusskanile nicht mehr tun? Oder
anderes gefragt: Vermogen im Informellen verhaftete Einwirkungsversuche
die zur Nebensache verkommenen formalen Einflusskanile zu kompensieren?

238

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783748919483-141
https://www.nomos-elibrary.de/agb

5.5 Zwischenfazit I1: ungleich, prekdr und unzuldnglich

Davon, wie und wie erfolgreich die Kantone unter Riickgriff auf informelle
Strategien lobbyieren, ist in Kapitel 6 die Rede.
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6 Informelle Strategien

6.1 Einstieg

«All das, was die Kantone in Reaktion auf die ungleich, prekir und unzu-
langlich gewordenen formalen Einflusskanéle erproben, erschlossen und fiir
sich entdeckten»: So lautet der kiirzestmdgliche Beschrieb, in dem sdamitliche
informelle Strategien subnationaler Interessenvertretung aufgehen. Alles, was
nicht formaler Einflusskanal ist, wird dem Informellen zugerechnet. Unter der
Restkategorie «informell» vereinigt sich alles, was der Einflussnahme auf den
bundespolitischen Willensbildungs- und Entscheidungsprozess dient; sich
aber gleichzeitig weder auf eine bundesverfassungsrechtliche Grundlage noch
auf einen im kantonalen Recht mindestens subsidiér auf die Kantonsregierung
gemiinzten Zugangspunkt stiitzen kann. So will es die in Unterkapitel 2.5
hergeleitete Negativdefinition. Was schlank anmutet, verkompliziert: Das
Informelle wird auf prinzipiell alles ausgeweitet, was die Kantonsregierungen
in der Absicht unternehmen, sich bundespolitisches Gehor zu verschaffen.
Dies diirfte Vieles sein — Vieles und Vielgestaltiges: Als Kompensation fiir
die zur Nebensache verkommenen formalen Einflusskanéle diirften Spielar-
ten informellen Lobbyings ndmlich an (erheblicher) praktischer Bedeutung
hinzugewonnen haben. So spekulieren Zeitungen immer wieder iiber ein
«heimliches Powerplay der Kantone» (LUZ, 22.6.2018); als unaufféllig und
hochwirksam zugleich portritieren sie «Kantonslobbyist[en] erster Giite»
(NLZ, 25.11.2000). Nichtregierungsorganisationen wie Lobbywatch Schweiz
erheben in kleinteiliger Detektivarbeit eifrig, wie iiber 100 kantonale «Lobby-
Gremien» im Verdeckten weibeln — und jene Vielzahl «[...] in der Summe
gerade die Kantone zu den einflussreichsten Lobbyisten in Bundesbern [ma-
che; d. V.]» (beide Direktzitate nach: Transparency International Schweiz,
2019, 18). Derweil verlangen Mitglieder von National- und Sténderat bei
den zustindigen Stellen Auskunft iiber das «[i]ntransparent[e] Lobbying der
Kantonsvertreterinnen und -vertreter» (18.5398 Frage Masshardt [SP/BE]).
«[I]nformal channels being bolstered at the expense of transparency» (Vatter,
2018b, 8), ist auch die Erwartung, welche die Schweiz-spezifische Foderalis-
musforschung formuliert; wenn auch bislang nur anekdotisch. Auch sie be-
obachtet «ungezidhmtes, am Grundsatz der Gleichheit der Kantone ritzendes
Kantonslobbying» (Freiburghaus, 2022; zitiert nach: NZZ, 30.4.2022). Und
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6. Informelle Strategien

auch sie geht davon aus, dass die Kantone «wegen [...] fehlender formeller
Direktmitsprache [...] auf Bundesebene vor allem auf territoriales Lobbying
[setzen; d. V.]» (Mueller, 2020, 248); sich «Umgehungsstrategien» (Freibur-
ghaus und Vatter, 2021, 20) fernab der «traditionellen» bundesstaatlichen
Architektur gar zum «most usual and effective way for cantonal influence»
(Linder und Mueller, 2021, 73) mauserten. In Ermangelung einer vollstindi-
gen, breiten und systematischen Datengrundlage blieb die Politikwissenschaft
aber bislang ohne Moglichkeit, all jene anekdotischen Diagnosen empirisch
zu unterfiittern.

Vorab bedarf es aber konzeptioneller Eingrenzung und Systematisierung.
Erst, wenn die Rinder abgesteckt sind, lassen sich informelle Strategien
iiberhaupt erst erfassen. Systematisches Erfassen ist wiederum Vorbedin-
gung fiir empirische Analysen, wie und wie erfolgreich die Kantone derartig
lobbyieren. Allerdings wurde mit Ausnahme von Mueller (2020) bislang
iiberhaupt nie ein Vorstoss gewagt, das Informelle zu kategorisieren. Gestiitzt
auf eine schriftliche Expertenbefragung in elf Landern schilte er mit dem
personlichen Kontakt, politischen Parteien, professionellem Lobbying sowie
Medien induktiv vier «Kandle tatsdchlichen Regierungseinflusses» (Mueller,
2020, 246) heraus (vgl. Mueller, 2024). Vorliegend wird hingegen ein deduk-
tives Vorgehen gewihlt. Grundlage bildet das vierdimensionale Analyseraster
(vgl. Unterkapitel 2.5). Rekurriert wird auf die «Wer?»-Dimension. Letz-
tere stellt direkte Interventionen der subnationalen Regierungen indirekten
(syn. vermittelten) subnationaler Interessenvertretung gegeniiber. Den beiden
Dimensionen «direkt» und «indirekt» lassen sich vier informelle Strategien
zuordnen, wie die Kantone ihre bundespolitischen Interessen wahrnehmen.
Wie es der informelle Zugang voraussetzt, sind jene vier informelle Strate-
gien der Interessengruppen- und Lobbyingforschung entlehnt. Es handelt
sich um dort giingige «[c]ategorization[s] of [i]nfluence [s]trategies» (Bin-
derkrantz, 2005, 696) (vgl. Baumgartner et al., 2009, 151).! Auch in der
US-amerikanischen Foderalismusforschung finden die vier informellen Stra-
tegien prominent Erwdhnung (u. a. Farkas, 1971; Haider, 1974; Pelissero
und England, 1987; Hays, 1991; Cammisa, 1995; Flanagan, 1999; Radin und

1 Wortlich spricht Binderkrantz (2005, 696) von «[a]dministrative strategy» bzw.
«[plarliamentary strategy». Die von ihr darunter subsumierten Lobbyingtaktiken wie
«[c]ontacting the relevant minister», «[c]ontacting national public servants» oder
«[c]Jontacting parliamentary committees» werden vorliegend dem Direktkontakt zu-
geordnet (vgl. Unterkapitel 6.2). Die «[m]edia strategy» fasst Binderkrantz (2005,
696) u. a. mit «[c]ontacting reporters» und «[i]ssuing press releases and holding press
conferences» zusammen.
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6.1 Einstieg

Boase, 2000; Esterling, 2009; Jensen und Kelkres Emery, 2011; Jensen, 2016,
2017, 2018; Goldstein und You, 2017; Constantelos, 2018; Payson, 2020a,b;
Anzia, 2022; Zhang, 2022).?

Tabelle 6.1.1: Ubersicht iiber die informellen Strategien

«Wie?»- «Wer?»-Dimension Schweiz-spezifische Bezeichnung
Dimension

direkt Direktkontakt

intermedidr interkantonale Konferenzen
informelle
Strategien indirekt Vertretung in der Bundesstadt

(«Botschafts-» und
«Delegiertenmodell»)

Medien

Quelle: eigene Zusammenstellung.

Wie Tabelle 6.1.1 zeigt, verteilen sich die vier informellen Strategien iiber
die beiden Dimensionen des «Wie?» und des «Wer?» subnationaler Interes-
senvertretung. Der in Unterkapitel 6.2 betrachtete Direktkontakt ordnet sich
der Kategorie «direkt» zu. Zwischen «direkt» und «indirekt» kommen inter-
kantonale Konferenzen zu liegen. In deren Schosse finden sich Mitglieder der
Kantonsregierungen zusammen, um Absprachen zu titigen. Schicken sich
Letztere sodann selbst an, die koordinierten Anliegen an die Bundesbehdrden
heranzutragen, geniigt dies der direkten Form. Uberlassen sie das eigentliche
Lobbyieren hingegen der interkantonalen Konferenz als solcher (bspw. dem
Prisidium), handelt es sich um eine indirekte Spielart informeller Interessen-
vertretung.® Als «indirekt» gilt einerseits eine Vertretung in der Bundesstadt:

2 Uberdies weisen die vier informellen Strategien Uberschneidungen zu den fiinf von
Mueller (2020, 245) herausgearbeiteten «Kanile[n] regionalen Regierungseinflusses
auf die Bundespolitik» auf. Namentlich finden sich Direktkontakt und Medien dort
wieder; wenn auch unter anderen Bezeichnungen («professionelles Lobbying», «Medien
und PR»; vgl. Mueller, 2024).

3 Wird die neue, zweistufige Konzeptualisierung formaler Einflusskanile herangezo-
gen (vgl. Unterkapitel 2.5), ist die Zuordnung interkantonaler Konferenzen zu den
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6. Informelle Strategien

wahlweise als stindige Niederlassung oder in Gestalt mobiler Delegierter, die
geschifts- bzw. mandatsspezifisch in «Bundesbern» weibeln («Botschafts-»
bzw. «Delegiertenmodell»; vgl. Unterkapitel 6.4). Andererseits zidhlen Medi-
en bzw. medienvermittelte Interessenvertretung dazu (vgl. Unterkapitel 6.5).
Wie und wie erfolgreich die Kantone unter Riickgriff auf ebendiese vier
informellen Strategien lobbyieren, wird im Folgenden betrachtet.

6.2 Direktkontakt

«Es hilft mir, das geheimnisvolle
Bern zu kennen und vor allem
direkte Kontakte zu pflegen.»

Regierungsridtin Jacqueline Fehr
(SP/ZH; 2015-), zitiert nach:
Radio SRFI, 9.3.2021

6.2.1 Einstieg

Ein Telefongesprich, ein Rundschreiben, eine E-Mail, vielleicht im Verteiler,
womdoglich gar in einer Kette — und/oder wahlweise mahnende, fordernde
bzw. sensibilisierende Worte am Rande eines fliichtigen Aufeinandertreffens
in den Vorraumen der Macht: Wer sich Gehor verschaffen will, muss an die
Entscheidungstrigerinnen und Entscheidungstriger gelangen. Nur, wer zu
ihnen vorstosst, kann gehort werden. Sich «Zugang» zu erkdmpfen, wird
denn auch als «Goldstandard» (Miller, 2021, 2) von «insider lobbying» ge-
handelt. Letzteres versucht, unmittelbar zu den Michtigen durchzudringen

informellen Strategien eindeutig. Interkantonale Konferenzen haben niamlich keine
bundesverfassungsrechtliche Grundlage. Vielmehr sind sie privatrechtlich als Verein
gemiss Art. 60—79 ZGB konstituiert. Dementsprechend fussen sie auf einer«fragilen
Rechtsgrundlage» (Auer, 2016, 328; vgl. Auer, 2017b). In Kapitel 6 sind ausschliesslich
die genuinen Lobbyingtaktiken interkantonaler Konferenzen von Interesse (u. a. bundes-
politische Themensetzung, indem kantonale Anliegen zunichst in der Plenarkonferenz
traktandiert werden; im Namen einer interkantonalen Konferenz verschickte Sessions-
briefe). Die konzeptionell eindeutige Zuordnung zu den informellen Strategien schliesst
jedoch keineswegs aus, dass interkantonale Konferenzen auch formale Einflusskanile
nutzen kdnnen, etwa das Vernehmlassungsverfahren oder das Kantonsreferendum (vgl.
Unterkapitel 5.3 bzw. 5.4).
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6.2 Direktkontakt

(u. a. Schlozman und Tierney, 1986; Hansen, 1991; Kriesi et al., 2007; Diir,
2008; Diir und Mateo, 2013; Junk, 2016; Binderkrantz et al., 2017; Schna-
kenberg, 2017; Trapp und Laursen, 2017; De Bruycker und Beyers, 2019;
Binderkrantz und Pedersen, 2019).* Weil in streng pluralistischer Lesart
Interessen prinzipiell gleichberechtigt sind (Truman, 1951), trennt einzig
der «Zugang» erfolgreiche, sich durchsetzende Anliegen von jenen, die un-
terwegs versanden. Umso erstaunlicher ist es, dass die Interessengruppen-
und Lobbyingforschung in aller Regel darauf verzichtet, «Zugang» niher
einzugrenzen. Stattdessen stiitzt sie sich auf ein «[...] intuitive understanding
of access as some sort of (direct) contact» (Binderkrantz et al., 2017, 308;
vgl. Diir und Mateo, 2013, 660).> «Zugang» wird riickwirts erschlossen: als
stattgefundener Direktkontakt mit denjenigen, die Beschliisse verantworten.
Direktkontakt ist somit gleichermassen Mittel und Auszeichnung; ein Mittel,
um an Entscheidungsverantwortliche heranzukommen und Auszeichnung
dafiir, «Zugang» errungen zu haben (vgl. Binderkrantz et al., 2017, 308). Als
informelle Strategie lésst sich Direktkontakt definieren als

«personal maintenance of contact to politicians» (Siihlsen und Hisscheméller, 2014,

316) bzw. als «advocacy activities that are directly aimed at policymakers» (De Bruy-
cker und Beyers, 2019, 59).6

Als Konzept ist Direktkontakt sowohl in der Partizipations- als auch in
der Interessengruppen- bzw. Lobbyingforschung anzutreffen. Gewihlte zu
kontaktieren, geniigt einem minimalen Verstdndnis politischer Beteiligung.
Letztere vereint sdmtliche Biirgeraktivititen, die darauf abzielen, auf
offentliche Politik einzuwirken (van Deth, 2014, 351 bzw. 361; vgl. Verba
und Nie, 1972, 2). Mit individualisierten Lebenswelten und dicht gedréngten

4 Nebst dem gingigen Gegensatz zwischen «insider lobbying» und «outsider lobby-
ing» finden sich in der Interessengruppen- und Lobbyingforschung terminologisch
teils abweichende Bezeichnungen wie «privatization and socialization of conflict»
(Schattschneider, 1960, 7), Zugangs- und Informationsstrategien (Beyers, 2004), «in-
formational lobbying» (Schnakenberg, 2017) oder «insider voice strategies», «mobi-
lization strategies», «access strategies» und «administrative strategy» (Binderkrantz
und Pedersen, 2019), denen jedoch @hnliche Konzepte zugrunde liegen. Auch wird die
Differenzierung zwischen «insider lobbying» und «outsider lobbying» in der neuesten
Literatur teils als nicht trennscharf kritisiert (vgl. Trapp und Laursen, 2017).

5 Inihrem Synthesebeitrag machen Binderkrantz et al. (2017, 309) insgesamt fiinf unter-
schiedliche Kernaspekte aus, die in Begriffsdefinitionen von «access» herausgestrichen
werden: «meeting», «information networks», «contact», «information» und «attention».

6 Abzugrenzen ist Direktkontakt als informelle Strategie somit ausdriicklich von bundes-
rechtlich fixierten Kontaktflichen (fiir Details vgl. Unterkapitel 2.5).
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Terminplidnen vereinbar und sich oft digitaler Kommunikationsformen
bedienend, entspricht jene Form, sich politisch einzubringen, dem Zeitgeist
weit besser als tradierte, konventionelle Partizipation (bspw. Wihlen;
u.a. Verba et al., 1995; Aars und Strgmsnes, 2007; Teorell et al., 2007).”
Als Biirgerbeteiligungspfad ist Direktkontakt zwischen Wéhlenden und
Gewihlten jedoch meist fliichtig, spontan und unverpflichtend. Dies
unterscheidet ihn von der Konzeptspezifikation in der Interessengruppen-
und Lobbyingforschung. Dort wird — wie in Unterkapitel 2.5 ausfiihrlich
hergeleitet — ein Mindestmass an quantitativer oder qualitativer Verstetigung
eingefordert, was der grundsitzlichen Logik von Lobbying als Tauschge-
schift zwischen Lobbyierenden und Lobbyierten geschuldet ist (Milbrath,
1960; Hall und Deardorft, 2006; Kliiver, 2013b; Schnakenberg, 2017; vgl.
Unterkapitel 2.5).

Von Interessengruppen ersuchter, erstrittener Direktkontakt riickt die un-
terschiedlichsten Adressaten in den Blick. «[W]here or who [interest; d. V.]
groups choose to lobby» (Boehmke et al., 2013, 6) bzw. «when, who, and how
to lobby» (Ban und You, 2019, 267), wurde daher zu einem zentralen Erkennt-
nisziel der Interessengruppen- und Lobbyingforschung (vgl. Baumgartner
et al., 2009; Kliiver, 2013b; Beyers und Braun, 2014; Mahoney und Baumgart-
ner, 2015). Auch der Strang zur supranationalen Interessenvertretung wandte
sich jiingst der Fragestellung zu, wen die europdischen Regionen in ihrem
«Brussels Game» (Tatham, 2016, Titelbegriff) eigentlich kontaktieren, wenn
sie auf das EU-Mehrebenensystem einwirken wollen. Die Rede ist von «venue
choice» (Boehmke et al., 2013, 6) und «multi-institutional venue shopping»
(Beyers et al., 2015, 591; vgl. Marks et al., 2002; Tatham, 2013; Callanan
und Tatham, 2014; Tatham und Thau, 2014; Tatham, 2015; Van Hecke et al.,
2016; Tatham, 2017; Bursens und De Blauwer, 2018; Rodriguez-Pose und
Courty, 2018; Heylen und Willems, 2019). Nur hochst zaghaft fanden solche
Formen des berechnenden, taktisch gesuchten Direktkontakts Eingang in die
auf klassische Bundesstaaten ausgerichtete Foderalismusforschung, obwohl
in foderalen Staaten «[...] die Interaktionen zwischen den Entscheidungstra-
genden von mindestens ebenso grosser Bedeutung sind wie die Institutionen»

7 So erhirten empirische Studien, wie sich biirgerseitig initiierte Kontaktaufnahmen mit
Politikerinnen und Politikern, aber auch mit der Verwaltung (Teorell et al., 2007, 338),
zunehmender Beliebtheit erfreuen. Bereits Verba et al. (1995, 55) resiimierten: «Aside
from voting, more citizens initiate contacts with public officials than engage in any
other political act» (vgl. Aars und Strgmsnes, 2007).
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(Fischer, 2006, 149; vgl. Wilti, 1996; Cameron, 2001). Auch neuere For-
schungsmonographien tun Direktkontakt bisweilen als bloss anekdotisch
ab: «Governors are powerful people. They can pick up the phone and call
senators, representatives, cabinet secretaries, and presidents» (Jensen, 2016,
3). Jiingst begannen vergleichend angelegte Studien zu klassischen Bundes-
staaten jedoch, zugangserkdmpfenden Direktkontakt als informelle Strate-
gie subnationaler Interessenvertretung zu konzeptualisieren. So listet Dinan
(2011, 402-04) «individual lobbying» bzw. «lobbying their own congressio-
nal delegation» als einen von fiinf «[m]echanisms of [s]tate [i]nfluence» auf,
die bei der Beratung des 2010 unter der Obama-Administration verabschie-
deten «Patient Protection and Affordable Care Act» (PPACA) zum Tragen
kamen. Auch in Muellers (2020, 246) Vergleich von elf foderalen Systemen
fungieren «[p]lersonlicher Kontakt» bzw. «direkt[e] Kontaktformen» als einer
von insgesamt fiinf eigenstindigen Kanilen des regionalen Einflusses auf die
Bundespolitik.

Daran will die vorliegende Untersuchung ankniipfen. Im Folgenden wird
analysiert, wie und wie erfolgreich die Kantone lobbyieren, indem sie sich
Zugang erkdmpfen, um sodann direkt an die bundespolitischen Entschei-
dungstragerinnen und Entscheidungstriger zu gelangen. Im schweizerischen
Bundesstaat kommt Direktkontakt besonders vielgestaltig daher. Tabelle 6.2.1
bietet eine Ubersicht iiber die insgesamt 22 unterschiedlichen Spielarten
direkter Kontaktversuche, die in der Staatsschreiberinnen- und Staatsschrei-
berbefragung 2019/2020 erhoben wurden. Wéhrend der «Parteikanal» in der
Schweiz empirisch nicht vorhanden ist (Mueller, 2020, 244 bzw. 246), lassen
sich die Bundesversammlung (National- und Stidnderat; vgl. Abschnitt 6.2.2),
der Bundesrat (vgl. Abschnitt 6.2.3) sowie die Bundesverwaltung (vgl. Ab-
schnitt 6.2.4) als Adressaten des kantonsseitig bemiihten Direktkontakts
ausmachen.
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6.2.2 Bundesversammlung (National- und Stinderat)

«Pour un petit canton, il est
important d’organiser une bonne
collaboration avec les
parlementaires fédéraux. Il arrive
que les conseillers d’Etat nous
contactent pour nous donner
quelques informations.»

Stinderat Didier Berberat
(SP/NE), zitiert nach: NOU,
31.20.2014

«In der Tat ruhen nun alle
Hoffnungen auf dem Sténderat!
Die Finanzdirektoren lassen schon
Messen lesen.»

Regierungsrat Kaspar Michel
(FDP/SZ; 2010-2022), zitiert nach:
@kaspar_michel, Tweet vom
10.3.2021

Eine 200-kopfige Volks- und eine 46-kdpfige Kantonskammer®: Die Arbeits-
teilung in der als Zweikammersystem konzipierten Bundesversammlung ent-
fernte sich in gleich doppelter Hinsicht vom Ideal, das den Verfassungsvitern
einst vorschwebte. Wihrend der Stéanderat zu einem bloss «[s]ymbolischen
[Mitwirkungs-]Organ» (Freiburghaus und Vatter, 2021, 22) verkam, rettete
sich der Nationalrat oft tibersehene foderale Ziige. Historisch als Versohnungs-
und Kompromissangebot der liberal-radikalen Sieger des Sonderbundskrieges
gedacht, sollte der Stiinderat die kantonale Mitwirkung an der Rechtsetzung
des Bundes sichern (Vatter, 2020a, 318-21; vgl. Marti, 1990; Aubert, 1998;
Kolz, 2004). So fusst er gerade nicht auf dem Grundsatz «one (wo-)man,
one vote», sondern realisiert das foderalistische Prinzip der Gleichheit der

8 Im Jahre 1848 zihlte das Schweizer Parlament 111 Nationalrats- und 44 Stinderats-
mitglieder. Aufgrund des ausgeprigten Bevolkerungswachstums vergrosserte sich der
Nationalrat kontinuierlich, bis die Sitzzahl 1962 auf 200 festgelegt wurde (Gruner, 1978,
460). Mit der Griindung des Kantons Jura erhielt der Stéinderat 1979 zwei zusitzliche
Mitglieder. Seither umfasst die Vereinigte Bundesversammlung 246 Mitglieder.
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Kantone.” Im Laufe der Geschichte wandelte sich das Verstindnis darob, wer
«den Kanton» gebiihrend vertritt, jedoch tiefgreifend. Das Demokratieprinzip
gewann an Bedeutung, wohingegen das Foderalismusprinzip davon einbiisste
(Vatter, 2006b, 15-17). Im friihen Bundesstaat bestimmten in 19 Kantonen
die Behorden ihre Stinderatsvertretung zunichst selbst (Marti, 1990, 36).'°
Standesvertreter, die das Kantonswappen im Stéinderat nicht mit maximalem
Nachdruck hochhielten oder es gar wagten, ihrem Stand in den Riicken zu
fallen, wurden umgehend abgestraft — sprich: durch neues Personal ausge-
wechselt (Marti, 1990, 36; vgl. Kolz, 2004; Vatter, 2020a). Dass man jedoch
sukzessive zur direkten Volkswahl der Standeratsmitglieder iiberging, liess
ebendiese Sanktionsmdglichkeit dahinschwinden.

Im gleichen Masse, wie die kantonale Wahlbevdlkerung politische Rechte
hinzugewann, verminderte sich der Zugriff der Kantonsregierung auf «ihre»
Vertretung im Stinderat. Beginnend mit der Demokratischen Bewegung der
1860er Jahre wagten zunichst die Kantone Ziirich und Thurgau den Sys-
temwechsel (1868). Im Jahr 1873 folgte Zug, 1875 Solothurn. Bereits 1923
hielten nur noch St. Gallen, Neuenburg, Freiburg und Bern am Bestallungs-
prinzip fest (Marti, 1990, 36). Das «allgemeine demokratische Credo der
Mehrheit» bedingte, schrieb der Verfassungshistoriker Kolz (2004, 70), «[...]
die direkte Volkswahl aller bedeutsamen Amtstriger» (Hervorhebung d. V.).
In dem einen Ort im Zuge der Totalrevision der Kantonsverfassung auf den
Weg gebracht, andernorts als Partialrevision: Der Umwilzungsprozess hatte
viele Gesichter und ebenso viele unterschiedliche Treiber. Seinen Abschluss
fand er 1977, als die bis anhin durch den Grossen Rat bestimmte Standes-
vertretung erstmals auch in Bern von den Wahlberechtigten selbst erkoren
wurde (Auer, 2016, 114).!! Damit fiel die institutionelle Kopplung zwischen
den kantonalen Behorden und der bundespolitischen Legislative endgiiltig

9 Den Kantonen Ob- bzw. Nidwalden, Basel-Stadt, Basel-Landschaft, Appenzell Aus-
serrhoden und Appenzell Innerrhoden kommt im Stiinderat je eine Abgeordnete bzw.
ein Abgeordneter zu (Art. 150 Abs. 2 BV).

10 Nur in den sechs Landsgemeindekantonen Ob- bzw. Nidwalden, Glarus, Freiburg
und Appenzell beider Rhoden wurden die Stéinderatsvertreter von der Landsgemeinde
gewihlt (Marti, 1990, 36).

11 Dass der Kanton Bern bis 1977 an der Wahl der Stinderatsvertretung durch den
Grossen Rat festhielt, hat mit dem Schutz der frankophonen Minderheit zu tun. Bis
zur Griindung des Kantons Jura 1979 gehorten die drei nordjurassischen Bezirke
Porrentruy, Delémont und Franches-Montagnes zum bernischen Kantonsgebiet. Um
die parititische Reprisentation des deutsch- und des franzosischsprachigen Kantons-
teils im Stinderat sicherzustellen, bevorzugte man die Parlamentswahl (Trivelli, 1975,
185).
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der «<Demokratisierung> kantonaler Einflusskanéle» (Vatter, 2018a, 6) zum
Opfer. Der Stinderat ist «kein Regierungsorgan der Kantone» (Hangartner,
1974, 383; vgl. Wili, 1988).

Threrseits mussten sich die Stinderdtinnen und Stdnderite an einer neuen
Legitimationsgrundlage ausrichten. Dies driickt sich in einem gewandel-
ten Reprisentationsverstindnis aus. Heute geben mehr als drei Viertel aller
Standeratsmitglieder an, primir die Einwohnerinnen und Einwohner ihres
Kantons vertreten zu wollen (Varone und Helfer, 2019). Mit ihrem immer
wieder Offentlichkeitswirksam bekriftigten Anspruch, fiir die kantonalen
Interessen «[...] mit dem Messer zwischen den Zihnen <auf die Barrika-
den> [zu gehen; d. V.]» (NLZ, 19.9.2011), meinen die Stidnderédtinnen und
Stianderite also ausdriicklich die Bevolkerung — und nicht linger die Kan-
tonsregierung. Genau dieses Zuriickstellen behordlicher Kantonsanliegen
dussert sich im sténderitlichen Verhalten. Die Empirie ist erniichternd (u. a.
Neidhart, 1970b; Mastias und Grangé, 1987; Wiesli und Linder, 2001; ch Stif-
tung, 2017; Vatter et al., 2017; Freiburghaus, 2020; Vatter, 2020a).'> Um
eine «foderalismusfreundliche» Bundesgesetzgebung voranzutreiben, stiin-
de den Standesvertretungen eigentlich eine Fiille an Vorstossrechten offen
(Briischweiler und Vatter, 2018; Stadelmann-Steffen et al., 2021)."3 Doch:
Mehr als zwei Drittel aller stinderitlichen Vorstdsse weisen «|...] eine zen-
tralistische Stossrichtung auf». «Nur ein geringer Anteil» schlagt dezentrale
Ansitze vor (beide Direktzitate nach: ch Stiftung, 2017, 20).

Dass sich die Kantonskammer «nicht wesentlich foderalismusfreundlicher
[verhilt; d. V.]» (ch Stiftung, 2017, 21), zeigt sich auch bei der Nutzung
der parlamentarischen Initiative; dem «stirkste[n] [individuellen Vorstoss-

12 Fiir eine Metaanalyse iiber die sechs stdnderitlichen Gestaltungsfunktionen vgl. Vatter
(2018b, 2020a). Insgesamt 11 der 15 von ihm herangezogenen Analysen befassen sich
mit der foderalen Interessenwahrung, wobei diese dem Sténderat nur Trivelli (1975)
und Jegher und Lanfranchi (1996) attestieren.

13 Das ParlG stattet die Mitglieder der Bundesversammlung mit fiinf individuellen
Vorstoss- und Initiativrechten aus. Wéhrend parlamentarische Initiative (Art. 107—
114 ParlG), Motion (Art. 120-122 ParlG) und Postulat (Art. 123—-124 ParlG) dazu
dienen, Rechtsetzung anzustossen, sind Interpellation (Art. 125 ParlG) und die (einfa-
che) Anfrage (Art. 125 ParlG) zur Regierungskontrolle gedacht. Je nach Instrument
variieren die gesetzgeberische Wirkmacht sowie die Handlungspflichten, die der Re-
gierung bzw. dem Parlament auferlegt werden (Briischweiler und Vatter, 2018, 71; vgl.
Stadelmann-Steffen et al., 2021). Hinzu kommen Antragsrechte, die es den Ratsmit-
gliedern erlauben, im Rat und in den Kommissionen Antréige einzureichen; wahlweise
auf einen Beratungsgegenstand oder auf das Verfahren selbst bezogen (Art. 6 Abs. 2
ParlG).
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JInstrument» (Briischweiler und Vatter, 2018, 96). In nur knapp 5 Prozent aller
parlamentarischen Initiativen referenziert der bzw. die stinderitliche Urhebe-
rin den Kanton, den sie oder er vertritt. Das deklinierte Wort «[K|k]anton*»
sowie dessen adjektivische Abwandlungen finden in nur gut jedem dritten
Vorstosstext iiberhaupt Erwihnung (Freiburghaus, 2020).'* Kurz: Die Stiin-
deritinnen und Sténderite sprechen in ihren Voten zwar gerne und hiufig von
ihrem Kanton (Freiburghaus, 2020, 169—71).!5 Ausserhalb jener verbalen,
symbolischen Bekriftigungen stellen sie das Parteibuch aber trotzdem vor das
Kantonswappen. Analysen des stinderitlichen Abstimmungsverhaltens erge-
ben ndamlich, wie der Parteiendruck zunimmt (vgl. Biitikofer, 2014, 2020; Be-
nesch et al., 2018, 2020). Eine nachweislich disziplinierende Wirkung iibten
die im Friihjahr 2014 als Folge aufgeflogener «Zihlpannen» (NZZ, 8.3.2013)
installierte elektronische Abstimmungsanlage sowie neue Offenlegungs- bzw.
Publikationsrichtlinien aus (Benesch et al., 2018, 2020).!® Dass ebendiese
Reformen Licht in die «<Dunkelkammer>» (BZ, 5.5.2020) brachten, setzte
das «Stockli» dem argwohnischen Blick der Fraktions- bzw. Parteiprésidien
aus. Sie wachen seither dariiber, dass die «Ihrigen» die notige Parteidisziplin
an den Tag legen. Schliesslich verdanken die Mitglieder der kleinen Kammer
ihre Kiir zu nicht unwesentlichen Stiicken der eigenen Partei, welche die
in Majorzwahlen'” unabdingbaren Allianzen innerhalb der politischen B16-
cke schmiedet (Vatter, 2020a, 323-25). Im Gegenzug erwarten die Parteien,
dass parteipolitische iiber territoriale Loyalitit gestellt wird. Aufgrund dieses
verstirkten Konformitdtsdrucks wurden Abweichungen von der Parteilinie

14 Freiburghaus (2020) beschrinkt sich auf parlamentarische Initiativen, die von einem
Stinderatsmitglied eingereicht wurden (2008-2019).

15 Ehemalige kantonale Regierungsmitglieder, die ihre politische Laufbahn im Stéinderat
fortsetzen, erwihnen den Herkunftskanton in ihren Voten besonders oft. So nann-
ten alt Regierungsritinnen und alt Regierungsrite im Stéinderat mit Ausnahme der
Parlamentsjahre 2015 und 2016 ihren Herkunftskanton stets hiufiger, als es deren
zahlenméssige Deputation in der Zweiten Kammer erwarten liesse. Spitzenreiter ist
der Genfer Staatsrat und Stidnderat Robert Cramer (GPS/GE; 1997-2009 bzw. 2007—
2019), der pro Parlamentsjahr bis zu 48 Mal auf «sein» Genf verwies (Freiburghaus,
2020, 169-71).

16 Wihrend im Nationalrat seit der Wintersession 1995 sidmtliche Abstimmungsprotokol-
le elektronisch publiziert werden, veroffentlicht der Stinderat erst seit Anfang 2022
Namenslisten zu allen Abstimmungen (Art. 44a Abs. 4 GRS).

17 Die Wahl in den Sténderat wird im kantonalen Recht geregelt (Art. 150 Abs. 3 BV).
Mit Ausnahme der Kantone Neuenburg und Jura werden die Stianderatsmitglieder in
Majorzwahl gewihlt (Vatter, 2020a, 84).
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um rund ein Fiinftel weniger, seit die Standeratsmitglieder ihre Stimme per
Knopf statt durch Handheben abgeben (vgl. Benesch et al., 2018, 2020).

Erfiillt die Kantonskammer mit der foderalen Interessenwahrung also
ausgerechnet ihre historische «raison d’étre» nur unzureichend, werden die
foderalen Ziige der Volkskammer oft unterschitzt. Dies fiihrt zum zweiten
Aspekt, wie sich die Verfassungsrealitit vom Ideal der Verfassungsviter ent-
fremdete. Besonders augenfillig ist das oft verkannte Foderalismuselement
des Nationalrats erstens am «stark foderalen Charakte[r]» (Vatter, 2020a, 66)
des Wahlsystems (vgl. Lutz, 2004; Gilg, 2014; Vatter, 2015). Seit 1848 bilden
die 26 Kantone je eigenstiindige Wahlkreise (Giacometti, 1949, 117-25).'% An
diesem «foderal motivierte[n] Bekenntnis» (Vatter, 2020a, 62) riittelte auch
der 1919 erfolgte Ubergang von der Majorz- zur Proporzwahl nichts. Dem
«geographische[n] Proporz» (Gruner, 1978, 548) zufolge wird jedem Stand
ungeachtet seiner Bevolkerungsgrosse mindestens ein Nationalratssitz zuteil.
Dies impliziert auch, dass sich die Regierungen bevolkerungsstarker Kantone
an der numerischen Stérke «ihrer» Delegation erfreuen diirfen. Denn: Je
mehr Nationalratsmitglieder, desto mehr potentielle Adressaten ihrer direkten
Kontaktversuche gibt es. Zweitens obliegt es vor den Nationalratswahlen den
«26 verschiedenen Parteiensystemen der Schweiz» (Ladner et al., 2022, 405),
die Listen zusammenzustellen. Auch dieses Selektionsverfahren trégt ein fo-
derales Element in den Nationalrat: Keine Kandidatin, kein Kandidat kommt
an den kantonalen Parteisektionen vorbei. Wer nominiert bzw. wiedergewihlt
werden will, darf sich gegeniiber den territorialen Anliegen aus der Heimat
also nicht génzlich verschliessen.

Ein drittes foderales Element des Nationalrats griindet in den Elitebio-
grafien. Politische Karriereverldufe verpassen der Volkskammer einen
oft unterschitzten foderalen Anstrich. Die «<Ochsentour> ist nidmlich
nach wie vor der Konigsweg» (NZZ, 6.2.2018). Die Anzahl derjenigen
Nationalratsmitglieder, die zuvor ein Amt auf subnationaler Ebene ausiibten,
blieb iiber die Zeit «dusserst stabil» (Di Capua et al., 2017, 26). Vor dem
Ubertritt nach «Bundesbern» sammeln zwischen knapp 87 und 92 Prozent
aller eidgendssischen Ratsmitglieder Erfahrungen in der Gemeinde- bzw.
Kantonspolitik (Di Capua et al., 2022, 9; vgl. Gruner, 1970; Di Capua
et al., 2017; Pilotti, 2017). Zudem sind Doppelmandatstrigerinnen und
Doppelmandatstriger, die parallel zu ihrem Mandat auf Bundesebene

18 Eine Zusammenlegung kleinerer Kantone zu gebiindelten Wahlkreisen oder ein «Rie-
senscrutinium» beurteilte die 23-kopfige Verfassungskommission als untauglich (Ho-
lenstein, 2018, 301-02 bzw. 433-39).

253

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783748919483-141
https://www.nomos-elibrary.de/agb

6. Informelle Strategien

zeitgleich auf lokaler bzw. kantonaler Ebene politisch tétig sind, gerade im
Nationalrat relativ hidufig (Arens und Freiburghaus, 2019; vgl. Frenkel, 1985;
Freiburghaus et al., 2021a)."”

Eine Kantonskammer, in der das Parteibuch das Kantonswappen dominiert,
und eine mit foderalen Elementen gespickte Volkskammer: Fiir die Kantons-
regierungen diirfte es heute keinen wesentlichen Unterschied mehr machen,
ob sie mit ihren Anliegen an die National- oder an die Stidnderatsmitglieder
gelangen. Weil sie in beide Kammern nicht direkt eingebunden sind, miissen
sie sich ihren Zugang so oder so aktiv erkdmpfen. Alle 246 Mitglieder der
Bundesversammlung werden zu potentiellen Adressaten des Direktkontakts
—und Direktkontakt wird zum Schliissel, der Zugang zu potentiell beiden
Kammern 6ffnen kann. Nicht welcher Rat, sondern vielmehr, in welcher Form
Direktkontakt bemiiht wird, wird zur interessierenden Frage: Sind personliche
Treffen beliebter als der Schriftweg? Auch die Rationalitét, auf der die Kon-
taktversuche fussen, wird relevant. Lassen sich die Kantone von funktionalen
Uberlegungen leiten, indem sie bevorzugterweise an die geschiiftsspezifisch
Zustandigen gelangen — sprich: an die einen bestimmten Erlassentwurf vor-
beratende Sachbereichskommission oder etwa gar an deren Présidium als
eigentliche «Schliisselposition» (LUZ, 15.1.2020), in der ein knappes Dut-
zend der Kantone im Vergleich zu ihrer Bevolkerungsgrosse iibervertreten
ist (funktionale Rationalitét; vgl. Abbildung 6.1)? Oder lobbyieren sie lie-
ber die kantonseigene Delegation (territoriale Rationalitiit)? Dariiber bietet
die Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020 erstmals
systematisch Aufschluss.

19 In der Langzeitbetrachtung (1985-2018) betreibt rund ein Viertel aller Mitglieder der
Bundesversammlung vertikale Amterkumulation (Arens und Freiburghaus, 2019).

254

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783748919483-141
https://www.nomos-elibrary.de/agb

6.2 Direktkontakt

Abbildung 6.1: Bevolkerungsgrosse und kumulierte Anzahl Sachbereichskommissions-
présidien in der Bundesversammlung pro Kanton (1991-2021)
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Anm.: Ab dem ausgehenden 19. Jahrhundert verfiigte die Bundesversammlung iiber ein
«Mischsystem aus stindigen und nichtstdndigen Kommissionen» (Die Bundesversamm-
lung, 2023; vgl. Marti, 1990; Vatter, 2020a). Erst mit der umfassenden Parlamentsreform
von 1991 wurden in der Bundesversammlung stindige Sachbereichskommissionen einge-
fiihrt, was den Erhebungszeitraum erkldrt. Bei den Sachbereichskommissionen handelt
es sich um «[...] Ausschiisse des Parlaments, die aus einer begrenzten Anzahl von Rats-
mitgliedern bestehen. Sie haben grundsitzlich die Aufgabe, die ihnen zugewiesenen
Geschifte vorzuberaten. Dariiber hinaus verfolgen sie die gesellschaftlichen und politi-
schen Entwicklungen in ihrem Zustéindigkeitsbereich und arbeiten Vorschldge aus» (Die
Bundesversammlung, 2023). National- und Stéinderat verfiigen iiber je neun Sachbereichs-
kommissionen. Die Erhebung beschrinkt sich auf die Sachbereichskommissionen, wohin-
gegen die Aufsichts-, Spezial- und Redaktionskommissionen sowie die nationalritliche
Immunitdtskommission ausgeschlossen wurden. Das Prisidium von Sachbereichskommis-
sionen wechselt in der Regel alle zwei Jahre. Stand: 31.12.2021 (Anzahl) bzw. 3. Quartal
2023 (Bevolkerung).

Quelle (Daten): eigene Datenerhebung; freundlicherweise unterstiitzt durch die Parla-
mentsdienste.
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Zunichst wendet sich die empirische Bestandsaufnahme dem schriftlichen
Direktkontakt zu: den sogenannten Sessionsbriefen. Vor jeder Session der
eidgendssischen Rite — den meist dreiwdchigen Sitzungsperioden, in denen
die Bundesversammlung zusammentritt (Vatter, 2020a, 267) — verschicken
die unterschiedlichsten Interessengruppen Sessionsbriefe.?’ Darin nehmen
sie «[...] Stellung zu politischen Themen», die fiir ihren Vereinszweck bzw.
ihre Mitgliederbasis «relevant» sind (beide Direktzitate nach: Schweizeri-
scher Versicherungsverband [SVV], 2023). Oftmals stellen Sessionsbriefe
weiterfithrende Unterlagen zur Verfiigung, die den Mitgliedern der eidge-
nossischen Rite als «Informationsmedium bzw. Erkenntnisquelle» (Escher,
2003, 106) dienen sollen — sprich: ihnen eine Stimmempfehlung nahelegen.

Zum selben Mittel greifen die Stinde. Wie Tabellen 6.2.2, 6.2.3 bzw. 6.2.4
zeigen, verschickt knapp die Hilfte aller Kantonsregierungen oft bzw. gar
sehr oft Sessionsbriefe an ihre kantonseigene Delegation. Namentlich sind es
Basel-Landschaft, St. Gallen und das Tessin sowie Ziirich, Bern, Basel-Stadt,
Aargau, Waadt, Wallis, Neuenburg und Genf, die sich zu den Vielnutzern
zdhlen. Hinzu kommen die von Freiburg flankierten Gelegenheitsnutzenden
aus der Urschweiz (Uri, Ob- bzw. Nidwalden), was schriftlich bemiihten
Direktkontakt zu den «Ihrigen» zu einer sehr beliebten Lobbyingtaktik macht.

Die den Kantonsgrenzen folgende Wahlkreisziehung erdffnet den Kan-
tonsregierungen offensichtlich einen Zugang zur kantonseigenen Delegation
beider Kammern. Wer in kantonalen Wahlkreisen gewihlt wird, ist in kanto-
nalen Wahlkreisen elektoral sanktionierbar. So empfehlen sich eidgendssi-
sche Parlamentsmitglieder, die sich selbst bei Bundesvorhaben mit unleug-
bar rdaumlichem Bezug zur Heimat dem Fraktionsdruck beugen, kaum fiir
einen aussichtsreichen Listenplatz (Freiburghaus, 2021, 60; vgl. Freiburghaus
et al., 2021a). Damit wird die glaubwiirdige Nichtwiedernominations- bzw.
-wahldrohung, welche die Wahlkreisziehung beider Kammern in sich birgt,
zu einem eigentlichen Einfallstor. Im Tagesgeschiift stindig mit den Problem-
lagen vor Ort konfrontiert, wissen Kantonsregierungen nimlich besonders
gut, was die kantonale Wihlerschaft bewegt. Halbstundentakt beim Anschluss
des Intercity (IC) in den Kantonshauptort (AZ, 4.12.2015; ZSZ, 22.5.2021),
Autobahnanschliisse (SGT, 25.9.2020; WZ, 17.6.2021), finanzielle Zuschiisse
fiir Hochwasserschutzbauten (NZZ, 8.8.2008; NZZ, 28.5.2015) oder griffi-
gere Regulierungen im Umgang mit Grossraubtieren (AZ, 27.3.2020; WB,
11.3.2021): Was die Basis umtreibt, leiten kantonale Exekutivmitglieder im

20 Auch in der Interessengruppen- und Lobbyingforschung wird «[s]ending letters to
committees» (Binderkrantz et al., 2017, 315) als «access»-Strategie diskutiert.
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Tausch um Einfluss an die kantonseigene Delegation der Bundesversammlung
weiter. In Letzterer findet sie dankbare Abnehmer. Dank all jenem Wissen aus
erster Hand konnen National- bzw. Stinderédtinnen und Sténderite ihre Politik
in der Bundesstadt optimal an den Priferenzen ihrer kantonalen Wéhlerschaft
ausrichten («signalling»; vgl. Martin, 2011; Zittel et al., 2019; Borghetto
et al., 2020; Daubler, 2020).

Zuschriften mit dem Vermerk «an die 246 Bundesparlamentarierinnen
und Bundesparlamentarier» sind hingegen selten bis praktisch inexistent.
Zwei Drittel der Kantonsregierungen verzichten ginzlich darauf. Mit Basel-
Stadt greift nur ein einziger Stand oft auf solche Rundschreiben zuriick
(vgl. Tabelle 6.2.2). Ahnlich unbeliebt sind Sessionsbriefe, die an simtliche
Mitglieder der zustindigen Sachbereichskommission adressiert sind (vgl.
Tabelle 6.2.4). Schriftlicher Direktkontakt ist also iiberwiegend territorial
motiviert, wohingegen funktionale Uberlegungen nur eine sehr beschrinkte,
nachgeordnete Rolle spielen.

Tabelle 6.2.2: Sessionsbriefe zuhanden aller 246 Mitglieder der Bundesversammlung
(Querschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshaufigkeit Einflusschancen
nie ZH, LU, SZ, OW, NW, GL, inexistent SZ,NW, GL, SO, SG, TG

ZG, SO, SH, AR, Al SG,
GR, AG, TG, TL VS, GE

selten BE, FR, BL, NE klein LU, OW, ZG, FR, BL, SH,
Al GR, AG, TL, VS, NE, JU

gelegentlich UR, VD, JU mittel BE, UR, BS, VD
oft BS gross
sehr oft sehr gross

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 3 (parlamentarischer Entscheid). AR und
GE berichten die kantonsspezifischen Einflusschancen mit «weiss nicht». ZH gab diesbe-
ziiglich keine Antwort.

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.
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Tabelle 6.2.3: Sessionsbriefe zuhanden der kantonseigenen Delegation in der Bundesver-
sammlung (Querschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshiufigkeit Einflusschancen
nie GL, ZG, SH, AR, GR, TG inexistent SZ,GL, TG
selten SZ, NW, SO, Al klein NW, ZG, SO, Al SG, JU
gelegentlich UR, OW, FR mittel ZH, BE, UR, BL, SH, AG,
TI
oft LU, BL, SG, TL, JU gross LU, OW, FR, BS, GR, VD,
VS, NE
sehr oft ZH, BE, BS, AG, VD, VS, sehr gross

NE, GE

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 3 (parlamentarischer Entscheid). AR und
GE berichten die kantonsspezifischen Einflusschancen mit «weiss nicht».

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

258

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783748919483-141
https://www.nomos-elibrary.de/agb

6.2 Direktkontakt

Tabelle 6.2.4: Sessionsbriefe zuhanden der Mitglieder der zustindigen Sachbereichskom-
mission (Querschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshaufigkeit Einflusschancen

nie NW, GL, ZG, SH, AR, SG, inexistent SZ,NW, GL, SG, TG
TG

selten BE, SZ, OW, FR, Al klein OW, ZG, SO, SH, Al

gelegentlich LU, UR, SO, BS, BL, GR, mittel UR, FR, BL, AG, NE, JU

TL VD, NE, GE, JU

oft AG gross BE, LU, BS, GR, TI, VD,
VS

sehr oft VS sehr gross

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 3 (parlamentarischer Entscheid). AR und
GE berichten die kantonsspezifischen Einflusschancen mit «weiss nicht». ZH gab keine
Antwort, sondern brachte den folgenden Hinweis an: «Die Ziircher Kommissionsmitglieder
werden vor ihren entsprechenden Kommissionssitzungen zur Haltung des Kantons zu
einzelnen Geschéften dokumentiert».

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

Dass territorial motivierte Sessionsbriefe am beliebtesten sind, gilt weitge-
hend unabhingig von der Kantonsgrosse. Bevolkerungsstarke Stiande setzen
auf ihr numerisches Vertretungsgewicht im 200-kopfigen Nationalrat. So
schickt Bern, das die zweitmeisten eidgendssischen Ratsmitglieder stellt,
sehr hiufig der «[...] Berner Deputation im Nationalrat und im Sténderat je
einen Brief mit Faktenblittern zu den fiir den Kanton relevanten Geschiften»
(RR BE, 2021, 6).2! Um sich mit «kurze[n], massgeschneiderte[n] und damit
empfingergerechte[n] Unterlagen» (RR BE, 2020, 15) von den mit dhnlichen
Lobbyingtaktiken operierenden iibrigen Interessengruppen abzugrenzen, opti-
miert der DAB BE seine schriftliche Dokumentation fortlaufend. Besonderen
Wert auf eine «moglichst komprimierte Information» (RR SG, 2002, 13)

21 Zu diesen im Berichtsjahr 2020 insgesamt zehn Schreiben kommen 45 Rundbriefe
zuhanden der Berner Mitglieder in den vorberatenden Kommissionen von National-
und Stidnderat hinzu (RR BE, 2021, 6).
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und «objektive Informationstétigkeit zuhanden der Ziircher Mitglieder des
Bundesparlaments» (SK ZH, 2021) legt man etwa auch in St. Gallen bzw.
Ziirich (NZZa8S, 28.10.2012). Auf dieser Basis werden fiir die National- und
Stianderatsmitglieder «konkrete und aktuelle Antrige» formuliert (RR BE,
2020, 15; vgl. RR BE, 2021, 5). Man setzt also darauf, ihnen «ausformulierte
Entwiirfe» parlamentarischer Vorstdsse zuzustecken — eine laut der Standes-
kommission der Schweizerischen Public Affairs Gesellschaft (SPAG) nicht
uniibliche Lobbyingtaktik (SPAG, 3.7.2015; vgl. Transparency International
Schweiz, 2019).2> Ahnlich funktionieren die Genfer Praxis des «d’écrire et
d’envoyer les dossiers» (1489 Mo. Dupraz [FDP/GE]), die baselstadtischen
«Grundlagen- und Positionspapier[e] [. .. ] fiir die Meinungsbildung» (RR BS,
2017, 2) und das «Dokumentiertwerden» durch den Ziircher Regierungsrat
(NZZ, 28.10.2012). Im Wallis liefert Xavier Bertelletto, Verantwortlicher fiir
Bundesangelegenheiten (vgl. Unterkapitel 6.4), «[...] termingerecht verléssli-
che Unterlagen zur Vertretung der Interessen und Sichtweise[n] des Kantons»
(WB, 10.1.2020; vgl. NOU, 20.9.2012; WB, 5.1.2019). Konkret werden die
Walliser Bundesparlamentarierinnen und Bundesparlamentarier jeweils mit
einem Sessionsbrief bedient, der die Haltung des Kantons verzeichnet.
Bevolkerungsschwache Stinde wie Uri und Ob- bzw. Nidwalden, die
sich ebenfalls unter den Vielnutzern einreihen, setzen beim schriftlichen
Direktkontakt hingegen auf die kurzen Wege. Man «kennt und schitzt
[sich; d.V.]» (NLZ, 25.9.2015): Wer als Bundesparlamentarierin bzw.
Bundesparlamentarier im kleinen Herkunftskanton verwurzelt ist, mag
nach der gemeinsamen Chorprobe oder dem Ausflug der kantonalen
Gewerbekammer besonders empfinglich sein. Um in Kleinkantonen
den je einzigen Nationalratssitz zu erringen, greifen namlich faktisch
Majorzbedingungen (Vatter, 2020a, 66). So sind Amtsinhaberinnen und
Amtsinhaber, die eine Wiederwahl erwigen, quasi institutionell gezwungen,
«[...] einen grossen Anteil der Wihler hinter sich [zu; d. V.] zu scharen und
so Positionen [zu; d. V.] vertreten, die moglichst vielen Wihlern nutzen»
(BAZ, 23.5.2005). Die etwa in Schwyz mit seinen vier Mandaten in der
grossen Kammer «relativ hohe Abwahlquote» (BODU, 13.9.2019) macht

22 Die Items «Einbringen des kantonalen Anliegens durch einen parlamentarischen
Vorstoss eines Mitglieds der eidgenodssischen Réte» (Phase 1) und «Einbringen des
kantonalen Anliegens durch einen parlamentarischen Vorstoss eines kantonseigenen
Mitglieds der eidgendssischen Réte» (Phase 1) wurden in der Staatsschreiberinnen-
und Staatsschreiberbefragung 2019/2020 separat erhoben (vgl. Tabelle 6.2.1). Eine
Detailauswertung wird nicht berichtet. Die Items fliessen jedoch in die Cluster- und
Korrelationsanalysen ein (vgl. Kapitel 7 und 8).

260

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783748919483-141
https://www.nomos-elibrary.de/agb

6.2 Direktkontakt

die Drohkulisse noch realer.> Um diesem verhingnisvollen Schicksal
zu entrinnen, tun Bundesparlamentarierinnen und Bundesparlamentarier
aus bevolkerungsschwachen Kantonen gut daran, als «ausgezeichnet[e]
Botschafter» (NLZ, 25.11.2011) ihres Kantons in Erscheinung zu treten.?*
Kurz: Sowohl einwohnermaissig kleine als auch grosse Stinde visieren mit
Abstand am liebsten die «eigene», d.h. im eigenen Kanton gewihlte und
somit an gleicher Stelle elektoral sanktionierbare Vertretung schriftlich an —
unabhiingig davon, ob in der Volks- oder der Kantonskammer politisierend.

