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Allgemeine Chronik

Grundlagen der Staatsordnung

Foderativer Aufbau
Foderativer Aufbau

Im Rahmen der Bundesratswahlen 2022 kam es auch zu ausfihrlichen Diskussionen um
die Vertretung der Regionen, die sich vorab um die sehr unterschiedliche bisherige
Zahl an Bundesratsmitgliedern aus den verschiedenen Kantonen drehte. Vor den
Ersatzwahlen 2022 wurde die Rangliste vom Kanton Zdrich mit bisher 20 Vertreterinnen
und Vertretern in der Landesregierung angefuhrt, gefolgt vom Kanton Waadt mit 15 und
dem Kanton Bern mit 14 Vertrenden. Noch nie im Bundesrat vertreten waren bis dahin
die Kantone Jura, Nidwalden, Schaffhausen, Schwyz und Uri.

Seit der entsprechenden Abstimmung im Februar 1999 spielt die Kantonsklausel
allerdings keine Rolle mehr. Bis damals war es nicht mdglich gewesen, dass zwei
Regierungsmitglieder aus dem gleichen Kanton stammten. Unklar war hingegen seit je
her, wie die Kantonszugehorigkeit genau definiert wird: durch den Wohnkanton oder
den Burgerkanton; und aus welchem Kanton stamnen verheiratete Frauen, die Uber
mehrere Heimatrechte verflgten? So war etwa Ruth Dreifuss im Kanton Aargau
heimatberechtigt, hatte aber dem Berner Stadtrat angehort und ihre Papiere kurz vor
ihrer Wahl nach Genf verlegt. Bei der Diskussion um die Kantonszugehdrigkeit eines
Bundesratsmitglieds stellt sich Uberdies die Frage, ob Mitglieder der Landesregierung
effektiv fir «ihren» Kanton lobbyieren, wenn sie im Bundesrat sitzen. Nichtsdestotrotz
war die Kantonszugehorigkeit der verschiedenen Kandidierenden recht laute mediale
Begleitmusik der Bundesratsersatzwahlen 2022. Ob bei den Diskussionen um eine
mogliche Nichtvertretung des Kantons Zirich bei der Kandidierendensuche der SVP,
um lange Zeit untervertretene Kantone bei der Bewerbung von Heinz Tannler (ZG, svp)
oder Eva Herzog (sp, VS), um Kandidierende aus Kantonen, die gar noch nie im
Bundesrat vertreten waren bei den Kandidaturen von Michéle Bléchliger (NW, svp) oder
Elisabeth Baume-Schneider (sp, JU), um die sich verdndernden Chancen der Berner-
SVP-Kandidaturen nach dem Rdcktritt der Berner Bundesratin Simonetta Sommaruga:
Stets wurde dem Herkunftskanton Relevanz zugesprochen.

Fur Diskussionen sorgte freilich auch die Vertretung der Sprachregionen. Dass es nach
1917 zum zweiten Mal in der Geschichte zu einer Mehrheit von nicht-deutschsprachigen
Magistratinnen und Magistraten kommen kénnte bzw. kam, wurde vor und nach den
Ersatzwahlen vor allem von der FDP kritisiert. Die Freisinnigen forderten, dass dies nur
fir «eine kurze Ubergangszeit» so bleiben dirfe. Diese Entscheidung obliege der
Bundesversammlung, erwiderte SP-Fraktionsprasident Roger Nordmann (sp, VD). Die
Schweiz gehe nicht unter, nur weil es keine deutschsprachige Mehrheit im Bundesrat
gebe.

Das am meisten und nach den Ersatzwahlen vor allem in den Deutschschweizer Medien
mit einiger Heftigkeit diskutierte Thema war dann freilich die Untervertretung der
«urbanen Schweiz». Der Tages-Anzeiger sprach in seiner Online-Ausgabe davon, dass
«dieser Mittwoch kein guter Tag fur die Schweiz» gewesen sei. 70 Prozent der
Bevolkerung und die «Fortschrittsmotoren» Zlrich und Basel seien nun untervertreten.
Offen forderte die Zeitung den baldigen Rucktritt von Alain Berset und Guy Parmelin,
damit das Parlament dies nach den eidgendssischen Wahlen 2023 wieder korrigieren
kénne. Daruber hinaus wurde kritisiert, dass hinsichtlich Finanzausgleich lediglich noch
«Nehmerkantone» in der Regierung vertreten seien. Andrea Caroni (fdp, AR) gab dem
St. Galler Tagblatt zu Protokoll, dass er Angst habe, dass die «erhebliche sprachliche
und geographische Schlagseite» im Bundesrat die Bundesverfassung strapaziere. Die
Aargauer Zeitung sprach von einer «Ballenberg-Schweiz», die jetzt dominiere, obwohl
eine «urbane Sichtweise» noétig wére. Die Millionen Menschen, die in stadtischen
Raumen lebten, seien nun ohne Stimme in der Landesregierung, die mehr «Zerrbild als
Abbild» sei, kritisierte erneut der Tages-Anzeiger. In ebendieser Zeitung beflrchtete
Hannes Germann (svp, SH) schliesslich, dass das Parlament «ein Chaos angerichtet»
habe, weil dieses «krasse Ungleichgewicht» unschweizerisch sei.