Eine gegeniiber Sessionsbriefen gar noch unmittelbarere Form des Direktkon-
takts sind personliche Treffen. In der Kuppelhalle des Parlamentsgebdudes
einen 13.5 Kilogramm schweren Schokoladentopf zerschlagen, um die jahr-
lich stattfindende «Escalade de Genéve» zu begehen (TLM, 11.12.2009)%, ein
lippiger «Apéro riche» im Fiinfsternehotel Schweizerhof ausrichten, um sich
gegeniiber der kantonseigenen Delegation «[...] fiir ihren Einsatz in Bern»
erkenntlich zu zeigen (BS/BL, 28.11.2019), oder vor der richtungsweisenden
Schlussabstimmung mit leckeren Tessiner Spezialititen «auf kulinarische
Weise auf sich aufmerksam [machen; d. V.]» (BAZ, 14.12.2000): Rund um
die eidgendssischen Sessionen sind die Kantonsregierungen fiir ein reich
befrachtetes Rahmenprogramm besorgt. Es sind ldngst nicht nur finanziell
potente (Wirtschafts-)Verbinde, Nichtregierungsorganisationen und/oder
(multinationale) Konzerne, die nach dem Motto «Speisen, trinken, [...] mit
Informationshdppchen versorgen» (SGT, 11.3.2019) fahren. In dhnlichem
Stile richten auch die Stinde «Lobbying-Veranstaltungen» (RR BS, 2006,
4) aus. Bisweilen als «Kultureven[t]» (RR SG, 2002, 4) getarnt oder ange-
legt als reine «Kontaktpflege» (RR BE, 2019a, 17), dient alles demselben
Zweck: personliche Kontaktflichen zu schaffen, um auf die parlamentarischen
Beratungen einzuwirken.

Eine liberwiegende Mehrheit von 16 bzw. 17 Kantonen hilt oft oder sehr
oft institutionalisierte Deputationstreffen mit der kantonseigenen Delegation
im National- bzw. Stinderat ab (vgl. Tabelle 6.2.5). Ob Volks- oder Kan-

23 Seit den eidgendssischen Wahlen 1999 verpassten gleich vier wieder antretende Schwy-
zer Nationalratsmitglieder ihre Wiederwahl (23 %; vgl. BODU, 13.9.2019).

24 Im Direktzitat ist namentlich von Regierungsrat Paul Niederberger (CVP/NW; 1996—
2008) die Rede, der den Kanton Nidwalden 2007-2015 im Stinderat vertrat.

25 Mit der jahrlich stattfindenden «Escalade de Genéve» gedenken Stadt und Kanton
Genf der erfolgreichen Verteidigung gegen Karl Emanuel I. von Savoyen (auch: Karl
der Grosse; 747/48-814), die sich in der Nacht vom 11./12.12.1602 ereignete (Jorio,
2005).
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tonskammer spielt in der Praxis auch hier keine Rolle — und die territoriale
Rationalitit des Direktkontakts ist deutlich ausgeprigt. So organisieren Frei-
burg, Basel-Landschaft, Aargau, Waadt, Wallis und Genf mit den Mitgliedern
beider Rite sehr hidufig Anlidsse mit den Thrigen, um «[v]ordringliche Dos-
siers» (SK FR, 2020, 5) vorzubesprechen und ihren Zugriff auf «la manne
des subventions fédérales» (TDG, 23.7.2010) zu wahren. Nach Einschitzung
von Regierungsrat Christoph Brutschin (SP/BS; 2009-2021) bieten derar-
tige Anlésse «[...] eine gute Plattform, wo wir direkt mit Parlamentariern
ins Gesprach kommen konnen» (Direktzitat nach: BAZ, 8.4.2013). Auch
Uri, Nidwalden, Basel-Stadt, Schaffhausen, Aargau, St. Gallen, Graubiinden,
Thurgau, Tessin und Neuenburg geben keiner Kammer den Vorzug, sondern
laden «ihre» National- und Stidnderitinnen bzw. Stinderite gleichermassen
oft zum Umtrunk. «Les relations avec la députation neuchéateloise aux Cham-
bres fédérales sont importantes», rapportiert etwa der Neuenburger Staatsrat,
«car cette derniere constitue un relais naturel des préoccupations et intéréts du
canton de Neuchatel [...]» (CdE NE, 2010, 13; Hervorhebung d. V.). Als ein-
ziger der 17 Vielnutzer unterscheidet der Berner Regierungsrat zwischen den
beiden Réten: Wéhrend er sich vierteljahrlich mit der «Stockli»-Vertretung
trifft und dazwischen «regelmissig[e] Besprechungen des DAB BE mit den
Stianderatsmitgliedern» (RR BE, 2020, 15) anstehen, findet mit der Berner
Nationalratsdelegation nur ein Jahrestreffen statt (ebd.).
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Tabelle 6.2.5: Institutionalisierte Deputationstreffen mit den kantonseigenen Nationalrats-
bzw. Stinderatsmitgliedern (bspw. Sessionstreffen; Querschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshaufigkeit Einflusschancen
nie inexistent
selten BE, GL, SO, Al klein BE, NW, GL, SO, Al SG,
JU
gelegentlich ZH, SZ, OW, ZG mittel BS, BL, SH, AG, TG, NE
oft BE, LU, UR, NW, BS, SH, gross BE, LU, UR, SZ, ZG, FR,
AR, SG, GR, TG, TI, NE AR, SG, AG, TG, TI, VD,
VS
sehr oft FR, BL, AG, VD, VS, GE, sehr gross oW, GR
Ju

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 3 (parlamentarischer Entscheid). Soweit
sie sich zwischen den kantonseigenen Nationalrats- und den kantonseigenen Stinde-
ratsmitglieder unterscheiden, geben die kursiven Kantonskiirzel die Antworten zu den
institutionalisierten Deputationstreffen mit den kantonseigenen Sténderatsmitgliedern
wieder (ohne Hervorhebung: institutionalisierte Deputationstreffen mit den kantonseige-
nen Nationalratsmitgliedern). GE berichtet die kantons—spezifischen Einflusschancen mit
«weiss nicht». ZH gab keine Antwort.

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

Basel-Stadt geht so weit, im institutionalisierten Direktkontakt einen
Hauptpfeiler der versuchten Einflussnahme auf die Bundespolitik auszu-
machen:

«Interessenvertretung und Lobbyingarbeit werden durch die Mitglieder der Regierung

und des Bundesparlaments erbracht. Fiir seine Interessensvertretung [sic!] setzt der
Kanton Basel-Stadt auf strategische Koalitionen.» (PD BS, 2023)

Der baselstadtische Ansatz unterstreicht abermals: Aus Sicht der Kantone
ist es ungeniigend, sich ausschliesslich auf den Stinderat zu konzentrieren,
der, wie in Abschnitt 6.2.1 dargelegt, foderale Interessen ohnehin nur un-
zureichend wahrt. Vielmehr suchen gerade Sténde, deren wirtschaftliches
Gewicht in einem Missverhéltnis zur numerischen Vertretungsstirke steht,
den regen Draht zu beiden Riten (u. a. NZZ, 13.12.2012; NZZ, 20.9.2013;
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7ZS7, 8.10.2015). Als Kanton mit halber Standesvertretung ist Basel-Stadt
in der Zweiten Kammer nidmlich vergleichsweise schlecht gestellt; mit fiinf
Nationalrdtinnen bzw. Nationalridten entsendet er im Vergleich zum Wallis,
dem grossten Pro-Kopf-Beziiger im Finanzausgleich (EFV, 2021), eine um
drei Kopfe kleinere Delegation (vgl. TAWP, 10.9.2015). Umso ausgeprégter
ist daher der Versuch, einen moglichst engen, regelméssigen personlichen
Austausch zu den wenigen eigenen Abgeordneten in «Bundesbern» zu pfle-
gen. Die Stadtbasler miissen ihre «krasse Minderheit [...] mit moglichst viel
Nachdruck, Kompetenz und einem profilierten Auftreten wettmachen» (TA-
WP, 10.9.2015). Jedwede sich bietende Moglichkeit, baselstdadtische Anliegen
«verstindlich und mehrheitsfihig zu machen», muss genutzt werden (Sabine
Horvath, Leiterin der Fachstelle Aussenbeziehungen und Standortmarketing;
Direktzitat nach: SAW, 28.4.2018).

Nebst dem «Primat des Territorialen» sticht bei der kantonsspezifischen
Nutzungshiufigkeit das «Primat des Verstetigten» ins Auge. Zwischen insti-
tutionalisierten und ad hoc Deputationstreffen gestalten sich die Verhiltnisse
spiegelbildlich. Wohingegen rund zwei Drittel aller Kantonsregierungen héu-
fig bis sehr hiufig auf erstere Form setzen, berichtet einzig Obwalden, oft
spontane Zusammenkiinfte mit seiner Ein-Frau-Delegation im Nationalrat zu
vereinbaren. Die Kategorie «sehr oft» ist iiberhaupt nicht besetzt. Stattdes-
sen verorten sich mit Bern, Uri, Schwyz, Zug, Solothurn, Basel-Landschaft,
Schafthausen, Aargau, Tessin und Wallis bzw. Graubiinden und Thurgau
fast die Mehrheit unter den Selten- bzw. Nichtnutzern. Fiir ad hoc Deputa-
tionstreffen mit den Sténderatsmitgliedern des eigenen Kantons resultiert
im Wesentlichen dasselbe Antwortverhalten. Zwolf Stande machen davon
selten oder iiberhaupt nicht Gebrauch (vgl. Tabelle 6.2.6). Ebendiese Befunde
zeigen: Die Kantone schitzen die Vorziige regelmissiger «Beziehungspflege»
(RR BE, 2019a, 17). Steht das Sessionstreffen fix in der Agenda, festigen
sich enge, territorial unterfiitterte Bande, ohne dass zwingend ein konkre-
tes «Schliisselgeschift» (RR LU, 2013, 7) im Vordergrund stehen muss. Ad
hoc Zusammenkiinfte bzw. «themenspezifische Treffen» (RR ZH, 2019, 17)
kommen hingegen hochstens subsididr zum Tragen; namentlich bei «fiir den
Kanton sehr wichtigen Geschift[en]» (vgl. Anmerkung zu Tabelle 6.2.6).

264

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783748919483-141
https://www.nomos-elibrary.de/agb

6.2 Direktkontakt

Tabelle 6.2.6: Ad hoc Deputationstreffen mit den kantonseigenen Nationalrats- bzw.
Stidnderatsmitgliedern (bspw. Sessionstreffen; Querschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshaufigkeit Einflusschancen
nie GR, TG inexistent TG, JU
selten BE, LU, UR, SZ, NW, GL, Klein BE, NW, SO, SG

7G,SO,BL, SH, AG, TL, VS

gelegentlich GL, FR, BS, AR, AL, SG, mittel SZ, GL, BS, SH, AL AG, T,
AG, VD, NE, GE, JU VS
oft ow gross BE, LU, UR, ZG, FR, AR,
SG, AG, VD
sehr oft GE sehr gross ow

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 3 (parlamentarischer Entscheid). Soweit sie
sich zwischen den kantonseigenen Nationalrats- und den kantonseigenen Sténderatsmit-
glieder unterscheiden, geben die kursiven Kantonskiirzel die Antworten zu den ad hoc
Deputationstreffen mit den kantonseigenen Stinderatsmitgliedern wieder (ohne Hervor-
hebung: ad hoc Deputationstreffen mit den kantonseigenen Nationalratsmitgliedern). BL,
GR, NE und GE berichten die kantonsspezifischen Einflusschancen mit «weiss nicht».
ZH brachte den folgenden Hinweis an: «Ist schon vorgekommen anlisslich eines fiir den
Kanton sehr wichtigen Geschifts (z. B. NFA)».

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

Welche Schliisse lassen sich zur Wirkmacht des Direktkontakts ziehen? Es
bietet sich an, abermals auf die drei Gegensatzpaare einzugehen: territorial
vs. funktional motivierter Direktkontakt, schriftlicher vs. personlicher Direkt-
kontakt, Direktkontakt zu Nationalrats- vs. zu Stinderatsmitgliedern. Auch
hinsichtlich der kantonsspezifischen Einflusschancen behilt die territoriale
Rationalitdt Oberhand, wenn auch deutlich weniger ausgeprédgt. Obwalden,
Freiburg, Basel-Stadt, Graubiinden, Waadt, Wallis und Neuenburg bewerten
die Wahrscheinlichkeit als gross, dass Sessionsbriefe vom Bundesparlament
gehort, aktiv aufgenommen und im Sinne des Kantons umgesetzt werden
(vgl. Tabelle 6.2.3). Der disziplinierende Charakter des foderalen Wahlsys-
tems greift vor allem bei grosseren Kantonen. Mit Ausnahme von Obwalden
und Neuenburg rangieren alle Kantone, die von grossen kantonsspezifischen
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Einflusschancen ausgehen, in der Hilfte der delegationsstarken Sténde. Nicht
nur in bevolkerungsarmen Kantonen, wo sich Nationalratsmitglieder fak-
tisch unter Majorzbedingungen behaupten miissen (Vatter, 2020a, 65-66;
vgl. Lutz, 2004), sondern auch in grosseren Kantonen wird die kantonale
Wahlkreisziehung zum Einfallstor des auf gemeinsame Herkunft zielenden
Direktkontakts.

Funktional motivierte Sessionsbriefe erweisen sich jedoch als fast ebenso
wirkmiéchtig: Insgesamt sechs Kantone nehmen die kantonsspezifischen Ein-
flusschancen als gross wahr, mit Schreiben zur zustidndigen Sachbereichskom-
mission durchzudringen (vgl. Tabelle 6.2.4). Dies ist nur ein Stand weniger
als bei territorial motivierten Schreiben. Basel-Stadt, Graubiinden, Waadt
und Wallis bilden die Schnittmenge; sie erachten Sessionsbriefe an die kan-
tonseigene Delegation und an die verantwortlichen Kommissionsmitglieder
als gleichermassen erfolgreich. Hier kommt die Arbeitsweise des «kommis-
sionenzentrierten Arbeitsparlaments» (Vatter, 2020a, 269) ins Spiel. Fiir die
Sachbereichskommissionen sind detaillierte, technisch anmutende Hinter-
grunddossiers «fiir die Kommissionsarbeit dienlich» (WB, 10.1.2020) — von
den Kantonen zusammengestellte Dossiers also, welche die Erlassentwiir-
fe durch die «Vollzugsbrille» (Regierungsrat Christoph Neuhaus [SVP/BE;
2008—]) auf Herz und Nieren priifen (Direktzitat nach: BU, 29.12.2015). Im
Vollzugsfoderalismus sind die Riickmeldungen der Vollzugstriger zur «<Prak-
tikabilitit-» (BU, 15.11.2018) geradezu unumgiinglich.?® Einzig bei Bern
und Tessin sowie Obwalden, Freiburg und Neuenburg macht die Rationalitét
einen Unterschied. Sie setzen bewusst auf das Kommissionsgeheimnis. In
der Anonymitét des Sitzungszimmers konnen sich eidgendssische Ratsmit-
glieder (situativ) von der Parteilinie abwenden — sprich: die Haltung des
Kantons vertreten, ohne Sanktionsmassnahmen seitens der Partei- bzw. Frak-
tionsleitung zu befiirchten (vgl. Bailer und Biitikofer, 2015; Schwarz, 2018;

26 Einige Kantone gehen so weit, den Mitgliedern der eidgendssischen Réte personelle
und/oder logistische Unterstiitzung bereitzustellen. Auf Anraten von Sténderat Gian-
Reto Plattner (SP/BS) priifte der Kanton Basel-Stadt etwa, ob sich der Stéinderitin bzw.
dem Stinderat ein Sekretariat samt wissenschaftlichen Mitarbeitenden finanzieren
liesse (BAZ, 14.20.2000). Die Items «personelle Unterstiitzung der eidgendssischen
Rite (bspw. fiir Recherchen, Dossieraufbereitung)» (Phase 3) und «logistische Un-
terstiitzung der eidgendssischen Rite (bspw. durch Bereitstellen von Arbeitszimmer,
Biiroinfrastruktur)» (Phase 3) wurden in der Staatsschreiberinnen- und Staatsschrei-
berbefragung 2019/2020 separat erhoben (vgl. Tabelle 6.2.1). Eine Detailauswertung
wird nicht berichtet. Die Items fliessen jedoch in die Cluster- und Korrelationsanalysen
ein (vgl. Kapitel 7 und 8).
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Biitikofer, 2020). Erhohte Standortattraktivitit dank neuer Bahnhaltestel-
len, fiir die sich «Vertreterinnen und Vertreter des Kantons Bern erfolgreich
[...] einsetz[t]len» (THT, 20.2.2019), beseitigte Engpésse dank umfangrei-
cher Verpflichtungskredite fiir den stockenden Agglomerationsverkehr (BLI,
17.1.2018), Sicherstellung der flichendeckenden Versorgung im ldndlichen
Raum dank taktisch kluger Antréige bei der Revision des Fernmeldegesetzes
(FMG; NZZ, 28.9.2018) oder eine rechtliche Fixierung der Ausgleichssum-
men im Finanzausgleich (NZZ, 7.5.2019): Gerade Bern gelingt es immer
wieder, seine Priferenzen zu wahren, indem der Regierungsrat aktiv auf die
parlamentarische Beratung einwirkt (vgl. RR BE, 2019a, 8; RR BE, 2020,
6-7; RR BE, 2021, 6-7). Kaum zielfiihrend sind indes an alle 246 Mitglieder
der Bundesversammlung gerichtete Rundschreiben. Rund zwei Drittel aller
Kantonsregierungen erachten jene als wenig einflussreich bis vollig wirkungs-
los (vgl. Tabelle 6.2.2). Zwischen den bis zu 80 «Lobbyanlidsse[n]» (NZZ,
14.12.2020), die an den 13 Sitzungstagen pro Session angekiindigt sind (AZ,
3.3.2020), und dem Stapel an Zuschriften landen die Bittschriften von Dritt-
kantonen im Altpapier. «Parlamentarier werden tagtiglich mit Informationen
und Anliegen von Interessenvertretern iiberschwemmt», gibt Nationalrat Se-
bastian Frehner (SVP/BS) zu bedenken. «Die Kunst ist es, National- und
Stinderite fiir ein Thema zu sensibilisieren; in unserem Fall also fiir Anliegen
der Region Basel>» (beide Direktzitate nach: BAZ, 8.4.2013).

Wihrend bei der kantonsspezifischen Nutzungshiufigkeit kaum zwischen
den beiden Kammern unterschieden wird, erweisen sich institutionalisierte
Zusammenkiinfte mit den Stinderdtinnen und Stinderéten insgesamt als etwas
ertragreicher. Auf den in der «Parlamentsmechanik» (BAZ, 1.12.1999) richti-
gen Zeitpunkt kommt es an, wie die damalige Sténderétin Karin Keller-Sutter
(FDP/SG) betont: Anldsse wihrend der Session kimen «zu spit» und wiirden
sich «[...] kaum auf die Meinungsbildung von uns Parlamentarierinnen und
Parlamentariern aus[wirken; d. V.]» (beide Direktzitate nach: TZ, 10.8.2016).
In der entscheidenden Kommissionsphase stehen die Mitglieder der Kan-
tonskammer hingegen «in engem Kontakt» (TZ, 10.8.2016) mit der Heimat —
und schenken den Einwénden des «eigenen» Finanzdirektors entsprechend
grosses Gewicht, wie Stinderitin Keller-Sutter exemplarisch anhand der Erar-
beitung der Unternehmenssteuerreform III (USR III) aufzeigt. Mit Bern, Uri,
Schwyz, Zug, Freiburg, Appenzell Ausserrhoden, St. Gallen, Aargau, Thur-
gau, Tessin, Waadt und Wallis gehen denn auch zwolf Kantonsregierungen
von grosser Wirkmacht aus (vgl. Tabelle 6.2.5). Obwalden und Graubiinden
versprechen sich sogar sehr grosse kantonsspezifische Einflusschancen. Nicht
zufillig wurden zum Befragungszeitpunkt beide Kantone im Sténderat von
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mindestens einem alt Regierungsrat représentiert. Die Stinderidte Othmar
Reichmuth (Die Mitte/OW), Martin Schmid (FDP/GR) und Stefan Engler
(Die Mitte/GR) weisen alle langjidhrige kantonale Exekutiverfahrung vor; es
verbindet sie eine enge Freundschaft mit ihren ehemaligen Regierungskol-
leginnen und Regierungskollegen im Kantonshauptort. Dadurch fungieren
sie als «Kuppler unter der Kuppel» (Freiburghaus, 2020, 147) — und machen
die fehlende institutionelle Verbindung zwischen Kantons- und Bundesebene
durch «personelle Ebenenverflechtung» (Freiburghaus, 2020, 149) sichtlich
erfolgreich wett (vgl. Arens und Freiburghaus, 2019; Freiburghaus et al.,
2021a).

Zu betonen ist jedoch, dass auch institutionalisierte Treffen mit den
kantonseigenen Nationalratsmitgliedern als durchaus eintriagliche Lobbying-
taktik empfunden werden. Insgesamt zehn Stiinde gehen von grosser oder
sogar sehr grosser Wirkmacht aus; darunter ist eine auffallende Hiufung
an bevolkerungsarmen, lindlichen (Gebirgs-)Kantonen wie Uri, Schwyz,
Zug, Appenzell Ausserrhoden, Wallis, Obwalden und Graubiinden (vgl.
Tabelle 6.2.5). Dass Sessionsgeschifte mit iiberdurchschnittlichem «Biindner
Bezug» (BUET, 12.9.2018) bilateral vorbesprochen werden, schliesst die
Reihen — und bringt selbst «treu[e] Parteisoldat[en]» (SOS, 20.10.2015)%’
auf die Linie des Regierungsrates. Beispielsweise votierte die Biindner
Delegation wiederholt geschlossen fiir einen hoheren Wasserzins (BUET,
12.9.2018; vgl. SOS, 9.3.2019; SOS, 13.3.2019). Fiir Freiburg, Tessin
und die Waadt geht die Rechnung ebenfalls auf — auch, weil sich ihre
(quasi-)stindige Vertretung in «Bundesbern» um regelmissige Kontaktpflege
zur kantonseigenen Delegation kiimmert (vgl. Unterkapitel 6.4). In jedem Fall
erweist sich institutionalisierter Direktkontakt als wirkméchtiger als ad hoc
Deputationstreffen (vgl. Tabelle 6.2.6). Obwalden geht als einziger Kanton
von einer sehr grossen Wahrscheinlichkeit aus, zum Erfolg zu kommen, wenn
es seine Nationalrats- und/oder seine Stinderatsvertretung kurzfristig um eine
Unterredung bittet; etwa, wenn sich partikulare Problemlagen saisonal akut
verschirfen. Ein Beispiel sind Motorradlenkerinnen und Motorradlenker,
die iiber den Sommer auf den Obwaldner Bergstrassen «iibermissigen
Motorenldrm» produzieren (Direktzitat nach: LUZ, 17.4.2021). Insgesamt

27 Das Direktzitat bezieht sich auf Nationalrat Heinz Brand (SVP/GR), der den Kanton
Graubiinden 2011-2019 in der grossen Kammer vertrat. Auch die dem Nationalrat
seit 2015 angehorende Nationalritin Magdalena Martullo-Blocher (SVP/GR), die sich
ansonsten fiir weitreichende Liberalisierungen ausspricht, stimmte konsequent auf
Parteilinie (Smartmonitor, 2023).
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zeigt sich: Territorial motivierter Direktkontakt zur Bundesversammlung ist,
wenn auch nur knapp, wirkmichtiger als funktional motivierter. Personliche
Zusammenkiinfte tragen dem Kanton mehr ein als Zuschriften; dies gilt
insbesondere dann, wenn die Sessionstreffen institutionalisiert sind. In
der Praxis geniesst die zu einem «[s]ymbolischen [Mitwirkungs-]Organ»
(Freiburghaus und Vatter, 2021, 22) gewordene Kantons- keinen wesentlichen
Startvorteil gegeniiber der Volkskammer, was die kantonsspezifischen
Einflusschancen anbetrifft.

Wie veridnderte sich der kantonsseitig bemiihte Direktkontakt zur Bundes-
versammlung iiber die Zeit? Wiederum wird auf die drei Gegensatzpaare
rekurriert. Bei der schriftlichen und bei der personlichen Form ist die inter-
temporale Dynamik der kantonsspezifischen Nutzungshéufigkeit auf eine
(kleine) Minderheit beschriankt. Richtet sich der Blick auf diejenigen Kanto-
ne, die Wandel beobachten, ergibt sich kein klares Bild. Mit Sessionsbriefen
zuhanden der kantonseigenen Delegation und ad hoc Deputationstreffen
mit den «Ihrigen» in der Volkskammer stechen nidmlich je eine Form des
schriftlichen und personlichen Direktkontakts ins Auge, die sich in immer-
hin acht bzw. sechs Kantonen steigender Beliebtheit erfreuen. Namentlich
sind es Glarus, Freiburg, Basel-Stadt, die beiden Appenzell und der Aargau,
die «ihre» Nationalridtinnen und Nationalrite hiufiger kurzfristig vorladen.
Dass ad hoc arrangierte Zusammenkiinfte Nutzer hinzugewannen, hat mit
gewissen Frustrationsanzeichen zu tun. Ritualisierte, «vierteljdhrlich[e] Stell-
dichein[s]» (TZ, 10.8.2016) etablierten sich bereits in der ersten Dekade des
neuen Jahrtausends flachendeckend. So organisierten 2008 bereits samtli-
che Kantone vorsessionale Treffen (SK AG, 2008, 2-3). Direktkontakte zur
Bundesversammlung zu «intensivieren» (RR BE, 2007, 2) bzw. «enger [zu;
d. V.] kniipfen, um den Informations- und Meinungsaustausch zu verbessern»
(RR BL, 2003, 30), setzte sich damals manches regierungsritliches Strate-
giepapier zum Ziel. Am weitesten ging die Waadt, wo 2007 sogar eine auf
Gesetzesstufe ausdriicklich vorgesehene «Conférence des affaires fédérales»
ins Leben gerufen wurde.?®

28 «La Conférence des affaires fédérales (ci-apres: la conférence) est composée des
membres du Conseil d’Etat et des membres vaudois au Conseil national et au Conseil
des Etats. La conférence a pour but de contribuer i une concertation et coordination
optimales entre membres de la Conférence, par un échange régulier et systématique
d’informations sur les dossiers fédéraux d’importance pour le canton» (Art. 21a
Abs. 1-2 LOCE).
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In den 2010er Jahren setzte sich jedoch zunehmend Kritik ab. Mit solchen
«rendez-vous sociaux>» (TDG, 23.7.2010) trete die Kantonsregierung «[...]
eher spit auf den Plan», beméngelte etwa Nationalrat Christian Lohr (Die
Mitte/TG; Direktzitat nach: TZ, 10.8.2016). Ahnlich sah es Nationalritin Bar-
bara Gysi (SP/SG): Streiche sie das Ostschweizer-Treffen von ihrer ohnehin
eng getakteten Agenda, habe sie «[...] nicht den Eindruck, etwas Wichtiges
verpasst zu haben» (Direktzitat nach: TZ, 10.8.2016). In den Worten von
Stianderat Paul Rechsteiner (SP/SG) geradezu zu «Realsatire» verkommen
seien die an nobelster Adresse wie dem legendiren Hotel Bellevue Palace
veranstalteten «Lobby-Treffen» (Direktzitat nach: SGT, 15.10.2010). Wih-
rend die Ostschweizer Bundesparlamentarierinnen und Bundesparlamentarier
ebenso wie die Ostschweizer Bundesritin Eveline Widmer-Schlumpf (BDP/-
GR; 2008-2015) fast liickenlos aufkreuzten, liessen sich kaum Ostschweizer
Kantonsregierungsvertretende blicken. Generell erwies sich die «Ubungsan-
lage» (SGT, 15.10.2010) — luxuriése Bankettsiile oder der Offentlichkeit frei
zugingliche Restaurants statt eigentliche Arbeitssitzungen hinter verschlos-
senen Tiiren — als zusehends untauglich. Beliebter wurden daher Formen des
Direktkontakts, die mit vergleichsweise geringem, aber bediirfnisorientiertem
Ressourceneinsatz auskommen. Ob auf dem Schriftweg oder im personlichen
Gesprich, ist dabei unerheblich. Beispiele sind Sessionsbriefe zuhanden der
kantonseigenen Delegation ebenso wie ad hoc einberufene Zusammenkiinfte,
wenn sich die Traktandenliste einer dossierverantwortlichen Kommission
«[a]us aktuellem Anlass» (RR LU, 2013, 11) kurzfristig dndert. Umgekehrt
sind die Veridnderungen bei vergleichsweise ressourcenintensiven Formen
weniger ausgepragt. So setzen mit Solothurn, Glarus, Appenzell Innerrhoden
und St. Gallen im Zehnjahresvergleich sogar erste Stinde wiederum seltener
auf mit viel Brimborium begleitete institutionalisierte «Sympathieanl[4dsse]»
(SOS, 17.9.2014), bei denen regionale «kulinarisch[e] Highlights» wichtiger
seien als handfeste Bediirfnisse der Heimat (beide Direktzitate nach: SOS,
17.9.2014; vgl. Tabelle 6.2.8). Auch beim schriftlichen Direktkontakt dussern
sich Frustrations- und Sittigungsanzeichen. Mit Ausnahme von Basel-Stadt
vertraut kein einziger Kanton ofter auf die vergleichsweise teuren Zuschriften
mit Adresszeile «an alle» (vgl. Tabelle 6.2.7).
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Tabelle 6.2.7: Sessionsbriefe zuhanden aller 246 Mitglieder der Bundesversammlung,
zuhanden der kantonseigenen Delegation in der Bundesversammlung bzw. zuhanden der
zustdandigen Sachbereichskommission (Langsschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshiufigkeit Einflusschancen

deutlich stark ab- 7G

seltenere nehmend

Nutzung

seltenere SO abnehmend

Nutzung

keine Ver-  ZH, BE, LU, UR, SZ, OW, keine Ver- ZH, BE, LU, UR, SZ, OW,

dnderung NW, GL, ZG, FR, SO, BL, é&nderung NW, GL, FR, SO, BS, BL,
SH, AR, Al SG, GR, AG, SH, Al SG, AG, TG, TI,
TG, TI, VD, VS, NE, JU VD, VS, NE, JU

héufigere BE,LU,BS,BL,SG,GR,TI, zunehmend LU, FR,BS,GR, Tl VS,NE,

Nutzung NE, JU JU

deutlich AG, NE stark zu- NE

haufigere nehmend

Nutzung

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 3 (parlamentarischer Entscheid). Soweit
sie sich zwischen den drei Items unterscheiden, geben die kursiven Kantonskiirzel die
Antworten zu den Sessionsbriefen zuhanden der kantonseigenen Delegation in der Bun-
desversammlung wieder; die unterstrichenen Kantonskiirzel jene zu den Sessionsbriefen
zuhanden der zustdndigen Sachbereichskommission (ohne Hervorhebung: Sessionsbriefe
zuhanden aller 246 Mitglieder der Bundesversammlung). GE berichtet die Verdnderung
der kantonsspezifischen Nutzungshiufigkeit mit «weiss nicht»; AR und GE selbiges bei

der Verinderung der kantonsspezifischen Einflusschancen.

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.
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Tabelle 6.2.8: Institutionalisierte Deputationstreffen mit den kantonseigenen Nationalrats-
bzw. Stinderatsmitgliedern (bspw. Sessionstreffen; Langsschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshiufigkeit Einflusschancen
deutlich SO stark ab- SO
seltenere nehmend
Nutzung
seltenere GL, Al SG abnehmend GL
Nutzung

keine Ver- ZH, BE, SZ, OW, NW, ZG, keine Ver-
anderung FR, SH, AR, SG, GR, AG, énderung
TG, TI, VD, VS, NE

héufigere LU, UR, BS, BL, JU zunehmend
Nutzung

deutlich AG stark zu-
hiufigere nehmend
Nutzung

ZH, BE, UR, SZ, OW, NV,
ZG, FR, BS, BL, SH, Al,
GR, AG, TG, VD, NE

LU, AR, SG, TL, VS, JU

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 3 (parlamentarischer Entscheid). Soweit
sie sich zwischen den kantonseigenen Nationalrats- und den kantonseigenen Stiinde-
ratsmitglieder unterscheiden, geben die kursiven Kantonskiirzel die Antworten zu den
institutionalisierten Deputationstreffen mit den kantonseigenen Sténderatsmitgliedern
wieder (ohne Hervorhebung: institutionalisierte Deputationstreffen mit den kantonsei-
genen Nationalratsmitgliedern). GE berichtet die Verdnderung der kantonsspezifischen
Nutzungshaufigkeit und der kantonsspezifischen Einflusschancen mit «weiss nicht».

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.
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Tabelle 6.2.9: Ad hoc Deputationstreffen mit den kantonseigenen Nationalrats- bzw.
Stinderatsmitgliedern (bspw. Sessionstreften; Lingsschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshaufigkeit Einflusschancen
deutlich SO stark ab- SO
seltenere nehmend
Nutzung
seltenere abnehmend
Nutzung

keine Ver- ZH, BE, LU, UR, SZ, OW, Kkeine Ver- ZH, BE, UR, SZ, OW, NW,

anderung NW, GL, ZG, BS, BL, SH, é&nderung ZG, BS, BL, SH, Al GR,
SG, GR, TG, TI, VD, VS, AG, TG, TL, VD, VS, JU
JU

héufigere GL, FR, BS, AR, AIl, SG, zunehmend LU, GL, FR, AR, SG
Nutzung AG

deutlich stark zu-
héufigere nehmend
Nutzung

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 3 (parlamentarischer Entscheid). Soweit sie
sich zwischen den kantonseigenen Nationalrats- und den kantonseigenen Stédnderatsmit-
glieder unterscheiden, geben die kursiven Kantonskiirzel die Antworten zu den ad hoc
Deputationstreffen mit den kantonseigenen Stinderatsmitgliedern wieder (ohne Hervor-
hebung: ad hoc Deputationstreffen mit den kantonseigenen Nationalratsmitgliedern). NE
und GE berichten die Verdnderung der kantonsspezifischen Nutzungshiufigkeit und der
kantonsspezifischen Einflusschancen mit «weiss nicht».

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

Uber die 2010er Jahre verstirkte sich das «Primat des Territorialen» weiter.
Mit Bern, den beiden Basel, St. Gallen, Graubiinden, Tessin bzw. Aargau und
Neuenburg setzen acht Kantone hiufiger auf Sessionsbriefe zuhanden der
kantonseigenen Delegation (vgl. Tabelle 6.2.7). Inzwischen kenne «[jledes
Mitglied im Sténderat [...] die Position seiner Kantonsregierung», berichten
Bundesparlamentsmitglieder denn auch in Experteninterviews: «Die Regie-
rung meines Kantons meldet sich bei mir und legt mir ihre Position dar»
(beide Direktzitate nach: Biitikofer, 2020, 94). Austausch helfe — so auch
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die Aargauer Stianderitin Pascale Bruderer (SP/AG) —, die Haltung des Re-
gierungsrates «[...] zu kennen und zu verstehen» (Direktzitat nach: AZ,
16.3.2012). Dossierzustindige Kommissionsmitglieder werden derweil nur
von Basel-Stadt, Graubiinden und Neuenburg fleissiger, vom Aargau deutli-
cher ofter angeschrieben.

Auch hinsichtlich des dritten Gegensatzpaars — ndmlich, ob der Direktkon-
takt zu National- oder Stinderatsmitglieder gesucht wird — unterstreichen
die Lingsschnitt- die Querschnittsergebnisse. Uber die Zeit riickte die
kantonseigene Delegation in der Volkskammer stirker in den Fokus.
Soweit die Stinde Dynamik berichten, nimmt die Nutzungsfreude von
Sessionstreffen mit den kantonseigenen Volkskammern im Vergleich zum
«Stockli» in mehr Kantonen zu. So laden Uri und die beiden Basel ihre
Nationalridtinnen und Nationalrdte im Zehnjahresvergleich haufiger zum
fix in der Agenda verankerten Umtrunk; fiir Aargau gilt dies gar deutlich
hiufiger (vgl. Tabelle 6.2.8). Derweil bitten Glarus, Freiburg, Basel-Stadt,
die beiden Appenzell und Aargau ihre Delegation in der grossen Kammer
ofter um kurzfristige, spontane Unterredungen (vgl. Tabelle 6.2.9).

Gewann Direktkontakt zur Bundesversammlung iiber die 2010er Jahre an
Wirkmacht? Der Beobachtungszeitraum fillt in eine Zeit, in der die im rot-
griinen Lager seit jeher ausgeprigte Parteigeschlossenheit auch den Biirger-
block erfasste. Mitte und FDP, die ihrem Selbstverstindnis nach «traditionell
heteroge[n], foderalistisc[h]» (Vatter, 2020a, 307) gesonnen sind, legen deut-
lich mehr Parteidisziplin an den Tag (Smartmonitor, 2023). Selbst die einst
als «Wischi-Waschi» (BLI, 4.10.2019) verponte Mitte wartet inzwischen mit
Linientreue auf. Im gleichen Masse, wie die seitens der Partei- und Frak-
tionsleitungen forcierten Disziplinierungsmassnahmen greifen (Bailer und
Biitikofer, 2015; Schwarz, 2018; Biitikofer, 2020; Vatter, 2020a), verschéarft
sich der Konflikt zwischen Parteibuch und Kantonswappen. So zeigen Frei-
burghaus et al. (2021a), wie die Partei- in aller Regel iiber die Kantonsloyalitit
obsiegt. Die Fraktionszugehorigkeit wurde zur wesentlichen Determinante
des parlamentarischen Abstimmungsverhaltens. Nur bei eindeutigem rdum-
lichem Bezug erinnern sich die Mitglieder der eidgendssischen Rite ihrer
Heimat. Bittet der eigene Kanton bspw. um Gelder, um dem Verkehrshaus
im Kantonshauptort finanziell unter die Arme zu greifen (11.304 Kt. Iv. LU),
oder will er sich verlorene Autonomie(n) zuriickerstreiten (16.313 Kt. Iv.
SG), wiegt territoriale Bande situativ stirker (ebd.). Fiir den kantonsseitig
bemiihten Direktkontakt zur Bundesversammlung ist die Ausgangslage also
zusehend ungiinstig. Umso bemerkenswerter ist, dass nur drei Kantone bei
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mindestens einem der sieben Items von nachlassenden kantonsspezifischen
Einflusschancen ausgehen. Zug erachtet die Wahrscheinlichkeit, sich mit Ses-
sionsbriefen Gehor zu verschaffen, als stark abnehmend — unabhéngig davon,
an welchen Adressatenkreis die Zuschriften frankiert sind (vgl. Tabelle 6.2.7).
Derweil sieht der Glarner Regierungsrat den Erfolg institutionalisierter Depu-
tationstreffen schwinden; die Solothurner Regierung berichtet dies zusétzlich
von ad hoc Zusammenkiinften (vgl. Tabelle 6.2.9).

Alle anderen Stdnde, die intertemporale Verdnderungen wahrnehmen,
berichten hingegen von zunehmenden kantonsspezifischen Einflusschancen.
Zwei Gruppen stechen besonders ins Auge. Freiburg, Basel-Stadt, Tessin,
Wallis und Neuenburg verfiigen iiber eine (quasi-)stindige Vertretung in
der Bundesstadt (vgl. Unterkapitel 6.4). Thre diesbeziigliche Pionierrolle
macht sich iiber die Zeit doppelt bezahlt: Nicht nur sorgen die Delegierten
fiir einen kontinuierlichen Informationsfluss zwischen Kantonshauptort
und «Bundesbern». Jenen «lobbyiste[s] du Canton a Berne» (Bureau
d’information et de communication [BIC] VD, 23.8.2007) gelingt es iiber die
Jahre auch vermehrt, ein vertrauensvolles Miteinander zur Bundesverwaltung
(vgl. Abschnitt 6.2.4) bzw. den eidgenossischen Ratsmitgliedern (vgl.
Abschnitt 6.2.2) zu etablieren — eine Investition in den «Wert sozialer
Beziehungen» (Freitag, 2014a, 11) und einer «disponibilité réciproque»
(TPS, 20.9.2004), wovon die Kantonsregierungen in Form von wirkméchtiger
werdendem Direktkontakt profitieren. «On a établi un rapport de confiance.
Maintenant, ils discutent régulierement. C’est plus constructiv qu’avant»,
bilanziert Alain Schaller, erster Freiburger «Koordinator von Aussenbezie-
hungen» (Direktzitat nach: LIB, 22.1.2009). Ganz «ohne Zusatzkosten»
(421 Po. Peter [FDP/LU])) ist Direktkontakt folglich nicht auszubauen. Von
den kantonalen Regierungsmitgliedern selbst verantworteter Direktkontakt
ist nicht per se «effizienter und erfolgversprechender als iiber <zwischen-
geschaltete> Lobbyisten» (421 Po. Peter [FDP/LU]). Vielmehr entfaltet
der Direktkontakt mancherorts dank dem «Delegiertenmodell» zusehends
Wirkung. Indes gelingt es auch ldndlich gepréigten, bevilkerungsschwachen
Gebirgskantonen wie Appenzell Ausserrhoden, Glarus und Graubiinden
iiber die Zeit vermehrt, mittels Direktkontakt durchzudringen.29 Numerische
Vertretungsschwiéche wird zum Einflusstor kantonsseitiger Einwirkungsver-

29 Bei Glarus gilt dies allerdings nicht fiir institutionalisierte Deputationstreffen mit
den Nationalratsmitgliedern des eigenen Kantons (bspw. Sessionstreften), wo die
Verinderung der kantonsspezifischen Einflusschancen als abnehmend beschrieben
wird (vgl. Tabelle 6.2.8).
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suche. Fillt ein Ausserrhoder, Glarner bzw. Biindner Delegationsmitglied
im Rat durch «kantonsdesavouierendes» Verhalten auf, bleibt dies in der
iiberschaubaren Heimat weder der Regionalpresse noch der Wahlerschaft
kaum je verborgen (vgl. Unterkapitel 6.5). Um Rechtfertigungsnoten zu
entrinnen, zeigt man sich gegeniiber den partikularen Anliegen des eigenen
Kantons lieber aufgeschlossen. Auch sind zahlenmassig kleine Delegationen
oft kohésiver. Anschaulich ist die im Jahre 2021 von einer ratsiibergreifenden
Biindner Achse initiierte Revision des Zweitwohnungsgesetzes (ZWG). Dass
ein Leiturteil des Bundesgerichts im Mai 2020 den Ersatz altrechtlicher
Erstwohnungen untersagte, traf die ohnehin abwanderungsbetroffenen
Bergtiler ins Mark (vgl. BUET, 22.6.2020; SOS, 22.6.2020).° Zum
Urteilszeitpunkt {iberstieg der Zweitwohnungsanteil in 74 der 101 Biindner
Gemeinden den verfassungsmaissig festgesetzten Hochstanteil von 20 Prozent
(Stand: Mai 2021; vgl. Digitale Verwaltung Schweiz [DVS] GR, 2020). In
enger Absprache mit «seinem» Kanton reichte Nationalrat Martin Candinas
(CVP/GR) daher eine parlamentarische Initiative ein. Gemeinsam mit
Standerat Martin Schmid (FDP/GR) schickte er sich an, die «[u]nnétige[n]
und schidliche[n] Beschrinkungen» (20.456 Pa.lv. Candinas) im ZWG
auszumerzen.®! Als Prisident der sachzustindigen UREK-S nutzte Stinderat
Schmid sodann seinen «Taktstock» (BUET, 25.5.2021), um in stets enger
Absprache mit dem Biindner Regierungsrat das Bundesparlament auf eine
(gebirgs-)kantonsfreundliche Linie zu bringen — mit Erfolg.

Zusammengefasst hat der Direktkontakt zur Bundesversammlung in der In-
teressenvertretung der Kantone grosse Bedeutung. Mit dem 46-kopfigen
Stinderat stiinde den Kantonen eigentlich eine Kantonskammer zur Seite —
eine Zweite Kammer jedoch, die den Kantonsregierungen seit dem Uber-
gang vom «Bundesrats-» zum «Senatsmodell» keinen Zugriff auf «ihre»
Standeratsdelegation mehr garantiert (Vatter et al., 2017). Mit der 2014 in-
stallierten elektronischen Abstimmungsanlage sowie neuen Offenlegungs-

30 Konkret beurteilte das Bundesgericht im Mai 2020 den «Fall Samedan». Die Enga-
diner Gemeinde in der Region Maloja, die als Luftkur- und Wintersportort bekannt
ist, schopfte das in Art. 750 Abs. 1 BV festgesetzte Maximalkontingent von 20 %
Zweitwohnungen zum Urteilszeitpunkt bereits aus. Daher kam beim Abbruch eines
Altbaus mit folgendem Neubau zweier Hiuser das ZWG zur Anwendung (vgl. SOS,
22.6.2020).

31 20.456 Pa.lv. Candinas sah eine Erweiterung der Hauptnutzfliche um 30 % vor,
wenn eine Altbau-Erneuerung fillig ist. Auf dem erzielten Flichenzugewinn sollen
Eigentiimer zusitzliche Wohnungen bauen konnen.
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bzw. Publikationsrichtlinien hielt Parteilogik endgiiltig Einzug (Benesch
et al., 2018, 2020). Wihrend dem «Stockli» seine Funktion zur kantonalen
Interessenwahrung abgesprochen wird (u. a. Neidhart, 1970b; Mastias und
Grangé, 1987; Wiesli und Linder, 2001; ch Stiftung, 2017; Freiburghaus,
2020), werden die foderalen Ziige des 200-kopfigen Nationalrats oft unter-
schitzt. Wahlkreisziehung, die ausgeprigte Rolle kantonaler Parteisektionen
im Nominationsprozess und gingige Muster politischer Karriereverldaufe: Die
Volkskammer vermag mit potentiellen Einfallstoren zu punkten, welche den
nach Einfluss trachtenden Kantonsregierungen keinesfalls entgehen. Dass
sich das Zweikammersystem also gleich doppelt vom Ideal der Verfassungsvé-
ter entfremdete, erklért, weshalb beide Kammern zum Ziel des kantonsseitig
bemiihten Direktkontakts wurden. Neidharts (1970b, 98) frithes Plddoyer,
wonach sich die Kantone nicht lidnger «[...] auf die Rolle des Sténderats ver-
lassen» diirfen, «wenn ihnen an einer Beteiligung am Entscheidungsprozess
des Bundes ernsthaft gelegen ist», fand Widerhall. In der parlamentarischen
Phase geniesst die eigentliche Kantonskammer keine exklusive Vorrangstel-
lung (mehr), was die foderale Interessenwahrung angeht.

So vermogen die empirischen Befunde einerseits an die Vorgingerbe-
fragung anzukniipfen (vgl. Abschnitt 4.3.1). Wie diese aufzeigten, setzten
sich Deputationstreffen bereits in den 2000er Jahren flaichendeckend durch.
Sessionsbriefe verschickten hingegen erst drei Kantone, namentlich Ziirich,
St. Gallen und Aargau (SK AG, 2008, 2 bzw. 8). Andererseits bietet einzig
die Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020 erstmals
systematisch Aufschluss dariiber, wer weshalb kontaktiert wird. Als «kom-
missionszentrierte[s] Arbeitsparlamen[t]» (Vatter, 2020a, 269) dringen sich
namlich unterschiedliche Adressaten auf: die zustdndigen Sachbereichskom-
missionen, welche auf Vollzugswissen aus der Praxis angewiesen sind, die
kantonseigene Delegation oder gar sdmtliche 246 Mitglieder der Bundesver-
sammlung, weil die vollstindige Gleichstellung von National- und Stdnderat
in beiden Kammern solide Mehrheiten verlangt. Am insgesamt hdufigsten
und erfolggekrontesten setzen die Kantone auf territorial motivierten Di-
rektkontakt. Anders gesagt beschrinken sich die kantonsseitig bemiihten
Kontaktversuche nicht auf eine Kammer, sondern riicken samtliche ihrer
zwischen zwei und 37 Mitglieder der eidgendssischen Rite in den Blick,
die ihr Wahlkreis gen «Bundesbern» entsendet. Geteilte lebensweltliche Er-
fahrungen in der Heimat und «geographische[r] Proporz» (Gruner, 1978,
548) kitten «subnational loyalty» (Freiburghaus et al., 2021a). Wihrend
bevolkerungsstarke Stinde auf ihr numerisches Vertretungsgewicht setzen,
baut man in der Kleinrdumigkeit auf das «Gesetz des Wiedersehens» (Luh-
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mann, 1965, 170). Trotz des steigenden Parteiendrucks ziehen besonders zwei
Kantonsgruppen wachsenden Nutzen aus dem Direktkontakt zur Bundesver-
sammlung: ldndlich geprigte, bevolkerungsschwache Gebirgskantone (u. a.
Appenzell Ausserrhoden, Glarus und Graubiinden) sowie Stinde, die sich
eine stindige Vertretung leisten (u. a. Freiburg, Basel-Stadt, Tessin, Wallis,
Neuenburg). Netzwerkaufbau und -pflege machen sich bezahlt. Doch: Aller
ausgeprigten Nutzungsfreude und Wirkmacht zum Trotz bleibt ebendiese
informelle Strategie stets prekér. Zugangserkdmpfendes «legislative lobby-
ing» muss sich vollstindig auf die Informalitét verlassen. Es gibt keinerlei
Bundesverfassungsgarantien, welche Kontaktgelegenheiten rechtlich schiit-
zen wiirden. Beim Bundesparlament potenziert sich die Gefahr des Fragilen
und Fliichtigen, das dem Direktkontakt inhérent ist. Erstens miissen die Kan-
tonsregierungen spitestens nach jeder vierjihrigen Legislaturperiode «neu
gewihlt[e] National- und Sténderite [...] in den Prozess der Interessenvertre-
tung» (RR BE, 2021, 3) einbinden. Sei es aufgrund altersbedingter Riicktritte,
der hiufigen «Kammerwechsel» (Biitikofer, 2020, 111) oder von Abwahl:
Stindig miissen kantonale Exekutiven damit rechnen, dass Schwergewichte
und allerlei «symboltrichtige Figuren» (SK FR, 2020, 4) mehr oder min-
der freiwillig abtreten. Mit jeder Legislaturperiode beginnen beschwerlicher
Kontaktaufbau und zeitintensive Netzwerkpflege von Neuem. Wie die empi-
rischen Befunde offenbaren, ist der aus sozialen Beziehungen erwirtschaftete
Wert aber umso grosser, je enger und vertrauensvoller die personliche Bande
ist. Umso stirker festigt sich namlich die Norm der Gegenseitigkeit (vgl.
Gouldner, 1960; Putnam, 2000; Freitag und Manatschal, 2014).

Zweitens sind den Kantonsregierungen selbst keine Hebel in die Hand ge-
geben, «fehlbare», d. h. ihren Anliegen gegeniiber verschlossene Bundesparla-
mentarierinnen und Bundesparlamentarier auf Linie zu bringen. Instruktionen
sind verboten (Art. 161 Abs. 1 BV).?? Drittens wihnen sich die Mitglieder der
eidgenodssischen Rite in Loyalitdtskonflikten; zwischen Kantonswappen und
Parteibuch ebenso wie zwischen Kantonswappen und anderen organisierten
Interessen. In der Summe buhlen unzéhlige Interessengruppen um ihre Gunst.
Binnen der ersten beiden Amtsmonate prasseln allein auf schriftlichem Weg
iiber 229 Kontaktaufnahmen auf eine Neugewdhlte bzw. einen Neugewihlte
ein (SOZ, 17.12.2019). Weit iiber 2000 Interessenbindungen zu rund 1700
Organisationen weisen die 246 eidgenOssischen Ratsmitglieder auf (Trans-
parency International Schweiz, 2019, 6; vgl. Sager und Pleger, 2018; Gava

32 «Die Mitglieder der Bundesversammlung stimmen ohne Weisungen» (Art. 161 Abs. 1
BV).
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et al., 2017; Huwyler und Turner-Zwinkels, 2020). Angesichts dieser sym-
biotischen «Verschmelzung» (Caroni, 2013, 579 bzw. 581) von Parlaments-
und Lobbyingtitigkeit droht territorialen Interessen relative Geringschitzung.
Anders gesagt: Nachdem die institutionelle Kopplung an die bundespolitische
Rechtsetzung wegbrach, droht den Kantonsregierungen auch der endgiiltige
Verlust offener, (noch) nicht lobbyingvereinnahmter Ohren.

6.2.3 Bundesrat

«Meine ehemaligen Kollegen aus
der [St. Galler Kantons-]Regierung
haben mich dann angerufen und
gesagt: <Bitte kommt ja nicht auf
die Idee, dieses Tessiner Fenster
auszuweiten. Wir wollen das nicht!
In der Ostschweiz haben wir eine
andere Situation>.»

Bundesrdtin Karin Keller-Sutter
(FDP/SG; 2019-),5.11.2020

Dessen, dass die Frage, wer in der Landesregierung vertreten sein soll(te),
auch unter foderalistischen Gesichtspunkten bedeutsam ist, waren sich die
Verfassungsviter bewusst.*® In der 23-kdpfigen Revisionskommission, die
zwischen April und September 1848 mit der Ausarbeitung eines Bundesver-
fassungsentwurfs betraut war, boten die Wahlbarkeitsvoraussetzungen fiir
den Bundesrat denn auch Anlass zu Diskussionen (vgl. Holenstein, 2018;

33 Eingangszitat zitiert nach: Aufzeichnung des Gastreferates von Frau Bundesritin Karin
Keller-Sutter (FDP/SG; 2019-) in der Vorlesung «Politisches System der Schweiz I»
von Prof. Adrian Vatter (Bern, 5.11.2020 [34:37min]). Beim sogenannten Krisenfenster
(syn. «Tessiner Fenster») handelt es sich um eine von Bundesrat und den kantonalen
Regierungsprésidien im Friihjahr 2020 partnerschaftlich ausgearbeitete «Sonderlizenz»
(NZZ, 27.3.2020). Damit wurde den Wiinschen des von der ersten Welle der COVID-
19-Pandemie besonders stark betroffenen Siidkantons Rechnung getragen. Obwohl es
die «ausserordentliche Lage» dem Bundesrat erlaubte, «[...] fiir das ganze Land oder
fiir einzelne Landesteile die notwendigen Massnahmen [zur Bekdmpfung {ibertragbarer
Krankheiten des Menschen; d. V.] an[zu]ordnen» (Art. 7 EpG) und den Kantonen de
Jjure nur noch ein Vollzugsauftrag blieb, durften die Kantone dem «Krisenfenster»
zufolge schirfere Regulierungen treffen (u. a. Schliessung von Industriebetrieben und
Baustellen; vgl. Freiburghaus et al., 2021b).
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Altermatt, 2019, 2020; Vatter, 2020b). Es galt damals, «[...] jeden Eindruck
eines Hegemonieanspruchs der grossen protestantischen Kantone zu ver-
meiden» (BB1 1993 IV 560). Im fragilen und auf dem Schlachtfeld eines
kurzen Biirgerkriegs begriindeten Bundesstaat bedurfte es eines Ausgleichs
zwischen den verschiedenen Landesgegenden (Kreis, 1985, 719) — und ei-
ne geografisch vielfiltige Zusammensetzung der siebenkOpfigen nationalen
Exekutive bekriftigte jenen mit besonderer Symbolkraft.

Als geeignetes Wahlorgan, um ebendieses Reprisentationsversprechen
einzulosen, wurde die Vereinigte Bundesversammlung auserkoren. Deren
Spielraum war erheblich: Die Mitglieder des Bundesrats wihlte sie aus dem
Kreise «alle[r] Schweizerbiirge[r], welche als Mitglieder des Nationalrathes
[sic!] wahlbar sind» (Art. 84 aBV 1848). Die «wesentlichen staatspoliti-
schen Grundsitz[e] des Minderheitenschutzes und des Foderalismus» (NZZ,
8.1.1999) wahrend, durfte jedoch nicht mehr als ein Bundesrat aus demselben
Kanton stammen (Art. 84 aBV 1848). Bei der sogenannten Kantonsklausel
handelte es sich um die einzige verfassungsmassig vorgesehene Beschrinkung
der Wabhlfreiheit des Bundesparlaments. Im frithen Bundesstaat vermochte
die Kantonsklausel die ihr zugedachte Minderheitenschutzfunktion jedoch
kaum zu erfiillen. Bundesratshistoriker Altermatt (1991a, 57) spricht von
einer «regierenden Pentarchie» der fiinf grossten und bevolkerungsreichsten
Kantone: Bis 1891 waren die fiinf Kantone Bern, Ziirich, St. Gallen, Aargau
und Waadt permanent in der Landesregierung vertreten; allesamt Stidnde,
die 1847 auf der Siegerseite des Sonderbundskrieges standen und als Wie-
ge der liberal-radikalen Bewegung zuverlissig regimentsfihiges Personal
hervorbrachten. Demgegeniiber blieben Luzern, Uri, Schwyz, Unterwalden,
Zug, Freiburg und Wallis die Tiiren ins Bundesratszimmer versperrt, jenen
katholisch-konservativen Stinden also, die sich 1845 zu einer Schutzvereini-
gung zusammenschlossen und den Biirgerkrieg anzettelten. Die «[f]reisinnige
Hegemonie» (Im Hof, 2001, 120) nutzte ihre durch geschickte Wahlkreisgeo-
metrie verstetigte iiberlegene Mehrheit in der Bundesversammlung also dazu,
die «Sonderbiindigen» vom Kreis der Regierenden auszuschliessen (Vatter
et al., 2020, 973-75; vgl. Altermatt, 1991a, 2019, 2020; Vatter, 2020b).

Dass die an der Landesregierung beteiligten Kantone also trotz Kantons-
klausel einseitig blieben, sorgte immer wieder fiir Diskussionen (fiir Details
vgl. BBl 1993 IV 558-60). Erst das Bundesgesetz iiber die politischen und
polizeilichen Garantien zugunsten der Eidgenossenschaft von 1934 (GarG)
statuierte indes, wie die Verfassungsbestimmung «aus dem nidmlichen Kan-
ton» (Art. 84 aBV 1848; Art. 96 aBV 1874) genau auszulegen ist. Art. 9
GarG legte fest, dass sich die Kantonszugehorigkeit nach dem Biirgerrecht
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bestimme. Jene Prézisierung offenbarte die Schwichen der Kantonsklausel
gleich dreifach. Erstens klafften Anspruch und Wirklichkeit aufgrund der
vermehrten Binnenmobilitdt und zunehmenden Pendlerverflechtungen immer
weiter auseinander. Wihrend 1850 noch rund 94 Prozent der Schweizerinnen
und Schweizer im Kanton ihres Biirgerrechts lebten, sank jener Wert um
die Jahrhundertwende auf 70 Prozent. Bereits in den 1970 Jahren stimmten
Biirger- und Wohnkanton im Schnitt nur noch bei weniger als der Hilfte der
Einwohnerinnen und Einwohner tiberein (Tschéni, 1965, 255; Kreis, 1985,
721; vgl. SDA/ATS, 7.5.1985; BU, 23.1.1999).3* Es erschien immer zufilli-
ger, inwieweit sich aus einem Heimatschein Kantonszugehorigkeit und/oder
-verbundenheit ableiten liessen. Zweitens erhielt das Biirgerrechtskriterium
1971 mit der Einfiihrung des eidgendssischen Frauenwahl- und -stimmrechts
eine endgiiltig willkiirliche Komponente. Weil die Frau durch ihre Heirat nach
damals geltendem Recht mit dem Heimatort ihres Verméhlten «sozusagen
kiinstlich ein neues Biirgerrecht» (SDA/ATS, 7.5.1985) erwarb (Argast, 2007,
73), wurde die Gleichung geradezu beliebig (Studer et al., 2008).?® Drittens er-
wies sich die Kantonsklausel bei Ersatzwahlen wiederholt als einschrinkend,
was zu politischen Spielereien und juristischen Kniffen verleitete.

Weil die Bundesversammlung ihren Spielraum langfristig in Gefahr sah
und die Auslegung der Wihlbarkeitsschranke regelmaissig einen eigentlichen
««Kantonsmaskenball>» (NZZ, 2.11.2022) provozierte, war sie immer
wieder Gegenstand politischer Diskussionen. Erst mit der seit 1987 giiltigen

34 Allerdings schwankte der Anteil von Kanton zu Kanton erheblich. Mit einem Uber-
einstimmungsgrad von 79.2 % bzw. 23 % bildeten die Kantone Wallis und Zug die
Pole (Tschini, 1965, 255).

35 So wurde Nationalritin Lilian Uchtenhagen-Brunner (SP/ZH), der ersten offiziellen
Bundesratskandidatin, ab 1956 der Biirgerort ihres Gatten zugeordnet (Sissach/BL),
obwohl sie in Olten (SO) geboren wurde und zeitlebens im Kanton Ziirich politisch
engagiert war (OBELIS, 2023).

36 Geritzt wurde der Sinn der Verfassungsbestimmung etwa bei der Wahl von Bundesrat

Hans Schaffner (FDP/
AG; 1961-1969). Obwohl die amtlichen Statistiken den im aargauischen Gréinichen
verbiirgerten Schaffner als Vertreter des Kantons Aargau ausweisen, war er neben
Bundesrat Traugott Wahlen (BGB/BE; 1959-1965) faktisch «ein zweiter Berner»
(Kreis, 1985, 721). Schaffner verbrachte den Grossteil seines Lebens in Bern. Sein
Schwiegersohn amtete gar als Berner Regierungsrat. Kontrovers waren auch die
Kiiren des 1951 «als Papier-Ziircher» gewihlten «Wahlberner[s]» (Kreis, 1985, 721)
Bundesrat Max Weber (SP/ZH; 1952—-1954) oder 1969 des «Papier-Neuenburgers»
Bundesrat Pierre Graber (SP/NE; 1970-1978), der seine ganze politische Karriere in
der Waadt durchlief (OBELIS, 2023).
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«Kaskadenlosung» einigte man sich auf eine zeitgemisse Interpretation der
Wahlschranke. Fortan war anstelle des Biirgerrechts in erster Linie der Ort der
politischen Tatigkeit einer Kandidatin bzw. eines Kandidaten ausschlagge-
bend fiir die Kantonszugehorigkeit. Erst in zweiter Linie sollte der Wohnsitz
herangezogen werden, bei fehlendem Domizil in der Schweiz das zuletzt
erworbene Biirgerrecht (Kreis, 1985, 722-23; vgl. SDA/ATS, 7.5.1985;
NZZ, 8.5.1985).3” Doch auch durch die neue Auslegungsbestimmung war
die Kantonsklausel nicht vor «<Hors-sol-Bundesritinnen>» gefeit, wie sich
etwa bei der Wahl von Bundesritin Ruth Dreifuss (SP/BE; 1994-2002)
erwies.*® Erst mit der BV-Totalrevision von 1999 gelang es schliesslich, die
zunehmend als «Symbol der Bigotterie» bzw. als «alte[n] Zopf» verschriene
Kantonsklausel aus der Verfassung zu tilgen (alle Direktzitate nach: AB,
1998 1, 143).

Die politischen Debatten, welche die Streichung der Kantonsklausel begleite-
ten, hallten jedoch nach. Sie stehen fiir unterschiedliche Annahmen dariiber,
inwieweit die Landesregierung ein Adressat des kantonsseitig bemiihten Di-
rektkontakts sein kann. Auf der einen Seite stehen Verfechterinnen und Ver-
fechter der territorialen Rationalitiit. Sie gehen davon aus, dass die Herkunft
einer Bundesritin bzw. eines Bundesrats dem Heimatkanton einen besonde-
ren Vorteil verschaffe. Fiir die vertretungsverwohnten Kantonsregierungen
kidmen die «Ihrigen» in der «oberste[n] leitende[n] und vollziehende[n] Be-

37 Dass eine Bundesratskandidatin bzw. ein Bundesratskandidat zum Wahlzeitpunkt nur
iiber einen ausldndischen Wohnsitz verfiigte, ergab sich bei der Wahl von Bundesrat
Friedrich Traugott Wahlen (BGB/BE; 1961-1959): Der friihere Ziircher Stinderat
war bei seiner Wahl in den Bundesrat als Sekretir der Erndhrungs- und Landwirt-
schaftsorganisation der Vereinten Nationen (FAO) in Rom stationiert (Kreis, 1985,
723).

38 Nachdem der Biirgerblock anstelle der offiziellen SP-Kandidatin, Nationalritin Chris-
tiane Brunner (SP/GE), Nationalrat Francis Matthey (SP/NE) wihlte, mussten die
Sozialdemokraten in niitzlicher Frist eine Alternative auf den Schild heben. Wihrend
Matthey unter massivem Druck der Partei Ablehnung der Wahl erklérte, prisentierte
die SP eine Woche spiter ein Doppelticket. Um den Wihlbarkeitsvoraussetzungen zu
entsprechen, musste die einst der bernischen Stadtlegislative angehorende und in St.
Gallen verbiirgerte Ruth Dreifuss ihre Niederlassungspapiere allerdings als geheime
Verschlusssache flugs per Boten nach Genf verlegen: der Ort, an dem sie aufwuchs
(SDA/ATS, 8.3.1993). Wire Dreifuss so nicht «auf wundersame Weise zur Genferin
transformier[t]» (NZZ, 9.4.1994) worden, hitte sie nicht in die Landesregierung ein-
ziehen diirfen, weil der Kanton Bern mit Bundesrat Adolf Ogi (SVP/BE; 1988-2000)
bereits einen Sitz besetzte.
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horde des Bundes» (Art. 174 Abs. 1 BV) einer Art «verldngerte[m] Arm» (AZ,
12.3.2009) gleich. Umso grosseren Wert legen sie auf eine nach Kantonen
ausgeglichene Reprisentation; mit umso mehr Vehemenz fordern sie einen
strikten Regionenproporz ein, um eine einseitige, einen bestimmten Landes-
teil bevorteilende «prééminence extraordinaire dans le Conseil fédéral» (AB,
1998 1, 143) zu verhindern. Auf der anderen Seite stehen diejenigen, welche
in den Bundesratsmitgliedern prinzipiell gleichberechtigte Adressaten des
kantonsseitig bemiihten, funktional motivierten Direktkontakts erkennen.
Dies leiten sie aus dem Departementalprinzip ab, einer der beiden verfas-
sungsmassig festgeschriebenen Vorgaben zur Arbeitsweise des Bundesrats.
Art. 177 BV besagt, dass jedwede Bundesritin und jedweder Bundesrat einem
Departement vorsteht und fiir «fiir die Vorbereitung und de[n] Vollzug der
[jeweiligen; d. V.] Regierungsgeschifte» (Vatter, 2020b, 239) besorgt ist (vgl.
Altermatt, 1991c; Vatter, 2020a). Jenes Departementalprinzip sichere den
Kantonen einen immerwihrenden Zugangspunkt. Wann immer ein Kanton
seine Interessen bedroht sieht, weil ein Bundesvorhaben seine gesetzgeben-
den, administrativen und/oder finanzpolitischen Hoheiten tangiert, konne er
sich im Vertrauen unkompliziert an den oder die zustidndige Departements-
vorsteherin wenden; dies gelte unabhingig davon, ob der besagte Kanton in
Genuss eines Bundesratssitzes komme oder nicht. Dass die Bundesritinnen
und Bundesrite im Rahmen ihrer Zustindigkeiten mit den kantonalen Regie-
rungen verkehren, sieht der die «Verbindung mit den Kantonen» regelnde
Gesetzesartikel denn auch ausdriicklich vor: «Der Verkehr mit den kantonalen
Regierungen ist Sache des Bundesrats und der Departementsvorsteher und
Departementsvorsteherinnen» (Art. 50 Abs. 2 RVOG).*

Zumindest auf dem Papier sind Ungleichheiten augenfillig, was die Mog-
lichkeiten territorial unterfiitterter Kontaktversuche zur Landesregierung
anbetrifft. Wie Abbildung 6.2 zeigt, ist die kumulierte Anzahl aller bishe-
rigen Bundesratsmitglieder pro Kanton namlich sehr stark und signifikant
mit der Bevolkerungsgrosse korreliert (r = .91**).%0 Will heissen: Gros-

39 Die allgemeine, von konkreten Sachgeschiften losgeloste Beziehungspflege verantwor-
tet derweil das Bundesprisidium: «Der Bundesprésident oder die Bundesprisidentin
betreut die Beziehungen des Bundes mit den Kantonen in gemeinsamen Angelegen-
heiten allgemeiner Art» (Art. 29 RVOG; vgl. EFK, 2022, 18-21).

40 Auch die kumulierte Amtszahl aller bisherigen Bundesratsmitglieder ist sehr stark
und signifikant mit der Bevolkerungsgrosse korreliert (r = .91**; Stand: 31.12.2022).
Neben der Bevolkerungsgrosse ist mitunter auch die ehemalige Zugehorigkeit zum
Sonderbund ein wichtiger Faktor fiir die kumulierte Anzahl von Bundesratsmitgliedern
pro Kanton (Vatter, 2020b, 126-27).
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se Kantone sind «bundesratsverwohnt», wohingegen die kleineren kaum
je ein Mitglied der Landesregierung stellen. Mit Uri, Schwyz, Nidwalden,
Schaffhausen*! und dem Jura gibt es gar fiinf «bundesratslose» Stiinde, die
bislang tiberhaupt nie in die Ridnge kamen (vgl. Giudici und Stojanovic¢, 2016;
Stojanovi¢, 2018; Vatter, 2020b).

41 Zumindest formell stellte der Kanton Schafthausen fiir kurze Zeit einen Bundesrats-
vertreter: Um den Riickhalt in der Bevolkerung zu sichern, mussten sich amtierende
Bundesratsmitglieder bis in die 1880er Jahren einer «Komplimentswahl» (Fink, 1995)
stellen, d. h. sie mussten zunichst den Sprung in den Nationalrat schaffen, um von der
Vereinigten Bundesversammlung in die Landesregierung gewihlt zu werden. Nachdem
Bundesrat Stefano Franscini (FDP/TI; 1848—-1857) 1854 in seinem Wahlkreis unterlag,
eilten Schafthauser Freisinnige zur Hilfe, die Franscini fiir den dritten Wahlgang in
einen Schaffhauser Wahlkreis portierten (vgl. Altermatt, 2020).
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Abbildung 6.2: Bevolkerungsgrosse und kumulierte Anzahl Bundesratsmitglieder pro
Kanton (1848-2023)
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Anm.: Die Bestimmung der kantonalen Herkunft richtet sich nach der amtlichen Sta-
tistik. Ebendiese Zuordnung ist, wie in Abschnitt 6.2.3 dargelegt, aufgrund der durch
die Kantonsklausel (1848-1999) provozierten Umgehungsstrategien teilweise umstritten.
Exemplarisch sei das Beispiel VD erwihnt: Je nach Zihlweise ist Bundesrat Guy Parmelin
(SVP/VD; 2016-) der «[...] 15. oder 16. Waadtlander Bundesrat» (NZZ, 11.12.2015;
vgl. NZZ, 2.11.2022). Folgt man der amtlichen Statistik, handelt es sich um Nummer
15. Beriicksichtigt man hingegen die tatsichlichen Verhiltnisse, wird bisweilen auch
Bundesrat Pierre Graber (SP/NE; 1970-1978) als Waadtldnder gewertet. Im Jahre 1969
zwar offiziell als Neuenburger in die Landesregierung gewihlt, durchlief er seine ganze
politische Karriere zuvor in VD (OBELIS, 2023). Stand: 1.1.2024 (Anzahl) bzw. 3. Quar-
tal 2023 (Bevolkerung).

Quelle (Daten): Giudici und Stojanovi¢ (2016) mit eigenen Erweiterungen.
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Inwiefern iibersetzen sich die ungleich verteilten Startvorteile in Unterschie-
de, wie oft die Kantonsregierungen direkt auf den Bundesrat einwirken? Oder
anders gefragt: Vermag der von rein funktionalen Uberlegungen geleitete
und durch das Departementalprinzip motivierte Direktkontakt die (histo-
rische) Vertretungsschwiche gewisser Kantonsgruppen zu kompensieren?
Erstmals iiberhaupt bietet die Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbe-
fragung 2019/2020 dariiber systematisch Aufschluss. Denn: Mit Ausnahme
von (medial) inszenierten Bundesratstreffen, die kantonsseitig bisweilen aus
Protest 6ffentlich gemacht werden (u. a. SGT, 18.7.2001), verlaufen Zusam-
menkiinfte der Regierungen beider Staatsebenen meist diskret — und blieben
der Forschung bislang verborgen.

Tabelle 6.2.10: Direktkontakt zum zustdndigen Bundesratsmitglied (Querschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshaufigkeit Einflusschancen

nie BL inexistent NW

selten SH, AR, AI, TG, VS klein NW, SH, SG

gelegentlich ZH, BE, LU, UR, SZ, OW, mittel BE, LU, SZ, OW, GL, SO,
NW, GL, ZG, SO, BS, AR, BL, AR, Al, SG, TG, VD, JU
SH, Al SG, GR, AG, TI,
VD

oft UR, GL, FR, SO, VD, VS, gross ZH, UR, SZ, OW, GL, ZG,
NE, GE, JU FR, SO, BS, AG, VD, VS,

NE
sehr oft FR, JU sehr gross GR, AG, T1, GE

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 1 (Themensetzung) und Phase 2 (Politik-
formulierung). Soweit sie sich zwischen den beiden Phasen unterscheiden, geben die
kursiven Kantonskiirzel die Antworten aus Phase 2 wieder (ohne Hervorhebung: Phase 1).
NW (Phase 2) berichtet die kantonsspezifische Nutzungshdufigkeit mit «weiss nicht»; BL
(Phase 1) selbiges bei den kantonsspezifischen Einflusschancen. ZH antwortete bei den
kantonsspezifischen Einflusschancen mit einer Mittelkategorie zwischen «mittel» und
«gross» (Phase 2).

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

Tabelle 6.2.10 zeigt zunichst, dass sich der Direktkontakt zur Landesre-
gierung generell grosser Beliebtheit erfreut. Mit Ausnahme des Baselbieter
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und des Thurgauer Regierungsrates suchen simtliche Kantonsexekutiven
mindestens in einer Phase des bundespolitischen Willensbildungs- und Ent-
scheidungsprozesses mindestens gelegentlich den Direktkontakt — sei es, um
die bzw. den verantwortlich zeichnenden Departementsvorsteher fiir bestimm-
te, gegebenenfalls kantonsspezifische Problemlagen zu sensibilisieren und
den Bund zu entsprechenden Massnahmen zu bewegen (Themensetzung),
und/oder sei es, um die eigenen Interessen im vorparlamentarischen Verfah-
ren zu deponieren (Politikformulierung). Weiter spiegelt sich die historische
Vertretungsschwiche bzw. -stirke durchaus in der kantonsspezifischen Nut-
zungshaufigkeit. So findet sich mit Schafthausen ein iiber mehr als 170 Jahre
Bundesstaatsgeschichte bislang «bundesratsloser» Kanton unter den Selten-
nutzern (Politikformulierung). Umgekehrt geht die starke Hausmacht etwa
bei Solothurn, der Waadt und Neuenburg mit hédufiger direkter Kontakt-
aufnahme einher. So sucht der Solothurner Regierungsrat besonders in der
«Agenda-Setting»-Phase oft den Draht zur Landesregierung. Im Jahr 1832
dem «Siebnerkonkordat» der regenerierten Kantone beigetreten und nie dem
«Sonderbund» angehorend, zahlt Solothurn ndmlich zu einem der wenigen
katholischen Stinde mit tief verwurzeltem Freisinn, dem die liberal-radikale
Fiihrungsschicht des jungen Bundesstaats immer wieder Bundesratssitze zu-
schanzte — als Zeichen der Auss6hnung (u. a. Altermatt, 1991c, 2020; Giudici
und Stojanovi¢, 2016; Vatter, 2020b; vgl. NZZ, 12.8.2010; BZ, 21.8.2010).

Auch bei der Waadt, die im 19. Jahrhundert zur «Pentarchie» (BZ,
21.8.2010) zidhlte, iibertragt sich das magistrale Reprisentationsgewicht bis
heute in ausgeprigte Nutzungsfreude derjenigen Form des Direktkontakts,
die direkt auf die «oberste leitende und vollziehende Behorde des Bundes»
(Art. 174 BV) zielt. Gleiches gilt fiir den lange Zeit von der liberal-radikalen
Alleinherrschaft profitierenden «calvinistisch bekehrt[en] und [...] freisinnig
dominiert[en]» Kanton Neuenburg (TA, 29.10.2009), der aufgrund seiner
kontrastreichen Historie immer wieder bundesratskompatible Personlichkei-
ten hervorbrachte (Vatter, 2020b, 125-27).4> Zudem hatte Freiburg — der
einzige Kanton, der sich fiir die Antwortkategorie «sehr oft» entschied — mit
Gesundheitsminister Alain Berset (SP/FR; 2010-) zum Befragungszeitpunkt
einen Bundesratssitz inne. Insgesamt ist die Annahme, wonach im Bundesrat
traditionell schwach und/oder zum Befragungszeitpunkt nicht représentierte

42 Wihrend der am See gelegene Hauptort Neuchatel fiir den konservativen, von seinen
Notabeln und der preussischen Herrschaft geprigten Kantonsteil steht, hallen die bis-
weilen anarchischen Tendenzen in den von der Uhrenindustrie gezeichneten Gebieten
jenseits der Vue des Alpes bis heute nach (TA, 29.10.2009).
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Kantone selten, stark vertretene hingegen héufig direkt an das zustindige
Mitglied der Landesregierung gelangen, jedoch verkiirzt. Einerseits rufen
selbst bevolkerungsarme, landliche Stinde den Bundesrat hiufig direkt an,
die bisher iiberhaupt noch nie ein Mitglied stellten (Uri) oder im Gremium
iiber die ganze Bundesstaatsgeschichte gesehen ein Schattendasein fristeten
(Glarus). Andererseits vertrauen auch «bundesratserprobte» Kantone wie
Ziirich, Bern und Tessin nicht nur auf ihre herkunftsbedingten Fiirspreche-
rinnen und Fiirsprecher in der obersten Fiihrungsriege. Sie deponieren ihre
Anliegen nur gelegentlich direkt beim zustdndigen Bundesratsmitglied. Dies
gilt ebenso fiir den Kanton St. Gallen, der zum Befragungszeitpunkt mit
Karin Keller-Sutter (FDP/SG; 2019-) eine Bundesritin stellte, die zwischen
2000 und 2012 sogar als St. Galler Regierungsritin amtete. Gleichwohl
gelangt jene Kantonsregierung heute hochstens hie und da direkt an die
nationale Exekutive. Offensichtlich er6ffnet das Departementalprinzip
also einen grundsétzlich niederschwelligen, vertraulichen und bewusst
im Informellen verhafteten Direktkontakt zum zustindigen Mitglied des
Bundesrats. Derweil tibersetzt sich die historische Vertretungsstirke (bzw.
-schwiche) nicht automatisch in einen Startvorteil (bzw. -nachteil).

Wie erfolgversprechend ist der Direktkontakt zur Landesregierung? Wie
Tabelle 6.2.10 deutlich macht, handelt es sich nicht nur um eine vielge-
nutzte, sondern auch um eine sehr wirkméchtige informelle Strategie. Eine
deutliche Mehrheit von 18 Kantonsregierungen verteilt sich auf die beiden
Maximalausprigungen — ungeachtet davon, wie «bundesratserprobt» sie sind.
Uberall schligt das aus Kantonssicht kontaktforderliche Departementalprin-
zip durch, denn: Bundesritinnen und Bundesréte miissen sich alle vier Jahre
einer «sequenziellen Einzelwahl» stellen (Vatter, 2020b, 312). Um ihre Wie-
derwahlchancen zu steigern, sind sie wihrend der vierjdhrigen Legislaturpe-
riode stets darauf bedacht, sich ihrer Departementsfiihrung zur Wiederwahl
zu empfehlen. Referendumsfeste Vorlagen, welche die Hiirden einer eid-
genOssischen Volksabstimmung iiberstehen; aber insbesondere auch vom
eigenen Departement verantwortete Bundesgesetze, welche ihre Wirkung
nicht verfehlen, sind stets willkommene Profilierungschancen. Damit sich ein
Bundesgesetz nicht als zahnlos erweist, ist das zustindige Bundesratsmitglied
jedoch auf den Umsetzungswillen der Vollzugstriger angewiesen, sprich: der
Kantone. Es ist nimlich «keineswegs selbstverstindlich [...], dass in den
Kantonen auch vollzogen wird, was <in Bern> beschlossen wurde» (Linder
und Mueller, 2017, 221). Eine «relativ gut[e] Umsetzung der Bundespolitik»
(Linder und Mueller, 2017, 222) ist gerade dann wahrscheinlich, wenn der
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politische Konsens bei Bund und Kantonen hoch ist. An die Offentlichkeit
getragene Konfliktsituationen sind tunlichst zu vermeiden. So ergibt sich ein
eigentliches Tauschgeschift: Im Tausch um Einfluss bieten die Kantone dem
oder der in der Verantwortung stehenden Bundesritin ihr Vollzugswissen
an — dasjenige Vollzugswissen also, auf welches das jeweilige Mitglied der
Landesregierung angewiesen ist, um wirkungsvolle, effektive Bundesgeset-
ze zu zimmern, die es als personlichen Erfolg verbuchen kann. Genau dies
spiegelt sich in den kantonsspezifischen Einflusschancen wider. Stdnden,
welche solches «kantonales Fachwissen» anbieten konnen, auf das «der Bund
[...] angewiesen ist», ist ein Gehortwerden quasi sicher (beide Direktzitate
nach: SK ZH, 2021). Mit Ziirich, Schwyz, Obwalden, Zug, Basel-Stadt und
Genlf riicken zunédchst die finanzstarken NFA-Geber mit hohem Ressourcen-
index* in den Blick, welche von grosser bzw. gar sehr grosser Wirkmacht
ausgehen. Im Bundesparlament ebenso wie in den Plenarversammlungen
interkantonaler Konferenzen sind sie numerisch krass unterlegen; es steht
stets «[...] eine kleine Minderheit von NFA-Gebern einer grossen Mehrheit
von Empfiangern gegeniiber» (NLZ, 18.6.2014). Will der landesweite Finanz-
minister also ein latent drohendes Wiederaufflammen des «[a]lte[n] Streit[s]»
(WB, 7.5.2019) um den Finanzausgleich vermeiden, der bisweilen bis hin zu
einem Zuriickhalten bzw. Einfrieren der Gelder reicht (NZZaS, 15.2.2015;
NZZ, 23.2.2015), muss er sich gegeniiber den NFA-Gebern aufgeschlossen
zeigen. Ein Beispiel ist die von Ziirich wiederholt mit Erfolg direkt beim
zustindigen Bundesrat gestellte Kernforderung nach einer besseren Abgel-
tung der Zentrums- bzw. «A-Lasten» im Rahmen des soziodemografischen
Lastenausgleichs (NZZ, 27.6.2014; NZZ, 19.6.2018).*

43 Seit der 2008 in Kraft getretenen NFA bildet der Ressourcenindex die Grundlage fiir die
Errechnung der Hohe der horizontalen und vertikalen Ressourcenausgleichszahlungen
(vgl. Mueller et al., 2017). Der Ressourcenindex soll das Ressourcenpotential im
Vergleich zum Schweizer Durchschnitt abbilden. Er entspricht dem Wert der fiskalisch
ausschoptbaren Ressourcen eines Kantons und berechnet sich auf der Grundlage
der steuerbaren Einkommen der natiirlichen Personen, der Vermogen der natiirlichen
Personen sowie der steuerbaren Gewinne der juristischen Personen gemiss DBG
(Art. 3 Abs. 1-2 FiLaG).

44 Neben dem Ressourcenausgleich und dem Hirteausgleich ist der Lastenausgleich
der dritte Pfeiler der schweizweiten Transferzahlungen zwischen Bund und Kantonen
einerseits und zwischen den Kantonen andererseits. Unterschieden wird zwischen dem
geografisch-topografischen und dem soziodemografischen Lastenausgleich. Mit dem
soziodemografischen Lastenausgleich werden diejenigen Lasten abgegolten, die im
Zusammenhang mit der Bevolkerungsstruktur bzw. den Sonderlasten von Kernstddten
stehen (Art. 8 FiLaG).
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«Vollzugswissen gegen Einfluss»: Gestiitzt auf denselben Tauschhandel
vermogen auch kleinere, landlich geprigte (Gebirgs-)Kantone wie Uri, Gla-
rus, Wallis bzw. Graubiinden oder Kantone mit einer sprachlich-kulturellen
Minderheit wie das Tessin etwas fiir sich herauszuholen, wenn sie sich direkt
ans zustdndige Bundesratsmitglied wenden. Die besonderen Bediirfnisse
ebendieser Stéinde erwachsen dabei mitunter aus den schweizweit hochs-
ten Anteilen unproduktiver Fldche (53.9 Prozent in Uri; 53.3 Prozent im
Wallis; vgl. Bundesamt fiir Statistik [BFS], 2016).*> Umso stiirker muss die
Wertschopfung in den touristisch nutzbaren Gebieten forciert werden. Zu-
weilen macht dies gesetzliche Ausnahmebewilligungen notig, um welche
die Kantonsregierungen den Bundesrat wiederholt erfolggekront ersuchten.
So musste das vom dgyptisch-montenegrinischen Unternehmer Samih Sa-
wiris (¥1957) finanzierte Tourismusgrossprojekt in Andermatt (UR) mit
mehreren Hotels a 800 Zimmer, 600 Appartements, 100 Ferienhduser, einem
18-Loch-Golfplatz, einem Hallenbad, einer Shopping-Mall sowie weiteren
Freizeitanlagen zunichst von der sogenannten Lex Koller befreit werden. Der
Erwerb von Grundstiicken durch Personen im Ausland ist seit 1983 nimlich
bewilligungspflichtig (Art. 2 Abs. 1 BewG). Deshalb aktivierte der Urner
Regierungsrat und Berufsoffizier Josef Dittli (CVP/UR; 2004—2016) zunichst
seine Militdrnetzwerke, um beim damaligen Verteidigungsminister Samu-
el Schmid (SVP, dann BDP; 2001-2008) personlich vorzusprechen (WB,
27.11.2013). Spiter wurde der damalige Justizminister Bundesrat Christoph
Blocher (SVP/ZH; 2004-2007) nach Uri eingeladen, wo man am Rande einer
Benefizveranstaltung «[...] heimlich Verhandlungen [fiihrte; d. V.]» (LIVA;
23.11.2013; vgl. LUZ, 23.9.2006). Mit Erfolg: Nachdem Bundesrat Blocher
die «staatspolitisch[e] Bedeutung» des Vorhabens erkannte, sprach ihm der
Gesamtbundesrat das Potential zu, «das wirtschaftliche Vakuum zu fiillen»
(beide Direktzitate nach: LUZ, 23.9.2006), das dem abwanderungsgeplagten
«Ur-Kanton» durch den Riickzug der Armee und anderer Bundesbetriebe
drohte. Mitte 2006 befreite die Landesregierung das Milliardenprojekt des-
halb von der «Lex Koller» (LIVA, 23.11.2013; WB, 27.11.2013).

In dhnlicher Manier erkdmpfte der Walliser Staatsrat immer wieder raum-
planerische Sondergenehmigungen, indem er seine personliche Bande zum
Walliser Vertreter in der Landesregierung ausspielte. Letztere haben «[...] die
anderen Bundesrite stets fiir die Problematik der Besteuerung des Eigenmiet-
werts und der Zweitwohnungen sensibilisiert» (Bundesrat Pascal Couche-

45 Als «unproduktive Flichen» gelten stehende Gewisser, Fliessgewisser, unproduktive
Vegetation, vegetationslose Flachen, Gletscher und Firne (BFS, 2019, 11).
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pin [FDP/VS; 1998-2009]; zitiert nach: WB, 27.11.2018). Das Gesamtbild,
wonach die kantonsspezifischen Einflusschancen beim Direktkontakt zum
Bundesrat auch fiir Kantone mit einer sprachlich-kulturellen Minderheit gut
bis sehr gut stehen, rundet der Kanton Tessin ab: Seit die italienische Schweiz
dank der Wahl von Bundesrat Ignazio Cassis (FDP/TT; 2017-) nach 18 Jahren
Abstinenz wieder in der Landesvertretung Einsitz nimmt, ist von einem «po-
sitiven Cassis-Effekt» (NZZ, 4.1.2019) die Rede. In Bundesrat Cassis findet
der Siidkanton einen Aussenminister mit offenen Ohren, der «[...] nicht nur
den wichtigen Tessiner Handelspartner Italien bei Laune [hilt; d. V.], sondern
auch Deutschland» (NZZ, 4.1.2019) — und eigenhindig dafiir sorgte, dass
«in der Verwaltung [...] wieder mehr Italienisch benutzt [wird; d. V.]» (BZ,
15.11.2019). Auch initiierte er im Jahre 2018 einen ein- bis zweimal jdhrlich
stattfindenden «strukturierte[n] politische[n] Dialog mit der italienischen
Schweiz» (EFK, 2022, 26). In den Worten des Tessiner Magistraten selbst:
«[Un consigliere federale ticinese; d. V.] [n]on & un sesto consigliere di Stato ticinese.
Non puo venire e risolvere i problemi specifici del Ticino. Pero un consigliere federale
ticinese instaura un dialogo permanente col Governo cantonale, anticipa la discussione
di certi problemi, identifica delle soluzioni, funge da ponte tra Bellinzona e Berna

e quindi accelera e migliora la qualita della risposta.» (Bundesrat Ignazio Cassis
[FDP/TI; 2017—]; zitiert nach: ZWAI, 21.9.2017)

Setzen die Kantone im Vergleich zum Stand zu Beginn der 2010er Jahre
zusehends haufiger und/oder erfolgreich auf den Direktkontakt zum zustén-
digen Bundesratsmitglied? Tabelle 6.2.11 zeigt einen ausgesprochen stark
ausgeprégten positiven Zeittrend. Letzterer erfasste finanzstarke NFA-Geber
wie Ob- bzw. Nidwalden, Schwyz, Zug, Basel-Stadt oder Genf ebenso wie
kleinere, landlich geprigte (Gebirgs-)Kantone wie Uri, Glarus, Appenzell
Ausserrhoden, Graubiinden oder das Wallis. Auch Freiburg, Tessin oder Neu-
enburg, welche eine sprachlich-kulturelle Minderheit repréasentieren, gelangen
iiber die Zeit haufiger direkt an die Landesregierung. Nur sechs Kantone neh-
men weder beim «Agenda-Setting» noch wihrend der Politikformulierung
eine Veridnderung der kantonsspezifischen Nutzungshiufigkeit wahr (Ziirich,
Schafthausen, Appenzell Innerrhoden, Aargau, Thurgau, Waadt).

Dass Kantonsregierungen vielerorts zusehends versucht sind, an den Bun-
desrat zu gelangen, hat einerseits mit dem Bedeutungszuwachs interkantona-
ler Konferenzen zu tun. Denn: Léngst nicht alle Kantonsgruppen vermogen,
das interkantonale Konferenzgefiige als Themensetzungsvehikel zu nutzen.
Gerade fiir die Westschweizer Stiande, denen der Erfolg im Konferenzver-
bund oft verwehrt bleibt (vgl. Unterkapitel 6.3), gewinnt der direkte Draht
zur hochsten politischen Ebene daher umso mehr an Bedeutung. Andererseits
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befordern auch parteipolitische Verschiebungen die zunehmende Nutzungs-
freude. Wo «rot-griine Stianderats-Doppelvertretungen» (BIT, 19.11.2019)
zur Regel werden (bspw. Genf), fiirchtet die traditionell biirgerlich dominierte
Kantonsregierung um den Zugriff auf «ihre» Delegation (vgl. Abschnitt 6.2.2).
Man versucht daher zusehends, lieber bereits vor der parlamentarischen Be-
ratung auf den Bundesrat einzuwirken (vgl. HEU, 9.9.2011; TPS, 18.6.2015).

Tabelle 6.2.11: Direktkontakt zum zustindigen Bundesratsmitglied (Ldngsschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshiufigkeit Einflusschancen
deutlich stark ab-
seltenere nehmend
Nutzung
seltenere SO abnehmend SO, Al
Nutzung

keine Ver- ZH, BE, SZ, OW, ZG, FR, keine Ver- ZH, BE, UR, SZ, OW, ZG,
dnderung BS, SH, AR, Al, SG, AG, #nderung SO, BS, BL, SH, AR, Al, SG,
TG, TI1, VD, VS GR, AG, TG, VD, V§

héufigere BE, UR, SZ, OW, NW, GL, zunehmend UR, OW, NW, GL, ZG, FR,

Nutzung FR, ZG, BS, AR, SG, GR, SG, TL, VS, NE
TI, VS, NE, GE

deutlich stark zu-

héufigere nehmend

Nutzung

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 1 (Themensetzung) und Phase 2 (Politik-
formulierung). Soweit sie sich zwischen den beiden Phasen unterscheiden, geben die
kursiven Kantonskiirzel die Antworten aus Phase 2 wieder (ohne Hervorhebung: Phase
1). BL und NE (Phase 1) bzw. BL, GR und GE (Phase 2) berichten die Veridnderung der
kantonsspezifischen Nutzungshéufigkeit mit «weiss nicht»; BL, GR und GE (Phase 1) bzw.
GE (Phase 2) selbiges bei der Verdnderung der kantonsspezifischen Einflusschancen. ZH
gab keine Antwort zur Verdnderungen der kantonsspezifischen Einflusschancen (Phase 2).

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

Auch die kantonsspezifischen Einflusschancen sind vielerorts von einem
positiven Zeittrend geprégt (vgl. Tabelle 6.2.11). Wiederum ist die zuneh-
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mende Wirkmacht nicht einseitig, sondern sie verteilt sich {iber finanzstarke
NFA-Geber (wie Schwyz, Obwalden, Zug, Basel-Stadt oder Genf), kleine-
re, landlich geprigte (Gebirgs-)Kantone (Uri, Glarus) ebenso wie iiber die
lateinische Schweiz (Freiburg, Waadt, Wallis und Neuenburg bzw. Tessin
und Genf). Nicht zuletzt hat das Tauschgeschift «Vollzugswissen gegen Ein-
fluss» auch fiir die Bundesratsmitglieder selbst an Attraktivitit gewonnen.
Bundesratswahlen sind zusehends umstritten; Abwahlen wurden, wenn auch
auf bescheidenem Niveau, iiber die Zeit hdufiger (vgl. Vatter, 2020b). Grosse-
rer Profilierungsdruck vergrossert die Wahrscheinlichkeit, bei der bzw. dem
zustindigen Departementsvorsteher auf offene Ohren zu stossen.

Indes lassen sich die empirischen Befunde bis zu einem gewissen Grad
auch als Erwartungsdampfer an die «bundesratsverwohnten» Stinde lesen,
was die Moglichkeiten eines «offene[n] regionale[n] Lobbying[s]» betrifft
(Direktzitat nach: Regierungsrat Werner Luginbiihl [SVP, dann BDP/BE;
1998-2007]; zitiert nach: BZ, 4.12.2018). Aussagekriftig ist das Beispiel
des Kantons Bern, der seit Wegfall der Kantonsklausel bereits in Genuss
einer Doppelvertretung kam: Der acht Jahre wihrende Zweiersitz mit
Bundesritin Simonetta Sommaruga (SP/BE; 2010-2022) und Bundesrat
Johann Schneider-Ammann (FDP/BE; 2010-2017) trug Bern nicht eindeutig
mehr Schlagkraft ein. Als Bundesratsmitglied konne man heutzutage
«[...] kaum noch so offen fiir so ein Grossbauwerk im eigenen Kanton
weibeln, wie das Adolf Ogi fiir den Lotschberg-Basistunnel tun konnte»,
bilanzierte Regierungsritin Barbara Egger-Jenzer (SP/BE; 2002-2018)
denn auch niichtern (zitiert nach: BZ, 4.12.2018; vgl. auch NZZ, 20.10.2011).

Zusammenfassend kann der Bundesrat aus zwei Annahmen heraus Adressat
des kantonsseitig bemiihten Direktkontakts sein: Verfechterinnen und Ver-
fechter der territorialen Rationalitdt hoffen auf besondere herkunftsbedingte
Verbundenheit, wohingegen das Departementalprinzip einen funktional mo-
tivierten «gute[n] Draht» schaffe (BZ, 4.12.2018). Erstmals iiberhaupt bietet
die Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020 systema-
tisch Einblick, wie hiufig und wie erfolgversprechend personliche Kontakte
zwischen den Regierungsmitgliedern beider Staatsebenen sind. Dabei zeigt
sich: Es handelt sich um eine ausgesprochen rege genutzte, wirkmichtige und
iiber die Zeit stark an Bedeutung gewinnende informelle Strategie. Kein Kan-
ton gibt an, iiberhaupt nie direkt an die bzw. den zustindigen Bundesrat zu
gelangen. Dabei bietet sich die Moglichkeit, direkt mit der Landesregierung in
Kontakt zu treten, prinzipiell allen Kantonen. «Bundesratserprobte» Kantone
pachten den Zugang genausowenig exklusiv fiir sich, wie sich die fiinf bisher
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«bundesratslosen» Kantone zuriicknehmen wiirden. Keine Kantonsgruppe
vermag, den Zugang zu monopolisieren. Vielmehr haben finanzstarke NFA-
Geber, kleinere, liandlich geprigte (Gebirgs-)Kantone und/oder sprachlich-
kulturelle Minderheiten allesamt spezifisches Vollzugswissen im Kocher, das
sie dem bzw. der zustindigen Departementsvorsteherin im Tausch um Einfluss
anbieten konnen — Vollzugswissen, welches der zustindigen Bundesritin bzw.
dem zustindigen Bundesrat im Gegenzug Profilierungschancen verschafft.
Fiir in den Plenarversammlungen interkantonaler Konferenzen majorisierte
Kantone und/oder fiir Kantone, die den Zugrift auf «ihre» parteipolitisch
inkongruente Stinderatsvertretung zu verlieren drohen, gewinnt der Gang
zur Landesregierung zudem vermehrt als Bypassstrategie an Bedeutung.

6.2.4 Bundesverwaltung

«Es geht darum, Netzwerke zu
kniipfen zu den uns bekannten
Kaderangehorigen der
Bundesverwaltung und
Bundesbetriebe, die st. gallischer
Herkunft sind oder einst in der St.
Galler Staatsverwaltung gearbeitet
haben.»

Regierungsritin Rita Roos
(CVP/SG; 1996-2000),
zitiert nach: SDA/ATS, 28.10.1998

Ohne Kriegswirren, Skandale, politische Affidren und ambitionierte Bun-
desvorhaben, die irgendwo zwischen Genf und Chur, Basel und Bellinzona
in volumindsen Aktenordnern und abgeschotteten Winkeln der Amtsstuben
versandeten, tréife Klotis (1972) erniichternde Diagnose wohl nach wie vor
uneingeschrinkt zu: Die Verwaltung ist «[...] eine der grossen Unbekannten
in den Entscheidungsprozessen» (Kloti, 1972, 5; vgl. Urio, 1984; Linder,
1987; Varone und Giauque, 2022). Minimale Bundeskompetenzen, skelet-
tale Zentralverwaltung: Geradezu nichtig schien die im Jahre 1849 mit nur
70 Beamten gestartete Bundesverwaltung, die sich, dem liberalen Dogma des
«Nachtwichterstaates» verpflichtet, im Wesentlichen um das Zoll-, Pulver-
und Postregal der neuen Zentralgewalt kiimmerte (Germann, 1998, 35; vgl.
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Dardanelli und Mueller, 2019).46 Gegeniiber den Stinden zwar weisungs-
befugt, aber iiberaus schwach, vermochte die Bundesverwaltung kaum zu
beeindrucken. Noch bis 1857 iiberstieg der Staatshaushalt des damals gross-
ten Standes Bern denjenigen der Eidgenossenschaft bei Weitem. Der Bund
speiste seine Einkiinfte im Wesentlichen aus den an den Landesgrenzen er-
hobenen Warenzollen (Speich Chassé, 2012, 415-16). Derweil trumpften
die einst patrizisch-absolutistischen Stddteorte mit ihrem althergebrachten,
potenten Staatsapparat auf (vgl. Peyer, 1978). Daran dnderte auch wenig,
dass die Nationalisierung der Eisenbahnen (1901) und die beiden Weltkrie-
ge eine «sprunghafte Vermehrung des Bundespersonals [bewirkten; d. V.]»
(Germann, 2004, 43).

So gesehen bedurfte es Mitte des 20. Jahrhunderts der sprichwortlichen
«Bombe» (NZN, 5.9.1964), bis der neue Machtfaktor ins Bewusstsein riickte,
der in den schier endlosen Géngen des zentralstaatlichen Beamtenapparates
unscheinbar heranwuchs. Gemeint ist die «Mirage-Affare». Nur knapp
drei Jahre, nachdem die Bundesversammlung im Juni 1961 den Kauf von
100 Kampfllugzeugen des Types Mirage fiir einen Kredit von CHF 871 Mio.
bewilligte, erbat der Bundesrat einen stattlichen Nachtragskredit (CHF 356
Mio.) sowie weitere CHF 220 Mio. fiir teuerungsbedingte Mehrkosten. Das
Milizparlament*’” wurde iiber den Tisch gezogen, «von einem bestimmten
Kreis [...] anmassender Biirokraten [...] und machtliisterner Administrato-
ren [...] liberspielt, unvollstindig und zum Teil falsch informiert und [... ]
irregefiihrt» (NZN, 5.9.1964).

Mit der «Mirage-Affire» war ein zunichst zaghaftes akademisches Interesse
am verborgenen Gebaren in der Bundesverwaltung geboren. Fiir fodera-
lismusspezifische Fragen galt dies in betrichtlichem Masse. Denn: In der
Nachkriegszeit griffen zwei parallele Entwicklungen ineinander, welche beide

46 An anderer Stelle spricht Germann (2004, 43) von 80 Bundesbeamten, welche die
Allgemeine Bundesverwaltung 1849 zihlte. Insgesamt wurde das damalige Bundes-
personal auf 3080 Personen beziffert, wobei das Gros auf die Post-, Telefon- und
Telegrafenbetriebe (PTT) entfiel (vgl. Altermatt, 1991b, 293).

47 Zum Zeitpunkt der «Mirage-Affare» (1964) konnte die Bundesversammlung noch oh-
ne wesentliche Einschrinkungen als Milizparlament gelten, in welchem die National-
und Stinderite ihr politisches Amt bloss nebenamtlich ausfiihrten. Bereits die erste
systematische Befragung zeigte jedoch, dass die Mitglieder der eidgendssischen Rite
schon in den 1970er Jahren im Durchschnitt gut die Hilfte ihrer Arbeitszeit in ihr na-
tionales Mandat investierten (Kerr, 1981). Zur Entwicklung der Bundesversammlung
vom Miliz- zum Halbberufsparlament vgl. Vatter (2020a, 270-72).
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mit einer enormen Stirkung der administrativen Sphire einhergingen. Einer-
seits wuchsen die Bundesaufgaben stark an (vgl. Freiburghaus und Buchli,
2003; Dardanelli und Mueller, 2019). Der Ausbau des gestaltenden Leistungs-
und Wohlfahrtsstaats entriss den Kantonen sicher geglaubte Kompetenzbe-
reiche (u. a. Biirgerrechtsfragen, Sozialfiirsorge). Neue Regulierungsberei-
che, welche die gesellschaftliche Modernisierung schuf, fielen meist direkt
der Bundesebene zu; quasi teleologisch dem «Popitz’schen Gesetz von der
Anziehungskraft des zentralen Etats» (1927) folgend (Freiburghaus, 2021).
Nicht zufillig gehorten daher bereits in den 1970er Jahren fiinf Einheiten
der Bundesverwaltung dem Kreis der in der Schweizer Politik besonders ein-
flussreichen Akteure an (Kriesi, 1980, 316).*® Andererseits rissen so geteilte,
verzwickt verflochtene Verantwortlichkeiten ein. Der Bund verabschiedete
Rahmengesetzgebungen und libernahm das Gros der (Misch-)Finanzierung,
wohingegen der Erlass von Ausfiihrungsgesetzen und deren Umsetzung bei
den Stdnden verblieb. Anders gesagt musste das sich selbst erméchtigende
Zentrum die Kantone «[...] mit dem Vollzug belohnen» (Freiburghaus und
Buchli, 2003, 52), was dem vielbeschworenen Vollzugsfoderalismus den
Weg bereitete (vgl. Mueller und Fenna, 2022).

Die Kantone begriffen rasch: Wollten sie nicht weiter zuriickgedriangt
werden, musste auch der hochgradig spezialisierte, arbeitsteilige Beamtenap-
parat Adressat ihrer Kontakt- bzw. Einwirkungsversuche werden. Schindler
(1961, 60) beobachtete bereits Anfang der 1960er Jahren, wie «[...] das
Verhiltnis zwischen Bundesverwaltung und gliedstaatlicher Verwaltung stér-
ker in den Vordergrund [getreten sei; d. V.]». Allerdings verpasste es die
politikwissenschaftliche Forschung, ebendiesen Veridnderungen im prakti-
schen Miteinander der Staatsebenen gebiihrend Rechnung zu tragen. Uber
das «bureaucratic lobbying» ist praktisch nichts bekannt. Aufgrund des in
der Bundesverwaltung geltenden «Geheimhaltungsgrundsatz[es]» (BBI 2003
1964) waren amtliche Dokumente fiir die Forschung kaum je zu bekommen.*’

48 In absteigender Reihenfolge nach der Anzahl der Nennungen der als «im allgemeinen
[sic!] sehr wichtig» eingeschétzten Organisationseinheiten geordnet, handelt es sich
namentlich um das Eidgendssische Volkswirtschaftsdepartement (EVD; Platz 10), das
Eidgenossisches Finanz- und Zolldepartement (EFZD; Platz 11) und das Bundesamt
fiir Industrie, Gewerbe und Arbeit (BIGA) (Platz 15; Kriesi, 1980, 316).

49 Soweit das Gesetz einzelne Informationen nicht ausdriicklich fiir zugénglich erklirte
(bspw. Recht auf Einsicht von Vernehmlassungseingaben) und sofern nicht bestimmte
Voraussetzungen erfiillt waren (bspw. Akteneinsichtsrecht im Verwaltungsverfahren),
bestand bis zur Einfiihrung des Offentlichkeitsprinzips per 1.7.2006 kein Anspruch
auf Zugang zu amtlichen Dokumenten (BBI 2003 19645-67; vgl. Brunner und Mader,
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Selbst das im Juli 2006 eingefiihrte Offentlichkeitsprinzip gilt in der Praxis
«nirgends absolut» (Cottier et al., 2008, 128; vgl. Brunner und Mader, 2008).
Unter die insgesamt neun rechtlichen Ausnahmebestimmungen, welche Art. 7
BGO abschliessend regelt, fillt ausgerechnet auch der vorliegend relevante
Bereich: Wann immer der Zugang zu amtlichen Dokumenten die Bezie-
hungen zwischen dem Bund und den Kantonen oder zwischen Kantonen
beeintriichtigen konnte (Art. 7 Abs. 1 lit. e BGO), kann dessen Gewihrung
eingeschrinkt, aufgeschoben oder verweigert werden. Ebendieser Schutzme-
chanismus sollte — wie es der zusténdige Justizminister Christoph Blocher
(SVP/ZH; 2004-2007) formulierte — das in Art. 15a RVOV verrechtlichte

Tauschgeschiift «Vollzugswissen gegen Einfluss» schiitzen™:

«Die Kantone liefern dem Bund viele Informationen, und wenn sie damit rechnen
miissen, dass wegen des Offentlichkeitsprinzips des Bundes diese Informationen
bekannt gegeben werden, werden sie ganz einfach dafiir sorgen, dass wir diese Infor-
mationen nicht mehr bekommen. [...] Wir sind interessiert daran, dass die Kantone
uns die Informationen liefern.» (zitiert nach: AB, 2004, 1262)

Die Ausnahmebestimmungen im Bundesgesetz iiber das Offentlichkeitsprin-
zip der Verwaltung vom 17. Dezember 2004 (BGO), welche den Geltungsbe-
reich des Offentlichkeitsprinzips gerade in Foderalismusfragen einschrinken,
verdeutlichen erneut die besonderen Vorziige der Staatsschreiberinnen- und
Staatsschreiberbefragung 2019/2020. Dank ihnen lisst sich erstmals syste-
matisch aufschliisseln, wie und wie erfolgreich die Kantone im Dunkeln der
Amtsstuben lobbyieren — wihrend derjenigen Phase des bundespolitischen
Willensbildungs- und Entscheidungsprozesses also, welche rechtlich prak-
tisch nicht normiert ist, was informellen Einwirkungsversuchen Tiir und Tor
offnet (Sigesser, 2007, 112; vgl. Uhlmann, 2011; Riiefli, 2016).%! Dies bietet
Aufschluss iiber die mannigfachen «informellen Kontakte zwischen Kan-
tonsvertretern und der Bundesverwaltung», welche ansonsten «den Stempel

2008, 2—4). Als «amtliches Dokument» gilt gemiss Art. 5 Abs. 1 BGO «([...] jede
Information, die: a. auf einem beliebigen Informationstriger aufgezeichnet ist; b. sich
im Besitz einer Behorde befindet, von der sie stammt oder der sie mitgeteilt worden
ist; und c. die Erfiillung einer 6ffentlichen Aufgabe betrifft».