Fir die WoZ stellte dies aber aus stadtischer Sicht kein Problem dar, da wesentlich
wichtiger sei, welche unterschiedlichen gesellschaftlichen Gruppen vertreten seien.
Noch pragmatischer urteilten die Westschweizer Medien. Mauro Poggia (mcg, GE)
brachte diese Haltung in La Liberté auf den Punkt: Er habe Vertrauen in die Intelligenz
der Personen in der Landesregierung: «Ce n'est pas parce qu'on est d'origine paysanne
qu'on ne pense pas aux villes.» Die Erfahrung, selber einmal zur Minderheit zu gehéren,
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konne der Deutschschweiz vielleicht auch guttun, zitierte der Blick den Chefredaktor
seiner Romandie-Ausgabe. Auch Alain Berset meldete sich zu Wort: Er kénne kein
Problem erkennen, weil die Menschen heute so mobil seien, dass sie sich nicht mehr in
Schablonen wie Stadt und Land pressen liessen. Die Vernetzung sei so gross, dass die
regionale Herkunft kaum mehr eine Rolle spiele.

Beziehungen zwischen Bund und Kantonen

Nachdem im Vorjahr zwei parlamentarische Vorstésse mit der Idee, ein
Mitspracherecht der Kantone bei der Frage nach der geologischen Tiefenlagerung
wieder einzuflhren, gescheitert waren, ereilte eine Standesinitiative des Kantons
Nidwalden das gleiche Schicksal. Der Standerat hatte in der Frihjahrssession den
Nidwaldner Antrag mit 21:16 Stimmen knapp abgelehnt, die grosse Kammer hiess ihn
hingegen gegen die Kommissionsmehrheit im Herbst mit 111: 68 Stimmen gut. In der
Zwischenzeit hatte auch der Kanton Schaffhausen einen Vorstoss (St.lv. 13.302)
eingereicht, mit dem ebenfalls eine Anderung des Kernenergiegesetzes verlangt wird,
damit einem Kanton oder einer Region nicht gegen ihren Willen ein Tiefenlager
aufgezwungen werden kann. Der Stédnderat hielt noch in der Wintersession 2013 an
seinem abschlagigen Entscheid fest und erteilte gleichzeitig auch dem neuen
Schaffhauser Anliegen eine Abfuhr - in beiden Fallen mit 23: 17 Stimmen. '

Nachdem kantonale Verfassungsdnderungen aufgrund umstrittener angenommener
Initiativen in den Kantonen Tessin und Bern im Vorjahr noch zu einigen Debatten
gefuhrt hatten, entsprach das jahrlich wiederkehrende Geschéft in der
Frihjahrssession 2016 in beiden Kammern wieder dem Courant normal. Keine der
Anderungen in den Kantonsverfassungen von Luzern, Schwyz, Glarus, Solothurn, Basel-
Stadt oder Appenzell Innerrhoden gaben Anlass zu Beanstandungen. Beide Rate
gewidhrleisteten die neuen Verfassungen diskussionslos.

Le Conseil fédéral invite le Parlement a octroyer la garantie fédérale aux constitutions
cantonales révisées des cantons de Glaris, de Thurgovie et de Genéve. La nouvelle
constitution glaronaise exempte les parlements communaux de I'exclusion pour cause
de parenté, autorise les communes a prévoir une affectation de leur imp6t communal
pour les constructions, ne permet plus au Grand conseil de demander la convocation
de I'Assemblée fédérale avec d’autres cantons et regle les droits politiques dans le
cadre de la Landsgemeinde. Le canton de Thurgovie a, quant a lui, inscrit le principe de
la transparence au niveau cantonal et des communes politiques et scolaires dans sa
constitution. La constitution genevoise remaniée qualifie I'aéroport international de
Genéve comme établissement de droit public. Elle oblige le canton a rechercher un
équilibre entre les intéréts divergents découlant de I'exploitation de |'aéroport et a
prendre les mesures adéquates pour limiter les nuisances dues au trafic aérien.
L'aéroport est tenu de rapporter aux autorités la planification et la concrétisation de
ses objectifs. Le nouveau texte charge aussi I'Etat & prendre des mesures afin de
diminuer les risques liés a I'utilisation de produits phytosanitaires. Ce dernier doit
également encourager, par voie financiere ou technique, le développement des
méthodes alternatives aux produits phytosanitaires. °

Die beiden eidgendssischen Rate stimmten in der Herbstsession 2020 dem
Bundesbeschlussentwurf des Bundesrates betreffend die Gewahrleistung der
Kantonsverfassungen der Kantone Glarus, Thurgau und Genf stillschweigend zu. *

Alors que la Confédération avait repris la main en fin d'année 2020, la gestion de la
crise du Covid-19 a continué a créer des remous durant les premiers mois de l'année
2021. Face a l'augmentation du nombre de cas en janvier, les mesures ont été durcies,
avec notamment la fermeture des commerces non-essentiels. Dés lors, des tensions
sont apparues entre les cantons qui voulaient un allégement des mesures et ceux qui
proénaient la prudence.

Le mois de février, caractérisé par les semaines de reldches hivernales et le beau temps
en montagne, fOt le théatre de quelques épisodes démontrant I'esprit frondeur de
certains gouvernements cantonaux. Mécontents de la fermeture des restaurants et des
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terrasses sur les pistes de ski, qui obligeait les touristes a se masser aux alentours pour
consommer leur repas, les cantons de Schwyz, Obwald, Nidwald, Uri, Glaris et du Tessin
ont contrevenu aux directives fédérales en permettant, explicitement ou tacitement,
|'ouverture des terrasses. Apres avoir tenté sans succes de convaincre le conseiller
fédéral en charge de la santé Alain Berset que leur fermeture était contre-productive,
ils ont fait marche arriere et se sont conformés a I'obligation.

Néanmoins, cet événement s'inscrivait dans la volonté globale des cantons d'ouvrir
plus rapidement que prévu par la Confédération. Dans cette optique, nombre d'entre
eux exigérent dans le courant du mois de février un calendrier de réouverture clair,
permettant ainsi aux citoyennes et citoyens ainsi qu'aux commerces et entreprises
touchés par les fermetures d'avoir des perspectives a moyen-terme. Ils s'appuyaient
alors sur le nombre de cas a la baisse malgré les variants plus contagieux ainsi que
|"arrivée des vaccins pour justifier leurs demandes.

Dans ce climat, le fédéralisme a a nouveau fait I'objet de nombreux débats dans la
presse. Ses bienfaits ont notamment été reconnus dans le cadre de la stratégie de test
de masse. D'abord déployé dans les Grisons, le systeme a ensuite été étendu dans toute
la Suisse - la Confédération ayant décidé d'endosser les colts des tests. L'objectif était
ainsi de repérer les personnes asymptomatiques, responsables selon I'OFSP de plus de
la moitié des transmissions du virus. Le «laboratoire» grison permit ainsi de démontrer
|'efficacité de cette stratégie. Le nombre de nouvelles infections dans le canton chuta
en effet de 73 pour cent dans les semaines suivant I'introduction, selon le Blick. ®

Le Conseil fédéral propose au Parlement d'accorder la garantie fédérale aux
constitutions de cing cantons aprés que celles-ci aient été révisées. Dans le canton
d'Uri, la modification constitutionnelle concerne le droit de nécessité. Adopté en
votation populaire le 29 novembre 2020, le nouvel article (art. 90, al. 3, cst. UR) permet
au Conseil d'Etat d'introduire des arrétés de nécessité pour une durée limitée. Ceux-ci
doivent étre validés a posteriori par le Grand Conseil. La constitution du canton de
Schaffhouse a été dotée d'un article traitant de la transparence du financement de la
vie politique (art. 37a, cst. SH). Cette disposition, qui oblige notamment les personnes
élues ou candidates a des fonctions publiques & publier leurs liens d'intérét, est
similaire a celles ajoutées aux constitutions de Schwyz et Fribourg, validées par le
Parlement en mars 2019. En Argovie, les compétences des autorités scolaires (§ 31 let.
b, cst. AG) ont fait I'objet d'une modification alors que I'article 55bis cst. AG sur la mise
en ceuvre de la loi fédérale sur les jeux d'argent a été abrogé. Au Tessin, un article
concernant le principe de subsidiarité (art. 4, al. 4, cst Tl), accepté par le peuple le 9
février 2020, a été ajouté a la constitution. Enfin, plusieurs modifications ont eu lieu
dans le canton de Genéve. Alors que la présidence du Conseil d'Etat était attribuée
auparavant pour toute la législature, les membres de I'exécutif I'occuperont désormais
pour une année, avant de céder la place a un.e collégue (art. 105, al. 2 et 3, cst GE). Les
autres changements concernent notamment la concurrence fiscale intercantonale, les
institutions de maintien, d'aide et de soins & domicile et les droits des personnes en
situation de handicap.