50 Seit 1.4.2016 sieht Art. 15a RVOV betreftend die Zusammenarbeit mit den Kantonen
und weiteren Vollzugstrigern eine Pflicht fiir die Bundesverwaltung vor, bei der Erar-
beitung eines Vorentwurfs die Kantone zur Priifung von Vollzugsfragen einzubeziehen
(EFK, 2022, 27).

51 Formalrechtlich beginnt die Mitwirkung der Kantone erst mit der Vernehmlassung
(vgl. Unterkapitel 5.3).
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«vertraulich> [tragen; d. V.]» (beide Direktzitate nach: AZ, 22.6.2018; vgl.
2022).

Wiederum folgt der kantonsseitig bemiihte Direktkontakt zum Bundesper-
sonal denselben inzwischen bekannten Rationalitdten. Die Kantone vermo-
gen auf die Herkunft der Bundesbeamtinnen und Bundesbeamten zu setzen.
Angesichts von deren Préagekraft kann es «nicht gleichgiiltig sein, wer die
hochsten Positionen im administrativen Apparat einnimmt», konstatierte
bereits KlI6ti (1972, 12). Doch: Anders als im Vorfeld von Bundesratswah-
len, wenn die «Kantonsfrage» immer wieder fiir hitzige Diskussionen sorgt
(vgl. Abschnitt 6.2.3), wird beim (hochrangigen) Bundespersonal kaum je
eine regional ausgeglichene Vertretung eingefordert. Mit einem Hang zur
Verklirung und ohne genaue Zahlen zu nennen, berichten Beobachter vom
helvetischen Feingefiihl bei der Rekrutierung des administrativen Spitzenper-
sonals (Chapman, 1959, 113; Lehmbruch, 1967, 41).5

Allerdings lagen bislang keine Daten dazu vor, wie es um den Kanton-
sproporz an der Spitze der Bundesidmter steht; dem eigentlichen «Riickgrat
der Bundesverwaltung» (Grisel, 1984, 213).%® Abbildung 6.3 zeigt nun: Be-
volkerungsgrosse und die kumulierte Anzahl bisheriger Amtsdirektorinnen
und Amtsdirektoren der Bundesdmter sind stark und signifikant miteinander
korreliert (r = .77**). Ob- bzw. Nidwalden und Glarus stellten in der iiber
170-jahrigen Bundesstaatsgeschichte tiberhaupt noch nie Personal fiir die
«Spitze der Verwaltungshierarchie» (Germann, 1998, 152) — und dies, obwohl
sich angesichts der stattlichen Zahl von bis zu 70 Bundesédmtern weitaus mehr

52 Chapman (1959, 113) wortlich: «The federal authorities try to keep a balance not
only between the cantons, so that each is properly represented, but also between the
political parties, the religions, and the languages». Bei Lehmbruch (1967, 41), einem
der Vordenker der Konkordanzdemokratie, wird die Schweiz als Musterbeispiel eines
Proporzsystems dargestellt, das sich u. a. durch «[...] die Amterbesetzung nach den
Grundsitzen der <Paritét> oder des <Proporz> der rivalisierenden Gruppen, als Garantie
des Kompromisscharakters der politischen Entscheidungen [auszeichnet; d. V.]».

53 Der Begriff «Bundesamt» existierte 1848 noch nicht. Stattdessen war von «Biiro»,
«Anstalt» oder «Stitten» die Rede (bspw. die 1853 eingerichtete Eidgendssische
Miinzstitte). Erst 1912 taucht er erstmals auf, als im EVD (heute Eidgendssisches
Departement fiir Wirtschaft, Bildung und Forschung [WBF]) das Bundesamt fiir
Sozialversicherungen (BSV) gegriindet wurde. Zwei Jahre spiter fand «Amtsstelle»
Eingang in die Terminologie der Bundesverfassung (Art. 103 Abs. 2 aBV 1874; vgl.
Steffen Gerber, 2004).
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Direktorenposten ergeben als Bundesratssitze.>* Unter den «Topkader[n]»
(AZ, 6.8.2019)> sind die Kantone also ungleich vertreten.

54

55

Anders als die seit 1848 verfassungsmissig festgelegte Anzahl von sieben eidgendssi-
schen Departementen besteht bei der Anzahl der Bundesémter seit jeher Spielraum
(Germann, 1998, 36; vgl. Altermatt, 1991b). Eine Erhebung der Anzahl der Bun-
des@amter der zentralen Bundesverwaltung findet sich bei Germann (1998, 51) fiir
den Zeitraum 1928-1991 bzw. bei Varone (2013, 121) fiir 2001-2005. Ihnen zufolge
schwankte die Anzahl der Bundesémter in der zentralen Bundesverwaltung zwischen
45 (1928) und 70 (2011). Im Jahr 2021 belief sie sich auf 53 (RVOV, Anhang 1).
Das Gehalt des Bundespersonals wird anhand von insgesamt 38 Lohnklassen kalkuliert
(Art. 15 BPG). Als Kaderfunktionen gelten Stellen ab Lohnklasse 24; darunterlie-
gendes Personal ist nachrangig (AZ, 6.8.2019). «Topkader» ist derweil dasjenige
Bundespersonal, das in den Lohnklassen 34-38 eingestuft ist.
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Abbildung 6.3: Bevolkerungsgrosse und kumulierte Anzahl Direktorinnen und Direktoren
von Bundesémtern pro Kanton (1848-2022)

o[BE]

60 1

0 500000 1000000 1500000

Anm.: N = 279 Direktorinnen und Direktoren von Bundesdmtern, deren kantona-
len Herkunft rekonstruiert werden konnte. Bei der Bestimmung dessen, was kanto-
nale Herkunft bei den Amtsdirektorinnen und Amtsdirektoren ausmacht, mussten in-
tertemporale Vergleichbarkeit und inhaltliche Aussagekraft gegeneinander abgewogen
werden. In seiner elitesoziologischen Studie behalf sich Kloti (1972, 85) mit dem
Heimat- und/oder dem (Jugend-)Wohnort. Aus heutiger Warte taugt die Stitte, an
der Bundeskader zwischen dem fiinften und dem zwanzigsten Altersjahr die meiste
Lebenszeit verbrachten, jedoch kaum. Als Lebensphase ist die Jugend zeitlich nicht
nur schwer einzugrenzen und je nach geschichtlicher Epoche variabel (vgl. Moser,
2010). Vielmehr bildet jenes Kriterium den entgrenzten Lebensstil des ausgehenden
20. und anbrechenden 21. Jahrhunderts nicht mehr ab (u. a. ausgedehnte Reisen, linge-
re Auslandsaufenthalte zu Studien- und/oder Berufszwecken). Im Lichte hiufiger Um-
ziige, Ortswechsel und ausgeprigter Pendlermobilitét taugt auch der Wohnort einer
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Amtsdirektor bzw. eines Amtsdirektors nicht als Kriterium «kantonaler Herkunft». Trotz
der in Abschnitt 6.2.3 erlduterten Unschéirfen, wich der Heimatort bis ins 20. Jahrhundert
«nicht entscheidend» (Kloti, 1972, 85) vom Ort der politischen Sozialisation ab. So
kann der Heimatort weiterhin als «wichtig als Zeugnis fiir die Herkunft [...] [der; d. V.]
Familie» (NZZ, 20.3.2017) gewertet werden. Er ist weiterhin «identititsstiftend»; seine
«emotionale Bedeutung vorschnell zu unterschitzen, wire verfehlt» (BEO, 14.3.2018; vgl.
TA, 9.5.2012; SAW, 15.7.2017). Entscheidend ist zudem, dass der Heimatort aufgrund
der Datenverfiigbarkeit als einziges iiber die Zeit vergleichbares Kriterium «kantonaler
Herkunft» iibrigbleibt — und so erlaubt, erstmals iiberhaupt nachzuvollziehen, woher die
Bundeskader stammen. Stand: 31.12.2022 (Anzahl) bzw. 3. Quartal 2023 (Bevolkerung).

Quelle (Daten): eigene Datenerhebung gestiitzt auf Archiv- und Medienrecherchen sowie
OBELIS (2023).

Der kantonsseitig bemiihte Direktkontakt zur Bundesverwaltung muss sich
jedoch nicht zwingend auf das Band der gemeinsamen Heimat stiitzen. Er
kann auch funktional motiviert sein. Horizontal in sieben Departemente und
die Bundeskanzlei gegliedert; vertikal in Stéibe und mittels Bundesdmtern,
Direktionsbereichen, Abteilungen bzw. Sektionen in Linien aufgefichert (vgl.
Altermatt, 1991b; Varone, 2013; Kiibler et al., 2020): Die charakteristischen
Biirokratiemerkmale Hierarchieprinzip, Schriftlichkeit und Aktenkundigkeit
ebenso wie Arbeitsteilung und Professionalitét finden sich im Organigramm
der Bundesverwaltung wieder. So bieten sich den Kantonsregierungen
zahlreiche Moglichkeiten, stets bei derjenigen Bundesverwaltungseinheit zu
intervenieren, bei der es geschiftsspezifisch geboten scheint.

Setzen die Kantone auf die «Ihrigen» unter den rund 39’000 Bundesbe-
amtinnen und Bundesbeamten®® — oder lassen sie sich vom Funktionalen
leiten? Und in welcher Phase des bundespolitischen Willensbildungs- und
Entscheidungsprozesses spielen sie «die Karte Direktkontakt» bevorzugter-
weise? Zunichst sind die Kontakte wihrend der Themensetzung vor allem
auf langfristigen Beziehungsaufbau angelegt. Es soll sich eine «disponibilité
réciproque» (TPS, 20.9.2004) ausformen. Wie die Staatsschreiberinnen- und
Staatsschreiberbefragung 2019/2020 zeigt, bemiiht jedoch nur eine kleine
Minderheit von vier bzw. drei Stinden den Eigen-«Wert sozialer Beziehun-
gen» (Freitag, 2014a, 11) zwecks «Agenda-Setting». Freiburg, Tessin, Waadt
und Genf sind die einzigen Vielnutzer, die hdaufig Bundeskadertreffen ver-
anstalten (vgl. Tabelle 6.2.12). Dabei laden sie das gesamte hochrangige

56 2021 belief sich der Personalbestand der Bundesverwaltung auf 39°729 Mitarbeitende
(EPA, 2022).
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Bundespersonal zum Stelldichein; ungeachtet dessen, aus welchem Kanton
die Chefbeamtinnen und Chefbeamten stammen. Uri, Freiburg und Aargau
sind die einzigen drei Vielnutzer, welche enge territoriale Bande forcieren.
Thre Einladungsschreiben richten sich just an diejenigen Bundesbediensteten,
welche ihnen aufgrund ihres Geburts- oder Wohnortes besonders verbunden
sind (vgl. Tabelle 6.2.13). Unterschiedliche Rationalitiit, gleicher Zweck: Sol-
che Netzwerkanldsse nehmen sich zum Ziel, den Menschen hinter den dicken
Mauern der Verwaltungsbauten unabhiingig von bestimmten Bundesvorha-
ben zu begegnen. Jedwedes «Netzwerkmanagement», das der «moglichst
frithzeitigen Einflussnahme» dienen soll, muss auf «Fachpersonen in der
Bundesverwaltung» zielen (alle Direktzitate nach: RR LU, 2013, 9). So hélt
auch der St. Galler Regierungsrat fest:

«Die jéahrlichen Zusammenkiinfte der Regierung [...] mit den Kader[n] der Bun-

desverwaltung geben die Gelegenheit des gegenseitigen Kennenlernerns, was im
Bedarfsfall die gegenseitige Kontaktautnahme erleichtert.» (RR SG, 2002, 14)

Konkret: Wer die Sektionschefin des BAV zuvor einmal auf einen Kaffee traf
und/oder bei einer Apéro-Veranstaltung mit dem Abteilungsleiter des Bundes-
amts fiir Kommunikation (BAKOM) ins «Du» wechselte, findet anekdotische
Ankniipfungspunkte, wenn es spéter einmal darum geht, auf den fehlenden
Autobahnzubringer, der den Kantonshauptort verkehrsbelastet, oder auf die
Schliessung einer fiir die ldndliche Versorgung unverzichtbaren Postfiliale
aufmerksam zu machen. In dieser Hoffnung setzen die erwihnten Vielnutzer
auf die «Stiarke schwacher Bande» (Granovetter, 1973).

Besonders ins Auge springt Freiburg: Als einziger Kanton iiberhaupt ver-
anstaltet dessen Staatsrat sowohl hiufige Bundeskadertreffen als auch hiufige
Veranstaltungen mit dem Freiburger Bundespersonal sdmtlicher Lohnklassen
(vgl. Tabelle 6.2.12 bzw. Tabelle 6.2.13). Bereits im Jahre 2004 griindete
er ein Netz, «[...] dem hohe Bundesbeamte angehoren, die dem Kanton
Freiburg nahestehen» (CdE FR, 2023). Sie alle werden mindestens einmal
jahrlich zu einem «geselligen Anlass» geladen. Potentielle Giste gibt es viele,
denn: Das Freiburgerland ist ein beliebter Wohnort des Bundespersonals. Im
Jahr 2010 liessen sich dort 3195 Bundesangestellte nieder, die dem Kanton
eine Wertschopfung von CHF 111.3 Mio. eintrugen (Mayer und Schnyder,
2012, 19). Nach Bern — notabene Sitz der Bundesbehorden — verzeichnet
Freiburg gar die schweizweit zweithochste Bundesbeamtendichte. Von 1000
Kantonsbewohnerinnen und Kantonsbewohner standen 2010 in Freiburg 11.5
und in Bern 14.8 Prozent im Bundessold (FN, 27.2.2012; vgl. Mayer und
Schnyder, 2012). Bequeme Schnellzugstrecken in die Bundesstadt, giinstige
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Land- und Wohnungspreise, attraktive Steuerkonditionen und ein qualitativ
hochstehendes Schulsystem: Der Freiburger Staatsrat weiss seine Triimpfe
«als Vorteil [zu] nutzen» (Staatsrat Beat Vonlanthen [CVP/FR; 2004-2016];
Direktzitat nach: FN, 27.2.2012). Wiahrend der Themensetzung richtet er sei-
ne Interessenvertretung ganz bewusst auf die Ndahe zum Verwaltungspersonal
des Bundes aus. Die geringe Distanz iiber die Saane erlaubt, wihrend der
Session zu niederschwelligen Themenanlidssen zu laden — etwa anldsslich des
Sankt-Nikolaus-Tages, dem Festakt fiir den Schutzpatron des Kantonshaup-
tortes. Dort trifft eine Regierungsdelegation auf gut und gerne 250 geladene
Giste; darunter «[...] die dem Kanton Freiburg nahe stehenden hoheren
Kader der Bundesverwaltung» (FN, 4.12.2019; vgl. HEU, 26.5.2021).

Anders als von (Kl6ti, 1972, 85) spekuliert, erweisen sich «geografisch[e]
[...] Griinde» (OAS, 11.8.2013) aber nicht per se als Vor- oder Nachteil. Dass
Altdorf, Bellinzona und Genf im Unterschied zu Freiburg 150, knapp 190
bzw. 120 Bahnminuten von «Bundesbern» entfernt liegen, hindert Uri, das
Tessin und Genf namlich nicht daran, aktiv zu werden. Eine wichtige Rolle
spielen die stdndigen Vertretungen (vgl. Unterkapitel 6.4). Vor Ort fadeln die
«lobbyiste[s] du Canton & Berne» (BIC VD, 23.8.2007) «informell[e] Treffen
ohne Traktandenliste mit [...] Bundesbeamten» ein, um «neue Kontakte zur
Verwaltung» zu kniipfen (beide Direktzitate nach: AZ, 1.3.2002; vgl. BAZ,
9.12.2017). Es handelt sich also um vorgespurte «rencontres avec ceux que
nous appelons les Vaudois de Berne. Des gens qui ont des attaches avec le
canton. Soit qui’ils y ont vécu ou étudié» (Direktzitat nach: NOU, 31.10.2014).
Weitgehend traktandenlose Beziehungen zu den «collaborateurs <genevois
ou amis de Geneve> de 1’administration» (beide Direktzitate nach: TDG,
1.6.2010) gehoren ausdriicklich zum Aufgaben- und Pflichtenheft kantonaler
Delegierter (vgl. Unterkapitel 6.4).
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Tabelle 6.2.12: Organisation von Bundeskadertreffen (Querschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshéufigkeit Einflusschancen
nie ZH, BE, SZ, OW, NW, GL, inexistent SZ,NW, SG
ZG, SO, SH, AR, SG, GR,
AG
selten UR, Al Kklein ZH, UR, OW, GL, ZG, SO,
BS, BL, SH, AR, Al GR,
AG, TG, JU
gelegentlich BS, BL, TG, VS, NE mittel LU, VS, NE
oft LU, FR, TL, VD, GE, JU gross FR, TL, VD
sehr oft sehr gross GE

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 1 (Themensetzung). BE berichtet die kan-
tonsspezifischen Einflusschancen mit «weiss nicht».

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.
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Tabelle 6.2.13: Treffen mit Bundesbeamtinnen und Bundesbeamten, die mit dem eigenen
Kanton aufgrund ihres Geburts- oder Wohnortes besonders verbunden sind (Querschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshaufigkeit Einflusschancen

nie ZH, SZ, OW, ZG, AR, GR inexistent SZ

selten BE, GL, SH klein ZH, BE, OW, GL, ZG, SO,

SH, AR, SG, AG, TG

gelegentlich NW, SO, BS, BL, Al, SG, mittel LU, UR, FR, BS, BL, Al,
TG, TI, VD, VS, NE, GE, GR, TI, VD, VS, NE, GE
JU

oft LU, UR, FR, AG gross JU

sehr oft sehr gross

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 1 (Themensetzung). NW berichtet die kan-
tonsspezifischen Einflusschancen mit «weiss nicht».

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

All diesem Engagement zugunsten des auf Langfristigkeit angelegten,
traktandenunabhiéngigen Beziehungsaufbaus zum Trotz: Exakt die Hilfte
aller Kantonsregierungen organisiert iiberhaupt nie Bundeskadertreffen, Uri
und Appenzell Innerrhoden hochstens selten (vgl. Tabelle 6.2.12). Sechs
Stiande sehen von Vernetzungsanldssen gédnzlich ab, welche sich an das
in den eigenen Landen geborene oder wohnhafte Bundespersonal richten.
Schliesslich sind derartige Netzwerkoffensiven kostspielig. Beispielsweise
beziffert die Luzerner Staatskanzlei das Budget fiir ein jdhrliches Bundeska-
dertreffen mit CHF 30’000 (RR LU, 2013, 13).

Im «Agenda-Setting» erweist sich funktional motivierter Direktkontakt als
eintrdglicher; er ist eintrdglicher als Direktkontakt, welcher auf die gemein-
same Herkunft zielt. Bei den Bundeskadertreffen gehen mit Freiburg, Tessin,
Waadt bzw. Genf immerhin vier Kantone von grossen bzw. gar sehr grossen
kantonsspezifischen Einflusschancen aus. Fiir die Mittelkategorie entscheiden
sich mit dem Wallis und Neuenburg zwei weitere lateinische Stinde. Hinzu
kommt Luzern; der einzige Deutschschweizer Kanton, dessen im «Konzept
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Interessenvertretung [...] beim Bund» prominent vorgesehene «Treffe[n]
zwischen Mitgliedern des Bundeskaders mit Bezug zum Kanton Luzern [und
dem] Regierungsrat Kanton Luzern» (RR LU, 2013, 10) zumindest mittel-
grosse Wirkmacht entfalten. Umgekehrt erachtet mit dem Kanton Jura bloss
ein einziger Stand die Wahrscheinlichkeit als gross, dank Zusammenkiinften
mit jurassischstimmigen bzw. im Jura wohnhaften Bundesbedienstete zum
Zug zu kommen. Zwar ist nur eine kleine Zahl des hochrangigen Bundes-
personals jurassischer Herkunft (vgl. Abbildung 6.3). Dieses ist aber umso
williger, dem jlingsten Kanton die notige Aufmerksamkeit zu schenken. In
den Worten von Julien Hostettler, dem jurassischen «délégué aux affaires
fédérales»:

«[Notre] diaspora, trés attachée a sa terre natale, doit étre intégrée a nos discussions.
11 faut que ces Jurassiens exilés rejouent dans 1’équipe.» (TLMD, 23.9.2018)

Im Vergleich zur Themensetzung ist «bureaucratic lobbying» wihrend der
Politikformulierung insgesamt deutlich hiufiger. Anders gesagt ist der Di-
rektkontakt zur Bundesverwaltung eher auf Einflussnahme auf ein konkretes
Geschift als auf langfristigen Beziehungsaufbau aus (vgl. Tabelle 6.2.14 bzw.
6.2.15). Den Kantonen blieb nicht verborgen, dass es immer 6fter die Bundes-
verwaltung ist, die «[...] einen Auftrag an den Bundesrat [formuliert; d. V.]»,
als umgekehrt. So driickt es Ueli Stiickelberger aus; einst Fiihrungskraft im
BAV (Direktzitat nach: Daum et al., 2014, 65). Die Staatsschreiberinnen- und
Staatsschreiberbefragung 2019/2020 zeigt denn auch, wie eine iiberwiegende
Mehrheit der Kantonsregierungen den Draht zum je sachzustéindigen Bundes-
amt zumindest gelegentlich forciert — so, wie es die funktionale Rationalitét
des Direktkontakts will.
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Tabelle 6.2.14: Direktkontakt zur Direktorin bzw. dem Direktor des zustéindigen Bundes-
amtes (Querschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshaufigkeit Einflusschancen

nie SZ, NW inexistent SZ,NW

selten 7G, SH, TI klein SH

gelegentlich BE, LU, UR, OW, BS, BL, mittel ZH, BE, LU, OW, SO, BL,
Al SG, GR, AG, TG, VS AR, Al SG, TG, VS, NE

oft ZH, GL, FR, SO, AR, VD, gross UR, GL, ZG, FR, GR, AG,
NE, GE, JU TI, VD, JU

sehr oft sehr gross BS, GE

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 2 (Politikformulierung).

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

Interessanterweise gilt das «Primat des Funktionalen» weitgehend unge-
achtet von der Hierarchiestufe: Je neun Kantonsregierungen berichten, oft
an die Amtsdirektorin bzw. den Amtsdirektor oder an nachrangige Mitarbei-
tende des zustdndigen Bundesamtes zu gelangen. Sechs jener Vielnutzer —
namentlich Glarus, Solothurn, Appenzell Ausserrhoden, Waadt, Neuenburg
und Genf — suchen den Draht zum Bundespersonal karrierestufenunabhingig
hiufig. Fiir Ziirich, Freiburg, Tessin und das Wallis fillt der «Faktor Lohnklas-
se» hingegen ins Gewicht; allerdings nicht nach der intuitiven Vermutung,
wonach hohere Posten ein bevorzugtes, weil machtvolleres Ziel abgeben.
Wihrend sich die Ziircher und Freiburger Kantonsregierung haufig an die
Amtsdirektion wenden, kontaktiert der Tessiner bzw. Walliser Staatsrat Amts-
mitarbeitende jedweder Karriereleitersprosse. Gerade der Siidkanton, der
seit jeher mit der Untervertretung des Italienischen in den Kaderpositionen
hadert (Kiibler et al., 2020)°7, setzt bewusst auf diese Breitbandstrategie

57 Rund 80 % der Erlasse der Bundesverwaltung werden urspriinglich auf Deutsch ver-
fasst; fast 19 % auf Franzosisch. Nur eine Minderheit der deutsch- und franzosischspra-
chigen Bundesangestellten versteht Italienisch. In der Praxis gelangt die italienische
Sprache fast ausschliesslich bei Ubersetzungen und in der externen Kommunikation
zur Anwendung (SWII, 11.2.2021; vgl. Kiibler et al., 2020).
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(vgl. BAZ, 24.3.2001; NLZ, 22.5.2010; LB, 4.12.2012). Die empirischen
Befunde, welche durch die zwolf bzw. zehn Gelegenheitsnutzer unterstrichen
werden, sind eindeutig: Wihrend der Politikformulierung sind die chronisch
iiberlasteten Bundesratsmitglieder «viel weiter von Sachfragen entfernt» (BZ,
4.18.2018) als die kantonalen Regierungen. Letztere miissen sich aufgrund
von Vernehmlassungseingaben bereits in einer frithen Prozessetappe in die
vollzugsspezifischen Finessen einarbeiten (vgl. Kapitel 5). «[S]entir venir les
dossiers importants et d’influencer les discussion», formuliert Staatsrat Ro-
berto Schmidt (CSPO/VS; 2017-) daher das ambitionierte Ziel, wann immer
ein Kantonsregierungsmitglied zum Telefonhdrer greift — und darauf hoffen,
am anderen Ende des Apparates eine willige (Chef-)Beamtin bzw. einen
willigen (Chef-)Beamten zu finden, der dem zu zimmernden Vorentwurf
einen kantonalistischen Anstrich verpasst (Direktzitat nach: NOU, 5.3.2014).
Dementsprechend hiufig bemiihen die Exekutiven kleiner wie grosser, geo-
grafisch nahe wie entfernt zur Bundesstadt gelegener sowie Deutsch- wie
Westschweizer Stinde hiufig den Direktkontakt zum federfiihrenden Bundes-
amt. Man setzt, wie es der Schwyzer Baudirektor Lorenz Bosch (CVP/SZ;
2002-2010) ausdriickt, dort an, wo kantonale Regierungsmitglieder «[...]
die Entscheide vorspuren konnen, also bei diesen Stellen der Bundesverwal-
tung» (NLZ, 11.5.2006). «Lobbyiert habe ich vor allem bei den fiir meine
Sachthemen zustdndigen Amtsdirektoren der Bundesamter», bilanziert auch
Regierungsritin Barbara Egger-Jenzer (SP/BE; 2002-2018; Direktzitat nach:
BZ, 4.12.2018). Derweil hitten sich Unterredungen mit der Landesregierung
auf reprisentative Anlidsse wie Neujahrsempfinge beschrinkt (ebd.). Trag-
fahige «réseaux de contacts» (CdE NE, 24.3.2010), die sich iiber simtliche
Hierarchiestufen erstrecken, werden rege gepflegt und gehegt. Der Bundesver-
waltung friihzeitig Einschitzungen zur Vollzugstauglichkeit zuzuspielen, um
im Gegenzug politischen Einfluss zu erlangen, ist die eigentliche Wahrung
der Kantone (Gubler, 2016; Riiefli, 2015, 2016; Balthasar et al., 2022; vgl.
NOU, 5.3.2020).
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Tabelle 6.2.15: Direktkontakt zu den Mitarbeitenden im zustdndigen Bundesamt (Quer-
schnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshaufigkeit Einflusschancen

nie SZ,NW, GR inexistent SZ,NW

selten BE, OW, ZG, SH klein BE, LU, OW, SH, TG

gelegentlich LU, UR, FR, BS, BL, Al, mittel FR, SO, BL, AR, Al, SG,
SG, AG, TG GR, TL, VD, VS, NE, JU

oft ZH, GL, SO, AR, TI, VD, gross UR, GL, ZG, BS, AG, GE
VS, NE, GE

sehr oft JU sehr gross

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 2 (Politikformulierung). ZH gab keine
Antwort zu den kantonsspezifischen Einflusschancen.

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

Als besonders erfolgreich tun sich zwei teilweise liberlappende Kantons-
gruppen hervor (vgl. Abbildung 6.2.14 und 6.2.15).%8 Freiburg, Basel-Stadt,
Tessin, Waadt und Genf installierten friih eine stindige Vertretung in «Bun-
desbern» — sprich: dort, wo trotz Dezentralisierungsbemiihungen weiterhin
das Gros der Bundesverwaltung seinen Sitz hat (vgl. BZ, 4.10.2010). Stén-
dige Vertretungen — vornehmlich «hinter den Kulissen, an der Schnittstelle
zwischen Politik und Verwaltung» operierend (AZ, 22.6.2018) — fungieren
sodann als «<Tiiroffner in die Bundesimter>» (GTB, 22.10.2003; vgl. TDG,
1.6.2010; TDG, 23.7.2010; NOU, 31.10.2014; WB, 5.1.2019). Indem sie das
«Netzwerkmanagement» verstirken und «die notwendigen Lobbyingstruk-

58 Die einzigen zwei Kantone, die vom Muster abfallen, sind Zug und Aargau. Beide
nehmen ihre kantonsspezifischen Einflusschancen hinsichtlich der Items «direkte
Kontaktaufnahme mit der Direktorin bzw. dem Direktor des zustindigen Bundesamtes»
und «direkte Kontaktaufnahme mit Mitarbeitenden des zustéindigen Bundesamtes»
als gross wahr (vgl. Tabelle 6.2.14 bzw. 6.2.15). Gerade der Aargau diirfte davon
profitieren, dass er als «Mittellandkanto[n]» viele Bundesangestellte beherbergt, die
eine «enge Beziehung zu ihrem Wohnkanton [pflegen; d. V.]» (beide Direktzitate nach:
SDA/ATS, 28.10.1998).
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turen aufbauen» (beide Direktzitate nach: WB, 27.8.2018), bereiten sie den
kantonalen Regierungsmitgliedern den Weg. Dank des vorgespurten Direkt-
kontakts vermag die politische Ebene beim Personal der verantwortlichen
Bundesidmter sodann wirkméchtig auf die Sachgeschifte einzuwirken.

Bei Uri, Nidwalden, Glarus, Graubiinden und dem Tessin — der zweiten
Kantonsgruppe, welche in der Bundesverwaltung besonders erfolgreich
lobbyiert — ist es hingegen das interkantonale Konferenzgefiige, das die
kontaktvorbereitende Rolle iibernimmt. Fiir ihre «Lobbying-Schlagkraft»
(Transparency International Schweiz, 2019, 18) beriichtigt, pflegt die RKGK
enge Beziehungen zu den Sachverstindigen des Bundes (WB, 11.2.2020).
Davon profitieren die Gebirgskantone insgesamt. Ein vielsagendes Beispiel
ist die Regulierung von Grossraubtieren wie Wolfen, Béren, Luchsen,
Goldschakalen oder Bibern (SOS, 28.12.2013). «[D]as Auto ist der Wolf der
Stadt», schickt der Politikwissenschaftler Markus Freitag voraus (Direktzitat
nach: MM, 6.11.2017). Wann immer die politische Debatte zwischen den
Polen «immaterielles Tierwohl» und «utilitaristisches Wirtschaftsdenken»
bzw. zwischen «Herdenschutz» und «kontrolliertem Abschuss» méaandriert,
offnet sich ein Stadt-Land-Konflikt. Nachdem Mitte des 19. Jahrhunderts
viele freilebende Wildtiere der unregulierten Jagd zum Opfer fielen, kehrten
Rothirsche, Gimse und Steinbdcke allmihlich zuriick; ab 1995 schliesslich
auch Wolfe (BB12017 6129; vgl. UVEK, 2023).5° Mit der Wiederausbreitung
akzentuierten sich jedoch «Konfliktsituationen mit der direkt betroffenen
Bevolkerung» (BB1 2017 6103): Neugierige und nicht minder hungrige
Beutegreifer drangen in Siedlungsflichen vor, verloren ihre Scheu vor
dem Menschen oder machten sich an in traditioneller Wandertierhaltung
gehaltenen Schafherden zu schaffen («transumanza»), die aufgrund des
anspruchsvollen Geldndes mit Zaunfestungen und/oder Herdenschutzhunden
nur unzureichend geschiitzt werden konnen (UVEK, 2004). Jeder Schafriss
trifft die fragile Existenzgrundlage jener nichtsesshaften Wirtschafts- und
Lebensweise empfindlich. Seit der Jahrtausendwende ist der Bund daher
gehalten, die Massnahmenbiindel stidndig zu justieren, um fiir ein moglichst
friedvolles Zusammenleben von Grossraubtieren und dem Menschen zu
sorgen. Finanzielle Abgeltung und verbindliche Abschusskriterien renitenter

59 Einen wesentlichen Anteil daran, die Populationen freilebender Wildtiere zu stabili-
sieren, hatte das 1875 erlassene Bundesgesetz iiber Jagd- und Vogelschutz bzw. das
Bundesgesetz iiber die Jagd und den Schutz wildlebender Saugetiere und Vogel (JSV).
Dessen «vom Gedanken des Artenschutzes getragenen [Rechts-]Konzeption» (BBI
2017 6101) kodifizierte u. a. ausgedehnte Schonzeiten.
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Beutejager gelten als wichtige Hebel. Fernab des parteipolitischen Wettstreits
obliegt deren technischen Ausgestaltung der Bundesverwaltung. So wurde
sie zum begehrten Ziel der «<Wolfskantone>» (NZZ, 15.2.2002; vgl. WB,
18.1.2020; BUET, 23.10.2020). Gemeint sind Graubiinden, Tessin und das
Wallis sowie jlingst auch St. Gallen und Waadt, in deren Grenzperimeter
sich seit 2012 Wolfsrudel bildeten. Hinzu kommen Uri, Nidwalden und
Glarus, wo sich immer wieder Einzeltiere aufhalten (UVEK, 2023).5° All
jene Gebirgskantone wirkten wiederholt siegreich auf die JSV ein. Nach der
Jahrtausendwende gelang es ihnen zunichst, das auf dem Verordnungsweg
geregelte Abschussquorum krass zu driicken. Ein Erstentwurf des «Kon-
zept[s] Wolf Schweiz» (UVEK, 2004) sah noch eine Limite von 50 gerissenen
Tieren vor, um den fiir den Schaden verantwortlichen Wolf zu erlegen.
Willy Geiger, damals Vizedirektor des Bundesamtes fiir Umwelt, Wald und
Landschaft (BUWAL), glaubte angesichts des heftigen Widerstands kaum,
«[...] dass diese Zahl erhoht werden wird, eher bleibe man dabei oder werde
sie noch etwas senken» (NZZ, 15.2.2002). Tatsichlich setzte der schliesslich
verabschiedete Passus die Hiirde bei weit niedrigeren 15 im Streifgebiet
eines Rudels getoteten Nutztieren an (Art. 4 Abs. 1 JSV). Seither zeitigte das
auf die Bundesverwaltung konzentrierte Lobbying der Gebirgskantone in
der «causa lupus» immer wieder sichtlichen Erfolg. Dank des mitunter von
der RKGK hergestellten Direktkontakts zum Bundespersonal vermochten
sie wiederholt, die fiir den kontrollierten Abschuss erforderliche Anzahl
von Rissen zu senken und die finanzielle Schadensabgeltung zu erhohen.
Obwohl das neue Jagdgesetz im September 2020 mitunter deshalb abgelehnt
wurde, weil sich eine Mehrheit der Stimmberechtigten vor iiberhasteten
Abschussfreigaben durch die Kantone fiirchtete (Swissvotes, 2020), schlug
der Bundesrat im Friihjahr 2021 eine Lockerung des Wolfsschutzes vor.
«[DJen Berggebieten weit entgegen[kommend; d. V.]» (NZZ, 2.7.2021),
wurde die Hiirde gerissener Nutztiere im Juli 2021 auf dem Verordnungsweg
von 15 auf 10 gesenkt (vgl. NZZ, 31.3.2021; BAUZ, 9.4.2021; NZZ,
2.7.2021; SGT, 6.7.2021).°! Umgekehrt erleidet die «Abschussfraktion»
immer wieder Schiffbruch, wenn die Regulierungsfrage die Verwaltung

60 2019 lebten rund 80 Wolfe in der Schweiz, verteilt iiber ein Dutzend Kantone. Die
acht Rudel, die sich bildeten, wanderten zwischen den Kantonen St. Gallen, Grau-
biinden, Tessin, Waadt und Wallis umher, wobei das Wallis zwei; Graubiinden gar
fiinf Wolfsrudel beheimatete (UVEK, 2023). Ende Februar 2021 wurden bereits rund
110 Wolfe und elf Rudel gezihlt (BAUZ, 9.4.2021).

61 Nicht selten ist es das Kantonsparlament, das die Exekutive auffordert, «[...] bei
der Bundesverwaltung darauf hin[zu]wirken, dass die [kantonalen; d. V.] Interessen
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passiert —und aufs politische Parkett dringt. Selbst der Sténderat, bei dem den
landlich geprigten Kantonen iiberproportional viel Gewicht zukommt (Vatter,
2020a, 330), will «[...] dem Wolf nicht an den Kragen» (SOS, 10.3.2016).
Wihrend der Politikformulierung lésst sich die Erfolgsformel somit wie
folgt verknappen: so wenig Politik und so viel Technokratie wie moglich.
Wann immer es gelingt, einen Wertekonflikt zu einer Verhandlung iiber
vermeintlich technische (Verordnungs-)Details abzutemperieren, vermogen
die Kantonsregierungen Einfluss zu nehmen. «Ce qu’on sait, c’est que
I’objet n’est jamais revenu sur le plan politique. L’ administration [fédérale;
d. V.] roule toute seule», konstatiert auch die Genfer Staatsritin Martine
Brunschwig-Graf (FDP/GE; 1994-2005; beide Direktzitate nach: TDG,
15.11.2003). Besonders erfolgreich agiert, wem eine stindige Vertretung
oder eine interkantonale Konferenz den Direktkontakt zur Bundesverwaltung
einfidelt.

Wurde «bureaucratic lobbying» gegeniiber dem Stand Anfang der 2010er
Jahre hiufiger und/oder wirkméchtiger? Rund zwei Drittel der Kantone ge-
ben keine Verdanderungen zu Protokoll; weder im kantonsspezifischen Nut-
zungsverhalten noch die Einflusschancen betreffend, weder wihrend der
Themensetzung noch der Politikformulierung. Verkehrsiiberlastung, Grenz-
gingerexternalititen, Abwanderung: Um die Bundesverwaltung losgeldst
von konkreten Bundesvorhaben fiir partikulare Anliegen zu sensibilisieren,
organisieren sie liber die Zeit gleich hiufig Bundeskadertreffen. Selbiges gilt
fiir auf Vernetzung und langfristigen Beziehungsaufbau angelegte «gesel-
lig[e] Anl[adsse]» (SK FR, 2021) mit Bundesbeamtinnen und Bundesbeamten,
die dem eigenen Stand aufgrund ihres Geburts- oder Wohnortes besonders
verbunden sind (vgl. Tabelle 6.2.16 bzw. 6.2.17). Auch beim Direktkontakt
zum geschiftsspezifisch zustindigen Bundesamt beobachtet das Gros der
Kantonsregierungen keinen intertemporalen Wandel (vgl. Tabelle 6.2.18 bzw.
6.2.19).

Dass die Dynamik seit den 2010er Jahren insgesamt gering ausgepragt
ist, lasst sich sowohl auf langfristige Entwicklungen als auch auf die Befra-
gungsanlage zurlickfiihren. Einerseits justierten einige Kantonsregierungen
ihre Interessenvertretung bereits vorher neu, um auf das Erstarken der Bun-
desverwaltung zu reagieren (vgl. Schindler, 1961; Freiburghaus und Buchli,
2003; Sciarini, 2014; Sciarini et al., 2015). Inspiriert durch den Vorstoss

[...]in Sachen Wolf in Bern beriicksichtigt werden» (BUET, 23.10.2020; vgl. SGT,
6.7.2021).
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des Kantons St. Gallen, begannen die Stinde schon rund um das Millen-
nium damit, auf «unkonventionellem Weg» (NZZ, 8.3.2002) Kontakte zur
zentralstaatlichen Biirokratie zu kniipfen. Kader und Dossierverantwortliche
der Bundesverwaltung wurden mancherorts also schon in der ersten Dekade
des neuen Jahrtausends als wichtiges Ziel der Interessenvertretung erkoren
(vgl. RR SG, 2002; RR BS, 2006; RR BE, 2007, 7). Andererseits diirfte die
Querschnittsbetrachtung die Dynamik unterschitzen. Das gilt zumindest fiir
diejenigen Stédnde, die nicht friihzeitig in den «Aufbau und die Pflege eines
Netzwerks» (RR LU, 2013, 9) investierten. Bern etwa, das sich dank des Zu-
sammenfallens von Kantonshauptort und Bundesstadt in einer privilegierten
Situation wihnt und historisch die mit Abstand meisten Amtsdirektorinnen
und Amtsdirektoren stellt (vgl. Abbildung 6.3), antwortete zum Befragungs-
zeitpunkt Ende November 2019 bei allen vier Items mit «keine Verdnderung».
Knapp ein Jahr spéter fand jedoch «[a]Juf Wunsch der Stinderite [...] erst-
mals ein Austausch mit Verwaltungskadern zu wichtigen Bundesgeschiften
[...] statt» (RR BE, 2021, 5; Hervorhebung d. V.) — ein Format, das kiinftig
zweimal pro Amtsperiode stattfinden soll.
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Tabelle 6.2.16: Organisation von Bundeskadertreffen (Langsschnitt)

kantonsspezifische
Nutzungshéufigkeit

kantonsspezifische
Einflusschancen

deutlich
seltenere
Nutzung

seltenere
Nutzung

keine Ver-
dnderung

haufigere
Nutzung

deutlich
haufigere
Nutzung

ZH, BE, UR, SZ, OW, NV,
GL, ZG, SO, BS, SH, AR,
AlL SG, GR, AG, TG, VD

FR, BL, TI, VS, GE

NE

stark ab-
nehmend

abnehmend

keine Ver-
dnderung

zunehmend

stark zu-
nehmend

ZH, UR, SZ, OW, NW, GL,
ZG, SO, BL, SH, AR, Al,
SG, AG, TG, VS

FR, BS, GR, TL, VD

NE

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 1 (Themensetzung). BE, NW und GE be-
richten die Verdnderung der kantonsspezifischen Einflusschancen mit «weiss nicht».

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.
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Tabelle 6.2.17: Treffen mit Bundesbeamtinnen und Bundesbeamten, die mit dem eigenen
Kanton aufgrund ihres Geburts- oder Wohnortes besonders verbunden sind (Léngsschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshaufigkeit Einflusschancen
deutlich stark ab-
seltenere nehmend
Nutzung
seltenere SG, GE abnehmend
Nutzung

keine Ver-  ZH, UR, SZ, OW, NW, GL, Kkeine Ver- ZH, UR, SZ, OW, NW, GL,
anderung ZG, SO, BS, SH, AR, Al, é&nderung ZG, SO, BL, SH, AR, AI,

GR, AG, TG, TI, VD SG, AG, TG, VD, VS
héufigere FR, BL, VS zunehmend FR, BS, GR, TI
Nutzung
deutlich NE stark zu- NE
hiufigere nehmend
Nutzung

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 1 (Themensetzung). BE berichtet die Ver-
dnderung der kantonsspezifischen Nutzungshiufigkeit mit «weiss nicht»; BE und GE
selbiges bei der Veridnderung der kantonsspezifischen Einflusschancen.

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

Fiir diejenigen Kantone, die eine Dynamik wahrnehmen, sind zwei Uberle-
gungen massgeblich: Kompensation und Erniichterung. Kompensation fusst
auf Quervergleichen. Alfred Rey — in Unterkapitel 6.4 als «[plionnier» (TPS,
17.6.2003) des «Delegiertenmodells» vorgestellt — konstatierte bereits 1996,
dass lidngst nicht alle Stiinde der Gewichtsverlagerung hin zur Bundesver-
waltung Rechnung tragen (HEB, 21.3.1996). Weil die wesentlichen Pflocke
eingeschlagen wiirden, bevor ein Erlassentwurf ins Parlament kommt, riche
sich Zaudern und Zogern, wird Rey zitiert:

«Ainsi, les cantons dont les hauts fonctionnaires — par suffisance ou par manque
de maitrise de I’allemand — répugnent a prendre le train pour la capitale fédérale
peuvent perdre des dizaines de millions sans s’en apercevoir, comme Geneve ou Vaud.

D’autres excellent dans ces exercices, comme Glaris, les Grisons et Uri [...].» (HEB,
21.3.1996)
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Den freundeidgendssischen Partnern entgeht also keinesfalls, wer sich in den
Einheiten der Bundesverwaltung die sprichwortliche Klinke in die Hand gibt
(vgl. BAZ, 14.12.2000; TPS, 30.4.2004; TPS, 10.10.2009; NOU, 31.10.2014).
«Ils ont aussi beaucoup de hauts fonctionnaires», blickt auch der Neuenburger
Nationalrat Didier Berberat (SP/NE) nicht frei von Neid ins benachbarte
Freiburgerland (Direktzitat nach: BAZ, 14.12.2000).

Dank solcher Quervergleiche spiegelte sich die Fremdwahrnehmung der-
jenigen Kantone, die lange keine enge Bande zum Bundespersonal pflegten,
allmahlich im Selbstbild. Besonders in den lateinischen Kantonen begniigte
man sich nicht langer damit, den «plurilinguisme imparfait de I’administration
fédérale» (TPS, 24.8.2009) vorzuschieben. Mancherorts war es der «Grand
Conseil», der die kantonale Regierung zu einer Neuausrichtung der Interes-
senvertretung driangte (1489 Mo. Dupraz [FDP/GE]); anderswo wurde die
Sektion fiir Aussenbeziehungen in der «promotion des intéréts vaudois, tout
au long des processus administratifs» (CdE VD, 2019, 14) aktiv — und in
wiederum anderen Westschweizer Stinden ergriff der Staatsrat selbst die
Initiative (vgl. CdE NE, 2010). Erklértes Ziel war stets dasselbe: den eigenen
Vertretungsnachteil durch proaktiven Aufbau eines tragfihigen «réseaux de
contacts au sein de I’administration fédérale» (CdE NE, 2010, 1) zu kompen-
sieren. So setzen Freiburg und Neuenburg iiber die Zeit (deutlich) haufiger
auf alle vier Formen des Direktkontakts zur Bundesverwaltung. Im Falle
Neuenburgs dussert sich dies in durchs Band (deutlich) grosser werdenden
kantonsspezifischen Einflusschancen. Derweil imitieren das Tessin und Wallis
— tatkréftig unterstiitzt durch ihre «[a]ntenna amministrativa a Berna» (Can-
celleria dello Stato [CAN] T1, 2020; vgl. Unterkapitel 6.4) — die anfdanglich
mehrheitlich Deutschschweizer Bestrebungen, «[...] ein Bewusstsein in der
Bundeshauptstadt fiir die spezifisch[en] [...] Problemstellungen aufzubauen»
(RR SG, 2002, 14). Seinen Entscheid, «[...] den Dialog mit den Walliser Ka-
dern der Bundesverwaltung [zu] intensivieren und [zu] institutionalisieren»,
begriindet der Walliser Staatsrat denn auch mit der anderswo erfolggekronten,
etablierten Praxis, «Anliegen proaktiv an die Bundeskader heranzutragen»
(beide Direktzitate nach: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung,
2019/2020).
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Tabelle 6.2.18: Direktkontakt zur Direktorin bzw. dem Direktor des zustéindigen Bundes-
amtes (Ldngsschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshaufigkeit Einflusschancen

deutlich stark ab-

seltenere nehmend

Nutzung

seltenere abnehmend

Nutzung

keine Ver-  ZH, BE, SZ, OW, NW, SO, keine Ver- BE, UR, SZ, FR, SO, BS,

anderung BS, SH, Al GR, AG, TG, é&nderung SH, AR, AI, SG, GR, AG,
TIL, VD, VS TG, TI, VD, VS

héufigere UR, GL, ZG, FR, AR, SG, zunehmend OW, NW, GL, ZG, NE

Nutzung NE

deutlich stark zu-

hiufigere nehmend

Nutzung

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 2 (Politikformulierung). BL und GE berichten
die Veridnderung der kantonsspezifischen Nutzungshéufigkeit und der kantonsspezifischen
Einflusschancen mit «weiss nicht».

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

Auch die zweite Kantonsgruppe, die von hiufigerem Direktkontakt zur
Bundesverwaltung ausgeht, agiert kompensatorisch. Kleinere, léandlich ge-
pragte Deutschschweizer Kantone versuchen, ihre anderswo weitgehend ver-
sperrten Aussichten wettzumachen, so etwa die fehlenden Prisidien in ge-
wichtigen schweizweiten Direktorenkonferenzen (vgl. Unterkapitel 6.3) oder
ihre numerisch schwache Vertretung im Bundesrat bzw. den eidgendssischen
Riten (vgl. Abschnitt 6.2.3 bzw. 6.2.4). Umso merklicher ist daher die auf
ohnehin hohem Niveau ungebrochen anhaltende Zunahme in den 2010er
Jahren: Wihrend das zu «bundespersonalverwohnten» Mittellandkantonen
zidhlende Basel-Landschaft iiber die Jahre hiufiger in auf Langfristigkeit ange-
lehnte Beziehungsarbeit in Phase 1 vertraut (vgl. Tabelle 6.2.16 bzw. 6.2.13),
treten Uri, Glarus, Zug und Appenzell Ausserrhoden wihrend der Politikfor-
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mulierung hdufiger mit der Direktorin bzw. dem Direktor des zustédndigen
Bundesamtes in Kontakt (Phase 2; vgl. Tabelle 6.2.18). Zug ausgenommen,
gilt dies auch fiir «Bittgéng[e]» (NLZ, 11.6.2006) zum verantwortlich zeich-
nenden Bundespersonal nachgeordneter Lohnklassen (vgl. Tabelle 6.2.19).
Ebendieser funktional motivierte Direktkontakt ist im Falle von Ob- bzw.
Nidwalden, Glarus und Zug von zunehmendem Erfolg gekront.

Bei den einzigen beiden Stinden, die von abnehmendem Gebrauch aus-
gehen, spielt hingegen Erniichterung eine Rolle. Im Zehnjahresvergleich
organisieren St. Gallen und Genf seltener Treffen mit Bundesbeamtinnen
und Bundesbeamten, die dem eigenen Kanton aufgrund ihres Geburts- oder
Wohnortes besonders verbunden sind (vgl. Tabelle 6.2.17). Noch Ende der
1990er Jahre stieg St. Gallen zum Vorreiter des weitgehend geschiftsunab-
hingig forcierten Drahts in die Bundesverwaltung auf und hat «[...] als erste
kantonale Exekutive iiberhaupt mit dem st. gallischen Bundeskader in Bern
Kontakte auf personlicher Ebene gekniipft» (SDA/ATS, 28.10.1998; vgl. RR
SG, 2002, 13—14). So rasch solches auf einer territorialen Rationalitit fus-
sendes «bureaucratic lobbying» im Tessin (BAZ, 24.3.2001), ennet dem Jura
(NZZ, 8.3.2002), im Genferseebecken (TPS, 14.11.2002; TDG, 27.8.2003)
und in Freiburg (SK FR, 2021) freudige Nachahmer fand, so rasch verflog die
Vorschusseuphorie im Pionierkanton selbst. Sei es die Sprachbarriere, die
Distanz nach Bern oder fehlende Seilschaften: Die Liste der hochrangigen
Giste umfasste laut der fritheren St. Galler Regierungsritin Karin Keller-
Sutter (FDP/SG; 2000-2012) «anfangs Spitzenleute», ehe sich der Kreis
der Eingeladenen mit der Zeit «[...] auf die zweite und dritte Fiihrungsebe-
ne [verschob; d. V.]» (beide Direktzitate nach: OAS, 11.8.2013). Je kleiner
die Gesellschaft, desto kleiner der Anreiz, kostspielige Netzwerkanlédsse mit
«bloss» sensibilisierender Zielsetzung auf die Beine zu stellen. Auch in Genf
machte sich iiber die Jahre Frustration ob der unzureichenden «présence a
Berne» (TPS, 25.4.2003) breit. Luden die in der Bundesstadt positionier-
ten «lobbyistes chargées de soutenir les intéréts genevois a Berne» (TPS,
10.10.2009) noch Anfang der 2010er Jahre zum monatlichen Treffen mit rund
20 «collaborateurs <genevois ou amis de Geneve> de I’administration [fédéra-
le]» (TDG, 1.6.2010), bietet der Genfer Staatsrat inzwischen lieber gleich die
Chefetage auf (vgl. Tabelle 6.2.16), als auf territoriale Bande zu vertrauen.
Weil die St. Galler bzw. Genfer Herkunft des Bundespersonals alleine nicht
ausreicht, um partikularen Anliegen zum Durchbruch zu verhelfen, richten
die beiden Kantonsregierungen ihre Interessenvertretung inzwischen lieber
nach funktionalen Gesichtspunkten aus.
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Tabelle 6.2.19: Direktkontakt zu den Mitarbeitenden im zustéindigen Bundesamt (Léngs-
schnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshaufigkeit Einflusschancen
deutlich stark ab-
seltenere nehmend
Nutzung
seltenere abnehmend
Nutzung

keine Ver- ZH, BE, SZ, OW, NW, ZG, Kkeine Ver- BE, UR, SZ, ZG, FR, SO,
anderung FR, SO, BS, SH, Al GR, é&nderung BS, SH, AR, Al SG, GR,

AG, TG, TI, VD, VS AG, TG, TI, VD, VS
héufigere UR, GL, AR, SG, NE zunehmend OW, NW, GL, NE
Nutzung
deutlich stark zu-
héufigere nehmend
Nutzung

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 2 (Politikformulierung). BL und GE berichten
die Veridnderung der kantonsspezifischen Nutzungshéufigkeit und der kantonsspezifischen
Einflusschancen mit «weiss nicht».