Aprés vérification, ces modifications sont conformes au droit fédéral, raison pour
laquelle le Conseil fédéral recommande leur adoption. ¢

Stdnde- und Nationalrat haben in der Herbstsession 2021 den geédnderten
Verfassungen der Kantone Uri, Schaffhausen, Aargau, Tessin und Genf oppositionslos
die Gewahrleistung erteilt. Die einzige Wortmeldung zum Geschéaft kam von
Kommissionssprecher Andrea Caroni (fdp, AR) im Standerat. Er fihrte aus, dass das
Geschaft auch in der Kommission kaum zu Diskussionen Anlass gegeben hatte. Einzige
Ausnahme seien die neuen Genfer Verfassungsbestimmungen Uber die Steuerpolitik
gewesen, nach denen sich der Kanton flr eine Verringerung des interkantonalen
Steuerwettbewerbs und bei der kantonalen Umsetzung von Steuerreformen des Bundes
fUr eine starkere Steuerprogression einsetzen soll. Die Kommission sei aber wie schon
der Bundesrat in seiner Botschaft zum Schluss gekommen, dass diese Bestimmungen
unproblematisch seien, solange sich der Kanton Genf bei der Umsetzung in den
Grenzen des Bundesrechts bewege. Einer Gewéhrleistung stehe somit nichts im Weg. ’
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Der Bundesrat legte im Mai 2022 seine Botschaft zur Gewahrleistung von fiinf
gednderten Kantonsverfassungen vor. Er betrachtete alle Verfassungsanderungen als
bundesrechtskonform und beantragte den eidgendssischen Réaten deshalb ihre
Gewahrleistung.

Der Kanton Bern hatte einen neuen Artikel zum Klimaschutz als Aufgabe von Kanton und
Gemeinden in seine Verfassung aufgenommen. Die Stossrichtung des neuen Artikels
stimmte mit jener der Klimapolitik des Bundes Uberein.

Im Kanton Glarus war die Verantwortung fir die ambulante und die stationare
Gesundheitsversorgung neu dem Kanton statt wie bisher den Gemeinden zugewiesen
worden. Zudem hatte der Kanton eine Anpassung seiner Gerichtsorganisation
beschlossen, namentlich mit der Schaffung von teilamtlichen Vizeprasidien im
Obergericht und im Kantonsgericht, flr die wie fir die Prasidien nur noch ausgebildete
Juristinnen oder Juristen wéahlbar sind. Diese Anpassungen lagen ebenso in der
Autonomie des Kantons wie jene in Appenzell Innerrhoden, wo der Kanton Anderungen
an der Organisation des Zwangsmassnahmengerichts und der Vermittleramter
vorgenommen hatte.

Der Kanton Tessin hatte in seiner Kantonsverfassung ein neues Sozialziel aufgenommen,
wonach sich der Kanton flr die Ernahrungssouveranitat einsetzen soll. Da die Kantone
grundsatzlich autonom seien, eigene Sozialziele zu formulieren, und die Forderung der
Erndhrungssouveranitat zudem in dieselbe Richtung weise wie die Ziele des Bundes zur
Lebensmittelversorgung und zur landwirtschaftlichen Produktion, beantragte der
Bundesrat auch  fur diese  Anpassung die  Gewahrleistung. In  die
Organisationsautonomie des Kantons fiel sodann die zweite Tessiner Anderung, mit der
neu ein ausserordentliches obligatorisches Finanzreferendum geschaffen wurde:
Grossere Ausgabenbeschlisse muissen im Tessin klnftig der Stimmbevdlkerung
unterbreitet werden, wenn ein Drittel der anwesenden Grossratsmitglieder dies
verlangt.

Ebenfalls in die kantonale Organisationsautonomie fielen die beiden Anpassungen an
der Neuenburger Verfassung: Fir die Gemeindeebene fihrte der Kanton das
Instrument der Volksmotion ein, und Mitglieder der Neuenburger Kantonsregierung
kénnen klnftig nur noch insoweit an Sitzungen der Organe des Kantonsparlaments
teilnehmen, als das kantonale Gesetz dies vorsieht. Bemerkenswert an diesen beiden
Anderungen war, dass der Bund erst acht bzw. neun Jahre nach ihrem Beschluss durch
die Neuenburger Stimmberechtigten Uber ihre Gewahrleistung zu befinden hatte; es
handelte sich um die zweite Tranche von «Aufrdumarbeiten», nachdem der Kanton es
offenbar versehentlich mehrere Jahre lang versdumt hatte, vorgenommene
Verfassungsédnderungen dem Bund zur Gewahrleistung weiterzuleiten. ®

In der Herbstsession 2022 hiessen Stédnde- und Nationalrat die Gewahrleistung der
geanderten Kantonsverfassungen von Bern, Glarus, Appenzell Innerrhoden, dem
Tessin und Neuenburg oppositionslos gut.

Im Standerat erlduterten Kommissionssprecher Philippe Bauer (fdp, NE) und
Justizministerin Karin Keller-Sutter, dass sowohl die einstimmige SPK-SR als auch der
Bundesrat und das EJPD alle vorgelegten Verfassungsanderungen als
bundesrechtskonform betrachteten. Bauer wies wie zuvor schon die bundesréatliche
Botschaft lediglich noch darauf hin, dass die Kantone beim Erlass ihrer gesetzlichen
Ausfuhrungsbestimmungen auf die Vereinbarkeit mit dem Bundesrecht achten
mussten, wenn es um Bereiche gehe, die nicht einfach in die Autonomie der Kantone
fallen, sondern in denen auch der Bund schon Gesetze erlassen hat - dies ist
namentlich bei den neuen Berner Bestimmungen zum Energieverbrauch und bei den
Tessiner Bestimmungen zur Erndhrungssouveranitat der Fall. Weitere Voten gab es im
Sténderat nicht und der Nationalrat winkte das Geschéft als Zweitrat ganz ohne
Wortmeldung durch. ?

Der Bundesrat beantragte der Bundesversammlung im November 2022, die
Verfassungsanderungen von sechs Kantonen zu gewahrleisten, da sie alle im Einklang
mit Bundesrecht stiinden.

Mit  der Verfassungsdnderung im Kanton Ziirich wurden verschiedene
Klimaschutzbestimmungen aufgenommen. Diese verpflichten den Kanton und die
Gemeinden dazu, sich fur die Begrenzung des Klimawandels und dessen Auswirkungen
einzusetzen sowie das Ziel der Treibhausgasneutralitat anzustreben. Konkret sollen
dazu in den Bereichen Siedlungsentwicklung, Gebdaude, Verkehr, Land- und
Forstwirtschaft sowie Industrie und Gewerbe angemessene Massnahmen eingeflhrt
werden. Wie der Bundesrat in seiner Botschaft zum Schluss kommt, gehen diese
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Bestimmungen in die gleiche Richtung wie die Klimaschutzziele des Bundes. Die
Rechtssetzungskompetenzen der Kantone beschrénkten sich in diesem Bereich auf
Aspekte, die vom Bundesgesetz nicht vollstandig ausgeschopft seien und kénnten
dieses erganzen oder verstarken.

Auch der Kanton Glarus verankerte vergleichbare Bestimmungen zur Begrenzung der
Klimaveranderung und deren nachteiligen Auswirkungen in der Verfassung. Die
Massnahmen haben dabei umwelt-, sozial- und wirtschaftsvertraglich zu sein. Eine
weitere zu gewdhrleistende Anderung der Glarner Verfassung sieht vor, dass die
Jahresrechnung, der Finanzbericht sowie das Budget kunftig dem Landrat und nicht
mehr der Landsgemeinde zur Kenntnisnahme vorgelegt werden. Der Landrat wird
allerdings nicht mehr wie bisher fir die Genehmigung des integrierten Aufgaben- und
Finanzplan zusténdig sein.

Gemass der angepassten Verfassung des Kantons Solothurn kann der Kanton auf der
Stufe der Volksschule kinftig neben sonderpadagogischen Institutionen neu auch
weitere kantonale Angebote errichten und flhren. Die Einzelheiten werden auf
Gesetzesebene geregelt.

Der Kanton Basel-Landschaft fihrte mit der Verfassungsanderung Anpassungen bei den
Modalitaten von Volksinitiativen und bei der Ombudsperson ein. Neu gelte zur
Einreichung der Unterschriften fir Volksinitiativen eine Frist von zwei Jahren. Weiter
kénnen im Landrat zuséatzlich zu formulierten Initiativbegehren auch bei nicht-
formulierten Begehren Fristverldangerungen zur Ausarbeitung eines Gegenvorschlags
gewahrt werden. Gegenvorschlage und Gesetzesvorlagen aufgrund zurlckgezogener
Initiativbegehren unterliegen geméass den angepassten Verfassungsartikeln nicht mehr
in jedem Fall der obligatorischen Volksabstimmung, sondern dem fakultativen
Referendum. Betreffend die Ombudsperson werden die Unvereinbarkeiten neu erst auf
Gesetzesstufe geregelt, worin die Teilzeitbeschaftigung der gewahlten Person
vorgesehen werden koénne, schreibt der Bundesrat. Nicht zuletzt umfasst die
Verfassungsanderung Anpassungen im Sinne der sprachlichen Gleichbehandlung.

Fur den Kanton Genf galt es schliesslich drei Verfassungsanderungen zu gewéahrleisten.
Der Kanton regelt erstens die Amtsenthebung eines Staatsratsmitglieds neu: Kunftig
kénnen Mitglieder der kantonalen Regierung, die nicht mehr Uber das notwendige
Vertrauen der Stimmberechtigten zur Austbung ihrer Funktion verflgen, mittels
Resolution des Grossen Rates des Amts enthoben werden. Zweitens bestehen die
Gemeindeexekutiven von Gemeinden mit maximal 3'000 Einwohnenden in Zukunft
nicht mehr aus einem Gemeindeprasidium und zwei Adjunkten und Adjunktinnen,
sondern aus einem dreikopfigen administrativen Rat. Drittens und letztens wird die
Verteilung und Versorgung mit thermischer Energie sowie deren starkere Verbreitung
zu einem Kantonsmonopol. Diese Koordinierung der Ausdehnung habe das Ziel, die
Nutzung fossiler Energie bei der individuellen Heizung zu verringern, geht aus dem
revidierten Verfassungsartikel hervor.