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

Zusammengefasst wuchs die Bundesverwaltung im Zeichen des Ausbaus des
gestaltenden Leistungs- und Wohlfahrtsstaats zu einem Machtfaktor heran
—und verschob die Gewichte zu ihren Gunsten (vgl. Kriesi, 1980; Linder,
1987; Sciarini, 2014; Sciarini et al., 2015). Leidtragende war nicht nur die bis
weit in die Nachkriegszeit in Milizstrukturen verhaftete Bundesversammlung.
Auch den Kantonen drohte das Nachsehen, wenn sie nicht auf die neuen
Krifteverhiltnisse reagierten. Dass der Bund immer neue, materiell komple-
xe Aufgabenbereiche normierte, zwang sie zu einer Reaktion. Wollten sie
nicht vollends iibergangen werden, mussten sie die Bundesverwaltung in ge-
biihrender Weise in ihre Interessenvertretung einbeziehen. Allerdings ist die
Vorphase des Gesetzgebungsprozesses juristisch kaum geregelt. Formalrecht-
lich beginnt der kantonale Einbezug erst mit dem Vernehmlassungsverfahren
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(vgl. Unterkapitel 5.3). Telefongesprache mit der zustindigen Amtsdirekto-
rin, ein «knackiges Argument zum Apéro» (SOZ, 31.5.2014), eindringliche
Bittbriefe an die dem eigenen Kanton Verbundenen im Bundessold oder
personliches Vorstelligwerden bei nachrangigen Bundesangestellten: Wann
immer kantonale Regierungsmitglieder auf die vielbeschworenen «Bundes-
berner» «Verwaltungsmiihlen» (BLI, 11.9.2018) einwirken wollen, miissen
sie auf informelle Kontakte vertrauen.

Wie die empirischen Befunde aufweisen, investiert nur eine Minderheit in
den langfristigen Beziehungs- und Netzwerkaufbau zur Bundesverwaltung.
Exakt die Hilfte aller Kantonsregierungen verzichtet génzlich darauf, die
Bundeskader geschiftsunabhingig und in «bloss» sensibilisierender Absicht
zu Zusammenkiinften zu laden. Auch Bundesangestellte, die dem eigenen
Stand aufgrund ihres Geburts- oder Wohnortes besonders verbunden sind,
werden kaum je zu einem Treffen gebeten. Umso beliebter ist der Direkt-
kontakt zur Bundesverwaltung jedoch wihrend der Politikformulierung, wo
die Einflussnahme auf ein konkretes Bundesvorhaben im Vordergrund steht.
Kleine wie grosse, nahe und ferne Stinde aus allen Landesteilen forcieren den
direkten Draht zu Bundesbediensteten. Solange im konkreten Sachgeschéft
verantwortlich zeichnend, sind Bundesbeamtinnen und Bundesbeamte ein per
se beliebtes Ziel des Direktkontakts — just, wie es die funktionale Rationalitit
vorzeichnet.

Dass die Kantonsregierungen mit ihren Interventionen bei den zustén-
digen Sachverstindigen auf offene Ohren stossen, hat indes viel mit ihrem
Vollzugswissen zu tun. Ortsspezifische Kenntnisse darob, welche Bundesvor-
haben auch tatsédchlich realisier- und umsetzbar sind, werden zum Einfallstor
— und im Tausch um bundespolitischen Einfluss in die Waagschale geworfen.
Als besonders erfolgreich tun sich zwei sich teilweise iiberlappende Kan-
tonsgruppen hervor: Kantone, deren stindigen Vertretung Netzwerke zum
Bundespersonal hegt und pflegt, und Kantone, die vom durch ihre regio-
nale Regierungskonferenz orchestrierten «<Verwaltungslobbying>» (SOZ,
31.5.2014) (mit-)profitieren (insbesondere RKGK-Mitglieder). «So wenig
Politik und so viel Technokratie wie moglich» — so erfolggekront die Losung,
so dringend ist die Frage nach der Legitimation: Heute ist die Pragekraft
der Bundesverwaltung auf die stark zentralisierte Rechtsetzung immens (vgl.
Sciarini, 2014; Sciarini et al., 2015). Gelingt es den Kantonsregierungen, den
Biirokratieapparat fiir die eigene Sache zu gewinnen, vermogen sie bisweilen
gar, Volksverdikte umzustossen. So geschehen ist dies bei der Regulierung von
Grossraubtieren, als das «[E]ntgegenkommen» (WEOB, 7.7.2021) gegeniiber
den lobbyierenden Gebirgskantonen den Willen des Souverins faktisch ins
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Gegenteil verkehrte (vgl. NZZ, 31.3.2021; BAUZ, 9.4.2021; NZZ, 2.7.2021;
SGT, 6.7.2021). Was im «Dunkel der Amtsstuben» (AZ, 22.6.2018) verhan-
delt wird, wahrt wirkméchtige bundespolitische Mitwirkung, aber entzieht
sich demokratischer Kontrolle.

6.3 Interkantonale Konferenzen

«Wir wussten zuweilen nicht mehr,
wer «die Kantone> sind: die KdK
oder die GDK oder die einzelnen
Kantonsregierungen?»

Bundeskanzler Walter Thurnherr
(Die Mitte/AG; 2016-2023),
zitiert nach: AZ, 16.9.2020

6.3.1 FEinstieg

Sich regelmissig gemeinsam an einen Tisch setzen, um sich abzusprechen —
aber auch, um die Reihen zu schliessen und sich auf einen gemeinsamen Stand-
punkt zu einigen, so dass es sich im Verbund wirkméchtiger lobbyieren lasst:
Auf dieser doppelten Zielsetzung fussen die in der Foderalismusforschung
prominent diskutierten IGCs; im Deutschen iiblicherweise als intergouverne-
mentale Konferenzen bezeichnet (u. a. Cameron, 2001; Cameron und Simeon,
2002; Watts, 2003, 2011; Agranoff, 2004; Bolleyer, 2009; Poirier et al., 2015;
Behnke und Mueller, 2017; Bowman, 2017; Phillimore und Fenna, 2017;
Schnabel, 2017, 2020b,a; Simmons, 2017; Schnabel et al., 2022). Bei IGCs
handelt es sich um

«[...] more or less regular meetings of the different governments of a federation.

At these meetings, governments establish policy solutions to problems they are all
confronted with.» (Schnabel, 2020b, 3)

Dass die subnationalen Regierungsmitglieder selbst Einsitz nehmen, grenzt
die genuin politisch zusammengesetzten IGCs von «Fachbeamtenkonferen-
zen» (Tamm, 1982; Iff et al., 2010) sowie von Arbeitsgruppen offentlicher
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Bediensteter nachrangiger Hierarchiestufe ab.5?> IGCs finden sich im dua-
len Foderalismus Australiens, der Vereinigten Staaten oder Kanadas (u. a.
Cameron und Simeon, 2002; Bowman, 2017; Phillimore und Fenna, 2017;
Simmons, 2017) ebenso wie im kooperativen Typ Deutschlands (u. a. Hegele
und Behnke, 2013, 2017; Schnabel et al., 2022). Selbst in nicht klassisch
foderalen, aber dezentralisierten Mehrebenensystemen wie dem Vereinigten
Konigreich tibernehmen IGCs eine vitale Koordinationsrolle, die mit Blick
auf den Devolutionsprozess und die schottischen Unabhingigkeitsbestrebun-
gen an Relevanz gewinnt (vgl. McEwen und Petersohn, 2015). IGCs finden
sich also in sdmtlichen (foderalen) Mehrebenensystemen — und ihnen werden
horizontale ebenso wie vertikale Funktionen zuteil. Horizontal dienen IGCs
als geschiitzte, auf eine gewisse Dauer angelegte Diskussionsplattform bzw.
als Austausch- und Kooperationsgefiss. Sie bieten einen mehr oder minder
institutionalisierten Rahmen fiir den gegenseitigen Informationsaustausch.
Watts (2003, 4) fasst das Aufgabenheft von intergouvernementalen Konfe-
renzen denn auch wie folgt zusammen: «[...] [to] share information, discuss
common problems, contemplate co-ordinated or even joint action and where
appropriate establish joint bodies or agencies».

All dies zielt letztlich auf koordinierte Politikgestaltung. IGCs verpflich-
ten ihre Mitglieder stirker oder schwicher; je nachdem, wie ausgeprigt die
rechtliche und/oder «politische Bindungswirkung» (Schnabel et al., 2022,
42) ist, welche den verabschiedeten Empfehlungen, Beschliissen, Rahmenver-
einbarungen bzw. intergouvernementalen Vertrdgen anhaftet (Schnabel et al.,
2022). Heutzutage beschrinkt sich die «raison d’étre» von IGCs keinesfalls
«nur» darauf, das gliedstaatliche Miteinander zu erleichtern. Betrachtete die
dltere Forschungsliteratur IGCs ausschliesslich als «Standbeine des horizon-
talen Foderalismus» (Bochsler und Sciarini, 2006, 23), wurde jlingst deren
vertikales Potential entdeckt (Hervorhebung d. V.; vgl. Behnke und Mueller,

62 Die Exekutivlastigkeit ist fiir alle Formen intergouvernementaler Beziehungen kenn-
zeichnend. Bolleyer (2009, 1) dazu: «[...] intergovernmental cooperation presupposes
the explicit interaction between governments». Inwiefern die Zusammensetzung von
IGCs jedoch genuin politisch sein muss, ist umstritten. Wahrend fiir Schnabel (2020b,
4) zwingend subnationale Regierungsmitglieder Einsitz nehmen miissen (vgl. Schna-
bel et al., 2022), kann das exekutive Spitzenpersonal laut Behnke und Mueller (2017,
507 bzw. 510) auch durch hochrangige Verwaltungsmitarbeitende vertreten werden.
Prégend ist jedoch das «essentially elite behaviour» (Behnke und Mueller, 2017, 509),
das IGCs von Fachbeamtenkonferenzen abgrenzt. Bei Letzteren handelt es sich um
«Verbindungsorgan[e] zwischen kantonalen Amtern und Dienststellen» (Iff et al.,
2010, 21), die auf nachgeordneter Beamtenstufe verlaufen (vgl. Tamm, 1982).
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2017; Schnabel, 2017, 2020b; Freiburghaus et al., 2021b; Schnabel et al.,
2022).9 IGCs bieten ein Forum zur Interessenaggregation und Interessen-
artikulation. Im Schosse intergouvernementaler Konferenzen kénnen sich
subnationale Akteure auf eine gemeinsame Linie verstindigen, ihre Krifte
biindeln — und ihre Anliegen sodann geeint gegeniiber dem Bund vertreten
(vgl. Behnke und Mueller, 2017; Hegele und Behnke, 2017; Schnabel et al.,
2022):

«[T]he constituent units use horizontal councils to forge common front so as to

increase their leverage vis-a-vis the federal government and to influence federal
decision-making [...].» (Schnabel, 2020b, 12-13)

Kurz: Die Bundesbehorden im Verbund zu lobbyieren, ist eine informelle
Strategie subnationaler Interessenvertretung. Informell, denn: IGCs verfehlen
die Anforderungen an einen formalen Einflusskanal (vgl. Kapitel 5). Nament-
lich konnen sich IGCs gerade nicht auf eine Bundesverfassungsgrundlage
stiitzen. Es sind bloss Statuten, Geschiftsordnungen und/oder Rahmen-
vertrdge, welche den Sitzungsrhythmus, allfillige Begleiteinrichtungen
(bspw. stiindiges Sekretariat, wissenschaftlicher Dienst), Arbeitsweise (bspw.
vorgelagertes Kommissionssystem) oder den Modus der konferenzinternen
Beschlussfassungs- und Entscheidungsregeln bestimmen.®*. Zwar mogen
darin auch gewisse Prinzipien zum Zusammenwirken der IGC festgehalten
sein. Jedoch ist nirgendwo néher — geschweige denn abschliessend — geregelt,
wie sich IGCs in das (foderale) Mehrebenensystem einfiigen. Sie miissen sich
ihren Platz im Gefiige stets aufs Neue wieder erkdmpfen, um nicht plotzlich
als illegitime «Parallelorganisation» (TA, 29.9.1993) verpont zu werden.
Sie miissen danach streben, sich zu einer «zentralen Partnerin» (Schnabel,
2020a, 194) der Bundesbehorden zu entwickeln. Verbriefte Anhdrungsrechte
kommen ihnen kaum je zu. Weil es den IGCs also an den Garantien eines

63 Neidhart (1970b, 94) fiihrt die «Konferenzen kantonaler Regierungsdirektoren» zwar
ausdriicklich unter den «foderativen Einrichtungen im politischen System des Bundes»
auf, verzichtet aber auf eine Erlduterung.

64 Obwohl die Foderalismusliteratur das IGCs zugrunde liegende Prinzip der Freiwil-
ligkeit betont, steht den subnationalen Akteuren hierbei faktisch nicht der gesamte
Moglichkeitsraum offen. Vielmehr betonen Benz (2004b, 133) und Bolleyer (2009,
2) die Bedeutung von infragouvernementalen Beziehungen fiir das Erscheinungs-
bild des intergouvernementalen Beziehungsgefiiges (vgl. Benz, 2004a): Es sind die
Machtteilungsstrukturen innerhalb der subnationalen Entititen (d. h. das Exekutive-
Legislative-Verhiltnis und das Regierungssystem), welche die institutionelle Aus-
gestaltung intergouvernementaler Konferenzen (mit-)prigen (Bolleyer, 2009, 2; vgl.
Bolleyer, 2006b; Schnabel et al., 2022).
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formalen Einflusskanals fehlt, geht die Rechtswissenschaft teils gar so weit,
in ihnen ein staatsrechtliches «Monstrum» (Auer, 2016, 328) zu erkennen.®

Als informelle Strategie verspricht das interkantonale Konferenzgefiige in
der Schweiz besondere Schlagkraft. Dafiir lassen sich drei Griinde anfiihren:
Erstens blickt es auf eine lange Geschichte zuriick. Bereits die alteidgendssi-
sche Tagsatzung, deren Strukturen sich ab dem 13. Jahrhundert allmihlich
herausschilten (Wiirgler, 2005, 114), funktionierte als «Gesandtenkongress»
(Wiirgler, 2013, 21). In ihrem Schosse berieten die weisungsgebundenen Bo-
ten der VIII bzw. XIII Alten Orte die gemeinsamen Geschéfte; insbesondere
die Rechnungslegung und Verwaltung der eidgendssischen Untertanengebiete
(«Gemeine Herrschaften»; vgl. Wiirgler, 2005, 2013).%° Mag die Tagsatzung
demnach als «gemeineidgendssische Konferenz» (Holenstein, 2014, 140)
«avant la lettre» gelten, griindeten sich mit der EDK (1897-), der SSK (1900-),
der FDK (1904-) sowie der KKJPD (1905-) bereits um die Jahrhundertwende
vier schweizweite interkantonale Konferenzen, die bis heute Bestand haben
(Schnabel und Mueller, 2017, 570-72; Vatter, 2018b, 76). Ebendiese lange
Historie ldsst eine Verstirkung der «economics of convention» (Young, 1996,
105) erwarten. Althergebrachte Kooperationserfahrung prégt «[...] present
expectations, which determine current actions, which in turn become future
precents» (Young, 1996, 118; vgl. Checkel, 2005). Dass eine lange Zusam-
menarbeitstradition gegenseitige Erwartungssicherheit und Vertrauen stiftet,
die letztlich in reziprok verpflichtenden Normen miinden, weisen Gilardi und
Wasserfallen (2016) fiir die regionalen Finanzdirektorenkonferenzen empi-
risch nach: Dank regelmissig wiederkehrender Treffen kristallisierte sich ein
gemeinsames Verstindnis liber das angemessene Mass an fiskalpolitischem
Konkurrenzkampf heraus, das sich dimpfend auf den Steuerwettbewerb aus-
wirkt. Uber die Jahrzehnte wuchsen Erwartungssicherheit und Einigkeit —
und schufen so die Voraussetzung, um im Verbund zu lobbyieren.

Zweitens sticht die Schweiz im internationalen Vergleich mit ihrem hoch-
gradig entwickelten interkantonalen Konferenzsystem heraus (Bolleyer, 2009,
109; vgl. Schnabel, 2020a,b; Schnabel et al., 2022). Schnabel und Mueller

65 Fiir eine ausfiihrliche Begriindung, weshalb IGCs den informellen Strategien zuge-
rechnet werden, vgl. Kapitel 6, Fussnote 3.

66 Als «Gemeine Herrschaften» wurden die in der Alten Eidgenossenschaft «von mehre-
ren eidg[endssischen] Orten gemeinschaftlich regierten Untertanengebiete bezeichnet»
(Holenstein, 2006, 200). Nach der Eroberung des Aargaus 1415 wurde iiber die Graf-
schaft Baden und die Freien Amter eine erste Gemeine Herrschaft errichtet, die
Vorbildcharakter fiir alle spéteren gemeinsam verwalteten Untertanengebiete hatte.
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(2017, 553) zéhlen mehr als 50 interkantonale Konferenzen, die sich in gene-
ralistisch ausgerichtete Regierungskonferenzen und sektorale, d. h. politik-
feldspezifische Direktorenkonferenzen ausdifferenzieren (vgl. Vatter, 2018b,
76). Alle schweizweiten Regierungs- und Direktorenkonferenzen spiegeln
sich auf regionaler Ebene (vgl. Tabelle 6.3.1). Beispielsweise findet die fiir
Verkehrspolitisches verantwortlich zeichnende K6V (1990-), der alle 26 Ver-
kehrsdirektorinnen und Verkehrsdirektoren angehdren (Art. 1 KoV-Statuten
vom 1.10.2016), in der ZK6V (1995-), K6V NWCH (1999-), R6V Ost (1999—
) und der CTSO (2000-) ihre regionalen Entsprechungen. Interkantonale
Konferenzen verfiigen zudem {iiber je eigene Statuten, welche die Modalitéiten
der Entscheidungs- und Beschlussfassung abschliessend regeln. Mit der 1993
ins Leben gerufenen KdK erhielt das hochgradig institutionalisierte, weit
vertrackte Konferenzgefiige ein herausragendes Dachorgan («[t]he one body
to stand out»; vgl. Schnabel und Mueller, 2017, 553). Der Zweck, den sich
die KdK bei ihrer Griindung auferlegte, ist ein doppelter: Sie will einerseits
«die Zusammenarbeit unter den Kantonen in ihrem Zustéindigkeitsbereich zu
fordern» und andererseits «in kantonsrelevanten Angelegenheiten des Bundes
die erforderliche Koordination und Information der Kantone sicher[r]stellen»
(beide Direktzitate nach: Art. 1 Abs. 2 KdK-Vereinbarung vom 8.10.1993).%
Anders ausgedriickt, schafft die KdK einen Rahmen, in dem die Kantonsre-
gierungen ihre Anliegen dussern konnen, um sich auf eine gemeinsame Linie
zu einigen. Ebendiese horizontale Interessenaggregation ist Vorbedingung
dafiir, dass die Kantone ihre bundespolitischen Interessen im Verbund wahr-
nehmen konnen (Schnabel und Mueller, 2017, 188; vgl. Vatter, 2018b, 2020a;
Schnabel et al., 2022). So gesehen ldsst das engmaschige, arbeitsteilige und
bis auf die regionale Ebene ausdifferenzierte interkantonale Konferenzgefiige
auf besondere Wirkmacht schliessen.

Drittens gelingt den interkantonalen Konferenzen ein optimales Gleich-
gewicht zwischen Eigenstindigkeit und Bundesbeteiligung, was deren
vertikales Lobbyingpotential ebenfalls steigern diirfte. Anders als etwa in
angelsédchsischen Foderalstaaten wie Australien und Kanada, in welchen
die Bundesregierung in den IGCs oftmals (zu) dominant auftritt (Schnabel,
2020b), beschrinkt sich der Bundesrat in der Schweiz auf eine teilnehmende

67 Als «kantonsrelevant[e] Angelegenheiten» werden in Art. 1 Abs. 2 KdK-Vereinbarung
vom 8.10.1993 namentlich erwéhnt: Fragen der Erneuerung und Weiterentwicklung
des Foderalismus, der Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen, der Willensbil-
dung und Entscheidungsvorbereitung im Bund, des Vollzugs von Bundesaufgaben
durch die Kantone (Vollzugsfoderalismus) sowie der Aussen- bzw. Integrationspolitik.
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Rolle.®® Es sind die Kantonsregierungen selbst, welche die Priisidien der
interkantonalen Konferenzen organisieren. Das zustidndige Mitglied der
Landesregierung wird zwar formlich eingeladen, den (Plenar-)Sitzungen der
KdK mit beratender Stimme beizuwohnen (Art. 3 Abs. 1 KdK-Vereinbarung
vom 8.10.1993). Auch die Statuten der schweizweiten Direktorenkon-
ferenzen sehen oftmals ausdriicklich eine Einladung des zustdndigen
Bundesratsmitglieds vor (EFK, 2022, 26).% Umgekehrt kann der Bundesrat
die KdK jederzeit um Beratung und Beschlussfassung zu Geschiften
ersuchen, welche «[...] die Interessen der Kantone beriihren» (Art. 3 Abs. 2
KdK-Vereinbarung vom 8.10.1993). Jedoch geniesst der Bund nirgendwo
ein Stimmrecht. Er fiihrt weder den (Verhandlungs-)Vorsitz noch leistet
er den interkantonalen Konferenzen administrative und/oder finanzielle
Unterstiitzung (Schnabel, 2020a, 77 bzw. 155). Dies ermdglicht es den
Kantonsregierungen, ihre Anliegen mdglich unabhingig vom Bund zu
biindeln, ehe sie zur Interessenvertretung schreiten.

Wihrend die drei ausgefiihrten Griinde das interkantonale Konferenzgefiige
generell als potentiell sehr wirkméchtige informelle Strategie erscheinen
lassen, sind mit dem Prisidium besondere Einflussmoglichkeiten fiir den Pri-
sidialkanton verbunden.”® Jener «Prisidialbonus» ergibt sich erstens aus der
herausgehobenen Stellung des Présidiums in der Organisation und Arbeits-
weise interkantonaler Konferenzen. Die KdK hilt jahrlich nur zwei (Art. 7

68 Das Bestreben, eine Dominanz des Bundes in der KdK zu vermeiden, erklart sich aus
der Historie. Die 1978 eingesetzte «Kontaktgruppe Bund—Kantone», die Vorgédngeror-
ganisation der KdK, wurde vom Vorsteher des Eidgendssischen Justiz- und Polizeide-
partements (EJPD) prisidiert, wihrend das Bundesamt fiir Justiz (BJ) das Sekretariat
besorgte (vgl. BU, 28.9.1993; BU, 9.10.1993; TA, 29.9.1993; NZZ, 9.10.1993; TA,
9.10.1993, NZZ, 7.12.1993). Jene stark von Bundeshand dominierte Organisation
rief kantonsseitig Unzufriedenheit hervor und wurde zusehends als dysfunktional
wahrgenommen (Wilti, 1996, 15).

69 Exemplarisch: Art. 2 Abs. 3 GDK-Statuten vom 4.12.2003, Art. 5 K6V-Statuten vom
26.4.2017 bzw. Art. 9 Abs. 2 LDK-Statuten vom 18.9.2015.

70 Vorliegend wird ausdriicklich von einem «Prisidialbonus» ausgegangen und nicht
von einem breiter gefassten «Vorstandsvorteil». Diese Einschrinkung rechtfertigt
sich daher, dass die interkantonalen Konferenzen teils sehr viele Vorstandsmitglieder
aufweisen. So setzt sich der GDK-Vorstand «aus sieben bis zwolf Mitgliedern einsch-
liesslich der Prisidentin oder des Prisidenten zusammen» (Art. 6 Abs. 1 GDK-Statuten
vom 4.12.2003). Nehmen bis zur Hilfte aller Kantonsregierungen Einsitz im Vorstand,
lassen sich mogliche kantonsspezifische Vorziige im Unterschied zu einem Ein-Frau-
bzw. Ein-Mann-Présidium nicht mehr nachverfolgen.
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Abs. 1 KdK-Vereinbarung vom 8.10.1993); die schweizweiten Direktorenkon-
ferenzen mindestens eine bis in der Regel drei ordentliche Plenarkonferenzen
ab.”! Dazwischen ist es im Wesentlichen das Konferenzprisidium, das ge-
meinsam mit dem sieben- bis neunkdpfigen «Leitenden Ausschuss» (KdK)
bzw. dem Vorstand die laufenden Geschiifte behandelt.”? Dass die Priisidien in
den plenarsitzungsfreien Perioden fiir inhaltliche Kontinuitit sorgen (Weber,
2019, 126-27), geht mit «Informationen aus erster Hand» (BU, 4.2.2016) und
erheblichen «Agenda-Setting»-Vorteilen einher. Dies erlaubt es dem einen
merklichen Zusatzaufwand”® schulternden Prisidialkanton, seine partiku-
laren Interessen aufs Tapet zu bringen. So versteht sich Regierungsrat und
KdK-Priasident Christian Rathgeb (FDP/GR; 20122022 bzw. 2020-2022)
zwar «nicht [als; d. V.] Vertreter Graubiindens, sondern Prisident aller», doch
ermogliche es ihm seine Stellung durchaus, fiir die «besonderen Anliegen
eines peripheren und mehrsprachigen Kantons zu sensibilisieren» (beide
Direktzitate nach: SOS, 28.3.2020; vgl. auch BLI, 9.5.2014). Ahnlich ver-
kniipfte Regierungsrat Willi Haag (FDP/SG; 2000-2015) die Ubernahme
des BPUK-Prisidiums (2004-2008) explizit mit der Hoffnung, «[...] ver-
mehrt Anliegen des Kantons St. Gallen direkt bei den zustédndigen Stellen des
Bundes [zu; d. V.] platzieren» (SGT, 22.12.2004). Zweitens geniesst der Pri-
sidialkanton exklusive Kommunikations- und Verbindungskanéle zum Bund.
Regelmaissig tritt die Prisidentin bzw. der Prisident der fiir ein bestimmtes
Bundesgeschiift zustidndigen schweizweiten Direktorenkonferenz Seite an

71 Nicht alle schweizweiten Direktorenkonferenzen definieren in ihren Statuten die
jdhrliche Anzahl ordentlicher Plenarversammlungen. Explizite Vorgaben finden sich
etwa in Art. 6 Abs. 1 KWL-Statuten vom 27.11.2015 (mindestens einmal, aber in der
Regel zweimal), Art. 4 Abs. 1 GDK-Statuten vom 4.12.2003 (in der Regel zweimal)
oder Art. 8 Abs. 1 EDK-Statuten vom 3.3.2005 (in der Regel dreimal).

72 Exemplarisch: Art. 8 Abs. 1 GDK-Statuten vom 4.12.2003 bzw. Art. 12 Abs. 1 EDK-
Statuten vom 3.3.2005.

73 Der zeitliche Aufwand, den das Prisidium mit sich bringt, kann nicht allgemein be-
ziffert werden. Regierungsrat Lorenz Bosch (CVP/SZ; 2002-2010), der die KdK
2006-2009 prisidierte, gab an, einen halben bis einen ganzen Tag pro Woche darauf
zu verwenden (ZSZ, 13.7.2006). Ahnlich ist der Arbeitsaufwand von etwa einem
halben Wochentag, den Staatsrat Pascal Broulis (FDP/VD; 2002-2022) auf das KdK-
Prisidium investierte, das er 2010-2013 innehielt (TPS, 4.1.2010). Auch Regierungsrat
Christian Rathgeb (FDP/GR; 2012-2022 bzw. 2020-2022) wendet geméss eigenen
Angaben wochentlich etwa einen Tag fiir das KdK-Prisidium auf (SOS, 28.3.2020).
Grundsitzlich ist der Zeitaufwand, den ein Prisidium mit sich fiihrt, nicht zu un-
terschitzen. So kommt es vor, dass Kronfavoritinnen bzw. Kronfavoriten aufgrund
mangelnder Zeitressourcen absagen (AZ, 21.5.2013).
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Seite mit der Landesregierung auf — etwa bei Medienkonferenzen vor eid-
genossischen Abstimmungskdmpfen (Langer, 2017, 183; vgl. Freiburghaus,
2018; Schnabel et al., 2022). Am Rande solcher Zusammentreffen bieten sich
stets informelle Gelegenheiten, um Partikularinteressen des Prisidialkan-
tons zu deponieren (vgl. RR BS, 2021, 10). Auch seinem Selbstverstindnis
nach avancierte gerade das KdK-Prisidium zur «erste[n] Anlaufstelle fiir
den Bund» (Direktzitat Regierungsrat und KdK-Président Christian Rathgeb
[FDP/GR]; 2012-2022 bzw. 2020-2022; zitiert nach: SOS, 28.3.2020); es
tibernimmt eine eigentliche «Botschafterfunktion fiir die Kantone beim Bun-
desrat und in der Bundesverwaltung» (Direktzitat nach: ZSZ, 13.7.2006; vgl.
NOU, 31.10.2014; vgl. ZSZ, 13.7.2006; TPS, 14.4.2018). Drittens wird dem
Priasidialkanton offentlich-mediale Sichtbarkeit zuteil. Die verstirkte Perso-
nalisierung und Medialisierung der Schweizer Politik bringt es ndmlich mit
sich, dass politische Programme und Zielsetzungen «[...] aufs [I]ntensivste
mit zentralen politischen Rolleninhabern in Verbindung gebracht, auf sie
reduziert [...], und damit Politik langfristig auf Personen verkiirzt [wird;
d. V.]» (Kaase, 1986, 365; vgl. Mazzoleni und Schulz, 1999; Marcinkowski,
2014). Interkantonale Konferenzprisidien mauserten sich deswegen zu Lieb-
lingskindern der Medienschaffenden. Erteilt der EDK-Prisident als «Chef-
Volksschulpolitiker» (TA, 24.9.2016), der VDK-Prisident als «hochste[r]
Wirtschaftsdirektor aller Kantone» (AZ, 21.6.2016) bzw. das GDK-Prasidium
als gesundheitspolitischer «Cheflobbyist in Bern» (BAZ, 19.2.2020) mediale
Auskiinfte, bietet sich dem Prisidialkanton stets auch eine «ideale Plattform»
(SGT, 26.5.2016), um von den Erfahrungen des eigenen Herkunftskantons zu
berichten und/oder partikulare Forderungen zu stellen (vgl. SOS, 2.3.2014;
NZZ,7.3.2014).™

Angesichts dieser besonderen Einflussmoglichkeiten, die sich dem Présidi-
alkanton bieten, stellen sich hohe Anforderungen an eine mdoglichst ausgegli-
chene Verteilung der Prisidien schweizweiter interkantonaler Konferenzen.
Doch: Deren Anzahl pro Kanton ist stark und signifikant mit der Bevolke-
rungsgrosse korreliert (r = 0.75*; vgl. Abbildung 6.4). Spitzenreiter sind die
Kantone Ziirich und St. Gallen mit je 13 Konferenzprisidien. Mit Ausnahme
der EnDK, K6V, KWL und der SODK stand Ziirich bisher jeder schweiz-

74 Exemplarisch sei ein Auftritt von Regierungsrat und GDK-Prisident Lukas Engelber-
ger (Die Mitte/BS; 2014— bzw. 2020-) in der renommierten Samstagsrundschau von
Radio SRF1 erwihnt. Obwohl er in seiner Rolle als GDK-Président vorgeladen wurde,
argumentierte er bisweilen mit partikularen Erfahrungen des Kantons Basel-Stadt
(ausgestrahlt am: 8.8.2020 [6:03 bzw. 6:32 Min.]).
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weiten Direktorenkonferenz mindestens einmal vor. Danach folgen Bern und
Basel-Stadt mit zwolf bzw. elf Prisidien. Nidwalden, Glarus und Appenzell
Innerrhoden stellten derweil iiberhaupt noch nie ein Prisidium, weder der
KdK noch einer der 13 schweizweiten Direktorenkonferenzen. Zusétzlich
verschirft wird das Représentationsungleichgewicht durch den Umstand,
dass langst nicht alle interkantonalen Konferenzen dasselbe Gewicht haben.
Kleinere, lindlich geprigte Stinde kommen gerade bei den Prisidien der
besonders gewichtigen KdK und FDK kaum zum Zug.”

Im Folgenden wird betrachtet, inwiefern die ungleich verteilten préasidialen
Wiirden die Nutzungsfreude steigern. Dabei wird zwischen der KdK bzw.
den schweizweiten Direktorenkonferenzen einerseits (vgl. Abschnitt 6.3.2)
und der regionalen Ebene des Konferenzgefiiges andererseits unterschieden
(vgl. Abschnitt 6.3.3).

75 Zur Reputationsmacht interkantonaler Konferenzen vgl. Kriesi (1980, 326) bzw. Scia-
rini (2015, 59 bzw. 62).
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Abbildung 6.4: Bevolkerungsgrosse und kumulierte Anzahl interkantonaler Konferenz-
présidien pro Kanton (Griindungsjahr—2023)

20

10 A

0 500000 1000000 1500000

Anm.: N = 138 rekonstruierbare schweizweite Konferenzprisidien. Beriicksichtigt wurden
die Prasidien der KdK sowie aller schweizweiten Direktorenkonferenzen (d. h. BPUK,
EDK, EnDK, FDK, GDK, KKJPD, KOKES, K&V, KWL, LDK, RK MZF, SODK, VDK).
«Griindungsjahr» bezieht sich auf das Jahr der Einsetzung der jeweiligen interkantonalen
Konferenz (vgl. Tabelle 6.3.1). Stand: 1.1.2023 (Anzahl Konferenzprisidien) bzw. 3.
Quartal 2023 (Bevolkerung).

Quelle (Daten): eigene Erhebung basierend auf Zeitungsartikeln, Protokolle der Ple-
narsitzungen und weiteren Archivalien aus dem «Haus der Kantone» bzw. kantonalen
Staatsarchiven.
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6.3.2 Konferenz der Kantonsregierungen (KdK) und schweizweite
Direktorenkonferenzen

Ist es aus Kantonssicht tatsdchlich so beliebt, im Verbund der KdK zu lob-
byieren — so beliebt, wie es die Foderalismusforschung bislang unterstellte?
Die KdK wandelte sich nidmlich ldngst zu einem «Lieblingskind der For-
schung» (NZZ, 30.3.2022); sie erntet Vorschusslorbeeren. So habe sich die
KdK unbestrittenermassen zur «wichtigste[n] Schnittstelle zwischen Bund
und Kantone[n]» (GTB, 13.2.2006) entwickelt (vgl. Pfisterer, 2015; Schnabel
und Mueller, 2017; Vatter, 2018b, 2020a). Schnabel (2020a, 183) geht gar
so weit, in ihr «de[n] bessere[n] Sténderat» zu erkennen (vgl. Schnabel und
Mueller, 2017, 563-64). Gleicht man ebendiese Zuschreibungen jedoch mit
den empirischen Befunden ab, klafft ein doch augenfilliger Widerspruch.
Zwar zihlen sich insgesamt acht Kantone zu den Vielnutzern: Westschwei-
zer Vertreter wie Freiburg, Neuenburg, Waadt und Genf ebenso wie einige
wenige lindlich geprigte Deutschschweizer Stinde (u. a. Obwalden, Glarus,
Graubiinden), flankiert vom finanzstarken Zug.

Wie jedoch Tabelle 6.3.2 zeigt, bringt die Hilfte der Kantone ihre Anliegen
bloss gelegentlich in die KdK-Plenarsitzung ein, um die Bundesbehorden
fiir bestimmte, gegebenenfalls kantonsspezifische Problemlagen zu sensibili-
sieren. Namentlich ist es mit Bern, Solothurn, den beiden Basel, St. Gallen
und Aargau bzw. Uri, Nidwalden, Schafthausen und den beiden Appenzell
einerseits eine heterogene Gruppe aus eher bevolkerungsstarken bzw. -armen
Deutschschweizer Stinden. Andererseits zihlen sich mit dem Tessin und dem
Wallis zwei lateinische Kantone zu den Gelegenheitsnutzern.
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Tabelle 6.3.2: Einbringen des kantonalen Anliegens in der Plenarkonferenz der KdK
(Querschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshaufigkeit Einflusschancen

nie inexistent

selten LU, SZ, NW, TG klein SZ, AR, SG, VS, JU

gelegentlich BE, UR, SO, BS, BL, SH, mittel BE, LU, UR, OW, NW, ZG,
AR, AL SG, AG, TI, VS, JU FR, SO, BS, SH, Al, GR,

AG, TI, VD, NE, GE
oft OW, GL, ZG, FR, GR, NE gross GL, BL, TG

sehr oft VD, GE sehr gross

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 1 (Themensetzung). ZH gab keine Antwort.
Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

Woher riihrt diese offenkundige Schere zwischen dem Stellenwert, den die
KdK in der Wissenschaft geniesst, und der in der Praxis zuriickhaltenden kan-
tonsspezifischen Nutzungshiufigkeit? Dasjenige Spannungsverhiltnis, auf
das Stiinderat René Rhinow (FDP/BL; 1987-1999) bereits zur Griindungszeit
der KdK verwies, wihrt bis heute: Um als «Gesamtsprachrohr der Kantone»
(BU, 28.9.1993) aufzutreten, miissen partikulare den universellen Kantonsin-
teressen weichen. Die KdK verarbeitet 26 Einzelmeinungen zu einer Stellung-
nahme aller 26 Kantone; gestiitzt auf ein qualifiziertes Mehrheitsprinzip.”®
Wihrend ein geeint-koordinierter Auftritt gegeniiber den Bundesbehorden die
Autonomie der Kantone schiitzt (Schnabel, 2020b, 9), treten die spezifischen
Bediirfnisse des einzelnen Kantons zwangsldufig in den Hintergrund. Werden
niamlich (zu) stark regional gefirbte Anliegen in die KdK-Plenarkonferenz
eingebracht, gelingt es kaum je, das notige Quorum von 18 Kantonsregierun-
gen hinter sich zu scharen (Art. 5 Abs. 1 KdK-Vereinbarung vom 8.10.1993).
In den Worten der Ziircher Staatsschreiberin dient die KdK

76 Das Recht der Kantone, eigene und gegebenenfalls abweichende Stellungnahmen zu
verabschieden, bleibt ausdriicklich gewahrt (Art. 5 Abs. 2 KdK-Vereinbarung vom
8.10.1993). Auch sind die Stellungnahmen der KdK rechtlich nicht bindend. Zur
«political bindingness» vgl. Schnabel et al. (2022).
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«[...] zur Vertretung der gemeinsamen Interessen der Kantone. Zur Vertretung von
spezifischen Partikularinteressen des Kantons kann [sie] weniger gut genutzt werden.
Die eigene Interessenvertretung und diejenige iiber die interkantonalen Konferenzen
miissen als komplementir betrachtet werden.» (zitiert nach: Staatsschreiberinnen-
und Staatsschreiberbefragung 2019/2020; Hervorhebung d. V.)

Dass der enge Fokus auf universelle Traktanden und die aus Sicht des indivi-
duellen Kantons «schwierige[n] Mehrheitsverhiltnisse» (NLZ, 30.7.2015)
die Attraktivitdt der KdK schmélern, unterstreichen Schwyz und Thurgau
besonders deutlich: zwei der insgesamt vier Kantone also, die bei der The-
mensetzung nur selten auf «collective action» (Behnke und Mueller, 2017,
517) zuriickgreifen (vgl. Tabelle 6.3.2). Es kam ndmlich wiederholt zu Epi-
soden, in denen die besondere Schwyzer bzw. Thurgauer Position in fiskal-
bzw. europapolitischen Schiisselgeschiften unterlag. Augenfilligstes Bei-
spiel ist der Zwist um die Neudotierung des Ressourcenausgleichs. Nachdem
das Ressourcenpotential jedweden Kantons das in Art. 3a FiLaG fixierte
Mindestausstattungsziel von 86.5 Prozent des schweizerischen Durchschnitts
teils deutlich tibertraf, wollte der Bundesrat die NFA-Geber 2014 entlasten.
Eine KdK-Mehrheit lobbyierte jedoch heftig und brachte den Stinderat dazu,
die Beitragszahlungen weniger stark zu senken als von ihm vorgeschlagen
(14.066 Geschift des Bundesrats). Ebendieser im Schosse der KdK vermittel-
te «faule Kompromiss» (BODU, 24.8.2019) wurde im finanzstarken Schwyz
als Provokation aufgefasst. Kantonsrat Dominik Zehnder (FDP/SZ) und Mit-
unterzeichnende gingen so weit, einen «SchwExit» zu fordern (10/15 Po.
Zehnder [FDP/SZ]):”’

«Da diese Konferenz von heute 17 Nehmerkantonen kein Gehor fiir die Anliegen

der wenigen Geberkantone hat, ist eine Mitgliedschaft in dieser Organisation fiir den

Kanton Schwyz vorderhand nicht mehr opportun. Aus diesem Grund beantragen wir,

die Mitgliedschaft bei der KdK mit sofortiger Wirkung solange zu sistieren, bis das
FiLaG gesetzeskonform umgesetzt ist.»

Zudem forderten die Postulanten den Schwyzer Regierungsrat auf, statt ei-
nes Umwegs iiber die KdK-Plenarkonferenz kiinftig «[...] direkt mit der
Landesregierung zu verhandeln» (10/15 Po. Zehnder [FDP/SZ]). Zu statisch
seien die Mehrheitsverhiltnisse im Stidnderat und in der KdK, wo sieben
NFA-Geber einer driickenden Mehrheit von 19 Stidnden gegeniiberstehen
(EFV, 2020). Weil die finanzschwicheren Profiteure den weniger potenten

77 Das Schwyzer Ansinnen wurde «[v]on Zug abgekupfert» (NLZ, 30.7.2015). Dort
verlangten Kantonsratsmitglieder mit einem dhnlich lautenden Vorstoss eine Sistierung
der KdK-Mitgliedschaft.

334

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783748919483-141
https://www.nomos-elibrary.de/agb

6.3 Interkantonale Konferenzen

Beziigern die Hohe der Beitragszahlungen gewissermassen «aufoktroyie-
ren» konnen — die Majorisierung also institutionell zementiert wird —, solle
Schwyz seine KdK-Mitgliedschaft aufkiindigen. Mehr als ein kurzfristiges
Protestsignal, zielte das Postulat also darauf ab, die Schwyzer Interessenver-
tretung gédnzlich neu auszurichten: weg vom «Umweg» iiber die KdK hin
zum Direktkontakt zum Bundesrat (vgl. Abschnitt 6.2.3). Auch der Thurgau
— ein weiterer Seltenheitsnutzer — nahm in der KdK-Plenarkonferenz wieder-
holt nicht mehrheitsfahige Haltungen ein, namentlich in der Europapolitik.
Als sich 2004 eine Konferenzmehrheit fiir einen EU-Beitritt der Schweiz
aussprach, trat der Thurgau als «klare[r] Nein-Sager» (TA, 27.3.2004) auf.
Dass die KdK trotzdem ohne Riicksichtnahme im Namen der Kantone sprach,
stiess der Thurgauer Regierung sauer auf (SGT, 27.3.2004; TA, 26.3.2004;
TA, 27.3.2004; NZZ, 3.4.2004). Im Jahr 2012 unterlag der Thurgau im KdK-
Plenum erneut — dieses Mal mit seinem Standpunkt, die Zuwanderung aus
acht europiischen Staaten mit der sogenannten Ventilklausel’® voriiberge-
hend wieder mit einem Kontingent zu beschrianken (NZZaS, 18.2.2012).
Wie die empirischen Befunde folglich nahelegen, ist eine Differenzierung
der bisherigen Forschungsmeinung vonnéten: Die KdK ist nicht generell
eine «machtvolle Lobby» (ZOF, 21.6.2003). Stehen partikulare Anliegen
zur Debatte, ist sie bloss fiir eine Minderheit der Kantone ein attraktives
Themensetzungsvehikel.

Ebendieses der KdK inhirente Spannungsverhéltnis zwischen partikularer
und universeller Ausrichtung spiegelt sich auch in den kantonsspezifischen
Einflusschancen wider. Bern, Uri, Ob- bzw. Nidwalden, Zug, Freiburg, So-
lothurn, Basel-Stadt, Schafthausen, Appenzell Innerrhoden, Graubiinden,
Aargau, Tessin, Waadt, Neuenburg und Genf: Eine deutliche Mehrheit von
16 Kantonsregierungen geht hochstens von einer mittelgrossen Wahrschein-
lichkeit aus, dass die eigenen via KdK transportierten Anliegen von den
Bundesbehorden gehort, aktiv aufgenommen und schliesslich im Sinne des
Kantons umgesetzt werden (vgl. Tabelle 6.3.2). Verbesserte die KdK «collec-

78 Das am 1.6.2002 in Kraft getretene Abkommen zwischen der Schweizerischen Eidge-
nossenschaft einerseits und der Européischen Gemeinschaft und ihren Mitgliedstaaten
andererseits iiber die Freiziigigkeit (nachfolgend: Freiziigigkeitsabkommen, FZA)
erlaubt der Schweiz, einseitig die Ventilklausel anzurufen. Die Bedingung dafiir,
den Zugang von Erwerbstitigen aus EU-Staaten zeitweise einer Kontingentierung
zu unterstellen, ist, dass die Anzahl der ausgestellten Aufenthaltsbewilligungen an
Erwerbstitige aus den EU-Staaten in einem Jahr um mindestens 10 % iiber dem
Durchschnitt der vorangegangenen drei Jahre liegt (Der Bundesrat, 24.4.2013).
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tive influence of the cantons over national decision-making» (Schnabel und
Mueller, 2017, 563—-64), bleibt deren Wirkmacht fiir den einzelnen Kanton
beschrinkt (Hervorhebung d. V.). Von einem generellen Vorteil der bevol-
kerungsschwicheren Kantone, denen in der KdK-Plenarkonferenz dasselbe
Stimmengewicht zukommt wie den grossen Stinden, kann keine Rede sein.
Stuft Glarus als viertkleinster Kanton die KdK nimlich als wirkméchtige
informelle Strategie ein, wertet Appenzell Innerrhoden als der einwohner-
missig mit Abstand kleinste Stand die kantonsspezifischen Einflusschancen
als gering — trotz des geltenden Prinzips «one canton, one vote» (Art. 9
Abs. 2 KdK-Vereinbarung vom 8.10.1993). Nebst Glarus erachten einzig
Basel-Landschaft und Thurgau die KdK als erfolgversprechenden Weg. Wohl-
wissend um die bisweilen starren Mehrheitsverhiltnisse, wird die KdK fiir
partikulare Anliegen nur mit der geschilderten Zuriickhaltung genutzt.

Hilt die in der KdK bisweilen mangelnde Sensibilitdt gegeniiber Partikula-
rinteressen den einzelnen Kanton vom «Agenda-Setting» ab, erfreuen sich
die schweizweiten Direktorenkonferenzen grosser Beliebtheit. Mehr als zwei
Drittel aller Kantonsregierungen nutzen die einst als «Instrument der inter-
kantonalen Koordination» (RR SG, 2002, 4) gedachten BPUK, EDK, EnDK,
FDK, GDK, KKJPD, KOKES, K6V, KWL, LDK, RK MZF, SODK bzw.
VDK (sehr) oft zur Themensetzung (vgl. Tabelle 6.3.3). Weshalb ist es fiir
die Kantone attraktiver, «kantonalistisch» gefirbte Anliegen in den schweiz-
weiten Direktorenkonferenzen einzubringen? Hier kommen die politikfelds-
pezifische, sektorale Orientierung, die Entscheidungs- bzw. Beschlussregeln,
das fehlende Offentlichkeitsprinzip und die teils unvollstindige Instruktion
zum Tragen. Erstens gelangt dank ihrer sektoralen Agenden selbst Techni-
sches ausfiihrlich zur Debatte: Regulierungs- ebenso wie Vollzugsfragen.
Beispielsweise zeichnet die GDK fiir «all[e] Gebiet[e] des Gesundheitswe-
sens, fiir welche die Kantone zustindig sind», verantwortlich (Art. 1 Abs. 1
GDK-Statuten vom 4.12.2003). Losungsansitze, die im foderalen «Versuchs-
labor» (Linder und Mueller, 2017, 364) erfolgreich erprobt wurden, haben
besonderes Gewicht. Wer sich als Vorreiter profiliert, «wird landesweit aner-
kannt» (Regierungsrat Thomas Heiniger [FDP/ZH]; 2007-2019; Direktzitat
nach: NZZ, 5.1.2016). Was funktioniert, stosst auf offene Ohren — es erhilt
in nationalen Direktorenkonferenzen eine Plattform (Strebel, 2011; Fiiglister,
2012; vgl. NZZ, 28.2.2014).
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Tabelle 6.3.3: Einbringen des kantonalen Anliegens in einer schweizweiten Direktoren-
konferenz (Querschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshiufigkeit Einflusschancen

nie inexistent

selten Sz klein SZ, AR, JU

gelegentlich SH, AR, SG, TG mittel LU, UR, OW, NW, ZG, FR,

SH, Al AG, VD, GE

oft BE, LU, UR, OW, NW, GL, gross BE, SO, BS, BL, GR, TG,
ZG, BS, BL, Al GR, AG, TI, VS, NE
TL, VS, JU

sehr oft FR, SO, VD, NE, GE sehr gross GL

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 1 (Themensetzung). SG berichtet die kan-
tonsspezifischen Einflusschancen mit «weiss nicht». ZH gab keine Antwort.

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

Zweitens schaffen die statuarischen Entscheidungs- und Beschlussregeln
schweizweiter Direktorenkonferenzen oft nur wenig klare Verhiltnisse. Zwar
sprechen die Konferenzprisidien im Namen aller Kantone, doch bleibt viel-
fach «[...] ungewiss, wie breit [Stellungnahmen; d. V.] abgestiitzt sind» (Auer,
2017b, 229; vgl. Langer, 2017; Schnabel et al., 2022). Ob Beschliisse einstim-
mig ausfielen und/oder sich nach kontroverser Diskussion nur eine knappe
Mehrheit durchsetzte, bleibt Aussenstehenden verborgen (Pirker, 2017, 1368;
Langer, 2017, 206-07; vgl. Auer, 2017b). Mit Ausnahme der FDK kennen
die schweizweiten Direktorenkonferenzen kein Offentlichkeitsprinzip (NZZ,
3.7.2020; vgl. Schnabel, 2020a, 194).” Auch sind die darin Einsitz neh-
menden Kantonsregierungsmitglieder nicht zwangsldufig vom Kollegium
mandatiert — und somit nicht dem Kollegialitédtsprinzip unterstellt (Auer,

79 Das Offentlichkeitsprinzip der FDK erinnert jedoch nur sehr beschrinkt an die giingige
Praxis des Bundes und der Mehrheit der Kantone, weil die meisten Dokumente a priori
dem Geheimhaltungsprinzip unterliegen und dementsprechend eines begriindeten Ein-
sichtsgesuches bediirfen (NZZ, 3.7.2020). Die KdK-Plenarkonferenz veroffentlichte
Grundsatzregelungen zur Umsetzung des Offentlichkeitsprinzips (KdK, 28.6.2018).
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2017b, 229). Je nachdem, welche Partei welcher Direktion in welchen Kanto-
nen vorsteht, ergeben sich Konstellationen, die sich deutlich von den starren
Mehrheitsverhéltnissen in der KdK-Plenarkonferenz unterscheiden, wo die
Kantone strikt weisungsgebunden stimmen. Kurz: Diejenigen 20 Kantons-
regierungen, die ihre Anliegen hiufig oder sehr hiufig iiber die zustindige
schweizweite Direktorenkonferenz einbringen, bauen einerseits auf die vor-
herrschende politikfeldspezifische, sektorale Orientierung, aufgrund derer
sich das Plenum erfolgreich erprobten Losungsansitzen gegeniiber aufge-
schlossener zeigt. Andererseits tragen das Geheimhaltungsprinzip und die
situative Entbindung von der Kollegialitdtsverpflichtung zu deren Attraktivi-
tét bei.

Machen jene Handlungsspielrdume die schweizweiten Direktorenkonfe-
renzen zu einem ohnehin grossmehrheitlich rege genutzten Themensetzungs-
vehikel, tun sich die Westschweizer Stinde Freiburg, Waadt, Neuenburg und
Genf als besonders grosse Anhiinger hervor. Sie diirfen als eigentliche Nut-
zungskonige interkantonaler Konferenzen gelten. Ob sie generalistisch oder
politikfeldspezifisch orientiert sind, ist zweitrangig: Als einzige Kantons-
gruppe setzen sie ebenso haufig auf die KdK wie auf die schweizweiten
Direktorenkonferenzen (vgl. Tabelle 6.3.2 und 6.3.3). Dahinter steht ein akti-
ves Amterstreben.® «Le fait que je prenne cette présidence», liess Staatsrat
Pierre Maudet (parteilos, zuvor FDP/GE; 2012-2021 bzw. 2023-)%' 2018
bei der Ubernahme des KKJPD-Prisidiums verlauten, «confirme la volonté
de Geneve d’étre plus présent a Berne» (Direktzitat nach: TPS, 14.4.2018);
eine Aussage, die stellvertretend fiir die welschen Bestrebungen steht. Immer
wieder wenden sich die Westschweizer Stinde an die Plenarversammlungen,
um an die interkantonale Solidaritét zu appellieren. So ersuchte Genf auf dem
Hohepunkt der «Libyen-AfFire»®? die KdK 2009 um Unterstiitzung beim

80 Mit Staatsrat Pascal Broulis (FDP/VD; 2002-2022) iibernahm 2010 erstmals ein
Kantonsregierungsmitglied aus der Romandie das KdK-Préasidium und stand fortan
«a la téte du lobby des cantons» (TPS, 26.9.2009).