Die Abwagung der Bundesrechtskonformitat gestaltete sich gemass Bundesrat bei der
Verfassungsanderung des Kanton Wallis schwieriger: Der Staat wird darin einerseits
zum Erlassen von Vorschriften zum Schutz vor Grossraubtieren und zur
Bestandsregulierung sowie zum Verbot der Férderung des Grossraubtierbestands
verpflichtet. Wie in der Botschaft ausgefihrt wird, sei diese Verfassungsanderung nur
bundesrechtskonform, wenn sich das Verbot der Bestandsférderung auf finanzielle
Mittel beschranke, denn der Kanton ware weiterhin zum Vollzug der vom Bund
geforderten Massnahmen verpflichtet. Wurden also jegliche Schutzmassnahmen
verboten, stiinde dies im Widerspruch zum Bundesgesetz, welches die Kantone zum
Ergreifen von Massnahmen zur Verhinderung von Wildschaden verpflichte und so
zumindest indirekt eine Bestandsforderung darstelle. Die gednderte Kantonsverfassung
sei allerdings im Sinne des Gunstigkeitsprinzips zu gewahrleisten, da dem Artikel
mindestens in einer Weise «ein Sinn beigemessen werden [kannl, der ihn nicht
klarerweise als vor Bundesrecht unzuldssig erscheinen lasst», schloss der Bundesrat mit
dem expliziten Hinweis darauf, dass die kinftige Anwendung der Bestimmungen im
Einklang mit hoheren Gesetzen erfolgen musse. ©
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Interkantonale Zusammenarbeit

Als Novum in der Geschichte des Bundesstaates machten zum ersten Mal Kantone
Gebrauch von ihrem Recht, gegen einen Parlamentsbeschluss das Referendum
einzureichen. EIf Kantone (notwendig fir ein Kantonsreferendum wéren acht gewesen)
beantragten eine Volksabstimmung tUber das Steuerentlastungsprogramm, welches ihrer
Meinung nach fur die Kantone nicht verkraftbare Steuerausfélle bringen wurde. Die
Initiative dazu war von den Kantonsregierungen ausgegangen. Koordiniert durch die
Konferenz der Kantonsregierungen (KdK) hatten achtzehn Regierungen in den
kantonalen Parlamenten entsprechende Vorlagen eingebracht. "

Das im Vorjahr eingereichte Kantonsreferendum gegen das
Steuerentlastungsprogramm des Bundes war erfolgreich. Das Volk lehnte am 16. Mai das
Steuerpaket deutlich ab, in keinem einzigen Kanton ergab sich eine Ja-Mehrheit. (Zum
Abstimmungsresultat siehe hier.)

Stadte, Regionen, Gemeinden

Die Glarner Stimmberechtigten beschlossen an ihrer Landsgemeinde vom 7. Mai eine
radikale Vereinfachung der Gemeindestruktur. Anstelle der bisherigen 25 sollen in
Zukunft nur noch drei Gemeinden bestehen. Die Regierung hatte urspringlich eine
Reduktion auf zehn Gemeinden vorgeschlagen, da die bestehenden, vorwiegend sehr
kleinen Gemeinden ihre Aufgaben mangels Finanzen und Personal nur noch
ungentgend erflllen konnten. Das Parlament stimmte diesem Projekt trotz des Protests
der Versammlung der Gemeindeprasidenten zu. Die Landsgemeinde diskutierte den
Vorschlag ausgiebig und hiess dann den Antrag eines Blrgers fir die Reduktion auf
bloss drei Gemeinden gut (Das 3-Gemeinden-Modell war von der SP propagiert
worden). Es handelt sich dabei freilich nur um einen Grundsatzbeschluss, der eine
Umsetzung bis Ende 2010 verlangt. Das konkrete Projekt flr diese Radikalreform muss
noch ausgearbeitet und einer kunftigen Landsgemeinde zum Entscheid vorgelegt
werden. "

Der Beschluss der Glarner Landsgemeinde vom Vorjahr, aus den bisherigen 25
Gemeinden nur noch drei zu machen, stiess auf Widerstand. Gegner des Projekts
sammelten Uber 2'000 Unterschriften flr eine ausserordentliche Landsgemeinde zu
diesem Thema. Diese fand am 25. November statt und bestéatigte bei grosser Beteiligung
mit sehr deutlichem Mehr den auch von der Regierung und vom Parlament
unterstitzten Fusionsbeschluss. ™

Die Glarner Landsgemeinde stimmte dem weiteren Vorgehen bei der Fusion der
bisherigen 25 Gemeinden zu drei neuen Gemeinden zu. Sie genehmigte dazu ein neues
Gemeindegesetz, das den neuen Kommunen weitestgehende Autonomie beim
Entscheid Uber ihre inneren Strukturen gewéahrt. ™

Um die Interessen der Grossregion Zurich besser vertreten zu kdénnen und die
gemeinde- und kantonsuberschreitende Zusammenarbeit zu férdern, grindeten acht
Kantone und 65 Stadte und Gemeinden aus der Nordost- und der Zentralschweiz
anfangs Juli den Verein ,Metropolitanraum Ziirich™. Bei den beteiligten Kantonen
handelt es sich um Zurich, Schaffhausen, Thurgau, St. Gallen, Schwyz, Zug, Luzern und
Aargau.

Auch im Berichtsjahr lagen Gemeindefusionen und Eingemeindungen im urbanen Raum
im Trend. Ende 2010 gab es laut Bundesamt fur Statistik 2'5651 Gemeinden. Ende 2009
waren es noch 2'696 gewesen. Ende 2008 fuhrte die Statistik des Stadteverbandes 151
Gemeinden mit mehr als 10'000 Einwohnern auf (2007: 140). Die meisten Fusionen
fanden 2010 im Kanton Tessin statt. Hervorzuheben ist zudem der Kanton Glarus, der ab
1. Januar 2011 nur noch aus drei Gemeinden bestehen wird. Die Stadt Luzern fusionierte
mit der Gemeinde Littau und beherbergt neu 76'000 Einwohner. Im Gegensatz zu
anderen Gemeindezusammenschlissen im Kanton Luzern wurde jener von Luzern und
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Littau vom Kanton nicht mitfinanziert. Allerdings wurden im Berichtsjahr auch
zahlreiche Fusionsprojekte an der Urne verhindert. So scheiterten etwa der
Zusammenschluss von Baden und Neuenhof im Kanton Aargau oder der geplante
Zusammenschluss von acht waadtlandischen Gemeinden rund um Coppet zu einer
neuen Grossgemeinde mit Uber 13'000 Einwohnern am lokalen Widerstand und
mussten aufgeschoben werden.

Gemeindefusionen und Eingemeindungen im urbanen Raum lagen im Berichtsjahr
weiterhin im Trend. Ende 2011 gab es laut Bundesamt fir Statistik 2'495 Gemeinden.
Ende 2010 waren es noch 2'551. Per 1. Januar 2011 schlossen sich die bisher 25
Gemeinden des Kantons Glarus zu nur noch drei Gemeinden zusammen. Im Kanton
Bern haben sich ebenfalls Gemeinden per Anfang Berichtsjahr vereinigt. Besonders
viele Gemeindezusammenschlisse gab es im Kanton Waadt per 1. Juni 2011
Gemeindefusionen werden von einigen Kantonen unterstitzt und gelten als wichtiges
Instrument  im  Standortwettbewerb. Jede sechste Gemeinde soll in
Fusionsverhandlungen stehen und vor allem Kleinstgemeinden wollen sich mit anderen
zusammenschliessen, weil sie Milhe haben, politische Amter zu besetzen. Die
Gemeinden versprechen sich davon effizientere Verwaltungsstrukturen und die
Nutzung von Synergien. Auch grossere Stadte, wie beispielsweise Bern, waren
gegenlber einer Fusion mit den Agglomerationsgemeinden positiv eingestellt. Eine
Expertise der Universitat Bern zu Gemeindefusionen rechnet damit, dass in den
nachsten Jahren jede flinfte Gemeinde verschwinden werde. ”

Die Kantone haben sehr unterschiedliche Strategien, was die Unterstitzung von
Gemeindefusionen betrifft. Neben steuerlichen Anreizen, wie sie etwa in den Kantonen
Bern und Aargau eingesetzt werden, sind auch Top-Down-Vorgehen im Sinne von
kantonalen Strukturreformen zu beobachten. Die in den letzten Jahren wohl
umfassendste Reform dieser Art wurde im Kanton Glarus mit der Schaffung von nur
noch drei Gemeinden vollzogen.

Weniger rasant verandert sich der Kanton Graublnden. Die von der Bevdlkerung des
Ostschweizer Kantons bereits 2012 und 2014 beschlossene Gebietsreform soll auf den 1.
Januar 2016 in Kraft treten. Dies beschloss die Bindner Regierung Anfang 2015. Die
bestehende, komplexe Struktur aus 39 Kreisen, 14 Regionalverbanden und elf Bezirken
wird dann abgeldst durch elf neue Regionen, die als mittlere Ebene zwischen
Gemeinden und Kanton dienen sollen.

Der radikalste Vorschlag wurde 2015 im Kanton Schaffhausen diskutiert. Der
Schaffhauser Regierungsrat legte in Beantwortung eines Postulates einen Bericht mit
zwei Varianten fur eine Reform der Gemeindestrukturen vor. Ein Vorschlag sah dabei
vor, alle 26 Gemeinden aufzuheben und einen Einheitskanton zu schaffen. Die zweite
Variante sah eine Verringerung der Zahl an Gemeinden auf etwa 10 Einheiten vor. Die
Beflrworter der radikalen Variante machten geltend, dass Dienstleistungen besser von
einer einzigen Administration erbracht wirden. Die kleinen Gemeinden seien hingegen
nicht einmal mehr in der Lage, genligend Personal fir alle politischen Amter
aufzutreiben. Dies sei auch der Wirtschaft geschuldet: Unternehmen seien immer
seltener bereit, ihre Angestellten fur Milizaufgaben freizustellen. Die Gegner der
Reform interpretierten die ldee des Einheitskantons als Angriff auf die direkte
Demokratie. Mit dem Verlust der Gemeindeautonomie gehe die Mdglichkeit lokaler und
unmittelbarer politischer Mitsprache verloren. Ein angefordertes Gutachten des
Bundesamtes fur Justiz sah keine Einwédnde gegen einen Einheitskanton. Ein Kanton
musse keine Gemeinden einrichten; er sei vielmehr autonom in der Organisation seines
Gebietes. Eine Volksabstimmung Uber die beiden Vorlagen wurde auf 2016 angesetzt. ™