81 Weil sich Staatsrat Pierre Maudet (parteilos, zuvor FDP/GE; 2012-2021) wegen
Vorteilnahme im Zusammenhang mit einer vom Konigshaus der Vereinigten Ara-
bischen Emirate bezahlten Reise nach Abu Dhabi vor Gericht verantworten musste
(Reichen, 2020), beschloss die Genfer FDP im Juli 2020, ihn aus der Kantonalsektion
auszuschliessen (TPS, 7.7.2020).

82 Als «Libyen-Affdre» wird ein Konflikt zwischen dem libyschen Diktator Muammar
al-Gaddafi (1942-2011) und dem Bundesrat bezeichnet. Nachdem sein Sohn Hannibal
al-Gaddafi im Juli 2008 von der Genfer Polizei aufgrund von Misshandlungs- und
Drohungsvorwiirfen zweier Hausangestellter festgenommen wurde, stellte Libyen die

338

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783748919483-141
https://www.nomos-elibrary.de/agb

6.3 Interkantonale Konferenzen

schweizerisch-libyschen Abkommen. Dessen einseitige, im Wesentlichen der
libyschen Verhandlungsposition entsprechenden Zugestéindnisse®® tangierten
auch die kantonale Polizeihoheit — und riigte damit indirekt das Vorgehen des
Kantons Genf, auf dessen Territorium Hannibal al-Gaddafi festgenommen
wurde (TPS, 22.8.2009; TPS, 29.8.2009; KdK, 25.9.2009). Auch zeigen sich
die franzosischsprachigen Kantone héufig bestrebt, sich im Konferenzver-
bund als «laboratoire» (TPS, 14.4.2018) zu positionieren, verbunden mit
der Hoffnung, dass die «Restschweiz» auf ihre Linie einschwenken wiirde.
Ein Beispiel ist die von Genf lancierte «Opération Papyrus» zur Regula-
risierung der Sans-Papiers. Staatsrat und KKJPD-Président Pierre Maudet
(parteilos, zuvor FDP/GE; 2012-2021 bzw. 2018) warb in der KKJPD eifrig
dafiir, ebendieses Pilotprojekt im ganzen Land umzusetzen (Kaufmann, 2019,
445; vgl. NZZ, 20.2.2018; TPS, 14.4.2018; TPS, 22.2.2020). Schliesslich
erfreuen sich interkantonale Konferenzen aus Westschweizer Warte auch des-
halb besonders grosser Beliebtheit, weil es ihnen dort immer wieder gelingt,
eine «alliance avec d’autres régions» (TPS, 29.3.2007) zu schmieden. So
vermogen sie immer wieder, kostspielige Infrastrukturprojekte auf den Weg
zu bringen — bspw. den Bau eines CHF 390 Mio. teuren Doppelspurtunnels
zwischen dem Weiler Poudeille-Schafis (BE) und Twann (BE), dem letzten
Einspurabschnitt auf der IC-Linie Lausanne—Biel/Bienne (SBB, 2023; vgl.
EXIM, 19.8.2008), oder den Kapazititsausbau auf der Achse Genf-Lausanne
(BB12012 1773; vgl. TPS, 11.2.2012).

Neben dieser besonderen Westschweizer Vorliebe beschrinkt sich die
Attraktivitit schweizweiter Direktorenkonferenzen weder auf die «Kleinen»
noch auf die «Grossen» (vgl. Tabelle 6.3.3). Obwohl grossere Kantone
die Kapazitdt hitten, interkantonale Konferenzen zu umgehen, um ihre
Interessen stattdessen eigenstindig zu vertreten Behnke und Mueller (2017),
vertrauen selbst das bevolkerungsstarke Bern, die beiden Basel oder der

wirtschaftliche Zusammenarbeit mit der Schweiz ein (u. a. Erddllieferstopp, Geldab-
zug von Schweizer Banken). Auch wurden die beiden Schweizer Geschéftstitigen
Max Go6ldi und Rachid Hamdani in Libyen festgehalten (faktische Geiselnahme). Nach
militdrischen Drohungen al-Gaddafis, der in der UNO-Generalversammlung 2009
eine Zerschlagung der Schweiz betragte (NZZ, 3.9.2009), und wiederholten diploma-
tischen Bemiihungen (u. a. offizielle Entschuldigung fiir die Verhaftung, Abschluss
eines Abkommens) normalisierte sich das Verhiltnis wieder (BU, 21.8.2009; SGT,
23.2.2010; SWII, 19.10.2011).

83 Unter anderem forderte das libysche Regime eine offizielle Entschuldigung, dass
die Schweiz Bildaufnahmen veréffentlichte, welche Hannibal al-Gaddafi bei seiner
Festnahme in Genf zeigten (vgl. BU, 21.8.2009).
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Aargau héaufig; Freiburg, die Waadt und Genf gar sehr haufig auf ein
gemeinsames, politikfeldspezifisches Vorgehen. Selbiges gilt jedoch genau
so fiir kleinere und/oder ressourcenschwichere Stinde. Sie wissen von
«joint action» (Behnke und Mueller, 2017, 514) zu profitieren, denn: Thre
«milizartige[n] Verwaltungen» (BAZ, 19.8.2005) stossen bisweilen an ihre
Grenzen (vgl. Koller, 2013, 129-30). An Zeit, den Gang der Bundespolitik
systematisch zu verfolgen und sich proaktiv detaillierte Informationen
liber die sehr technische, komplexe Sachgeschifte einzuholen, mangelt es
(vgl. Kapitel 8). Insofern leisten ihnen die unter dem Dach des «Hauses
der Kantone» vereinten Konferenzsekretariate unverzichtbare Dienste.
Glarus etwa, das «[a]ls kleiner Fisch [...] im Haus der Kantone in Bern
mit[schwimmt]», vermag von «einer gewissen Vordenkerfunktion der
Direktorenkonferenzen» zu profitieren (Landschreiber Hansjorg Diirst; beide
Direktzitate nach: SOS, 27.6.2007). Darauf bauen nebst Glarus auch Uri,
Ob- bzw. Nidwalden, Zug und Appenzell Innerrhoden hiufig.

Fiihrt der vielgenutzte Weg, Themen iiber die schweizweiten Direktorenkon-
ferenzen zu setzen, zum Erfolg? Wie Tabelle 6.3.3 zeigt, sind die kantonss-
pezifischen Einflusschancen intakt. Ein gutes Drittel der Kantonsregierungen
wertet ein geeintes sektorales, politikfeldspezifisches Vorgehen als wirkméch-
tig. Mit Schwyz und Appenzell Innerrhoden nehmen einzig zwei Stéinde ihre
Aussichten als «klein» wahr, sich so bundespolitisches Gehor zu verschaffen.
Im Falle von Schwyz spiegelt sich hierin erneut das unvorteilhafte Spiel
von Mehr- und Minderheiten wider. So gehorte der Innerschweizer Stand zu
den Griindungsmitgliedern, die mit der «Konferenz der NFA-Geberkantone»
2018 faktisch eine Konkurrenzorganisation zur FDK ins Leben riefen. Deren
Ziel? Die «wesentliche[n] Systemfehler» des Finanzausgleichs zu korrigieren
(Konferenz der NFA-Geberkantone, 19.9.2013). Der Bund soll iiber ein neues
Gremium lobbyiert werden, weil den NFA-Geberkantonen die Wege in den
bestehenden interkantonalen Konferenzen versperrt sind.

Indes sind es mitunter die Freiburger, Waadtldnder und Genfer Vielnutzer,
die ihre Erfolgsaussichten als bloss mittelgross wahrnehmen. Nicht nur ist
die Westschweiz in den Plenarkonferenzen numerisch a priori unterlegen.
Vielmehr zeigen sich auch immer wieder kulturelle Unterschiede — gerade in
der Frage, wie stark der Staat intervenieren soll (u. a. Battaglini und Giraud,
2003; vgl. 26.9.2016; NZZ, 29.7.2020). Oft gelingt es der Romandie nicht,
geniigend Deutschschweizer Stimmen hinter der «lateinische[n] [...] Vision»
zu vereinigen (Staatsritin Monika Maire-Hefti [SP/NE; 2013-2020]; Direkt-
zitat nach: BZ, 8.4.2020); dies gilt gerade, wenn die Romandie fiir «mehr
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Staat» eintritt.®* Mit Blick auf das fiir die Westschweizer Stinde bisweilen
schiefe Verhiltnis zwischen «anhoren lassen» und «gehort werden» bilanziert
Staatsrat Pierre Maudet (parteilos, zuvor FDP/GE; 2012-2021) denn auch
resignierend:

«La position latine forte et unanime [...] a pesé d’un certain poids. On a été écouté,
mais pas entendu. Les différences culturelles restent fortes.» (TDG, 16.11.2013)

6.3.3 Regionales Konferenzgefiige

Davon, wie héufig und mit welchem Erfolg das regionale Konferenzgefiige
genutzt wird, ist im Folgenden die Rede. Der Schwerpunkt liegt auf den sechs
regionalen Regierungskonferenzen CGSO/WRK, Metropolitankonferenz Zii-
rich, NWRK, ORK, RKGK und ZRK (vgl. Tabelle 6.3.1).%° Folgt man der
Reziprozititsannahme, der zufolge sich Vertrauens- und Kooperationsbe-
ziehungen iiber die Zeit verstetigen (Young, 1996; Checkel, 2005; Gilardi
und Wasserfallen, 2016), sollten die Kantonsregierungen besonders gerne im
regionalen Verbund lobbyieren. Mit Ausnahme der Metropolitankonferenz
Ziirich sind die regionalen Regierungskonferenzen némlich allesamt &lter
als die im Oktober 1993 gegriindete KdK (Vatter, 2018b, 76). So wurde die
ORK bereits anno 1964 aus der Taufe gehoben; damals als Zusammenschluss

84 Ein Beispiel ist der auf Geheiss der Romandie in der KKJPD traktandierte Versuch,
ein zentrales Register fiir Sexual- und Gewalttiter zu schaffen. Ebendieser Forderung
ging der «Mordfall Adeline» voraus. Die brutale Ermordung der Genfer Sozialthera-
peutin Adeline (734) im September 2013 stiess eine schweizweite Debatte iiber den
Umgang mit riickfilligen Straftitern an. Ein rechtskriftig verurteilter franzosisch-
schweizerischer Straftiter durchtrennte ihr wihrend eines Freigangs die Kehle (TLM,
15.9.2013; TDG, 16.11.2013).

85 Die regionalen Direktorenkonferenzen werden hingegen nur am Rande betrachtet.
Die Einteilung stiitzt sich auf Schnabel und Mueller (2017, 571), die CGSO/WRK,
Metropolitankonferenz Ziirich, NWRK, ORK, RKGK und ZRK als «regional, ge-
neralist intergovernmental councils» werten. Je nach Kriterien liesse sich zusitzlich
die Metropolitankonferenz Basel (2012-) auffiihren, die aufgrund ihres grenziiber-
schreitenden und den Trinationalen Eurodistrict Basel (TEB) situativ hinzuzdhlenden
Charakters vorliegend nicht als regionale Regierungskonferenz gewertet wird (Me-
tropolitankonferenz Basel, 2023). Dass im Wortlaut der Staatsschreiberinnen- und
Staatsschreiberbefragung 2019/2020 nur CGSO/WRK, NWRK, ORK, RKGK und
ZRK namentlich erwihnt wurden, hat mit der Existenzdauer der Metropolitankon-
ferenz Ziirich zu tun. Jene wurde im Juli 2009 gegriindet, weshalb die Items der
Lingsschnitterhebung nicht anwendbar sind (vgl. Kapitel 4).
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der Kantone Glarus, Appenzell beider Rhoden, St. Gallen, Graubiinden und
Thurgau.%® Zwei Jahre spiiter versammelten sich die Landamménner und
Statthalter aus Luzern, Uri, Schwyz, Ob- bzw. Nidwalden und Zug im schwy-
zerischen Immensee erstmals zu einer «Konferenz zur Koordinierung der
Zusammenarbeit unter den Innerschweizer Kantonen» (Schleifer, 2016, 12).
Diesem Schritt eilte die Einsicht voraus, dass

«[...] einzelne Kantone allein die personellen, technischen und finanziellen Mittel

nicht aufbringen, oder weil die Art einer Aufgabe iiber die Grenze eines Kantons

hinausreicht.» (Landammann Josef Ulrich [KCVP/SZ; 1960-1980]; zitiert nach:
Staatsarchiv des Kantons Nidwalden [StANW], D1104)

Eine «pragmatisch organisierte gemeinsame Aufgabenerfiillung» (Schleifer,
2016, 13) und als Gegengewicht zur damals besonders ausgeprigten «zen-
tralistischen Tendenz» (Schindler, 1960, 698): Aus demselben Antrieb wie
die ZRK konstituierten sich der Reihe nach die NWRK (1971-), die RKGK
(1981-), die CGSO/WRK (1993-) und schliesslich die Metropolitankonfe-
renz Ziirich (2009-). Ebendiese «langjdhrige Zusammenarbeitserfahrung»
(RR SG, 2002, 21) erdffnet Moglichkeiten, die Bundesbehdrden iiber das
regionale Konferenzgefiige fiir regionspezifische Problemlagen zu sensibili-
sieren, welche vordergriindig die West-, Nordwest-, Ost- bzw. die Zentral-
schweiz oder die Gebirgskantone betreffen. Sind die geografisch landesmittig
gelegenen Kantone dabei im Vorteil, weil sie unterschiedlichen regionalen
Konferenzen angehdren und ihre Interessenvertretung daher «situationsge-
recht und fallweise» (RR BE, 2007, I) ausrichten konnen? Oder fehlt es ihnen
aufgrund der Mehrfachmitgliedschaften an einem «natiirliche[n] Partner»
(RR SG, 2002, 21)? Vorauszuschicken ist, dass regionale Regierungskonferen-
zen ein generell sehr beliebter Themensetzungskanal sind. Wie Tabelle 6.3.4
zeigt, bringt eine liberwiegende Mehrheit von 17 Kantonsregierungen ihre
Anliegen oft bis sehr oft auf diesem Weg ein, um die Bundesbehorden fiir
regionale Problemlagen zu sensibilisieren. Regionale Regierungskonferenzen
sind die einzige Konferenzgattung, bei der iiberhaupt kein Stand den Pol der
Selten- bzw. Uberhauptnichtnutzer besetzt.%’

86 1974 stiess der Kanton Schafthausen zur ORK hinzu, ehe im Jahre 2001 der Kanton
Ziirich als assoziiertes Mitglied aufgenommen wurde. Thre heutige Form erhielt die
ORK anno 1996 (SGT, 15.12.2010; TZ, 18.3.2013).

87 Der Kanton Ziirich, der beim Einbringen des kantonalen Anliegens in einer regiona-
len Regierungskonferenz mit «selten» antwortete, wird bei dieser Aussage bewusst
ausgeklammert. Einerseits berichtete Ziirich in der Staatsschreiberinnen- und Staats-
schreiberbefragung 2019/2020 die kantonsspezifische Nutzungshéufigkeit zunédchst
mit «weiss nicht». Erst im Zuge der im Juni und Juli 2022 erfolgten Nachtragserhebung
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Tabelle 6.3.4: Einbringen des kantonalen Anliegens in einer regionalen Regierungskonfe-
renz (Querschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshaufigkeit Einflusschancen
nie inexistent
selten 7ZH klein BE, UR, SZ, Al, AG, GE, JU
gelegentlich BE, LU, SZ, NW, Al, AG, mittel LU, OW, NW, ZG, FR, SO,
TG, GE BS, BL, SH, GR, TG, TI,
VD
oft UR, OW, GL, ZG, FR, SO, gross GL, AR, VS, NE
BS, BL, SH, AR, SG, GR,
TL VS, JU
sehr oft VD, NE sehr gross

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 1 (Themensetzung). SG berichtet die kan-
tonsspezifischen Einflusschancen mit «weiss nicht». ZH gab keine Antwort zu den kan-
tonsspezifischen Einflusschancen.

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

Dass mit Bern und Aargau ausgerechnet zwei zentral gelegene Kantone
nur zu den Gelegenheitsnutzern zidhlen, unterstreicht die Bedeutung,
raumlich im Zentrum einer Region verankert zu sein. «Briickenkanton[e]»
(SK BE, 2020) vermogen dank des «Bilingue-Trumpf[s]» (BU, 9.11.2018)
zwar zwischen den Sprach- bzw. Kulturriumen zu vermitteln. Auch
bieten sich Stinden, die geografisch in alle Himmelsrichtungen orientiert
sind, umso mehr Verbriiderungs- und Allianzmdglichkeiten. Gleichzeitig
miissen sie «fallweise [entscheiden; d. V.], ob und in welcher Form die
Zusammenarbeit mit welchen Partnern zweckmaissig ist» (RR BE, 2007, 7).

entschied sich Ziirich fiir die Antwortkategorie «selten» (vgl. Unterkapitel 7.2). Ande-
rerseits ist die Ziircher Ausgangslage insofern speziell, als dass Ziirich als schweizweit
einziger Kanton in keiner regionalen Regierungskonferenz Vollmitglied ist. So brachte
Ziirich den folgenden Hinweis an: «ZH ist nur in der Metropolitankonferenz Zii-
rich Vollmitglied. Diese ist eher zuriickhaltend mit gemeinsamen Stellungnahmen
gegeniiber dem Bund. Die Metropolitankonferenz Ziirich selber ist keine kantonale
Regierungskonferenz da auch Gemeinden dabei».
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Dies ist nicht nur zeitaufwéndig, sondern auch der Kohirenz abtréglich. So
war der Kanton Bern im Berichtsjahr 2019 an neun der zehn Vorstands-
sitzungen von KdK, WRK und arcjurassien.ch vertreten (RR BE, 2020,
10). Strategische Schwerpunkte verdndern sich danach, welche leitende
Stellung der Kanton zufilligerweise gerade wo innehélt. Kam dem durch
Regierungsrat Philippe Perrenoud (SP/BE; 2006-2016) reprisentierten
Bern in den WRK-Prisidialjahren 2010 und 2011 eine «neu[e] Rolle unter
Westschweizer Kantonen» (BU, 9.1.2010) zu, setzte der Kanton seine
Akzente Ende der 2010er Jahren vor allem im arcjurassien.ch, dem er 2019
zum ersten Mal iiberhaupt vorstand (RR BE, 2020, 13). In der NWRK kann
Bern als bloss «assoziiertes Mitglied» hingegen weder das Prisidium stellen
noch eigenstindig Projekte vorschlagen (§ 1 bzw. § 5 NWRK-Vereinbarung
vom 11.6.2004). Bern ist stets auf mindestens zwei «Gottikantone» aus
dem inneren Kreis der NWRK angewiesen, die ein Projekt mittragen
(RR BE, 2007, 11). «[V]ariable Geometrie» (AZ, 21.11.2008), aber
mangelnde Routine kennzeichnet auch den Gelegenheitsnutzer Aargau: Als
eigentlicher «Mittellandkanton» (NZZ, 16.4.2014) bzw. «<Kein-Kanton> —
kein Stadtkanton, kein Landkanton, kein Bergkanton, kein Tourismuskanton»
(BU, 27.7.2005) — fehlt es ihm an einem «natiirlichen» regionalen Regie-
rungsverbund (vgl. AZ, 25.2.2016). In den Worten von alt Staatsschreiber
Peter Griinenfelder ist die Nordwestschweiz «0konomische Praxis» (AZ,
21.11.2008), nicht aber politischer Identifikationsraum. Umgekehrt profitie-
ren die dem geografischen Kern eines Landesteils angehdrenden Kantone
dafiir umso hiufiger vom regionalen Konferenzgefiige (vgl. Tabelle 6.3.4).
Fiir die in der CGSO/WRK vereinte frankophone Sprachgemeinschaft gilt
dies genauso wie fiir die RKGK, an deren Verhandlungstisch Uri, Ob- bzw.
Nidwalden, Glarus, Graubiinden und Wallis Platz nehmen. Als einzige
regionale Regierungskonferenz machen in der RKGK ausnahmslos alle
Mitglieder gleich hiufig vom «Agenda-Setting»-Potential Gebrauch.®®
Dies zeugt von besonders stark ausgebildeten Reziprozititsnormen. Im
Jahr 1981 urspriinglich als Schicksalsgemeinschaft zum Erhalt des fiir die

88 Im Friihjahr 2018 stellten die beiden Appenzell ein RKGK-Beitrittsgesuch und beteilig-
ten sich fortan als Beobachter (SGT, 15.11.2018). Nach zweijdhriger Beobachterphase
beschloss die Innerrhoder Standeskommission Anfang 2021, der RKGK beizutreten.
Der Ausserrhoder Regierungsrat sah hingegen vom Beitritt ab, «[...] weil die Kernthe-
men der RKGK fiir Appenzell Ausserrhoden hiufig nicht dieselbe Bedeutung haben
wie fiir die librigen Konferenzmitglieder» (RKGK, 3.2.2021). Da Appenzell Innerrho-
den zum Befragungszeitpunkt noch nicht RKGK-Vollmitglied war, wird dieser Kanton
in der Auflistung bewusst ausgeklammert.
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Gebirgskantone kardinal wichtigen Wasserzinses gegriindet, weitete sich der
RKGK-Daseinszweck auf die gemeinsame Vertretung aller «lédndliche[n] und
gebirgsspezifische[n] Anliegen [aus; d. V.]» (Art. 1 Abs. 2 RKGK-Statuten
vom 27.9.2011). Heutzutage biindelt die «Alpen-OPEC» gemeinsam mit der
SAB die besonderen Bediirfnisse. Nach innen gelingt es der «Bergler-Lobby»
(SGT, 15.11.2018), die touristischen Zentren und peripheren Alpenregionen
auszubalancieren. Touristiker, die unter der Mineraldlsteuerabgabe fiir
Pistenfahrzeuge #ichzen (BZ, 27.9.2013; WB, 15.10.2016; WB, 27.1.2017)*,
kommen in der RKGK genauso zum Zug wie abgelegene, von Abwanderung
gezeichnete Kantone, denen die Rettung eines flichendeckenden «Service
public» am Herzen liegt, also die Grundversorgung im offentlichen Verkehr,
der Post und der Telekommunikation (BUET, 1.10.2014; BZ, 11.8.2018).
Dass die geteilte Lebensrealitit im topografisch anspruchsvollen und
klimatisch harschen Alpenraum &dhnliche iibergeordnete Interessenlagen
begriindet, kittet die Reihen in der rund 43 Prozent der Gesamtfliche des
Landes reprisentierenden RKGK. Als regional geeinte Front vertritt sie ihre
bundespolitischen Forderungen sodann gegeniiber den Bundesbehorden.

Schenkt man Beobachtern Glauben, handelt es sich bei der RKGK nicht nur
um eine vielgenutzte, sondern auch um eine iiberaus wirkmichtige infor-
melle Strategie (Transparency International Schweiz, 2019, 18; vgl. SOS,
10.1.2017; NZZaS, 12.2.2017). Obwohl es der «Alpen-OPEC» in der Tat
wiederholt gelang, eine Senkung des Wasserzinsmaximums abzuwenden
(vgl. Unterkapitel 1.1), spiegelt sich die Fremdzuschreibung nur bedingt
in der Selbstwahrnehmung der Gebirgskantone wider. Anders als bei der
Nutzungshédufigkeit, bei der sich alle RKGK-Mitglieder in derselben Antwort-
kategorie versammeln, sind sie bei den kantonsspezifischen Einflusschancen
gespalten. Wihrend Glarus und Wallis von einer grossen Wahrscheinlichkeit
ausgehen, dass ihre in der regionalen Regierungskonferenz traktandierten
Anliegen von den Bundesbehorden aufgegriffen werden, erachtet sie Uri als
nur «klein» (vgl. Tabelle 6.3.4). Ob- bzw- Nidwalden, Graubiinden und das
Tessin versammeln sich in der Mittelkategorie. Dass die Wirkungsbilanz
gemischt ausfillt, diirfte wiederholten Niederlagen beim «Service public»
geschuldet sein: einem RKGK-Schliisselgeschéft. So wartet Uri, dessen kan-

89 Ahnlich wie Fahrzeuge aus der Forst- und Landwirtschaft wird den konzessionierten
Schweizer Bergbahnen seit Oktober 2016 der strassengebundene Teil der Mineral-
Olsteuer zuriickerstattet. Damit werden die Betreiber um jihrlich CHF 8 bis 13 Mio.
entlastet (WB, 15.10.2016; WB, 27.1.2017).
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tonsweit sechs Poststellen nach der Schliessung von Biirglen (UR), Schattdorf
(UR) und Wassen (UR) zum Befragungszeitpunkt halbiert wurden, weiterhin
auf eine griffige Bundesgesetzgebung, die weiterem Leistungsabbau Ein-
halt gebieten wiirde (LUZ, 28.6.2017). Zwischen klein (Genf) und gross
(Neuenburg) schwanken auch die kantonsspezifischen Einflusschancen der
CGSO/WRK-Mitglieder, wihrend sich die sich im Schosse der NWRK, ORK
bzw. ZRK versammelnden Stinde iiber die Kategorien «klein» und «mittel»
verteilen.

Tabelle 6.3.5: Einbringen des kantonalen Anliegens in einer regionalen Direktorenkonfe-
renz (Querschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshaufigkeit Einflusschancen

nie inexistent

selten BE, ZG klein BE, UR, SZ, BS, Al TG,

GE, JU

gelegentlich LU, UR, SZ, BS, AG, TG, mittel LU, OW, NW, ZG, FR, SO,
GE SH, GR, AG, T1, VD

oft OW, NW, FR, SO, SH, AR, gross BL, AR, VS, NE

Al SG, GR, TI, VS, JU

sehr oft GL, BL, VD, NE sehr gross GL

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 1 (Themensetzung). SG berichtet die kan-
tonsspezifischen Einflusschancen mit «weiss nicht». ZH gab keine Antwort.

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

Wie hat sich die Nutzungsfreude des interkantonalen Konferenzgefiiges
iiber die Zeit verdandert? Die empirischen Befunde zum Wandel der Ent-
scheidungsstrukturen lassen ein eindeutiges Bild erwarten. Ihnen zufolge
hat es stark an Bedeutung gewonnen. Noch in den 1970er Jahren gehorte
mit der FDK bloss eine schweizweite Direktorenkonferenz dem erweiterten
Akteurssystem der Schweizer Politik an. Sie spielte allerdings hochstens eine
Nebenrolle; zum exklusiven Machtzirkel zahlte sie nicht (Kriesi, 1980). Selbst
Anfang der 1990er Jahren vertraten die Kantone selbst noch die Auffassung,
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die FDK sei «[...] im luftleeren Raum angesiedelt und daher bedeutungs-
los» (Regierungsrat Georg Stucky [FDP/ZG; 1975-1990]; Direktzitat nach:
TA, 29.9.1993). Nach der Jahrtausendwende katapultierten sich hingegen
ganze neun interkantonale Konferenzen ins zentrale Macht- und Kooperati-
onsnetzwerk (Sciarini et al., 2015; vgl. Sciarini, 2014). Als «sehr einfluss-
reich» wird insbesondere die dem Kreis der zehn bedeutendsten Akteure
{iberhaupt angehorende FDK eingeschiitzt — ebenso die KdK.”® An ebendiese
Forschungsbefunde kniipft die Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbe-
fragung 2019/2020 nahtlos an. Die Bedeutungszunahme des interkantonalen
Konferenzgefiiges verldauft ungebrochen — und spiegelt sich auch in der Selbst-
wahrnehmung der im Verbund lobbyierenden Stinde wider. Das ist an der
intertemporalen Verinderung der kantonsspezifischen Nutzungshiufigkeit
gegeniiber dem Stand Anfang der 2010er Jahre abzulesen; aufgeschliisselt
nach der KdK (Tabelle 6.3.6), den schweizweiten Direktorenkonferenzen
(Tabelle 6.3.7) sowie dem regionalen Konferenzgefiige (Tabelle 6.3.8 bzw.
6.3.9).

90 63 % aller Befragten bezeichneten die FDK als «sehr einflussreich». Bei der KdK
belief sich der Anteilswert auf 60 % (Sciarini, 2014, 123; vgl. Sciarini et al., 2015,
15).
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Tabelle 6.3.6: Einbringen des kantonalen Anliegens in der Plenarkonferenz der KdK

(Léangsschnitt)
kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshiufigkeit Einflusschancen
deutlich stark ab-
seltenere nehmend
Nutzung
seltenere TG, VS abnehmend TG
Nutzung
keine Ver-  BE, LU, UR, SZ, OW, NW, keine Ver-  SZ, OW, NW, ZG, AR, Al,
anderung ZG, FR, SO, BL, Al, SG, énderung AG, TI, VD, VS, JU
VD, GE
hiufigere ZH, GL, BS, SH, AR, GR, zunehmend ZH, BE, LU, UR, GL, FR,
Nutzung AG, TI, NE SO, BS, BL, SH, SG, GR,
NE
deutlich JU stark zu-
haufigere nehmend
Nutzung

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 1 (Themensetzung). GE berichtet die Verin-
derung der kantonsspezifischen Einflusschancen mit «weiss nicht».

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.
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Tabelle 6.3.7: Einbringen des kantonalen Anliegens in einer schweizweiten Direktoren-
konferenz (Ldngsschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshaufigkeit Einflusschancen
deutlich stark ab-
seltenere nehmend
Nutzung
seltenere abnehmend
Nutzung

keine Ver- BE, LU, UR, SZ, OW, FR, keine Ver- SZ, OW, NW, ZG, AR, Al,
anderung BL, Al SG, GR, TG, TI, é&nderung GR, TI, VD, VS
VD, GE

héufigere ZH, NW, GL, ZG, SO, BS, zunehmend ZH, BE, LU, UR, GL, FR,

Nutzung SH, AR, AG, VS, NE, JU SO, BS, BL, SH, SG, TG
deutlich stark zu- NE, JU

hiufigere nehmend

Nutzung

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 1 (Themensetzung). AG und GE berichten
die Veridnderung der kantonsspezifischen Einflusschancen mit «weiss nicht».

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.
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Tabelle 6.3.8: Einbringen des kantonalen Anliegens in einer regionalen Regierungskonfe-
renz (Léngsschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshiufigkeit Einflusschancen

deutlich stark ab-

seltenere nehmend

Nutzung

seltenere GR abnehmend Al

Nutzung

keine Ver-  ZH, LU, UR, SZ, OW, NW, keine Ver- ZH, BE, LU, SZ, OW, NW,

anderung FR, AL, SG, AG, TL, VD,GE  énderung ZG, SO, BS, SG, GR, TG,

TI, VD

hiufigere BE, GL, ZG, SO, BS, SH, zunehmend UR, GL, FR, BL, SH, AR,

Nutzung AR, TG, VS, NE VS, JU

deutlich BL,JU stark zu- NE

hiufigere nehmend

Nutzung

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 1 (Themensetzung). AG und GE berichten
die Verdnderung der kantonsspezifischen Einflusschancen mit «weiss nicht».

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.
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Tabelle 6.3.9: Einbringen des kantonalen Anliegens in einer regionalen Direktorenkonfe-
renz (Ldngsschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshaufigkeit Einflusschancen

deutlich stark ab-

seltenere nehmend

Nutzung

seltenere abnehmend

Nutzung

keine Ver-  ZH, BE, LU, UR, SZ, OW, keine Ver- ZH, BE, LU, UR, SZ, OW,

anderung ZG,FR, AL, SG,GR, TG, TI, é&nderung NW, ZG, SO, BS, SH, Al,
VD, GE SG, GR, TG, TI, VD

héufigere NVW, GL, SO, BS, SH, AR, zunehmend GL, FR, BL, AR, VS, JU

Nutzung VS, NE, JU

deutlich stark zu- NE

hiufigere nehmend

Nutzung

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 1 (Themensetzung). BL und AG berichten
die Verdnderung der kantonsspezifischen Nutzungshiufigkeit mit «weiss nicht»; AG und
GE selbiges bei der Verdnderung der kantonsspezifischen Einflusschancen.

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

Sieht man von wenigen Ausnahmen wie dem wiederholten Thurgauer
«Auflaufen» in der KdK (SGT, 27.3.2004; TA, 27.3.2004; NZZ, 3.4.2004)
oder dem wegfallenden KdK-«Prisidialbonus» des Kantons Wallis ab (WB,
25.4.2017), greift kein Stand iiber die Zeit seltener auf das interkantonale
Konferenzgefiige zuriick.”' Selbiges gilt fiir die kantonsspezifischen Ein-
flusschancen, die sich — sofern Dynamik wahrnehmbar ist — noch stérker

91 Staatsrat Jean-Michel Cina (CVP/VS; 2005-2017) prisidierte die KdK zwischen Ja-
nuar 2014-Mirz 2017, wobei er die Interessen des Kantons Wallis in dieser Funktion
«stets entschlossen wahr[nahm; d. V.]» (WB, 25.4.2017). Inmitten des Beobachtungs-
zeitraums trat er ab.
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zum Positiven wandten.®? Innerhalb dieses generell zunehmenden Trends
erweist sich: Die regionale Ebene bleibt wichtig. Immerhin elf bzw. acht
Kantonsregierungen berichten, iiber die Zeit hdufiger im Verbund anzutreten.
Zusammenfassend beschréinken sich interkantonale Konferenzen heutzutage
langst nicht mehr darauf, die horizontale Zusammenarbeit zu erleichtern.
Vielmehr schirft der regelméssige Informations- und Erfahrungsaustausch
ein gemeinsames Problemverstindnis, das sich in vertikaler Richtung aus-
spielen ldsst (Behnke und Mueller, 2017; Schnabel, 2017, 2020a,b). Sind
die Reihen namlich erst einmal geschlossen, konnen die Kantone gegeniiber
dem Bund als schlagkriftige, geeinte Front auftreten. Noch Neidhart (1970b,
98) sollte dariiber klagen, dass «die Konferenztitigkeit kantonaler Direk-
toren [...] beziiglich des Gesetzgebungsverfahrens des Bundes praktisch
wirkungslos» sei. Auch Mitte der 1990er Jahre tat der Bundesrat die KdK
bloss als «Organ der horizontalen Koordination der Kantone [ab; d. V.]» (Ant-
wort des Bundesrats auf 95.3631 Ip. Zbinden [SP/AG]). Der Kontrast konnte
kaum deutlicher sein: Ein Vierteljahrhundert spiter seien die interkantonalen
Konferenzen in der Vertretung kantonaler Anliegen aus Sicht der bisherigen
Foderalismusforschung gar «weitaus erfolgreicher» (Schnabel, 2020a, 194)
als der Sténderat, dem diese Aufgabe eigentlich zufiele (vgl. Abschnitt 6.2.2).
Im Konferenzverbund gelingt es immer wieder, auf den Bundesrat Druck
auszuiiben» (beide Direktzitate nach: TA, 4.4.1998). Die Frage ist also nicht
langer, ob interkantonalen Konferenzen auch vertikale Schlagkraft innewohnt
— sondern wie und in welchem Masse.

Die Befunde aus der Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung
2019/2020 unterstreichen, wie unverzichtbar ein koordiniertes Vorgehen wur-
de. Dies steht im Einklang mit der internationalen und Schweiz-spezifischen
Forschung (Behnke und Mueller, 2017; Schnabel und Mueller, 2017; Vatter,
2018b; Schnabel, 2020a,b). Mit vier begriindeten Ausnahmen gibt keine
Kantonsregierung an, die eigenen Interessen iiber die Zeit seltener iiber das
interkantonale Konferenzgefiige zu vertreten. Sofern Verdnderungen wahr-
genommen werden, liberwiegt ein genereller positiver Trend, der fiir die
kantonsspezifischen Einflusschancen sogar noch ausgeprégter ist als fiir den
Gebrauch. Daran, dass das althergebrachte interkantonale Konferenzgefiige
in den letzten Dekaden besondere vertikale Schlagkraft entwickelte, haben

92 Ausnahmen sind die Kantone Thurgau und Appenzell Innerrhoden, welche ihre kan-
tonsspezifischen Einflusschancen in der KdK bzw. den regionalen Regierungskonfe-
renzen zum Befragungszeitpunkt gegeniiber dem Stand Anfang der 2010er Jahre als
abnehmend wahrnehmen (vgl. Tabelle 6.3.6 bzw. 6.3.8).

352

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783748919483-141
https://www.nomos-elibrary.de/agb

6.3 Interkantonale Konferenzen

die Stéinde selbst grossen Anteil. Im internationalen Vergleich bestach das
weit vertrackte «web of IGCs» (Schnabel und Mueller, 2017, 553) zwar im-
mer schon durch seinen hohen Institutionalisierungsgrad (Bolleyer, 2009,
157; vgl. Schnabel, 2020b). Mit den Jahren gelang es den Kantonen jedoch,
sich auf Verfahrenswege zu einigen, welche die anfingliche Konkurrenzsi-
tuation zum Sténderat genau so zu mindern vermochten wie die Reibereien
zwischen der KdK und den historisch dlteren Direktorenkonferenzen. Heut-
zutage ist die Arbeitsteilung fein austariert (Schnabel und Mueller, 2017;
Schnabel, 2020a; Schnabel et al., 2022). Entgegen der 6ffentlich-medialen
Wahrnehmung, die von einer Vorrangstellung der KdK als «zentrales Organ»
(Vatter, 2020a, 457) ausgeht, ist es aus Kantonssicht attraktiver, partikulare
Anliegen ins Plenum schweizweiter Direktorenkonferenzen einzubringen. Im
Unterschied zur KdK sind deren Mitglieder nicht immer strikt weisungsge-
bunden. Oft ist in der Plenarkonferenz nur eine einfache Mehrheit vonnéten
— und das weitgehend fehlende Offentlichkeitsprinzip ermoglicht es, hinter
verschlossenen Tiiren erprobte, bisweilen arg «kantonalistisch» anmuten-
de Losungsansitze zu verhandeln. Fiir die kantonale Interessenvertretung
kommt indes auch den regionalen Regierungskonferenzen eine gewichtige,
in der Foderalismusforschung bisher unterschétzte Rolle zu. Begriindet die
gemeinsame Lebensrealitét dhnlich gelagerte Interessenlagen oder avanciert
ein Kanton aufgrund seiner geografisch eingemitteten LLage zum «natiirli-
che[n] Partner» (RR SG, 2002, 21) innerhalb eines regionalen Verbunds,
gilt dies in besonderem Masse. So vermag heutzutage keine Kantonsgrup-
pe das interkantonale Konferenzgefiige einseitig fiir sich zu pachten; weder
bevolkerungsstarke noch bevolkerungsschwache Kantone, weder Deutsch-
noch lateinische Schweiz. Zwar profitieren Stinde mit beschrinkten Res-
sourcen von den ausgebauten Strukturen im «Haus der Kantone» und der
«Vordenkerfunktion der Direktorenkonferenzen» (Landschreiber Hansjorg
Diirst [GL]; Direktzitat nach: SOS, 27.6.2007). Auch kommt den «Kleinen»
in den Plenarkonferenzen iiberproportionales Stimmengewicht zu, was die
Attraktivitdt von «joint action» (Watts, 2003, 4) zusétzlich steigert. Eigentli-
che «Nutzungskonige» sind trotzdem die bevolkerungsstarken Westschweizer
Kantone Freiburg, Waadt, Neuenburg und Genf, obwohl diese das Zeug zum
Alleingang hitten.

Dennoch verweisen die Erkenntnisse auf das im interkantonalen Konfe-
renzgefiige ungeloste Spannungsverhéltnis zwischen partikularen und uni-
versellen Kantonsinteressen. Was sind die Anliegen der Kantone und, noch
allgemeiner: Wer sind denn eigentlich die Kantone? So mahnen die Stin-
de bisweilen selbst an, dass die interkantonalen Konferenzen «[...] nicht
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im Namen der Kantone die kantonalen Entscheidungsgremien iibersteuern
oder gar ersetzen»; nicht plotzlich «im Namen der Kantone [...] sprechen
[diirfen; d. V.]» (Regierungsritin Jacqueline Fehr [SP/ZH; 2015-]; Direkt-
zitat nach: NZZ, 12.5.2022). Allzu oft bleibt zweifelhaft, wie breit eine
«Konferenzhaltung» auch wirklich abgestiitzt ist (Langer, 2017, 206-07; vgl.
LUZ, 14.9.2020; vgl. TA, 4.4.1998). Inwieweit sie in den 26 kantonalen
Regierungskollegien riickgekoppelt sind, erschliesst sich bisweilen nicht. Ein
weitgehendes Offentlichkeitsprinzip hat sich genauso wenig durchgesetzt
wie ein einheitlicher Instruktionsprozess. Interkantonale Konferenzen drohen
also, zu einer «sprudelnden Quelle fiir Missverstindnisse» (NZZ, 12.5.2022)
zu werden.

Freilich, die Kritik am «exekutivlastigen» Charakter interkantonaler Konfe-
renzen sowie an der nur beschrinkten Rechenschaftspflicht ist keineswegs neu.
Geht es darum, die Bundesbehérden im Verbund zu lobbyieren, wiegt sie aber
umso schwerer: Weil der Bund die wirtschaftlich, kulturell und soziodemogra-
fisch ganz unterschiedlich gelagerten Priferenzen der Kantone gegeneinander
ausspielen kann (divide et impera), ist gegen aussen jeder Anschein einer
«Kakophonie» (SEBO, 7.5.2020) tunlichst zu vermeiden (vgl. Trench, 2013,
229-30). Innerhalb der interkantonalen Konferenzen besteht deshalb ein la-
tenter Einigungszwang. Um ein (qualifiziertes) Mehr zu erringen, miissen
die Anliegen ihrer Mitglieder zwangslaufig in den Hintergrund treten. Dies
gilt insbesondere fiir die generalistisch orientierte KdK-Plenarkonferenz, wo
Partikulares das notige Quorum von 18 Stimmen in aller Regel verfehlt. Dies
schmiilert die Attraktivitit der KdK als Themensetzungskanal. Fiir numerisch
unterlegene, systematisch majorisierte Kantonsgruppen gilt dies in beson-
derem Masse (bspw. NFA-Geber, Westschweiz). Gefragt ist also eine breite
«Reflexion iiber den Umgang mit Minderheiten» (Antwort des Schwyzer Re-
gierungsrates auf 10/15 Po. Zehnder [FDP/SZ]). Dahinter steht letztlich die
fiir diese informelle Strategie besonders augenfillige Balancierungsfrage, wie
viel Partikulares ein Kanton aufgeben soll, um die Autonomie der Kantone zu
retten. Denn: Im gleichen Masse, wie die KdK, die schweizweiten sektoralen,
politikfeldspezifischen Direktorenkonferenzen sowie die regionalen Gremien
die «Position der Kantone an sich [starken; d. V.]» (Schnabel, 2020a, 198),
triiben sich die Erfolgsaussichten einer eigenstindigen Interessenvertretung
der einzelnen Kantone.
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6.4.1 Einstieg

«Ohne stindige Prisenz wird es fiir
die [Kantons-]Regierung schwierig,
sich in Bern Gehor zu verschaften.»

Nationalrat Fulvio Pelli (FDP/TI),
zitiert nach: MLZ, 19.10.2008

Botschaften, Gesandtschaften und Nuntiaturen gehdren zum Stadtbild jedwe-
der Kapitalen. Ublicherweise in eigens dafiir ausgelegten, unter besonderem
volkerrechtlichem Schutz stehenden «Diplomatenviertel» reiht sich Residenz
an Residenz. Darin hausen Botschafterinnen und Botschafter, deren Missi-
on es ist, den von ihnen représentierten «Staat» dem Gastland gegeniiber
zu vertreten. Auch sollen sie laufend iiber die Verhiltnisse vor Ort Bericht
erstatten. Durch offizielle Reprisentation und anlisslich von dienstlichen
Empfingen pflegen sie zwischenstaatliche Beziehungen — und fordern de-
ren Weiterentwicklung (Art. 3 Wiener Ubereinkommen iiber diplomatische
Beziehungen). Quasi von selbst werden der reprisentierte und der zu repra-
sentierende «Staat» mit «souverdnem Nationalstaat» gleichgesetzt. Darin
schwingt mit, dass es nach dem Wiener Kongress 1815 zunichst die fiinf
Grossmichte Frankreich, Grossbritannien, Osterreich, Preussen und Russ-
land waren, welche diplomatische Vertretungen einrichteten (vgl. Hamilton
und Langhorne, 2011; Kerr et al., 2016). Seither verselbststandigte sich das
Bild der miteinander in regem Austausch stehenden Nationalstaaten. Erst
mit dem Aufkommen des Mulilateralismus, die mit der Griindung des Vol-
kerbundes im Jahre 1920 hoffnungsvoll begann®® und durch die Schrecken
des Zweiten Weltkriegs einen herben Riickschlag erlitt, weitete sich das
Begriffsverstindnis allmihlich aus. Botschaftsfunktionen mussten nunmehr
nicht nur gegeniiber Nationalstaaten, sondern auch gegeniiber internationalen
bzw. supranationalen Organisationen ausgeiibt werden. Gleichzeitig ist die
Einrichtung einer «echten» Botschaft nicht moglich. Im Volkerrecht ist der
Rechtsbegriff «diplomatische Mission» ndamlich fiir das Verhiltnis zwischen

93 Die dlteste multilaterale Organisation, die Zentralkommission fiir die Rheinschifffahrt
(ZKR), wurde allerdings bereits mit der Schlussakte des Wiener Kongresses von
1815 geschaffen. Die 1816 erstmals zusammengetretene und bis heute bestehende
ZKR wurde als diplomatische Konferenz zur Erarbeitung der Rheinschifffahrtsakte
gegriindet.
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einem souverinen «Entsendestaat» und einem souveridnen «<Empfangsstaat»
reserviert (Art. 3 Abs. 1 lit. a. Wiener Ubereinkommen iiber diplomatische
Beziehungen). Als «neu[e] Art von diplomatischen Missionen» (Auswirtiges
Amt, 2023) erleben daher sogenannte stindige Vertretungen Hochkonjunktur:
standige Vertretungen bei den UN in New York und deren Nebenorganen
bzw. Sonderorganisationen (u. a. UNHCR, WHO), stindige Vertretungen bei
der EU und der NATO in Briissel, stindige Vertretungen bei der OECD und
der UNESCO in Paris, stindige Vertretungen beim Europarat in Strassburg
und viele mehr.

Nicht nur der Empfianger, dem gegeniiber Botschaften und bot-
schaftsdquivalente Einrichtungen reprédsentieren, sondern auch die
Sich-Reprisentierenden wandelten sich iiber die Zeit. (Quasi-)diplomatische
Beziehungspflege ist lingst nicht nur Sache der Nationalstaaten. Auch
Gliedstaaten, Regionen, Stidte oder Metropolitanrdume mischeln kriftig mit.
Sie betreiben genuine «paradiplomacy» bzw. «sub-state diplomacy» (u. a.
Michelmann und Soldatos, 1990; Soldatos, 1990; Aguirre, 1999; Aldecoa
und Keating, 1999; Criekemans und Duran, 2010; Freudlsperger, 2020;
Broschek und Goff, 2022). Manchmal koordinieren sie sich mit «ihrem»
Nationalstaat; manchmal wagen sie den Alleingang («bypassing»; vgl.
Tatham, 2016).>* Ein kurzer Fussmarsch durch die Innenstidte Briissels,
Berlins und/oder Washington, D. C.s offenbart das «Wettrennen» (Studinger,
2013, Titelbegriff), das sich subnationale Akteure in den Hauptstidten
liefern. Sie alle sind darauf erpicht, sich rdumlich so nah wie moglich am
symbolischen Zentrum der Macht niederzulassen — und sie unterstreichen
ihren Mitwirkungsanspruch durch prunkvolle Reprisentativbauten, die
«echten» Botschaften in nichts nachstehen. Friiheste Beispiele stammen aus
den Vereinigten Staaten wihrend des Zweiten Weltkriegs. Namentlich waren
es die US-amerikanischen Bundesstaaten New York und Connecticut, die
in unmittelbarer Nzhe des Kapitols ein «state office» erdffneten, um bei
den Bundesbehorden fiir moglichst vorteilhafte Kriegsvertriage zu weibeln
oder allgemeine (kriegs-)wirtschaftspolitische Interessen kundzutun (Jensen
und Kelkres Emery, 2011; vgl. Pelissero und England, 1987).”> Thnen
folgen zahlreiche Nachahmer. In den friithen 2020er Jahren betrieb rund

94 Zu den Konzepten «paradiplomacy» bzw. «sub-state diplomacy» vgl. Abschnitt 2.4.2.

95 Andere Formen des intergouvernementalen Lobbyings waren indes bereits vor Aus-
bruch des Zweiten Weltkriegs zu beobachten; etwa die Aktivititen der 1933 im Zeichen
vom New Deal gegriindeten USCM als Zusammenschluss der Biirgermeisterinnen
und Biirgermeister grosserer US-amerikanischer Stddte (vgl. Flanagan, 1999).
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die Halfte aller US-amerikanischen Bundesstaaten ein «[f]ederal-[s]tate
[r]elations [o]ffic[e]» (Jensen, 2016, Titelzitat), welches gemeinsam mit den
anderen die North Capitol Street entlang der «Hall of the States» sdumt.
Laut dem Washington Representatives Directory 2011 machen subnationale
Akteure 12.3 Prozent aller Interessengruppen aus, die im pluralistischen
Wettstreit der traditionell vielstimmigen US-amerikanischen Politik mittun
(vgl. Goldstein und You, 2017, 864 bzw. Baumgartner et al., 2009; Bowman,
2017; Payson, 2020a,b, 2022). In der «Alten Welt» setzten die Bestrebungen
zeitlich nur wenig spiter ein. Eine schon frith prominente Rolle spielten
stindige Vertretungen in der BRD. Beginnend mit Bremen und Hessen
(1949), wenig spiter Berlin und Hamburg (1950), Schleswig-Holstein
(1953) bzw. Baden-Wiirttemberg und Nordrhein-Westfalen (1954) sowie
Bayern (1955) eroffneten bis Mitte der 1950er Jahre alle «alten Linder»
eine Bonner Landesvertretung.”® Ein eigentlicher Einschnitt war 1985 der
Entscheid des Saarlandes, eine Regionalvertretung in Briissel zu erdffnen:
die allererste ihrer Art (Huwyler et al., 2018, 756). Fortan beschrénkten sich
die subnationalen Versuche, sich durch Prisenz Gehor zu verschaffen, nicht
langer auf die nationalstaatliche Hauptstadt. Ebenso erschlossen wurden
internationale bzw. supranationale Organisationen — just so, wie es die
Nationalstaaten diplomatiegeschichtlich vorzeichneten. Zahlte Briissel im
Jahre 1988 erst 15 stindige Vertretungen, verzeichnete die erste systematische
Erhebung Ende 1993 bereits 54 (Marks et al., 2002, 1; vgl. Marks et al.,
1996; Nielsen und Salk, 1998). Aktuelle Schitzungen gehen von inzwischen
mehr als 240 europdischen Regionen aus, die in Briissel ansidssig sind
(Rodriguez-Pose und Courty, 2018, 200; vgl. Marks et al., 2002; Tatham,
2016, 2017).

«Governor’s Office» (Jensen, 2016), «Aussenstellen der Staats- bzw. Senats-
kanzleien» (Schrenk, 2010, 359), «Bauten der Lander» (Wittmann-Englert
et al., 2013), «[a]ntenna amministrativa» (CAN TI, 2023): Allen diesen ge-
nerisch als «Vertretung in der Bundesstadt» bezeichneten Einrichtungen sind

96 Schrenk (2010, 359) verortet die «institutionellen Wurzeln» der Vertretungen der
Linder beim Bund in den diplomatischen Beziehungen, welche die deutschen Ein-
zelstaaten in den jeweiligen Herrschaftszentren des Heiligen Romischen Reiches seit
dem Spétmittelalter zueinander pflegten. Unter der Bismarckschen Reichsverfassung
wurde die Entscheidungsmacht der sogenannten «Bevollméchtigte[n] zum Bundes-
rathe [sic!]» dann rechtlich weitgehend normiert (vgl. Kabierschke, 1970). Zu den
Verbindungsstellen der osterreichischen Bundeslinder vgl. Rosner und Bussjager
(2011).
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drei verbindende Merkmale gemein. Erstens griinden sie allesamt auf dem
Versuch, Einfluss qua Prisenz zu erwirken. Rdumlich sollen sie so nah wie
moglich an den Schalthebeln der Macht gelegen sein — so, dass die Wege zu
den lobbyierten Bundesbehorden so kurz wie moglich sind. Wirkungsstitte ist
stets der «marketplace of political competition» (Schlozman, 1984, 1007); das
«Epizentrum» (FN, 30.11.2021) eines politischen Systems. Meist ist damit
die Hauptstadt gemeint, die iiblicherweise mit dem Behordensitz zusammen-
féllt. Zweitens liegt stets ein finanzielles Auftragsverhéltnis vor. Als Prinzipal
finanziert die Regierung eines subnationalen Akteurs mindestens einen Agen-
ten. Letzterer lobbyiert im Auftrag seines Prinzipals.”’ Bei einer Vertretung
in der Bundesstadt handelt es sich also um eine indirekte informelle Strate-
gie. Eine dritte Gemeinsamkeit liegt im Aufgaben- und Funktionskatalog.
«Networkers, Fund Hunters, Intermediaries, or Policy Players»: Von Tatham
(2017, 1088) auf die prignante Formel gebracht, bestreiten Vertretungen ihr
Tagwerk allesamt damit, fiir moglichst vorteilhafte Bundesbeschliisse zu wei-
beln, den Informationsfluss sicherzustellen sowie damit, Kontakte zu kniipfen
bzw. zu pflegen. Auch von einer Art «<Schaufensterfunktion>» (Schmuck,
2020, 558-59) ist die Rede: einer moglichst vorteilhaften «Aussendarstel-
lung» (Schmuck, 2020, 545). Ebendiese drei charakteristischen Merkmale
zusammenfassend, setzen subnationale Akteure mit einer Vertretung in der
Bundesstadt also auf eine wie auch immer geartete Prasenz, um nicht selbst,
sondern in der Person eines Agenten bundespolitischen Einfluss zu erwirken.
Dementsprechend allgemein gehalten ist die vorausgeschickte Definition:
«[...] any state’s office in Washington, whether through a contract with a large

lobbying firm, a lobbyist who works solely for the state but under contract, or staff
members who are on the state payroll.» (Jensen, 2016, 12)

Selbstredend sind die auf die Vereinigten Staaten gemiinzten Begriffe «state»
und «Washington» generisch zu lesen: als ein beliebiger subnationaler Akteur
bzw. als Ort, an dem sich der Behordensitz der Lobbyierten befindet. Auch
setzt die Definition keine stindige Anwesenheit voraus. Eine Vertretung in
der Bundesstadt verlangt Prasenz, aber keine Dauerpridsenz. Vielmehr l&sst
sich eine Vertretung in der Bundesstadt auf zwei unterschiedlichen Wegen
erreichen:

—  «Botschaftsmodell»: Das «Botschaftsmodell» fusst auf stindiger Prisenz.
Subnationale Akteure errichten eine botschaftsdhnliche stindige Vertre-
tung in der Bundesstadt (syn. Niederlassung). Will heissen: Sie leisten

97 Zum Prinzipal-Agenten-Dilemma vgl. Jensen und Meckling (1976).
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sich einen kostspieligen Neubau, der kulturell besonders typische Ele-
mente architektonisch umsetzt, um etwa durch «Weinstuben, Bierkeller
und Gastrdume ein Stiick Heimatgefiihl in der [...] Hauptstadt [zu; d. V.]
erzeugen» (Frohlich, 2013). Andernfalls erwerben subnationale Akteu-
re bereits bestehende, reprisentative Villen im «Diplomatenviertel»”®
oder beziehen funktionalen Kriterien geniigenden, durch Schlichtheit und
Einfachheit bestechende Biirordumlichkeiten.

—  «Delegiertenmodell»: Das «Delegiertenmodell» setzt auf nichtstindi-
ge Prisenz. Subnationale Akteure entsenden einen mobilen Agenten —
eine Delegierte bzw. einen Delegierten —, die bzw. der geschifts- bzw.
anlassbezogen in die Bundesstadt reist. In der Literatur kursieren Be-
zeichnungen wie «the Governors’ lobbyists» (Jensen, 2016; Titelbegriff),
«Bevollmichtigt[e] der Linder beim Bund» (Kabierschke, 1970, Titel-
begriff), «in-house lobbyists» (Payson, 2020a, 405) oder «délégué-e-s
aux affaires fédérales» (OAE VD, 2020). Bei mobilen Delegierten kann
es sich einerseits um subnationale Beamtinnen und Beamten handeln,
die sich ihre Arbeitszeit riumlich zwischen der subnationalen Kernver-
waltung und einer Art «Aussendienststelle» in der Bundesstadt aufteilen.
In den Worten von (Jensen, 2016, 12) sind es «[...] staff members who
are on the state payroll». Andererseits kann die 6ffentliche Hand eine
privatwirtschaftliche PR- bzw. Kommunikationsagentur mit professionell
tatigen Interessenvertreterinnen und Interessenvertretern beauftragen —
sprich: «lobbyist[s] who wor[k] solely for the state but under contract»
(Jensen, 2016, 12; vgl. Payson, 2020a,b, 2022).

Nachfolgend wird analysiert, wie hdufig und wie erfolgreich die Kantone auf
eine Vertretung in «Bundesbern» setzen. In der Schweiz finden sich beide
Spielarten: das «Botschaftsmodell» ebenso wie das «Delegiertenmodell»,
das sich auf den sogenannten «Badge K» stiitzt: ein Zutrittsausweis zu den
nichtoffentlichen Teilen des Parlamentsgebédudes («Bundeshaus»). Wie sich
in Abschnitt 6.4.2 bzw. 6.4.3 erweist, lassen sich «Botschafts-» und «De-
legiertenmodell» nicht immer trennscharf unterscheiden; sie koexistieren,
wechseln sich ab — und/oder greifen ineinander.

98 Ein vielzitiertes Beispiel ist die Vertretung des Freistaats Bayern bei der EU. Im Jahr
2001 erwarb Bayern eine zum ehemaligen Institut Pasteur gehdrende Villa im Herzen
des Briisseler EU-Viertels in unmittelbarer Nihe zum Europédischen Parlament. Bis
zur Eroffnung im September 2004 beliefen sich die Gesamtinvestitionen fiir die Sa-
nierung auf rund EUR 30 Mio., was der bayrischen Landesvertretung den spéttischen
Beinamen «Schloss Neuwahnstein» eintrug (SZ, 17.5.2010; WEL, 15.9.2012).
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6.4.2 «Botschaftsmodell»: stindige Prisenz

«Seine Exzellenz, Botschafter von St. Gallen» (TA, 30.10.1997): So pri-
sentierte sich die Uberschrift eines im Oktober 1997 publizierten Zeitungs-
artikels. Zu Illustrationszwecken entschieden sich die Blattmacher fiir ein
seitenfiillendes Foto des bundesprisidialen «Neujahrsempfangs» des diploma-
tischen Corps. Sie insinuierten hiermit die perfekte Gleichsetzung zwischen
den diplomatischen Beziehungen, welche souverdne Nationalstaaten getreu
allen Gepflogenheiten untereinander pflegen, und den «inneren Aussenbe-
ziehungen» (Kreis, 2002, 591) von Bund und Kantonen. «Hier wollen sich
auch die St. Galler anstellen», prangt es denn auch in der Bildlegende. Nicht
frei von beldchelndem Unterton greift der Zeitungsartikel zu Klischees a la
«Staatskarossen mit Diplomatenschildern» (TA, 30.10.1997). Ahnlich abfil-
lig lasen sich Glossen, die zynische Vorfreude auf «[...] all die Einladungen,
die Diners, die Besidufnisse, die Verfiihrungen» (SGT, 26.11.1997) weck-
ten (vgl. SDA/ATS, 29.10.1997; BLI, 30.10.1997; BU, 30.10.1997; NZZ,
30.10.1997). Schliesslich scheiterte das St. Galler Ansinnen am Kantonsrat,
der dem Regierungsrat Ende 1997 den benétigten Kredit von CHF 330’000
verwehrte (TA, 26.11.1997; WEW, 4.12.1997).% Spott und Hime prasselten
indes keineswegs nur auf den Pionierkanton hernieder. Den Nachahmer-
kantonen war dasselbe Schicksal beschieden. Auch ihnen wurde wahlweise
«Grossenwahn» (WEW, 4.12.1997) vorgeworfen — oder das Verfolgen einer
«weder sinnvoll[en] noch notwendig[en]» (RR BS, 2006, 5) auf stéindige
Prisenz aufgebauten Interessenvertretung.

Inwieweit trilben derartige mediale Possen die Nutzungsfreude des «Bot-
schaftsmodells»? Das Verdikt ist deutlich: Eine iiberwiegende Mehrheit
von 20 Kantonen berichtet, iiberhaupt nie auf eine stindige Vertretung in

99 Dass der Kanton St. Gallen der erste war, welcher das «Botschaftsmodell» realisieren
wollte, erkldrt sich aus nachbarschaftlichen Diffusionsprozessen. Gemeinsam mit
den deutschen Lindern Bayern und Baden-Wiirttemberg, dem Osterreichischen Bun-
desland Vorarlberg und dem Fiirstentum Liechtenstein bilden die Kantone Ziirich,
Schaffhausen, Appenzell beider Rhoden, St. Gallen und Thurgau die Internationale
Bodensee-Konferenz (IBK; 1972-). Eine gemeinsame Studien- und Informationsreise
fiihrte die St. Galler Regierung einst nach Bonn. Von den an bester Lage ansédssigen
Landesvertretungen zeigte sie sich derart fasziniert, dass der Wunsch nach einer auf
Schweizer Verhiltnisse zugeschnittenen Imitation solcher Einrichtungen aufkam (AP,
29.10.1997; BU, 30.10.1997).
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«Bundesbern» zu setzen (vgl. Tabelle 6.4.1 ).!% Fiir sie alle spielt das «Bot-
schaftsmodell» prinzipiell keine Rolle. Unter diesen Nichtnutzern reiht sich
auch der Pionierkanton St. Gallen ein. So viel mediales Aufsehen in «Bun-
desbern» stationierte «ambassadeur[s]» (SWII, 8.11.2008) bisweilen erregen,
so inexistent ist also deren praktische Bedeutung.

Tabelle 6.4.1: «Botschaftsmodell»: stindige Prisenz in der Bundesstadt (Querschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshiufigkeit Einflusschancen
nie ZH, BE, LU, UR, SZ, OW, inexistent LU, SZ, OW, NW, GL, SO,
NW, GL, ZG, FR, SO, BS, AR, SG, TG, JU
BL, SH, AR, Al SG, GR,
AG, TG, NE, JU
selten BS Klein ZH, BE, LU, UR, GL, ZG,
FR, BS, BL, SH, Al, AG,
NE, JU
gelegentlich BE, T] mittel BE, SH, GR, TI
oft BE, TI, VD, VS, NE gross GR, VD, VS, GE
sehr oft VD, GE sehr gross

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 1 (Themensetzung), Phase 2 (Politikfor-
mulierung) und Phase 3 (parlamentarischer Entscheid). Soweit sie sich zwischen den
drei Phasen unterscheiden, geben die kursiven Kantonskiirzel die Antworten aus Phase 2
wieder; die unterstrichenen Kantonskiirzel jene aus Phase 3 (ohne Hervorhebung: Phase
1). UR (Phase 2 und 3), BL (Phase 1), AR (Phase 3), NE (Phase 2), GE (Phase 3) und
JU (Phase 2) berichten die kantonsspezifischen Einflusschancen mit «weiss nicht»; UR
(Phase 2 und 3), BL (Phase 1), AR (Phase 3), NE (Phase 2), GE (Phase 3) und JU (Phase
2) selbiges bei den kantonsspezifischen Einflusschancen.

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

100 Unter der Antwortkategorie «nie» reihen sich eigentlich 22 Kantone ein. Bern und
Basel-Stadt wurden jedoch von diesem Total abgezogen, da sie je nach Etappe des
bundespolitischen Willensbildungs- und Entscheidungsprozesses «selten» (Basel-
Stadt; Phase 2) oder «gelegentlich » (Bern; Phase 2) bzw. gar «oft» (Bern; Phase 1)
auf das «Botschaftsmodell» setzen.
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Hochstens selten, und dies ausschliesslich wihrend der Politikformulie-
rung, setzt Basel-Stadt auf das «Botschaftsmodell». So beschrinkt sich der
Kreis derjenigen Kantone, fiir die eine stindige Vertretung in «Bundesbern»
iiberhaupt eine Rolle spielt, auf deren sechs: Bern, flankiert von den fiinf
lateinischen Stinden Tessin, Waadt, Wallis, Neuenburg und Genf. Im Fal-
le Berns stellt sich zunéchst die Frage, inwiefern das «Botschaftsmodell»
tiberhaupt anwendbar ist. Freilich, die bernischen Ausgangsbedingungen sind
besonders. Seit die Stadt Bern im November 1849 den Zuschlag erhielt, den
mit viel Symbolkraft und nationaler Ausstrahlung verbundenen Sitz der Bun-
desbehorden auf dem eigenen Gebiet zu beheimaten, fallen Bundesstadt und
bernischer Kantonshauptort zusammen (BB1 1849 1 138; vgl. Krebs, 1936;
Stadler, 1971; Holenstein, 2018).!°! Zwischen dem Berner Grossratssaal,
dem «<Zentrum der [Kantonsberner ]Macht>» (Kiinzler, 2017, 61), und dem
1902 eroffneten Parlamentsgebédude liegen nur wenige hundert Meter Luftli-
nie. Ohne kostspieligen Erwerb eines geeigneten Grundstiicks oder ebenso
zu Buche schlagende Mietzinsen hat der Kanton Bern in der Bundesstadt
bzw. seinem Kantonshauptort also ohnehin eine Niederlassung installiert.
Dennoch vertraut der zweitgrosste Stand des Landes keineswegs blind auf
seinen natiirlichen Startvorteil.!?? Spiitestens seit den frithen 1990er Jahren
gestaltete der Berner Regierungsrat seine Aussenbeziehungen gegeniiber
dem Bund, Europa und der Welt aktiv, indem er auf eine fein austarierte
Kombination von «Botschafts-» und «Delegiertenmodell» setzt. Beginnend
mit dem ab 1990 amtenden «Euro-Koordinator» (Cash, 19.4.1991) bis hin
zum 2009 eingesetzten «Beauftragten fiir Aussenbeziehungen» verfiigt die
Berner Regierung einerseits liber eine mobile Fiirsprecherin bzw. iiber einen
mobilen Fiirsprecher (vgl. Abschnitt 6.4.3). Andererseits gentigt der in die
Staatskanzlei eingegliederte DAB BE faktisch den Anforderungen an das
«Botschaftsmodell». In der Berner Innenstadt an bester Lage gelegen, for-

101 Bis zur Fertigstellung des 1852-1857 erbauten «Bundesratshauses» (heute: «Bun-
deshaus West») tagte der Nationalrat sogar direkt im Berner Grossratssaal, welcher
seinerseits an die Tore des Berner Regierungszimmers anstosst (Kiinzler, 2017; Trees,
2017).

102 Gleiches ist im Vergleich mit anderen nachgeordneten territorialen Entitditen zu
beobachten, in denen der subnationale Behdrden- bzw. Verwaltungssitz mit der
nationalen Hauptstadt zusammenfillt. Auch sie begniigen sich oft nicht mit ihrem
geografischen Startvorteil, sondern errichten dennoch stindige Vertretungen. Als
Beispiel sei das Land Berlin angefiihrt, dessen Landesvertretung mit dem Umzug
des Bundesrats 2000 umgehend von Bonn nach Berlin verlegt wurde (vgl. Schrenk,
2010; Wittmann-Englert et al., 2013).
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ciert er den Direktkontakt zu den quasi benachbarten Bundesbehorden (vgl.
Unterkapitel 6.2) — gerade zwecks Themensetzung, aber gelegentlich auch
wihrend der Politikformulierung. Sobald hingegen National- und Sténderat
ihre Beratung aufnehmen, verzichtet der Berner Regierungsrat auf ebendiese
informelle Strategie. Offensichtlich macht er vom «Botschaftsmodell» pri-
mir Gebrauch, um die Bundesbehorden auf die bernischen Problemlagen
aufmerksam zu machen; er versucht sprichwortlich, «das Gras wachsen [zu;
d. V.] hére[n]» (SGT, 26.11.1997) und die eigenen Interessen einzustreuen,
bevor ein Geschift ins Bundesparlament kommt.

Auch die fiinf lateinischen Vielnutzer unterstreichen den Befund, dass das
«Botschaftsmodell» primér zum «Agenda-Setting» genutzt wird. Sehr oft ist
dies fiir die Waadt und Genf der Fall. In der Waadt wurzelt die sehr grosse
Nutzungsfreude in einem nichtstindig prisenten «<ambassadeur> du canton»
(HEU, 22.7.1998; HEU, 19.9.2000). So diente das im September 1997 in-
stitutionalisierte Waadtldander «Office des affaires extérieures» urspriinglich
vor allem als «<tour de contrdle>» (OAE VD, 1998, 40; vgl. TPS, 22.7.1998;
TPS, 25.1.2003).1% Im OAE VD sollten die Fiden zusammenlaufen, um die
Interessen kantonsintern zu biindeln — und sie vom «lobbyiste de 1’Etat de
Vaud» (HEU, 13.11.2020) punktuell von Lausanne in die Bundesstadt zu tra-
gen. Mit den Jahren wandelte er sich zu einem «lobbyiste du Canton a Berne»
(BIC VD, 23.8.2007; Hervorhebung d. V.). Die Stippvisiten des allseits ge-
schitzten «stratége de 'ombre» (HEU, 3.3.2010) Roland Ecoffey und seinem
Staff wurden hiufiger, ausgedehnter und sind, wie die Staatsschreiberinnen-
und Staatsschreiberbefragung 2019/2020 zeigt, heute sehr hiufig (vgl. LIB,
24.8.2007; HEU, 25.1.2008, TPS, 6.9.2008; HEU, 18.2.2010).

Auch in Genf wuchs spitestens nach dem Millennium die Einsicht, dass
es nicht reiche, «[...] d’écrire et d’envoyer les dossiers». Stattdessen sei
«un travail intense de lobbying pour sensibiliser les autorités fédérales aux
problémes genevois et les inciter a prendre les décisions que nous souhaitons»
notig (beide Direktzitate nach: 1489 Mo. Dupraz [FDP/GE]). Gleichzeitig
fehlte es zunichst an parteipolitischen Mehrheiten fiir eine «véritable struc-
ture permanente qui se charge du suivi «fédéral>» (TPS, 14.11.2002). Mit
einem im Juni 2008 publizierten Stellenaushang ging der Genfer Staatsrat
jedoch in die Offensive: Gesucht wurde derjenige «monce> genevois» (TDG,

103 Ab April 1998 wurde das OAE zwischenzeitlich zu einem «Service des affaires
extérieures» (SAE VD) erhoben (OAE VD, 1998, 40). Der Einfachheit halber wird
die Verwaltungseinheit durchwegs als OAE VD bezeichnet, dem seit September 2003
giiltigen Namen (OAE VD, 2020).
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6.9.2008)!% bzw. diejenige «perle rare» (TPS, 6.9.2008), die sich, eines ak-
zentfreien Schweizerdeutsches méchtig, unter der Bundeshauskuppel kiinftig
als «lobbyiste a 100%» fiir dessen Anliegen einsetzt (vgl. TDG, 6.9.2008;
TPS, 6.9.2008).!% Fiindig wurde der Genfer Staatsrat sodann im «tandem
d’ambassadrices» (TDG, 3.3.2011), bestehend aus Florence Schurch und
Sacra Tomisawa-Schumacher, die ihre Vollzeittitigkeit als erste Genfer «lob-
byistes chargées de soutenir les intéréts genevois a Berne» (TDG, 20.12.2008)
bzw. «attachées aux relations extérieures du canton» (TPS, 10.10.2009)
Anfang Februar bzw. Mai 2009 aufnahmen (vgl. SDA/ATS, 27.12.20009;
SWIIL, 8.11.2010; TLM, 11.12.2009; TDG, 1.6.2010; TDG, 23.7.2010; HEB,
9.12.2010; TDG, 3.3.2011). Ein wegweisender Schritt: Die Genfer reali-
sierten damit das «Botschafts-» und «Delegiertenmodell» auf einen Schlag.
Sie bezogen eigens fiir sie angemietete Biirordumlichkeiten in der Berner
Innenstadt (SWII, 27.10.2011). Als erster Kanton iiberhaupt errichtete Genf
eine stindige Vertretung in der Bundesstadt — und nutzt sie ungebrochen sehr
hiufig als «les yeux et les oreilles de Geneéve a Berne» (Direktzitat Sacra
Tomisawa-Schumacher nach: TDG, 3.3.2011).

Indes greift auch der Kanton Tessin oft auf die eigene «Antenna amminis-
trativa a Berna» zuriick (CAN TI, 2023). Die Wurzeln der heute im Berner
Bollwerk gelegenen «sede distaccata» («Zweigstelle») reichen bis in die frii-
hen 1990er Jahren zuriick. Als ein durch das Gotthardmassiv vom Rest des
Landes abgeschnittener, peripherer Grenzkanton, in dem der iiberwiegende
Teil der schweizweit rund acht Prozent grossen italienischen Sprachminori-
tdt lebt'%, ist die Tessiner Interessenlage ohnehin besonders. Rund um den
Jahrtausendwechsel iiberlagerten europa- und bundespolitische Entwicklun-
gen wie der Wegfall der Tessiner Vertretung in der Landesregierung (vgl.
Abschnitt 6.2.3)!%7, die Furcht vor dem durch das Inkrafttreten der Perso-

104 Die Analogie spielt auf den Apostolischen Nuntius an, den bei der Regierung eines
Drittstaates als pépstlicher Bote akkreditierten Botschafter des Heiligen Stuhls.

105 Der genaue Wortlaut des Stellenaushangs war folgendermassen: «appuyer le gouver-
nement dans la mise en ceuvre de sa stratégie de soutien des intéréts de Genéve dans
les dossiers fédéraux majeurs» (TPS, 6.9.2008).

106 Der Wert bezeichnet den Anteil der Schweizer Bevolkerung, der Italienisch als
Hauptsprache nennt. In dieser Statistik werden Tessiner und biindneritalienische Dia-
lekte wie das Ticinese im Sopraceneri und das im Sottoceneri verbreitete Comasco-
Lecchese gemeinsam ausgewiesen (BFS, 2023).

107 Obwohl im Tessin niemand entschieden einen Nachfolgesitz fiir den zuriicktretenden
Bundesrat Flavio Cotti (CVP/TI; 1986-1999) forderte, storte man sich daran, dass der
Siidschweizer Kandidat Nationalrat Remigio Ratti (CVP/TI) bloss als «Dekoration
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nenfreiziigigkeit verursachten Lohndumping oder der Verlust von fast 1500
Bundesstellen im Zeichen der Auflosung der PTT!%® das latente Gefiihl der
Andersartigkeit zusitzlich. «Il Ticino guarda a Berna ma pensando a se stes-
so» (LNN, 27.9.1995), drohte sich als Konstante in der Beziehung zwischen
Bellinzona und Bern aufzutun. Um dem entgegenzuwirken, konkretisierte
der Tessiner Staatsrat 1999 die Idee eines «delegato del Cantone» (GdP,
25.11.1999). Wie die Genfer fassten auch die Tessiner das «Botschafts-» und
das «Delegiertenmodell» keineswegs als dogmatischen Gegensatz auf. Ob
die neue Funktionérin bzw. der neue Funktiondr vorzugsweise vom Kan-
tonshauptort Bellinzona aus arbeiten oder im Sinne einer «antenna nella
capitale» (GdP, 25.11.1999) titig werden sollte, blieb ndmlich zunichst offen.
Im Klaren war sich die Tessiner Regierung hingegen iiber das Aufgaben-
und Pflichtenheft: «[...] coordinare i rapporti con i deputati ticinesi, ma
soprattutto di seguire i vari dossier che riguardano i rapporti fra il Ticino e la
Confederazione» (GdP, 25.11.1999). Und weiter:

«Una sorta di antenna a Berna, che da un lato dovra segnalare a Bellinzona quanto

bolle in pentola a Palazzo federale e dall’altro dovra svolgere un’azione di lobbismo
presso le autorita federali per far passare le ragioni del Ticino.» (GdP, 25.11.1999)

Die Ziele blieben, die Mittel dnderten sich: Pierfranco Venzi, der erste
«Delegato per i rapporti con Berna» (GdP, 28.6.2000), fungierte ab 2008 teils
in Bellinzona, teils in Bern als «Scharnier zwischen der Tessiner Delegation
im Eidgenossischen Parlament und dem Staatsrat» (BAZ, 18.10.2001). Seit
Anfang 2012 setzt das Tessin jedoch auf «presenza frequente a Berna»
(CdT, 25.10.2010); quasistandige Prisenz. Mit der damaligen Eroffnung
der «[a]ntenna amministrativa» (CAN TI, 2023) realisierte der Kanton
Tessin das schweizweit zweite «Botschaftsmodell» (CdT, 20.5.2010; NZZ,
14.7.2010; SWII, 8.11.2010; SWII, 27.10.2011).1% «[S]till, aber gekonnt»

auf einer auf Parteiprisident [Adalbert] Durrer zugeschnittenen Ticket-Losung» (BU,
5.3.1999) wahrgenommen wurde.

108 Die seit 1928 bestehenden PTT wurden Anfang 1998 in die schweizerische Post als
offentlich-rechtliche Anstalt des Bundes und in die Swisscom AG aufgeteilt, ein pri-
vatwirtschaftliches Telekommunikationsunternehmen mit einer Mehrheitsbeteiligung
des Bundes. Der damit verbundene Stellenabbau betraf das Tessin iiberdurchschnitt-
lich (vgl. BAZ, 18.10.2001; SGT, 26.3.2003).

109 Zum selben Zeitpunkt entsandte der Staatsrat des Kantons Tessin neu auch eine
bzw. einen Delegierten nach Mailand, um das durch die Grenzgingerinnen- und
Grenzgéngerthematik im Zeichen des freien Personenverkehrs angespannte Verhilt-
nis zur Lombardei zu entkrampfen. Auch sollte das Tessin als Tourismusdestination
und Wirtschaftsstandort bekannt gemacht werden (SWII, 27.10.2011). Die Tessiner
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(NZZ, 26.3.2016) wirk(t)en ab 2011 mit Jorg De Bernardi und Francesco
Quattrini bislang zwei «[d]elegati cantonali per i rapporti confederali»
grossmehrheitlich in dem im Dreieck zwischen dem Parlamentsgebiude,
dem «Haus der Kantone» und dem Berner Hauptbahnhof gelegenen
«diplomatischen Posten» (NLZ, 22.5.2010), vorwiegend zur Themensetzung
(vgl. SWII, 27.10.2010; NZZ, 11.7.2014; CdT, 21.12.2018).!!° Die Tessiner
Niederlassung darf der Kanton Wallis freundeidgendssisch mitnutzen; ein
Angebot, das er rege nachfragt.

Die Zweiteilung in Vielnutzer und Nichtnutzer findet sich auch bei den
kantonsspezifischen Einflusschancen wieder (vgl. Tabelle 6.4.1).!'! Wer
sich in der Bundesstadt nicht physisch niederliess, zieht daraus auch keinen
oder einen bloss kleinen Nutzen. Wie der Kanton Ziirich prizisiert, rechne
sich das «Botschaftsmodell» «insb[esondere] hinsichtlich Kosten—Nutzen»
kaum; eine Einschitzung, welche in vielen Kantonshauptorten geteilt wird.
Mancherorts stellen die kantonalen Regierungen die Wirkmacht inzwischen
offenbar auch selbst infrage, nachdem sie sich im Laufe der 2010er Jahre
immer wieder kritischen Vorstdssen aus dem Parlament stellen mussten
(u.a. 105 Ip. Vischer [LDP/BS]; 421 Po. Peter [FDP/LU]). Selbst die sechs
Vielnutzer gehen nicht ohne Weiteres von durchschlagendem Erfolg aus.
Kein Stand erachtet die Wahrscheinlichkeit als «sehr gross», dank eines
«Botschaftsmodells» erhort zu werden. Die Kategorie «gross» ist hingegen
durch die Kantone Waadt, Wallis und Genf belegt, die Mittelkategorie
durch Bern und Tessin. Diejenigen Stande, die allem Gegenwind zum Trotz
eine botschaftsdhnliche Dauerprisenz in «Bundesbern» wag(t)en, mégen
durchaus bundespolitischen Einfluss daraus zu ziehen. Entscheidenderweise
ist es nicht «nur» die stindige Pridsenz an sich, welche Lobbyingerfolg
erwirtschaftet. Vielmehr funktionieren Niederlassungen als Tiiroffner, so
dass dem Direktkontakt ebenfalls hohere Erfolgschancen beschieden ist (vgl.
Unterkapitel 6.2).

Welche Entwicklungen zeitigten sich beim «Botschaftsmodell» iiber die Zeit?
Wie Tabelle 6.4.2 zeigt, kann von einem Wettlauf der Kantone nach Bern nicht

Handelskammer entsandte bereits kurz vor dem Tessiner Staatsrat «[...] zwecks
Lobbying eine Art Botschafter nach Bern» (NZZ, 5.8.2016).

110 Seit 2019 steht der bzw. dem Delegierten ein wissenschaftlicher Mitarbeiter zur Seite
(CdT, 21.12.2018).

111 Die einzigen zwei Kantone, die davon abweichen, sind Schaffhausen (Phase 2) und
Graubiinden (Phase 1, 2 und 3).
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die Rede sein. Im Gegenteil: Eine iiberwiegende Mehrheit von 20 Kantonen
berichtet von iiberhaupt keinen Verénderungen, was die kantonsspezifische
Nutzungshiufigkeit betrifft. Dies legt die Vermutung nahe, dass sich im Be-
obachtungszeitraum eine Art «doppelte Arbeitsteilung» einstellte: zwischen
dem «Botschaftsmodell» und dem im August 2008 erdffneten «Haus der
Kantone» einerseits und dem ab 2011 bestehenden Zutrittsausweis zu den
nichtoffentlichen Teilen des Parlamentsgebidudes andererseits («Badge K»;
vgl. Abschnitt 6.4.3). Zunichst bietet der an der Speichergasse 6 gelegene,
weniger als 500 Meter Luftlinie vom Parlamentsgebdude entfernte «Palast
fiir die Kantone» (BZ, 19.8.2008) den Kantonen bzw. ihren Delegierten ei-
ne punktuelle Herberge. In deren Raumlichkeiten lassen sich auf Wunsch
Sitzungen extra muros abhalten (CdE VD, 2009, 10) oder Sessions- bzw.
Themenanldsse durchfiihren; oft auch unter Schirmherrschaft der interkanto-
nalen Konferenzen, welche im «Haus der Kantone» beheimatet sind (KdK,
10.9.2018; vgl. Unterkapitel 6.3). Die Vorteile liegen auf der Hand: Zusitzlich
zum jihrlichen KdK-Vereinsmitgliederbeitrag!!? fallen kantonsseitig keine
weiteren Miet- oder Liegenschaftskosten an, die eine stindige Vertretung
in der Bundesstadt mit sich briachte. Die Eroffnung des «Hauses der Kanto-
ne» schuf demnach eine «hervorragend» funktionierende «Dialogplattform»
(Staatsrat Norman Gobbi [Lega/TT; 2011-]; Direktzitat nach: BZ, 18.9.2018).
Als stindige Gemeinschaftsvertretung der Kantone machte es die Eroffnung
einer stindigen Vertretung eines Kantons gewissermassen iiberfliissig. Hinzu
kommt, dass das niederschwelligere «Delegiertenmodell» dank des «Badge
K» an Attraktivitdt gewann (vgl. Abschnitt 6.4.3). Beides vermag zu erkléren,
weshalb sich im Zehnjahresvergleich kaum Veridnderungen ergaben.

112 Systematische Daten zum jahrlichen KdK-Mitgliederbeitrag der einzelnen Kantons-
regierungen sind nicht 6ftentlich. In Beantwortung von 10/15 Po. Zehnder (FDP/
SZ) bezifferte der Regierungsrat den Schwyzer Jahresbeitrag mit CHF 61°367.—
(Stand: 2015). Im Jahr 2006 belief sich der Jahresbeitrag fiir den Kanton Bern auf
CHF 370°000.— (GTB, 13.2.2006).
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Tabelle 6.4.2: «Botschaftsmodell»: stindige Prisenz in der Bundesstadt (Léngsschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshéufigkeit Einflusschancen
deutlich LU, ZG stark ab- G
seltenere nehmend
Nutzung
seltenere BS abnehmend LU
Nutzung

keine Ver- ZH, BE, LU, UR, SZ, OW, keine Ver- ZH, BE, UR, SZ, OW, NW,
dnderung NW, GL, ZG, FR, SO, BS, inderung GL, FR, ZG, FR, SO, BS,

BL, SH, AR, Al, SG, GR, BL, SH, AR, Al, SG, GR,
AG, TG, VD, GE, JU AG, TG, VD, JU
haufigere TI, VS, JU zunehmend BS, GR, TI, VS, GE
Nutzung
deutlich TL VS stark zu-
héufigere nehmend
Nutzung

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 1 (Themensetzung), Phase 2 (Politikfor-
mulierung) und Phase 3 (parlamentarischer Entscheid). Soweit sie sich zwischen den
drei Phasen unterscheiden, geben die kursiven Kantonskiirzel die Antworten aus Phase 2
wieder; die unterstrichenen Kantonskiirzel jene aus Phase 3 (ohne Hervorhebung: Phase
1). BL (Phase 2), NE (Phase 1, 2 und 3) und GE (Phase 2 und 3) berichten die Verinde-
rung der kantonsspezifischen Nutzungshaufigkeit mit «weiss nicht»; NW (Phase 1), AR
(Phase 3), NE (Phase 1, 2 und 3) und GE (Phase 2 und 3) selbiges bei der Verdnderung
der kantonsspezifischen Einflusschancen. ZH gab keine Antwort zur Verinderung der
kantonsspezifischen Einflusschancen (Phase 2).

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

Selbst bei denjenigen sechs Kantonen, die intertemporale Dynamik wahr-
nehmen, verlduft die Entwicklung keinesfalls unisono in zunehmender Rich-
tung, wie es die «Wettlaufthese» nahelegen wiirde. Mit Luzern bzw. Zug
und Basel-Stadt setzen drei Kantone gegeniiber Anfang der 2010er Jahre
«deutlich seltener» bzw. «seltener» auf stindige Prisenz in «Bundesbern».
Gerade im Falle Luzerns glich das entsprechende Jahrzehnt einem einzigen
Wechselbad der Gefiihle. Auf Forderungen, wonach «das Gewicht des Kan-
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tons Luzern [...] in Bundes-Bern durch ein effektiveres Lobbying» (NA,
27.4.2010) verstirkt werden solle, folgten im Kantonsrat postwendend Vor-
stosse zur «Abschaffung des kantonalen Beauftragten Interessenvertretung
Bund (Lobbyisten) in Bern» (421 Po. Peter [FDP/LU]). Unter grossem Spar-
druck stehend und im Lichte diverser Evaluationen gelangte der Luzerner
Regierungsrat im Herbst 2017 schliesslich selbst zum Entschluss, «[...] das
Anforderungsprofil des Beauftragten Interessenvertretung aufgrund der miss-
verstindlichen Wahrnehmung in der Offentlichkeit zu schirfen» (RR LU,
2017, 3). Der Fokus solle noch stéirker «auf Supportleistungen im Bereich
Bundespolitik und Bundesparlament» (RR LU, 2017, 3) gelegt werden. Will
heissen: Statt stindig in der Bundesstadt zu weibeln, wollten die Luzerner
fortan auf ein weniger kostspieliges «Delegiertenmodell» setzen.

Bei Basel-Stadt, dem zweiten Kanton, der {iber die Zeit durchwegs selte-
ner auf das «Botschaftsmodell» setzt, lassen sich derweil strukturelle und
personliche Griinde anfithren. Obwohl dem baselstiddtischen Regierungsrat
nicht verborgen blieb, dass man in «Bundesbern» bisweilen «vergessen oder
zu wenig zur Kenntnis genommen [werde; d. V.]», erachtete er noch Mitte
der 2000er Jahre «eine Vertretung im Sinne einer mehr oder weniger stin-
dig in Bern anwesenden Lobbyisten-Personlichkeit weder fiir sinnvoll noch
notwendig». Anstelle eines «Abgesandte[n]», der «in der Regel nur fordernd
auftritt», gendssen die kantonalen Regierungsmitglieder eine «natiirliche Au-
toritdt und entsprechend grossere Achtung und Kompetenz» (alle Direktzitate
nach: RR BS, 2006, 2 bzw. 5).!!® Im Zeichen missliebiger bundespolitischer
Entscheide und des sich verschirfenden Standortwettbewerbs schuf der ba-
selstidtische Regierungsrat im Juli 2012 dennoch eine mit CHF 200’000
dotierte Stelle namens «Leiterin politische Interessenvertretung in Bundes-
bern» (BZM, 22.3.2013; BAZ, 8.9.2017). Statt sie direkt der Vorsteherin
bzw. dem Vorsteher des Prisidialdepartements zu unterstellen, ordnete der
damalige Regierungsprisident Guy Morin (GPS/BS; 2009-2017) die Funk-
tionstriigerin organisatorisch tief in der Verwaltungshierarchie an.!'* Hinzu

113 Namentlich kam der Anstoss urspriinglich von drei baselstddtischen Mitgliedern des
Bundesparlaments, die bereits 2000 fiir die Errichtung einer «Aussenstelle Basels in
der Bundesstadt» (BAZ, 14.12.2000) eintraten.

114 Formell wurde die Stelle «Leiterin politische Interessensvertretung in Bundesbern»
der Abteilung «Aussenbeziehungen und Standortmarketing» im Prisidialdepartement
des Kantons Basel-Stadt zugeordnet (Kanton Basel-Stadt, 2023). Auch Regierungs-
prisidentin Elisabeth Ackermann (GPS/BS; 2016-2020), die Nachfolgerin von Regie-
rungsprésident Guy Morin (GPS/BS; 2009-2017), bekriftigte ebendiese Sichtweise:
«Basel-Stadt hat sich fiir das Modell entschieden, wonach die Verwaltungsarbeit
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kam, dass es Kritik an der ersten Stelleninhaberin gab. Die zwar als beflissen
(SAW, 19.6.2017; BAZ, 18.1.2018), aber wenig sichtbar wahrgenommene
Muriel Brinkrolf bezog ein Biiro an der Spitalgasse 16 (vgl. BZM, 22.3.2013;
BAZ, 8.4.2013; AZ, 16.3.2016; TAWP, 5.9.2017; BAZ, 17.10.2017). Sie
arbeitete zu je rund 50 Prozent von Bern und Basel aus (BZM, 22.3.2013),
um etwa Grundlagen- und Positionspapiere zu verfassen und/oder Sessions-
veranstaltungen zu organisieren (vgl. BAZ, 8.4.2013; BAZ, 12.9.2017). Als
«Bindeglied zwischen Basel und Bundesbern» (TAWP, 5.9.2017) fungie-
rend, kombinierte sie «Botschafts-» und «Delegiertenmodell». Gleichzeitig
fehlte es ihr aber an einem klaren Mandat, genuine Interessenvertretung zu
betreiben. Sie durfte «[...] nicht im Namen der Basler Regierung [sprechen]»
(Direktzitat Regierungspréasident Guy Morin [GPS/BS; 2009-2017]; zitiert
nach: BZM, 22.3.2012). Kritische Vorstosse aus dem Grossen Rat liessen
nicht lange auf sich warten — und sie forderten eine ungeschonte Uberprii-
fung des Anforderungs- und Aufgabenprofils der Stelle ein. So trug André
Tschudin, der zum Neujahr 2018 die Nachfolge Brinkrolfs antrat, eine neue
Philosophie ins Amt: seltenere, aber wirkméchtigere Prisenz in der Bundes-
stadt (u. a. RR BS, 2017; TAWP, 3.1.2018; BAZ, 4.1.2018; BAZ, 16.1.2018);
mehr «Delegierten-» denn «Botschaftsmodell». Genau dieses Bild legen die
Antworten des Kantons Basel-Stadt zum Zehnjahresvergleich nahe: seltenere
Nutzung, aber zunehmende kantonsspezifische Einflusschancen.

Bei der Tessiner, der Walliser und der jurassischen Regierung erfreut sich
das «Botschaftsmodell» iiber die Zeit hingegen steigender Beliebtheit. Was
das Tessin betrifft, passt das Antwortverhalten zur obig erwéhnten, allméhli-
chen Ablosung des einstigen «Delegierten-» durch das «Botschaftermodell».
Dass der Walliser Staatsrat im Zehnjahresvergleich (deutlich) hdufiger auf
stindige Prisenz setzt, ist vor allem auf die iiberraschende Annahme der
eidgendssischen Volksinitiative «Schluss mit uferlosem Bau von Zweitwoh-
nungen» zuriickzufiihren (vgl. Swissvotes, 2012). Die von Volk und Stéinden
im Mérz 2012 beschlossene Plafonierung des Anteils an Zweitwohnungen bei
20 Prozent pro Gemeinde (Art. 75b Abs. 1 BV) traf das Wallis, das mit rund
62’000 zeitweise bewohnten Wohnungen schweizweit an der Spitze steht
(UVEK, 11.1.2012), unvorbereitet. Vor allem legte der «électrochoc» den
eklatanten Mangel «d’un lobby valaisan sous la Coupole fédérale» scham-
los offen (beide Direktzitate nach: TLMD, 25.2012; vgl. EXIM, 26.1.2013).

in der Grundlagenarbeit und Politikvorbereitung besteht. Das eigentliche Lobbying
erfolgt durch den Regierungsrat und die Vertretung im Parlament» (Direktzitat nach:
BAZ, 16.1.2018).
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Selbst der geradezu legendire, in Abschnitt 6.4.3 nédher vorgestellte Altmeis-
ter Alfred Rey meldete sich 6ffentlich zu Wort (vgl. HEB, 21.12.1995 WB,
16.11.2001; TA, 11.9.2004). Er bemingelte, dass es der Walliser Delegation
im Bundesparlament an einer «personne a Berne qui suive les dossiers, fasse
le lien entre les administrations fédérale et cantonale, crée son réseau» fehle
(beide Direktzitate nach: TLMD, 24.6.2012). In Ergénzung zu Xavier Bertel-
letto, «Verantwortlicher fiir Bundesangelegenheiten», dessen Wirken ab 2010
auf punktuelle, sessionsbezogene Besuche in der Bundesstadt beschrinkt war
(NOU, 20.9.2012; Canal9, 4.3.2016; WB, 5.1.2019; NOU, 5.3.2020), sah
sich der Walliser Staatsrat daher gezwungen, seine stindige Prisenz in der
Bundesstadt zu forcieren.!'> Das fiir «gezieltes Lobbyin[g]» (Stinderat [SR]
VS, 2017, 15) notige Budget von CHF 146’000 bewilligte der Grosse Rat im
Dezember 2017 (vgl. WB, 27.8.2018; WB, 28.12.2018). Mit Patrick Zehner
wurde schliesslich ein «<ombre du Conseil d’Etat valaisan 2 Berne» (NOU,
5.3.2020) installiert. Seit Anfang 2019 teilt sich der neue «Delegierte fiir
nationale Angelegenheiten» seine Schaffenszeit hilftig zwischen Bern und
Sion auf (NOU, 5.1.2019; WB, 5.1.2019; WB, 10.1.2020; NOU, 5.3.2020).
Dies erklart die deutliche intertemporale Verschiebung.

Im Kanton Jura fillt das hiufigere Prisentsein mit einem sich wandelnden
Selbstverstindnis zusammen. Der Griindung des jiingsten Kantons der
Schweiz ging eine jahrhundertelange, von separatistischen Kreisen befeuerte
politische Auseinandersetzung voraus (Jurafrage; vgl. Pichard, 2006; Moser,
2020). Dass sich mit Porrentruy, Delémont und Franches-Montagnes die
drei nordlichen Bezirke des geografischen Juras 1979 schliesslich zu einem
neuen Kanton zusammenschlossen, bestirkte die politische Elite in ihrem
Glauben an einen «<besonderen[n] Kanton; sozial offen, demokratisch und
frei>» (SWII, 21.6.2019). Hinzu kamen der schwelende Disput um die
berntreuen siidjurassischen Bezirke La Neuveville, Moutier und Courtelary
sowie ein Gefiihl, im Unabhingigkeitsbestreben vom Bund zu wenig
Unterstiitzung erfahren zu haben. Beides miindete in einer Art Riickzug;
einem betont distanzierten Verhiltnis zur Eidgenossenschaft. Spitestens
nach dem Millennium erwies sich jedoch endgiiltig, dass sich politische
nicht ohne weiteres in 6konomische Eigenstidndigkeit ummiinzen liess. Die
jurassische Wirtschaft ist ndmlich von Strukturméngeln gezeichnet: Der

115 Als «chargé aux affaires fédérales» besteht die Haupttitigkeit von Xavier Bertelletto
darin, in der Sittener Kantonsverwaltung bundesgeschiftsspezifische Informationen
aus Kantonsoptik aufzuarbeiten und der Walliser Delegation im Bundesparlament
zuzustellen (NOU, 20.9.2012; WB, 5.1.2019).
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auf eigenem Boden anfallende Wertschopfungsanteil ist relativ gering; das
sich erschopfende Potential der einst so stolzen heimischen Uhrenindustrie
barg ein latentes Klumpenrisiko (NZZ, 21.4.2004; BAZ, 23.3.2016). So
riistete die jurassische Regierung in den 2010er Jahren an gleich doppelter
Front auf. Wirtschaftlich wurden zukunftstrichtige, aber nahe an den
eigenen industriellen Kernkompetenzen gelegene Branchen erschlossen (u. a.
Medizinaltechnik, Cleantech, Mikromechanik). Bundespolitisch orientierte
man sich an den Nachbarkantonen und entschied im Jahre 2011 als letzter
lateinischer Kanton, ebenfalls einen «[d]élégué aux affaires fédérale»
einzusetzen (EXIM, 31.10.2014). Daniel Rieder, der erste Funktionstréiger,
und dessen ab Oktober 2017 amtierender Nachfolger Julien Hostettler,
bezogen (temporire) Biirordumlichkeiten, um die jurassischen Interessen in
der «Bundesstadt» zu verteidigen — und die einstige «opposition au reste du
pays» abzustreifen (Direktzitat Julien Hostettler nach: TLMD, 23.9.2018).

Auch hinsichtlich der Verinderungen der kantonsspezifischen Einflusschan-
cen ist die Dynamik auf eine Minderheit von sieben Kantonen beschrénkt
(vgl. Tabelle 6.4.2). Es handelt sich im Wesentlichen um dieselben Kantone,
welche intertemporale Verdnderungen im kantonsspezifischen Nutzungsver-
halten ausmachen (d. h. Luzern, Zug, Basel-Stadt, Tessin, Wallis, Genf).''®
Pioniergeist scheint sich auszuzahlen: Wer sich als Vorreiter des «Botschafts-
modells» hervortat, vermag daraus zunehmenden Nutzen zu ziehen. Diskreter
Beziehungs- und Netzwerkaufbau durch stindige Prisenz im «Bundesberner
Machtzentrum» machen auf lange Sicht einen Unterschied. «Un réseau ne
se crée par en une journée ou en quelques mois, c’est un travail perpétuel»,
meint Patrick Zehner dazu treffend (Direktzitat nach: NOU, 5.3.2020). Davon,
dass sich im Beobachtungszeitraum ganz konkrete Erfolge zeitigten, zeugen
regionalpolitisch bedeutende Bundesdossiers. Dank engagiertem Lobbying,
das sich gegen den Transfer von kantonalen Primienreserven richtete, bewog
das umtriebige Genfer Delegiertengespann den Bundesrat zu einem Gegen-
vorschlag, der den geplanten Transfer zugunsten einer Riickverteilung aus
den Ertragen der CO,-/VOC-Lenkungsabgabe abwendete (RR LU, 2013,
5). Die Beratung iiber Rayon- bzw. Haltungsverbote bestimmter Hunderas-
sen ist ein weiteres Beispiel eintriglicher Genfer Einwirkungsbestrebungen

116 Die einzige Ausnahme betriftt Graubiinden. Beziiglich des Wandels der kantonsspe-
zifischen Nutzungshdufigkeit iiber die Zeit nimmt der Kanton keine Verdnderungen
wabhr; er berichtet aber von zunehmenden kantonsspezifischen Einflusschancen (vgl.
Tabelle 6.4.2).
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(TDG, 3.3.2011). Auch der Geschiftsgang bei der Sanierung des Gotthard-
Strassentunnels oder die Zukunftspline fiir den einstigen Aussenstandort der
Schweizer Luftwaffe in Sion (vgl. Kapitel 9) werden ausdriicklich auf die
Aktivitdten der stindigen Vertretungen zuriickgefiihrt (vgl. NZZ, 11.7.2014;
NZZ,5.8.2016 WB, 10.1.2020; NOU, 5.3.2020).

6.4.3 «Delegiertenmodell»: nichtstindige Prisenz

«Les cantons n’ont pas de
lobbyistes.

Ils ont des délégués qui défendent
leurs intéréts et ne sont pas des
vendeurs de salades.»

Staatsrat Pascal Broulis
(FDP/VD; 2002-2022), zitiert
nach: TPS, 18.6.2015

Das «Delegiertenmodell» setzt auf nichtstindige Prisenz in der Bundesstadt
— doch selbst wer ab und an in den nichtoffentlichen Teilen des «Bundes-
hauses» prisent sein will, bedarf einer Erlaubnis. Der nach den Plidnen von
Hans Wilhelm Auer (1847-1906) erbaute, am siidwestlichen Rand der Ber-
ner Altstadt an einem steilen Abhang zum aareanstossenden Marziliquartier
gelegene Gebidudekomplex erstreckt sich iiber eine Linge von rund 300 Me-
tern. Dass mit dem Parlamentsgebidude, dem Bundesratszimmer und diversen
Einheiten der Bundesverwaltung zwei der drei Bundesgewalten im «Bun-
deshaus» ansissig sind, macht es zu einem eigentlichen Magnet.'!” Es ist
das «Epizentrum der Schweizer Politik» (FN, 30.11.2021), in dem sich alles
versammelt, was Rang und Namen hat — und es wird so unweigerlich zum
«Tummelplatz von Lobbyisten» (SALO, 4.10.2014). Wer mitmischen will, tut
gut daran, sich bis in die exklusivsten Winkel vorzukdmpfen. Sagenumwoben
und geradezu legendir ist namentlich die sogenannte Wandelhalle, welche
den Nationalratssaal an dessen Siidseite in einem lang gezogenen Bogen
umschliesst (Bilfinger, 2009, 50). Sie dient u. a. als Festsaal, Empfangsraum
fiir hohe Staatsgéste oder als Aufenthalts- und Geselligkeitsraum. Beson-

117 Umgangssprachlich wird «Bundeshaus» oft mit dem Parlamentsgebédude gleichge-
setzt. Letzteres stellt aber eigentlich nur einen Teil des gesamten Komplexes dar. Es
fiillt als «Schlussstein» den Raum zwischen Bundeshaus West (erbaut 1852-1857)
und Bundeshaus Ost (erbaut 1888—1892; vgl. Die Bundesversammlung, 2022a).
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ders beriichtigt ist die Wandelhalle fiir die informellen Treffen zwischen den
Mitgliedern des Bundesparlaments und professionell titigen Interessenver-
treterinnen und Interessenvertretern, die sich wihrend den eidgendssischen
Sessionen ergeben. Den engen terminologischen Beziigen zum Lateinischen
labium entsprechend (vgl. Unterkapitel 2.5), fungiert die Wandelhalle in
der Schweiz damit als eigentliche Metapher fiir Lobbying und versuchte
Einflussnahme (Sager und Pleger, 2018, 264).

Wihrend ausnahmslos alle Interessengruppen nach Zutritt zu diesen sicht-
lich exklusiven, nichtoffentlichen Teilen des Parlamentsgebdudes streben, fallt
er ldngst nicht allen zu. Von gleich langen Spiessen kann nicht die Rede sein.
Namentlich sind es die Kantone, die gegeniiber (Wirtschafts-)Verbanden,
Nichtregierungsorganisationen und/oder (multinationalen) Konzernen ur-
spriinglich schlechter gestellt waren. Im seit 2002 giiltigen «Gotti»-System
(SAW, 26.10.2019) darf jede National- bzw. Stinderétin und jeder National-
bzw. Stéinderat nimlich maximal zwei Zutrittskarten vergeben (Art. 69 Abs. 2
ParlG). Zwar diirfen die Mitglieder des Bundesparlaments ihre «Badges»
an beliebige Personen ausstellen. Nebst personlichen Mitarbeitenden oder
Familienangehorigen sind es in der Praxis jedoch vor allem nichtstaatliche
Lobbyistinnen und Lobbyisten, die in deren Genuss kommen (Sager und
Pleger, 2018, 267-68; vgl. Gava et al., 2017; Huwyler und Turner-Zwinkels,
2020). Anders als die Kantone, deren Ressourcen fiir die Interessenvertretung
beschrinkt und prekir sind (vgl. Unterkapitel 8.3), konnen sich nichtstaatliche
Interessengruppen mit lukrativen Gegenleistungen wie eintriglichen Verwal-
tungsratsposten erkenntlich zeigen. Folge dessen ist, dass die kantonalen
Regierungen auf dem «<Badge-Basar>» (NZZ, 2.12.2019) regelméssig hint-
anstehen. Wollten sie diese faktischen Ungleichheiten aus der Welt rdumen
und uneingeschrinkte Zutrittsrechte erhalten, mussten sie die Verwaltungs-
delegation ins Visier nehmen.''® Es ist nimlich die Verwaltungsdelegation,
welche das Hausrecht fiir fast alle Riumlichkeiten der Bundesversammlung
ausiibt (Art. 69 Abs. 1 ParlG)'"® — und so dariiber entscheiden musste, ob das
«Delegiertenmodell» liberhaupt je so richtig Schub erhalten sollte.

Allerdings musste der Wunsch nach einem «Bundeshaus-Abo» (AZ,
22.6.2018) zwecks sporadischer «opération[s] de charme et de lobbying au

118 Bei der Verwaltungsdelegation handelt es sich um ein aus je drei von der Koordi-
nationskonferenz gewéhlten Mitgliedern der Biiros beider Réte bestehendes Organ
der Bundesversammlung (Art. 31 lit. f ParlG). Ihr obliegt die oberste Leitung der
Parlamentsdienste (Burri, 2014).

119 Einzige Ausnahme sind die beiden Ratsséle. Dort fillt die Kompetenz zur Ausiibung
des Hausrechts den beiden Ratsprisidien zu (Art. 69 Abs. 1 ParlG).
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Palais fédéral» (TPS, 18.9.2008) zunichst bei den Kantonen selbst wachsen.
Giinstige Gelegenheit, um die allgemeinen Befindlichkeiten in ungezwun-
genem Rahmen auszuloten, bot der unter der Agide der KdK ausgerichtete
«Stammtisch der Kantone» (vgl. Unterkapitel 6.3). Immer wieder mussten die
Kantone ndmlich feststellen, dass sie sich wihrend der eidgendssischen Ses-
sionen zwar im «Haus der Kantone» versammeln konnten; ihnen der Weg ins
eigentliche Machtzentrum aber versperrt blieb. Beginnend mit Alfred Rey, der
ab Mitte der 1980er Jahre zum eigentlichen «[pJionnier» (TPS, 17.6.2003)
des «Delegiertenmodells» aufstieg, entsandten bis nach die Jahrtausend-
wende zwar einige wenige Kantone punktuell in die Bundesstadt reisende
Delegierte (vgl. Abschnitt 6.4.2). Dort angekommen, konnten all jene «[...]
von der [Kantons-]Regierung angestellte Lobbyistin[nen]» (BAZ, 7.10.2017)
zwar noch so viele Hiande schiitteln, sich noch so fest um Netzwerkaufbau
und -pflege bemiihen und in noch so vielen Bundesdmtern weibeln (u. a.
NOU, 20.9.2012; BZM, 22.3.2013; Canal9, 4.3.2016; BAZ, 8.9.2017; BAZ,
16.1.2018; WB, 5.1.2019; NOU, 5.3.2020). An den Toren der Wandelhalle
und allen anderen nichtoffentlichen Teilen des Parlamentsgebdudes mussten
sie aber Halt machen.

Jenen Missstand wollten namentlich der langjidhrige Waadtlénder Staatsrat
und KdK-Prisident Pascal Broulis (FDP/VD; 2002-2022 bzw. 2010-2013)
und die biirgerlichen Mitglieder des Genfer Staatsrates nicht langer hin-
nehmen. Sie storten sich nicht nur an der Ungleichbehandlung gegeniiber
anderen Interessengruppen. Vielmehr fiirchteten sie sich vor einer weiteren
«politisation du Conseil des Etats» (TPS, 186.2015). Als biirgerliche Regie-
rungsmitglieder mussten sie um den Zugriff auf «ihre» Stdnderatsdelegation
fiirchten (vgl. Abschnitt 6.2.2). Waadt und Genf waren schweizweit nim-
lich die ersten mit einer ungeteilten linken Standesstimme (Biitikofer, 2020,
101-02). Mitte-Rechts befiirchtete, dass die rot-griine Doppelvertretung im
Standerat von ihren Parteien «au détriment de leur canton» (TPS, 18.6.2015)
instrumentalisiert wiirde. Deshalb war es primir Staatsrat Broulis, der sich
gemeinsam mit seinen Genfer Parteifreunden fiir ein «richtiges» «Delegier-
tenmodell» starkmachte (TPS, 18.6.2015): eines, das bis in die exklusiven,
weil nichtoffentlichen Winkel des Parlamentsgebdudes vordringen wiirde.
Die Idee eines «badge spécifique» (TPS, 18.6.2015) war geboren.

Die Verwaltungsdelegation und die Parlamentsdienste standen dem
Wunsch der Kantone wohlwollend entgegen. Gestiitzt auf Art. 69 Abs. 1
ParlG und Art. 16a ParlVV entschieden sie im November 2011, «[...] dass
pro Kanton ein solcher Zutrittsausweis ausgestellt werden kann» (Antwort
auf 18.5398 Frage Masshardt [SP/BE]). Im Dezember 2011 informierten
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sie die 26 Staatsschreiberinnen und Staatsschreiber schriftlich iiber ihren
Beschluss, einen «Badge K» einzufithren — sprich: einen kantonalen
Zutrittsausweis zu den nichtoffentlichen Teilen des Parlamentsgebiudes.'?
Seither konnen die Kantone ebendiesen Dauerausweis beantragen. Thre
Ausgangslage gestaltet sich seither dhnlich wie diejenige von professionell
tatigen Interessenvertreterinnen und Interessenvertretern. Allerdings
ist nur den Kantonen je ein «Badge» garantiert. Er realisiert seit 2011
das «Delegiertenmodell»: Er ermoglicht es den Kantonen, eine mobile
Agentin bzw. einen mobilen Agenten geschifts- bzw. anlassbezogen in die
Bundesstadt zu entsenden — und auf dem Weg nichtstindiger Prisenz auf die
Beratung des Bundesparlaments einzuwirken.

Nimmt man die Akkreditierungsliste zum Massstab, scheint dem mithilfe
des Zutrittsausweises zu den nichtoffentlichen Teilen des Parlamentsgebéu-
des praktizierten «Delegiertenmodell» in der Praxis ein grosser Stellenwert
zuzukommen.'?! Zum Befragungszeitpunkt verfiigten 19 der 26 Kantone
iiber einen «Badge K», den sie sich auf Anfrage ausstellen liessen. Mit ei-
nem beantragten «Bundeshaus-Abo» (AZ, 22.6.2018) allein ist jedoch noch
nichts gewonnen. So bietet die Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbe-
fragung 2019/2020 erstmals die Moglichkeit, dessen fatséichliche Bedeutung
herauszuarbeiten. Wie Tabelle 6.4.3 zeigt, spricht die kantonsspezifische
Nutzungshdufigkeit ndmlich eine andere Sprache als das Verzeichnis der
Akkreditierten. Eine Mehrheit von 17 Kantonsregierungen gibt an, iiber-
haupt nie vom «Badge K» Gebrauch zu machen. Mit Uri, Nidwalden, Glarus,
Basel-Landschaft, Schaffhausen und den Appenzell beider Rhoden hatten
zum Befragungszeitpunkt sieben dieser insgesamt 17 Nichtnutzer den ihnen
eigentlich zustehenden Zutrittsausweis nicht einmal beantragt. Die weiteren
Nichtnutzer — namentlich Ziirich, Schwyz, Graubiinden, Aargau und Thurgau
— greifen trotz erfolgter Akkreditierung nie darauf zuriick. Obwalden, Zug
und Solothurn, die bloss selten davon Gebrauch machen, verfestigen das Bild
geringer Nutzungsfreude. Obwohl die Kantone ihren uneingeschrinkten Zu-
gang zu den nichtdffentlichen Teilen des Parlamentsgebédudes hart erkdmpfen
mussten, nutzen sie ihn keinesfalls (besonders) rege.

120 Die amtliche Bezeichnung des «Badge K» lautet «Bundeshiduser K KdK und Kanto-
ne».

121 Gestiitzt auf Art. 19 DSG ldsst sich die Liste der mittels «Badge K» akkreditierten
Kantonsvertreterinnen und Kantonsvertretern jederzeit bei den Parlamentsdiensten
erfragen.
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Tabelle 6.4.3: «Delegiertenmodell»: Zutrittsberechtigung zu den nicht-6ffentlichen Teilen
des Parlamentsgebiudes («Badge K»; Querschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshaufigkeit Einflusschancen
nie ZH, LU, UR, SZ, NW, GL, inexistent SZ,NW, GL, SH, SG, TG
BL, SH, AR, Al SG, GR,
AG, TG
selten OW. ZG, SO Klein ZH, LU, OW. ZG. SO, AL
AG,JU
gelegentlich BS, JU mittel BE, FR, BS, BL, GR, VS
oft BE, TI VS, GE gross TI VD
sehr oft FR, VD, NE sehr gross  NE

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 3 (parlamentarischer Entscheid). UR, AR
und GE berichten die kantonsspezifischen Einflusschancen mit «weiss nicht». Die unter-
strichenen Kantonskiirzel bezeichnen diejenigen Kantone, die zum Befragungszeitpunkt
iiber eine Zutrittsberechtigung zu den nicht-6ffentlichen Teilen des Parlamentsgebdudes
verfiigten (fiir Angaben zum Befragungszeitpunkt vgl. Abschnitt 4.4.1).

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

Umso starker interessiert, was die Minderheit der sieben Vielnutzer eint.
Bern, Tessin, Wallis und Genf setzen hiufig auf ihr «Bundeshaus-Abo» (AZ,
22.6.2018). Mit Thomas Moser (Leiter DAB BE), Francesco Quattrini («De-
legato cantonale per le relazioni esterne »), Patrick Zehner (Delegierter fiir
nationale Angelegenheiten) und Anna-Karina Kolb («Directrice du service
des affaires extérieures et fédérales») mandatieren jene Kantonsregierungen
allesamt eine bzw. einen «echten» Delegierten; eine bzw. einen, die bzw. der
im Auftrag der Kantonsregierung deren Interessen vertritt. Gar sehr oft kommt
er in der Praxis der Freiburger, Waadtlinder und Neuenburger Interessenver-
tretung zum Tragen. Auch sie praktizieren ein «echtes» «Delegiertenmodell»;
sie entsenden ihre bzw. ihren «agent spécial» (TPS, 10.5.2020) in die Bun-
desstadt: Christian Favre («Délégué aux relations extérieures»)'??, Roland

122 Zum Befragungszeitpunkt kam es im Kanton Freiburg zu einem personellen Wechsel:
Christian Favre, «Délégué aux relations extérieures», wurde zum stellvertretenden
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Ecoffey («Chef de I’Office des affaires extérieures et Délégué du Conseil
d’Etat aux Affaires fédérales») und Gian-Valentino Viredaz («Délégué aux af-
faires extérieures»). Auffallend ist die liickenlose Vertretung aller lateinischen
Kantone unter den Vielnutzern. Nimmt man nimlich noch den Kanton Jura
hinzu, der immerhin mit «gelegentlich» antwortet, praktizieren sie wihrend
der Beratungen von National- und Sténderat ausnahmslos alle hiufig bis sehr
hiufig das «Delegiertenmodell». Fiir ebendiese lateinische Schlagseite lassen
sich zwei Griinde anfiihren. Zum einen wurzelt die Idee von «fliegendem
Personal» ideell in der Westschweiz. Nach der Ara des bereits erwiihnten
Walliser Finanzdelegierten Alfred Rey waren es mit der Waadt und Genf zwei
weitere Westschweizer Kantone, die den «Badge K» aus der Taufe hoben
(TPS, 18.6.2015). Was sich an einem Ort bewihrt, blieb andernorts nicht
verborgen: Schickt man sich in Genf, Sion, Lausanne, Neuchatel, Fribourg
und/oder Delémont an, die Mittel fiir einen derartigen Posten aufzutreiben,
bleibt das der regionalen Presse nicht verborgen. Dem sprachregional in-
tegrierten, zusehends konzentrierten Mediensystem sei Dank vernehmen
die Regierungen laufend, was sich in den anderen Kantonshauptorten regt
(u.a. LIB, 2.4.2003; FN, 4.4.2003; TPS, 20.9.2004; LIB, 22.1.2009). Auch
das regional ausdifferenzierte Konferenzgefiige fordert die Verbreitung von
Bewihrtem (vgl. Unterkapitel 6.3).

Zum anderen lasst sich die besondere lateinische Vorliebe fiirs «Dele-
giertenmodell» nicht ohne die besondere Interessenlage verstehen, die aus
deren Minderheitenposition erwéchst. Nicht nur vertreten sie mit Anteilen
von 22.8 (Franzosisch) bzw. 8 Prozent (Italienisch) eine Sprachminderheit
(BFS, 2023). Aufgrund der engen Kopplung von Territorial- und Représenta-
tionsprinzip, die sich etwa in je eigenstindigen kantonalen Wahlkreisen zeigt
(u. a. Giacometti, 1949; Vatter, 2020a), miissen sie mit einer zahlenméssig
ungemein kleineren Delegation im Nationalrat auskommen. Wihrend die
Deutschschweiz in der Vereinigten Bundesversammlung auf 172 Sitze
kommt, entfallen auf den lateinischen Landesteil nur deren 74 (Stand:
2019). So griindete der lateinische Wunsch, Delegierte zu entsenden,
auch in schmerzlichen Erfahrungen, dass den eigenen «vues et doléances»
(TPS, 4.11.2004) in «Bundesbern» nicht ausreichend Beachtung geschenkt
wiirden; die West- bzw. Siidschweizer Anliegen numerisch schlicht
unterlegen seien (u. a. TPS, 6.9.2008; NLZ, 22.5.2010; SWII, 8.11.2010).
Umso ofter versuchen die lateinischen Kantone, durch ihre mobilen

Leiter Kommunikation des EDI ernannt. Im Juli 2020 trat Patrick Miilhauser die
Nachfolge als Delegierter fiir Aussenbeziehungen an (SK FR, 4.4.2020).
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«charg[és] du suivi édéral>» (TPS, 14.11.2002) das Bundesparlament
fiir die besonderen Bediirfnisse ihres Minderheitendaseins zu sensibili-
sieren — und die numerisch unterlegene lateinische Delegation wettzumachen.

Inwieweit die Rechnung aufgeht, weist ein Blick auf die kantonsspezifischen
Einflusschancen (vgl. Tabelle 6.4.3). Verglichen mit den ohnehin nur auf
eine Minderheit der Kantone beschrinkten (Viel-)Nutzern verspricht sich ein
sogar noch kleinerer Kreis, sich dank akkreditierten Delegierten bundespoliti-
sches Gehor zu verschaffen. Einzig Tessin und die Waadt erachten ebendiese
Wahrscheinlichkeit als «gross». Mit dem Kanton Neuenburg antwortet nur
ein einzelner Stand mit «sehr gross». Primat der Parteipolitik (Polarisierung),
Fraktionsdisziplin, zunehmend pluralistische Ziige des Interessengruppensys-
tems (Mach et al., 2020) und die Forcierung des «kommissionenzentrierten
Arbeitsparlaments» (Vatter, 2020a, 269): Gleich mehrere der die Schweizer
Politik des 21. Jahrhunderts prigenden Entwicklungen stehen einer grosse-
ren Wirkmacht des «Delegiertenmodells» entgegen. Im Bundesparlament
tritt — wie in Abschnitt 6.2.2 ausfiihrlich dargelegt — das Territoriale hin-
ter dem Parteipolitischen zuriick. Wihrend der eidgendssischen Sessionen
weibelt eine Schar an professionell titigen Interessenvertreterinnen und In-
teressenvertretern, die ebenso um die Aufmerksamkeit der Mitglieder des
Bundesparlaments buhlt (vgl. Sager und Pleger, 2018; Huwyler und Turner-
Zwinkels, 2020). Als das «politische Epizentrum der Eidgenossenschaft»
(NZZ, 25.9.2012) ist die Wandelhalle ein umkidmpftes Feld; eine Plattform,
die ausnahmslos «[a]lle [...] nutzen [wollen; d. V.]» (WB, 10.1.2020). Je
grosser jedoch der Wettstreit um Einfluss, desto kleiner sind die Erfolgsaus-
sichten einer einzelnen Interessengruppe. So konstatiert der Kanton Ziirich:

«Das Lobbying seitens verschiedener Akteure hat grundsétzlich zugenommen und

sich professionalisiert. Die Interessenvertretung der Kantone hat somit mehr <Kon-

kurrenz> erhalten. Damit sind insbesondere die Anforderungen an die Qualitét der
Interessenvertretung (z. B. gut und klar aufbereitete Informationen) gestiegen.» %3

Hinzu kommt, dass die materiell wesentlichen Pflocke in aller Regel
ohnehin bereits hinter den verschlossenen Kommissionstoren eingeschlagen
werden (Porcellana, 2019), weit vor der Plenarberatung. Es ist daher meist
zu spit, erst in der Wandelhalle zu weibeln. Schliesslich fungieren die
eidgendssischen Ratsmitglieder ihres Zeichens selbst als «les meilleurs
lobbyistes» (Stianderat Didier Berberat [SP/NE]; Direktzitat nach: TPS,

123 Zitiert nach: Erlduterungen zu den Antworten des Kantons Ziirich aus der
Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020 vom 29.3.2020.
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11.12.2018). In «der Rangordnung der <Lobbyisten>» nehmen sie selbst
«den ersten Rang ein» (Stianderat Roland Eberle [SVP/TG]; zitiert nach:
AB, 2016, 169). Ausserhalb ihrer eigenen Agenda haben sie daher nur noch
selten ein offenes Ohr fiir die Bediirfnisse ihrer Heimat; jedenfalls gemessen
am Abstimmungsverhalten im Parlament (vgl. Abschnitt 6.2.2). All dies
schmiilert die Einwirkungsmdglichkeiten in der Wandelhalle generell — so
dass selbst die umtriebigsten kantonalen Delegierten nur bedingt etwas
ausrichten konnen.

Weil der «Badge K» erst seit Ende 2011 besteht, interessiert der Zehnjahres-
vergleich besonders. Stiirzten sich iiber die Zeit immer mehr Kantone auf
den Zutrittsausweis zu den nichtoffentlichen Teilen des Parlamentsgebdudes?
Tabelle 6.4.4 verneint. Mit Ausnahme von Zug ist die intertemporale Dyna-
mik auf diejenigen Stéinde beschrinkt, die im Querschnitt zur Minderheit
der Vielnutzer zihlen. Es sind namentlich die lateinischen Kantone Tessin,
Waadt und Wallis bzw. Freiburg und Neuenburg, die seit Anbeginn hiufiger
bzw. deutlicher hiufiger auf das «Bundeshaus-Abo» (AZ, 22.6.2018) zuriick-
greifen. Die Waadt verlangt sogar nach einer Aufstockung der Anzahl der
«Badges» von eins auf drei. Bei den besagten fiinf lateinischen Kantonen
vergrosserte sich nicht nur die Nutzungsfreude, sondern dasselbe galt auch fiir
die kantonsspezifischen Einflusschancen. Ganz anders das Bild fiir die grosse
Mehrheit von insgesamt 16 Kantonen: Trotz des Beschlusses der VD énderte
sich in der Praxis ihrer Interessenvertretung nichts. Sei es aus prinzipiellen
Griinden; sei es aus Kosten-Nutzen-Uberlegungen: Das Gros der Stinde setzt
weiterhin nicht auf nichtstéindige, geschifts- bzw. anlassbezogene Priasenz in
der Bundesstadt.
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Tabelle 6.4.4: «Delegiertenmodell»: Zutrittsberechtigung zu den nicht-6ffentlichen Teilen
des Parlamentsgebiudes («Badge K»; Langsschnitt)

kantonsspezifische kantonsspezifische
Nutzungshiufigkeit Einflusschancen
deutlich stark ab-
seltenere nehmend
Nutzung
seltenere abnehmend OW,ZG
Nutzung

keine Ver-  ZH, BE, UR, SZ, OW, GL, Kkeine Ver- ZH, BE, UR, SZ, GL, SO,
anderung SO, BS, BL, SH, AR, Al, é#nderung BS, BL, SH, AI, SG, AG,

SG, GR, AG, TG TG
héufigere 7ZG, TI, VD, VS zunehmend FR, GR, TI, VD, VS
Nutzung
deutlich FR, NE stark zu- NE
hiufigere nehmend
Nutzung

Anm.: Die Angaben beziehen sich auf Phase 3 (parlamentarischer Entscheid). NW und GE
berichten die Verdnderung der kantonsspezifischen Nutzungshiufigkeit mit «weiss nicht»;
NW, AR und GE selbiges bei der Verinderung der kantonsspezifischen Einflusschancen.

Quelle: Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020.

Zusammenfassend mussten auch subnationale Akteure erkennen, dass Pra-
senz auf dem eigentlichen «marketplace of political competition» (Schlozman,
1984, 1007) Voraussetzung fiir effizientes Lobbying ist. Wihrend zur Welt-
kriegszeit bereits erste US-amerikanische Bundesstaaten auf eine stindige
Vertretung in der Hauptstadt setzten, begann man anderswo, mit mobilen
Agenten zu experimentieren: mit Delegierten, die so oft wie mdglich ins
Epizentrum der Macht reisten. Mit dem Wallis gehorte seit den frithen 1980er
Jahren!?* auch ein Schweizer Kanton zu den ersten Gliedstaaten weltweit,
die foderale Mitwirkung als ortliches Priasentsein dachten.

124 Im Februar 1982 wurde Franz Konig vom Walliser Staatsrat zum «délégué aux ques-
tions financieres» ernannt (NOU, 26.11.1981; WB, 23.8.1985). Im September 1985
trat der in Unterkapitel 6.4 ausfiihrlich vorgestellte Alfred Rey die Nachfolge Konigs
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Fiir die Interessenvertretung der iibrigen Kantone war die Walliser Pionier-
tatigkeit jedoch kein Fanal. Man ist sich zwar einig, dass «nach Bern zu kom-
men» und «(quasi-)stindig dort zu bleiben», einer symbolisch aufgeladenen,
besonders sichtbaren Stiarkung der eigenen Interessenvertretung gleichkommt.
Umso grosser das mediale Geleit: Wann immer ein Kanton iiber eine wie auch
immer geartete Vertretung in der Bundesstadt nachdenkt, liegen Schlagzeilen
wie «St. Galler wollen Botschaft in Bern» (BLI, 30.10.1997), «Le Vaud aura
son Talleyrand»'? (BAZ, 25.1.1998) oder «I’ombre du Conseil d’Etat valai-
san a Berne» (NOU, 5.3.2020) nicht weit. All jene mediale Aufmerksamkeit
steht jedoch in deutlichem Kontrast zur tatsdchlichen Bedeutung. Sowohl das
«Botschaftsmodell», das stindige Prisenz in der Bundesstadt voraussetzt,
als auch das «Delegiertenmodell», das sich mit geschifts- bzw. anlassbezo-
genen Aufenthalten begniigt, fristen ein Schattendasein. Deren praktischer
Stellenwert ist gering. In der Berner Innenstadt sind es keine prichtigen,
repriisentativen Bauten'?®, sondern bloss diskrete Briefkastenschilder, die auf
die wenigen «Bundesberner» Niederlassungen der Kantone hinweisen. Fast
ein Drittel aller Stinde verzichtet ginzlich darauf, den 2011 geschaffenen
«Badge K» zu beantragen, der ihnen Zutritt zu den nichtoffentlichen Teilen
des Parlamentsgebidudes mitsamt der legenddren Wandelhalle verschaffen
wiirde (Stand: April 2020). Diese «harten Zahlen» spiegeln sich auch in der
Staatsschreiberinnen- und Staatsschreiberbefragung 2019/2020 wider. Fiir
eine liberwiegende Mehrheit von 20 Kantonen spielt eine stindige Vertretung
prinzipiell keine Rolle.

Derweil ist beim «Bundeshaus-Abo» (AZ, 22.6.2018) der Kreis, der iiber
eines verfiigt, gegeniiber dem Kreis, der es tatsidchlich auch nutzt, deutlich en-
ger gezogen. Die einzige Gruppe, deren Interessenvertretung (sehr) haufig auf
das «Botschafts-» bzw. das «Delegiertenmodell» setzt, sind die lateinischen
Stande. Freiburg, Tessin, Waadt, Wallis, Neuenburg, Genf und Jura, liicken-
los alle sieben Kantone der franzdsisch- bzw. italienischsprachigen Schweiz,

an. Von 1985-2002 amtete Rey als Walliser Finanzdelegierter, ehe er vom Bundesrat
zum neuen Vizedirektor der EFV ernannt wurde (WB, 16.11.2001).

125 Auguste de Talleyrand (1770-1832) war ein franzosischer Diplomat und ab 1808
ausserordentlicher Gesandter in der Schweiz. Talleyrand war fiir seine mit besonde-
rer Hérte und Kompromisslosigkeit durchgesetzte protektionistische napoleonische
Zollpolitik sowie Pressezensur beriichtigt (Monnier, 2013).

126 Eine Ausnahme bildet das «<Haus der Kantone» als stindige Gemeinschaftsvertretung.
Das an der Speichergasse 6 gelegene geschichtstrichtige, reprisentativ anmuten-
de Gebidude wird bisweilen als «<Palast der Selbstbewussten>» (NZZ, 23.8.2021)
verspottet.
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wirken (sehr) hidufig durch stiindige und nichtstindige Prisenz auf den bundes-
politischen Willensbildungs- und Entscheidungsprozess ein. Simple Arith-
metik, wonach ihre kantonseigene Delegation in der Bundesversammlung
zahlenmissig schlicht unterlegen ist, ebenso wie das Gefiihl, als «canton
périphérique» nicht allzu viel Gewicht auf die Waage zu bekommen (u. a.
TPS, 14.11.2002), brachten nach dem Wallis auch die Waadt ab 1997 dazu,
regelmissig einen mobilen ««ambassadeur> du canton» (HEU, 22.7.1998) gen
«Bundesbern» zu entsenden. Mit Genf (2009-), gefolgt vom Tessin (2012-),
waren es auch beim «Botschaftsmodell» zwei Nichtdeutschschweizer Kan-
tone, welche eine Prizedenz schufen. Befordert durch ein sprachregional
integriertes, zusehends konzentriertes Mediensystem ebenso wie ein regiona-
les Konferenzgefiige, fanden sich innerhalb des eigenen Sprachraums rasch
Nachahmer. Aus der Deutschschweiz sind beim «Botschafts-» und «Dele-
giertenmodell» derweil einzig zwei Stéinde erwdhnenswert — und dies nur
mit Einschriankungen: In Bern sind die Ausgangsbedingungen beider Model-
le besonders, weil Kantonshauptort und Bundesstadt und zusammenfallen,
wohingegen es in Basel-Stadt ausschliesslich die nichtstéindige Spielart ist,
die immerhin gelegentlich zum Tragen kommt. So sehr die Vertretung in der
Bundesstadt also insgesamt eine Randerscheinung darstellt, so durchwegs
beliebt ist sie fiir die lateinischen Kantone. Mittelfristig diirfte sich an die-
sem ausgeprigten sprachregionalen Graben kaum etwas dndern. Vielmehr
scheinen sich die «botschaftslosen» Kantone mit dem «Haus der Kantone»
als stindige Gemeinschaftsvertretung der Kantone zu arrangieren.

Durchschlagender Erfolg ist jedoch selbst den lateinischen Vielnutzern
nicht immer beschieden. Am grossten sind die kantonsspezifischen Ein-
flusschancen wihrend der Themensetzung. Wer die Bundesbehorden direkt
vor Ort fiir die besonderen Bediirfnisse der Peripherie sensibilisiert und in
Netzwerkaufbau bzw. -pflege investiert, erntet bundespolitischen Einfluss. So-
bald sich hingegen National- und Sténderat iiber einen Erlassentwurf beugen,
vermindert sich die Wahrscheinlichkeit, gegen den Parteiendruck anzukom-
men. Insgesamt verteuern zwar Miet- und allfidllige Unterhaltskosten die
«Botschaftslosung» gegeniiber mobilen Delegierten, bei denen «nur» Perso-
nalkosten anfallen. Gleichzeitig springt fiir den Kanton bei einer stindigen
Vertretung mehr heraus. Ob sich Ausgaben und die eingeworbenen Bundes-
mittel langfristig die Waage halten, muss zunichst eine offene Frage bleiben
(vgl. jedoch Kapitel 9).
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6.5 Medien

«Les Zurichois font sonner leur
médias, puis viennent, ville et
canton unis, négocier directement
avec le Conseil fédéral.»

zitiert nach: HEB, 21.12.1995

«Die Stirke des Schweizer
Foderalismus wird auch an der
Gesundheit seiner Medien
gemessen.»

zitiert nach: SK FR, 2020, 4

6.5.1 Einstieg

«Mediendemokratie», «Medialisierung», aber auch «Liigenpresse», «Echo-
kammern» und «Staatspropaganda»: Medien informieren, mobilisieren, bie-
ten ein Sprachrohr, schimpfen, klagen an, transportieren Botschaften niichtern
oder spitzen sie zu — und spielen im Verhéltnis zwischen Regierenden und Re-
gierten damit eine entscheidende Rolle. Umso mehr erstaunt, dass «Medien»
begrifflich weit weniger eindeutig sind. Nach zahllosen Definitionsversuchen
hat sich die Medien- und Kommunikationswissenschaft lingst vom Anspruch
verabschiedet, den Medienbegriff auf einen Nenner zu bringen. Zu viel-
schichtig, facettenreich und angesichts des fortschreitenden technologischen
Wandels in seinem Umfang kaum begrenzbar scheint er. Die einschldgige
Literatur bestimmt «Medien» daher zunéchst anhand verschiedener Unter-
scheidungsmerkmale (Donges und Jarren, 2017, 61-64); etwa danach, ob es
sich um Medien erster oder zweiter Ordnung handelt'?’, wie viele Akteure
beteiligt sind («one to one», «one to many», «few to few») oder wie interaktiv
ein Medium angelegt ist, um «traditionelle» von «neuen» bzw. «sozialen»
Medien abzugrenzen (u. a. Barnett, 1997; Humprecht et al., 2022). All jene

127 Wihrend «Medien erster Ordnung» technische Mittel, Infrastruktur zur Verbreitung,
Speicherung und Abrufung inhaltsneutral bereitstellen, entstehen «Medien zweiter
Ordnung» erst durch zeichentheoretisches, organisatorisches und/oder institutionelles
Zutun von Kommunikatoren (Donges und Jarren, 2017, 61).
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Charakteristiken lassen sich sodann in eine Nominaldefinition iiberfiihren.
Giingig ist die Begriffsbestimmung von Saxer (1999, 6):

«Medien sind komplexe institutionalisierte Systeme um organisierte Kommunikati-
onskanile von spezifischem Leistungsvermdgen»

und damit zugleich

«[...] technische Kommunikationskanile, Organisationen mit eigenen Zielen und
Interessen, institutionalisiert im Sinne kollektiver Regelungsmuster, Sozialsysteme
mit funktionalen und dysfunktionalen Auswirkungen auf andere Teilbereiche oder
-systeme der Gesellschaft.» (Donges und Jarren, 2017, 64)

Vorliegend sind zwei definitorische Pfeiler von besonderer Bedeutung: «Me-
dien» als «[...] Triger, Vermittler, Reprdsentationsmittel sowie Institutionen
der Produktion und Vermittlung von Kommunikation [...]» (Rusch, 2002, 79)
einerseits und deren enges Zusammenwirken mit der «Politik» andererseits.
Werden Medien erstens als «technische Kommunikationskanile» (Donges
und Jarren, 2017, 64) verstanden, riickt das Distanziiberwindende in den
Blick (Beck, 2015, 83). Was der «Sender» mitteilt, wird codiert und mit
Signalen an den «<Empfinger» transportiert, trotz raumzeitlichen Abstands.
Zweitens sind Medien nicht bloss technische Artefakte, sondern erst in
ihrer gesamtgesellschaftlichen Dimension erfahrbar (vgl. Saxer, 1980,
1999). Indem sie soziale Teilbereiche verkniipfen, funktionieren Medien als
«intermedidres Element» (Rucht, 1991, 5; vgl. Donges und Jarren, 2017).
Ausgehend von deren Verhiltnis zur Politik unterscheidet die Medien-
und Kommunikationswissenschaft bestimmte Mediensysteme; sie werden
definiert als die «Gesamtheit [...] der Medien untereinander» (Beck, 2018,
3; vgl. Hallin und Mancini, 2004; Christian et al., 2009; Blum, 2014;
Humprecht et al., 2022).

Damit wird das politikwissenschaftliche Potential medialer Kommunikati-
onsmittel deutlich. Medien ermoglichen es, breite Bevolkerungskreise in
einen «vertical process of communication» (Hallin und Mancini, 2004, 22)
einzubegreifen, welcher trotz der raumzeitlichen Trennung zwischen Regie-
renden und Regierten vermittelt (u.a. Sarcinelli, 1998; Strombick, 2008;
Ladd, 2012; Trapp und Laursen, 2017). Jener Prozess verlduft in beide Rich-
tungen. Wollen sich die Behorden ans Volk wenden, um zeitnah iiber neue
Gesetzesvorhaben zu informieren, zur Einhaltung politischer Massnahmen
aufzufordern oder, ganz allgemein, ihre Reputation zu pflegen, bieten ihnen
Medien ein Sprachrohr. Medien wurden, so Ladd (2012, 138), «[...] the main
conduit for transmitting politically relevant information to the mass public»
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(vgl. Strombaéck, 2008, 230). Medial transportierte Informationen machen Po-
litik 6ffentlich und eroffnen auf diesem Wege die «[...] Mdglichkeit, gepriift,
unterstiitzt, verworfen oder abgelehnt zu werden» (Korte und Frohlich, 2004,
259). Uber die Medien vermittelte Behdrdeninformation triigt damit nicht
nur massgeblich zur sachlich-niichternen Verstindigung bei, sondern ebenso
zur zweckgerichteten Uberredung (vgl. Bentele und Beck, 1994, 27). Wie
jede andere Interessengruppe suchen politische Eliten eine Medienplattform
«[...] in order to bring <their> issues on the news media’s agenda as a way
to influence public policy» (Trapp und Laursen, 2017, 144). Mithilfe der
Medien ldsst sich der politische Willensbildungs- und Entscheidungspro-
zess formen, gestalten und den eigenen Interessen entsprechend beeinflussen
(Jenkins-Smith und Sabatier, 1994, 180; Sabatier und Weible, 2007, 203).
In Abwandlung des auf den franzosischen Verleger und Politiker Emile de
Girardin (1806-1881) zuriickgehenden Bonmots «gouverner, c’est prévoir»
ist Regieren so gleichermassen vorausschauendes Informieren iiber kiinftige
Absichten, fortwihrendes Uberzeugen und nachtrigliche Kommunikation,
um dem Regierungshandeln Legitimation zu verschaffen (Sarcinelli, 1998,
676). Solange die behordliche Botschaft ausreichend «Nachrichtenwert» be-
sitzt (Lippmann, [1922] 2004; Galtung und Ruge, 1965) und es gelingt, die
medienseitigen «Schleusenwirterinnen» und «Schleusenwérter» zu iiberwin-
den (syn. «gatekeeping»; vgl. White, 1950), tibernehmen Medien die Rolle
des Vervielfiltigers.'?®

Allerdings agieren Medien lidngst nicht iiberall als unkritische «Lautspre-
cher», die «[...] vollig im Dienst der staatlichen Macht stehen» (Blum, 2014,
13). Vielmehr mogen Medien offen als «Widersprecher» auftreten (ebd.).
Entscheidend ist aus Regierendensicht in jedem Fall die Multiplikatorfunk-
tion: In der medienzentrierten (syn. medialisierten) Demokratie wird das
Mitzuteilende von «spin doctors» medientauglich aufbereitet und mithilfe
von technischen Kommunikationsmitteln an die Frau bzw. den Mann gebracht
(vgl. Mazzoleni und Schulz, 1999; Strombéck, 2008; Esser und Strombick,
2014). Neue Technologien erlauben es den Gewihlten sogar, journalistische
Einordnungen zu umgehen. Insbesondere die sozialen Medien iibermitteln
behordliche Botschaften géinzlich ungefiltert und in Echtzeit an ein algorith-
misch geformtes Publikum (vgl. Gainous und Wagner, 2014).

128 Fiir eine systematische Bestandsaufnahme iiber die Theorieansitze und die empiri-
schen Bestimmungsgriinde medialer Selektions- und Auswahlprozesse vgl. Barzilai-
Nahon (2009).
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Verspiiren die Biirgerinnen und Biirger umgekehrt den Wunsch danach,
ihrem Arger iber die Elite Luft zu verschaffen, oder mdchten sie ein
Wort des Dankes kundtun, bieten ihnen Medien eine Plattform (bspw.
Leserbriefsparte). Zwar gelangen die Regierten so nicht direkt, dafiir
umso Offentlichkeitswirksamer an (gewihlte) Politikerinnen und Politiker.
Stattdessen zielt medienvermitteltes «outsider lobbying» auf Aktivierung der
offentlichen Meinung und/oder der massenmedialen Offentlichkeit, um die
Entscheidungstrigerinnen und Entscheidungstriger indirekt zu mobilisieren
(De Bruycker und Beyers, 2019, 57; vgl. Schlozman und Tierney, 1983;
Walker, 1991; Kollman, 1998; Kriesi et al., 2007; Diir et al., 2015; Junk,
2016; Trapp und Laursen, 2017).

Das beschriebene Potential medialer Kommunikationsmittel im Verhiltnis
zwischen Regierenden und Regierten akzentuiert sich in (foderalen) Mehre-
benensystemen. Dort verlduft der iiber Medien vermittelte «vertical process
of communication» (Hallin und Mancini, 2004, 22) ebeneniibergreifend. Me-
dien dienen nicht bloss als «technische Kommunikationskanile» (Donges
und Jarren, 2017, 64), welche Distanzen innerhalb einer Entitét iiberwinden,
sondern sie bringen die Behorden unterschiedlicher Staatsebenen zusam-
men — aller raumzeitlichen Trennung zum Trotz. Aus Sicht der subnationalen
Akteure sind Medien damit in zweierlei Richtung aktivier- und formbar:
«Nach oben» bieten sie einen Kanal, um die eigenen, intern und/oder auf
horizontaler Ebene gegebenenfalls zunéchst aggregierten Interessen gegen-
tiber den Bundesbehorden zu artikulieren. Dies kommt einer «agenda-setting
strategy» gleich, «in which raising public awareness on political issues is
central» (Trapp und Laursen, 2017, 143). Als «Trédger, Vermittler [...] von
Kommunikation» (Rusch, 2002, 79) funktionieren Medien somit als informel-
le Strategie subnationaler Interessenvertretung (vgl. Unterkapitel 2.5). «Nach
unten», d. h. gegeniiber der Bevolkerung im «eigenen» Gemeinwesen, greifen
hingegen die Mechanismen der Behordeninformation, Uberzeugungstiitig-
keit und Reputationspflege. Als «<Empfianger» bekommen die Biirgerinnen
und Biirger die behdrdenseitig zielgerichtet gesendeten Botschaften ab. Ge-
rade weil Foderalismus im besonderen Masse auf dem «Grundgedanken
responsiver Staatlichkeit» beruht und nach «moglichst grosse[r] Biirgernéhe»
strebt (beide Direktzitate nach: Sturm, 2018, 442), bedarf es kontinuierlicher
kommunikativer Riickversicherung der rechenschaftspflichtigen Elite.
Angesichts dieses doppelten Potentials erstaunt es umso mehr, dass Medien
in der Foderalismusforschung lange ein Schattendasein fristeten. Erst ver-
gleichsweise spit riickten ebeneniibergreifende Mobilisierungsmoglichkeiten
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in den Blick. So wurden withrend der Aufrdumarbeiten nach Hurrikan Katrina
im Jahre 2005 foderale Kompetenzstreitigkeiten in den Medien ausgetragen
(Maestas et al., 2008; vgl. Birkland und Waterman, 2008). «[M]obilizing
public opinion» (Dinan, 2011, 404) gehorte zum gliedstaatlichen Standardre-
pertoire, um gegen «Obamacare» anzukdmpfen. Hochrangiges Regierungs-
personal der republikanisch dominierten US-amerikanischen Bundesstaa-
ten platzierten Leserbriefe, die sich iiber gefiirchtete Kostensteigerungen
echauffierten. Regionalistischen oder sezessionistischen Bewegungen dienen
Medien nachweislich als Sprachrohr (u. a. Sinardet, 2012, 2013; Juarez Miro,
2019). Doch erst Mueller (2020, 2024) wertete Medien und PR-Kampagnen
konzeptionell ausdriicklich als indirekten Kanal, der es subnationalen Ak-
teuren erlaubt, auf die Bundespolitik einzuwirken.'?® Seinen Ergebnissen
zufolge spielen medienvermittelte Einflussversuche in allen elf von ihm ver-
glichenen (foderalen) Mehrebenensystemen eine Rolle. In Belgien, Bosnien
und Herzegowina, Kanada, der Schweiz sowie den Vereinigten Staaten bilden
sie gar die «[d]Jominante Form» (Mueller, 2020, 246). Darauf will Unter-
kapitel 6.5 aufbauen. In Weiterentwicklung von Mueller (2020, 2023) sind
Medien als informelle Strategie jedoch nicht prinzipiell «allen Regionen
offenstehend» (Mueller, 2020, 244). Vorliegend wird argumentiert, dass be-
stimmte Rahmenbedingungen gegeben sein miissen, damit medienvermittelte
Interessenvertretung greifen kann. Wihrend die drei medienangebots- und
mediennachfrageseitigen Rahmenbedingungen gerade innerhalb von multi-
nationalen Foderationen variieren (Sinardet, 2012, 173; vgl. Sinardet, 2013),
setzen die zwei Anforderungen an den Medienmarkt in der Regel landesweit
dieselben Spielregeln:

— Medienangebot I — «foderalistische Kammerung» (Kiinzler, 2013, 237):
Damit subnationale Akteure Medien «nach unten» ausspielen konnen,
muss sich der foderale Staatsaufbau im Medienangebot widerspiegeln.
Letzteres muss, in Anlehnung an Kiinzler (2013, 237), foderalistisch
gekammert sein. In der Publikumsforschung ist die Mediendichte ein
gingiges Mass, um die angebotsseitige Vielfalt zu quantifizieren; aus-
sagekriftiger als die Auflagenzahl. Urspriinglich fiir die Presse entwi-
ckelt, beschreibt sie das Verhiltnis der Anzahl von Medieneinheiten
zur Bevolkerung pro 1000 Einwohnerinnen und Einwohner (Speetzen
und Ernst, 1993, 20). Allerdings eignen sich nicht alle Medienformen

129 Dinan (2011, 404) fiihrt «[m]obilizing [p]ublic [o]pinion» als einen von insgesamt
fiinf «[m]echanisms of [s]tate [i]nfluence» auf. Sein Zugang ist jedoch nicht auf
medienvermittelte Interessenvertretung beschrinkt.
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technisch und/oder wirtschaftlich gleich gut fiir den regionalen bzw. lo-
kalen Markt. Weil bspw. das Fernsehen relativ hohe Fixkosten mit sich
bringt (Beck, 2011, 23), sind es gerade in kleinrdumigen subnationalen
Entitdten Radiostationen und, mehr noch, bestimmte Presseerzeugnis-
se wie (Amts-)Anzeiger, Lokalblitter, «pennysaver» und/oder regionale
(Gratis-)Zeitungen, welche unverzichtbare Informationsleistungen fiir
den regional-lokalen Raum erbringen (Passauer, 1976; Kiinzler, 2013).
Weisen einige Gattungsvertreter ein hohes Mass an publizistischer Eigen-
leistung auf, dhneln andere eher einem staatlich anerkannten, gegebenen-
falls gar in Staatshand publizierten Organ. So nimmt der redaktionelle
Teil in den im deutschen Sprachraum weit verbreiteten «Anzeigenblét-
tern» (Passauer, 1976) einen traditionell geringen Teil ein. Unabhingig
vom journalistischen Zutun sichern regional-lokale Medien den Zugriff
der subnationalen Behorden auf «ihre» Einwohnerinnen und Einwohner —
und geben den Regierten ihrerseits die Moglichkeit, mit den Regierenden
in den Diskurs zu treten.

Medienangebot Il — qualitativ hochstehende Leitmedien mit iiberregiona-
ler Ausstrahlung: Um subnationalen Interessen «nach oben» Ausdruck
zu verschaffen, ist ein liberregionales, ebeneniibergreifend vermittelndes
Medienangebot vonnoten. Letzteres bricht, wie das Beispiel Belgiens
zeigt, in einigen multinationalen Foderalsystemen weg. Der offentlich-
mediale Diskurs versdulte sich entlang der sprachlichen, konfessionellen
und/oder kulturellen Bruchlinien (vgl. Sinardet, 2012, 2013). Um je-
ner Segmentierung Vorschub zu leisten, bestehen idealiter bundesweite
«Qualitdtsmedien» (Blobaum, 2011, 49) — insbesondere iiberregionale
Qualitédtszeitungen und/oder offentlich-rechtliche Rundfunkanstalten (vgl.
Russ-Mohl, 2008; Donges und Jarren, 2017; Udris, 2020b). Dank ihres
journalistischen Qualitdtsanspruchs und ihrer «exponierten gesellschafts-
politischen Stellung» (Jarren und Vogel, 2009, 88) gelten solche Leitme-
dien als «[...] besonders beachtenswert, als besonders relevant» (Donges
und Jarren, 2017, 68; vgl. Udris, 2020b); sie wirken meinungsbildend.
Leitmedien erfreuen sich nicht nur einer die Grenzen des Subnationalen
transzendierenden Leserschaft, sondern sie bilden den Referenzpunkt,
an dem sich die Berichterstattung anderer Medien ausrichtet (Blobaum,
2011, 50; Donges und Jarren, 2017, 67).

Mediennachfrage — Nutzerzahlen und Nutzungsmuster: Fehlt es an Nach-
frage, bleibt auch ein noch so vorteilhaftes Medienangebot unniitz. Will
das mediale Sprachrohr greifen, miissen die behordlichen Botschaften
nicht nur vervielfiltigt, sondern gelesen, gehort und/oder gesehen werden.
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Ein in der Publikumsforschung etabliertes Mass, um die Mediennach-
frage zu beschreiben, ist die Reichweite. Sie gibt «[...] den weitesten
Kreis der Horer, Zuschauer oder auch Leser [an; d. V.], welche Radio,
Fernsehen oder die Presse im Laufe eines Tages erreichen» (Steinmann,
1977, 9). Im Zeitalter von «fake news» gerieten Medien publikumssei-
tig jedoch arg in Bedriingnis.'** Eine Lingsschnitterhebung des an der
Universitidt Oxford angesiedelten renommierten Reuters Institute zeigt,
wie das generelle Medienvertrauen im Niedergang begriffen ist (Reu-
ters Institute, 2015, 2020).!3! Generalisiertes «Medienvertrauen» wurde
zu einer fluiden und politisch umkédmpften Grosse. Breite Kreise der
Bevolkerung wenden sich stattdessen lieber einer selbstgewéhlten «Filter-
blase» bzw. «Echokammer» zu, d. h. algorithmischen Logiken folgenden
Nachrichtenquellen (vgl. Sunstein, 2017). Medienvertrauen und -konsum
gehen néimlich miteinander einher (Ladd, 2012, 138-45). Fragt eine kriti-
sche Masse herkommliche Medien nicht linger nach (News-Deprivation),
dringen behordliche Botschaften nicht mehr durch (vgl. Tsfati und Ariely,
2014).

Medienmarkt I — dezentrale Organisations- und Besitzstruktur der Me-
dienunternehmen: «[O]wnership matters for media content» (Sjgvaag,
2014, 512): Weil die Art und Weise, wie und wo produziert wird, den
Inhalt der Berichterstattung prégt, sollte sich die angebotsseitige «fo-
deralistische Kammerung» (Kiinzler, 2013, 237) in der Organisations-
und Besitzstruktur der Medienunternehmen abbilden. Wie Medienhéuser
strukturiert sind und in wessen Héinden deren Finanzierung und Kon-
trolle liegen, beeinflusst ndmlich insbesondere, wie stark regionale bzw.
lokale Nachrichten Beriicksichtigung finden (Meyer, 2009, 21-22; vgl.
Noam, 2009; Sjgvaag, 2014). Organisatorisch stehen zentralisierte, an
strikter Marktlogik ausgerichtete und oftmals sparteniibergreifend titige
Medien(global-)konzerne wie ComCast, WarnerMedia oder Bertelsmann
SE & Co. Kommanditgesellschaft auf Aktien (KGaA) den im regional-
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Bewusst gestreute Desinformation und «fake news entrepreneurs» in den sozialen
Medien gelten als zentraler Baustein der Présidentschaft des 45. US-amerikanischen
Prisidenten Donald J. Trump (vgl. Benkler, 2018). Dessen Wahlkampfstrategin und
Beraterin Kellyanne Conway prigte im Januar 2017 den Ausspruch «alternative
facts», um nachweislich falsche Behauptungen der Trump-Administration 6ffentlich
zu rechtfertigen.

Gaben sich 2015 noch gut 47 % der Befragten mit der Aussage einverstanden, dass
«den meisten Medien meist» vertraut werden konne, sank jener Anteil 2020 auf 38 %
(Reuters Institute, 2015, 57; Reuters Institute, 2020, 14).
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lokalen Raum verankerten Verlagshidusern gegeniiber, die vielfach seit
Generationen in stolzem Familienbesitz blieben. Trotz anderslautender
Bekriftigungen der Medienunternehmen selbst, wonach die Professiona-
litdt gebiindelter und auf wenige Standorte konzentrierter Unternehmens-
strukturen qualitativ hochstehendem Lokaljournalismus zutridglich sei
(Noam, 2009, 342), 16sen dezentrale Redaktionen jenen Anspruch besser
ein (Meyer, 2009, 21-22; Sjgvaag, 2014, 512). Um die Konsumentenbe-
diirfnisse hinlidnglich zu kennen, sollten Blattmacher auch organisatorisch
bei den Leuten sein.

Medienmarkt Il — staatliche Auffangmoglichkeiten bei wirtschaftlichem
Marktversagen: Aus dem «Gesetz der Massenproduktion» (Biicher, 1910)
ergibt sich eine gewisse Notwendigkeit nach (indirekter) staatlicher Inter-
vention in den Medienmarkt. Weil Rezipienten-, Werbe-, Ereignis- und
Informationsmérkte in der fiir (foderale) Mehrebenensysteme konstituti-
ven Kleinstaaterei im Vergleich zu grossflachigen, sprachlich homoge-
nen Lindern deutlich kleiner sind, verteuert sich die Produktion (Beck,
2011, 23-26; Kiinzler, 2013, 28-29). In Zeiten, in denen Werbegelder
als traditionelle (Misch-)Finanzierungsquelle der Massenmedien an glo-
bale Tech-Giganten wie Alphabet oder Meta Platforms abfliessen, liegt
komplettes Marktversagen nicht mehr weit her (vgl. Beck, 2011, 35-37;
Vogler, 2020b, 153-55). Um Fixkostendegression zu erreichen, sehen
sich Medienunternehmen gezwungen, ihre Produktionsmenge bis zur
Kapazititsgrenze auszudehnen. Solche «economies of scale» ritzen an
der Wirkmacht medienvermittelter Einflussnahme. Halten Medienhéuser
niamlich an dezentralen Organisations- und Besitzstrukturen fest, bleiben
die Stiickkosten hoch. Dies wiederum verteuert den Konsum fiir die ein-
zelne Nutzerin bzw. den einzelnen Nutzer. Weil die Zahlungsbereitschaft
abnimmt (Schwaiger et al., 2020) und kostenpflichtige Medien durch eine
wachsende Fiille an Gratiserzeugnissen wie kostenlosen Pendlerzeitungen
bedringt werden (Bakker, 2002)'%, droht sich die Leserschaft mangels
Bezahlanreizen abzuwenden. Wollen Medienunternehmen hingegen Ska-
leneffekte erzielen, sehen sie sich gezwungen, ihr anvisiertes Publikum
auf eine die foderale Kleinrdumigkeit iiberlagernde Marktregion aus-

132

Die 1995 eingefiihrte und bis 2019 bestehende schwedische Pendlerzeitung Metro
gilt als «Mutter aller Gratisblitter» (NZZ, 4.9.2019). Nach dem Millennium setzten
kostenlose Presseerzeugnisse zu einem regelrechten Siegeszug an. Im Jahr 2002
waren bereits 80 tiglich erscheinende Gratiszeitungen mit einer Gesamtauflage von
mehr als 10 Mio. bezeugt, die sich iiber 26 Lander verteilten (Bakker, 2002, 180).
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zudehnen. Fallen politische Entscheidungsrdume und die kommerziell
rentablen Einzugsgebiete jedoch auseinander, fehlt es den subnationa-
len Behorden an einem «natiirlichen» Sprachrohr. Deshalb braucht es
staatliche Massnahmen, um korrigierend einzugreifen. Ublicherweise
wird zwischen direkten und indirekten staatlichen Fordermassnahmen
unterschieden (Beck, 2011; Puppis, 2023). Wihrend Medien durch finan-
zielle Zuschiisse aus offentlichen Geldern bisweilen direkt als «Objekt»
subventioniert werden, sind Instrumente wie ein verminderter Steuer-
satz auf Vertriebserlose, staatliche Beteiligung an Einrichtungen bzw.
Stiftungen, die der Nachrichtenbeschaffung dienen (bspw. Agenturen),
oder eine subventionierte Medienerziehung von Jugendlichen indirekte
Unterstiitzungsleistungen (Beck, 2011, 100-02; vgl. Puppis, 2023).

Es stellt sich die Frage, inwiefern die dargelegten Rahmenbedingungen in der
Schweiz gegeben sind. Anders gesagt: Lassen das hiesige Medienangebot, die
Mediennachfrage und der Medienmarkt medienvermittelte Interessenvertre-
tung tiberhaupt zu? Beginnend mit dem Medienangebot, konnen sowohl die
«foderalistische Kammerung» (Kiinzler, 2013, 237) als auch die Ausdifferen-
zierung in qualitativ hochstehende iiberregionale Leitmedien bejaht werden.
Hierzulande korrespondiere, so der Medienwissenschaftler Blum (2006, 11),
«[d]er politische Foderalismus [...] mit dem medialen Foderalismus». Pres-
se, Radio und Fernsehen differenzieren sich entlang der drei Staatsebenen
aus. Schweizweit bestehen rund 330 Tages- bzw. Wochenpresseerzeugnisse
(WEMF, 2020).'3* Darunter fallen auf Gemeinde- bzw. Bezirksgebiet ab-
gegebene (Amts-)Anzeiger wie das dorfheftli Menziken genauso wie direkt
in Kantonshand vertriebene amtliche Informationsbulletins (bspw. Feuille
des avis officiels du canton de Vaud). Pro Kanton ergibt sich eine Print-
dichte von durchschnittlich 0.04 Zeitungen pro 1000 Einwohnerinnen und
Einwohner. Zur Presse gesellen sich schweizweit 41 konzessionierte, {iber Di-
gital Audio Broadcasting (DAB) verbreitete Privatradiosender hinzu, ebenso
13 konzessionierte Privatfernsehsender (vgl. Abbildung 6.5). Im Vergleich
zur Presse ist das Radio- und Fernsehangebot allerdings deutlich weniger
kleinrdumig strukturiert, was auf die hoheren Fixkosten und die marktbeherr-

133 Bei dieser sich auf den Zeitraum 1.4.2019-31.3.2020 beziehenden Angabe wurden
die Titel-Attribute Normalauflage, Grossauflage und Gesamtauflage zu einem Total
addiert. Die von der WEMF AG fiir Werbemedienforschung (WEMF) ebenfalls
erhobene Tages- und Wochenpresse mit Erscheinungsort im Fiirstentum Liechtenstein
wurde ausgeklammert (WEME, 2020).
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schende Stellung des dffentlich-rechtlichen SRF bzw. auslidndischer Stationen
zuriickzufiihren ist (Kiinzler, 2013, 30-35; Lischer, 2014, 28-29).13* Auf eine
Bevolkerungsgrosse von 1000 kommen im Schnitt bloss 0.005 Radio- und
0.001 Fernsehsender pro Kanton.

Angebotsseitig ebenfalls vorzufinden sind iiberregionale Qualitdtsmedien.
In puncto Qualitéit behaupten sich die Medienerzeugnisse des Offentlich-
Rechtlichen an der Spitze. Trotz «gewisser Qualititsverluste» (Udris, 2020b,
122) werden den Offentlich-Rechtlichen die grosste Relevanz, Vielfalt, Ein-
ordnungsleistung und Professionalitit zugeschrieben (vgl. Vogler et al., 2019).
Unmittelbar dahinter rangieren gedruckte Abonnementszeitungen (Udris,
2020b, 122), die 