Per 1. Januar 2016 wies das Bundesamt fur Statistik noch 2'294 selbsténdige Gemeinden
aus - im Vergleich zu 2015 hatte sich die Zahl damit um 30 Gemeinden verringert. Im
Vergleich zu den Vorjahren nahm die Zahl der Gemeinden damit etwas weniger stark ab.
Fir 2015 kann denn auch eine durchmischte Bilanz hinsichtlich des Gelingens von
Gemeindefusionen gezogen werden:

Im Rahmen der Verleihung des Demokratiepreises durch die Neue Helvetische
Gesellschaft fir den als vorbildhaft bezeichneten Zusammenschluss zwischen Marbach
und Escholzmatt wurde auf die Bedeutung des fortwdhrenden Einbezugs der
Bevolkerung in die Fusionsplanung hingewiesen. Die Behdrden hatten hier viel gelernt
und der sich selbst verstéarkende Prozess der Gemeindezusammenschlisse sei
reibungsloser geworden. Eine Fusion kdnne deshalb durchaus auch eine Chance flr
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eine Wiederbelebung des Milizsystems sein, insbesondere in sehr kleinraumigen
Strukturen, wo das Personal fir Gemeindeédmter zunehmend rarer werde. Erfolgreich
war auch eine Grossfusion im Kanton Tessin, wo sich rund um Bellinzona 13 Gemeinden
zur zwolftgrossten Stadt der Schweiz zusammenschlossen. Der Sidkanton tat sich in
den letzten Jahren mit einer eigentlichen Flurbereinigung hervor: Zwischen 2000 und
2015 verschwanden nicht weniger als 110 Gemeinden - Corippo, mit 14 Einwohnern die
kleinste Gemeinde der Schweiz, bewahrte allerdings bisher die Eigenstédndigkeit. Auch
im Kanton Freiburg stimmte die Bevdlkerung von sieben Gemeinden einer neuen
Grossgemeinde zu. Estavayer wird mit rund 9'000 Einwohnern ab 2017 die viertgrosste
Gemeinde im Kanton.

Freilich stiessen Fusionsprojekte auch 2015 auf Widerstand. Im Sonntagsblick wurde gar
ein Stopp des "Fusions-Unsinns" gefordert. Die Boulevardzeitung wies darauf hin, dass
eine Fusion in den wenigsten Fallen zu versprochenen Kosteneinsparungen fuhre. In
der Tat wurden 2015 auch einige Fusionsplane von der Stimmbevélkerung lahmgelegt.
So wollte Bellinzona eigentlich zehntgrésste Stadt der Schweiz werden, vier der
ursprunglich 17 Gemeinden stellten sich allerdings quer. Im Kanton Solothurn stimmten
drei der flnf beteiligten Partner rund um Solothurn gegen den als "Top5" bezeichneten
Fusionsplan. Im basellandschaftlichen Fricktal lehnte eine der vier beteiligten Partner
die Fusion ab und auch im Kanton Freiburg wurden im Marz gleich drei
unterschiedliche Grossfusionsprojekte an der Urne beerdigt. Der Westschweizer
Kanton treibt Gemeindezusammenschlisse aktiv voran: Neben dem Kanton Tessin (-110)
und dem Kanton Graublinden (-98) sticht Freiburg mit den meisten Gemeindefusionen
zwischen 2000 und 2015 ins Auge (-92). Geplant ist hier auch eine Grossfusion in der
Region La Gruyere mit nicht weniger als 25 Gemeinden. Weniger erfolgreich in ihren
kantonalen BemUhungen waren die Kantone Waadt und Bern, die schweizweit noch
immer die meisten Gemeinden aufweisen. Der Kanton Bern hatte sich zum Ziel gesetzt,
innert 15 Jahren die Zahl an rund 400 Gemeinden auf 300 zu verringern. Ende 2015 gab
es allerdings noch immer 352 eigenstandige Kommunen. Auch im Kanton Waadt, der
eher sanfte Anreize setzt, gab es Ende 2015 noch immer 318 Kommunen; 66 weniger als
im Jahr 2000. Mit der Reduktion der 29 Gemeinden auf nur noch drei
Verwaltungseinheiten war 2006 die radikalste Fusionskur im Kanton Glarus
durchgefiihrt worden. Ahnliche Plane verfolgt der Kanton Schaffhausen, indem die
Regierung unter anderem die Ersetzung aller Gemeinden durch eine einzige
Zentralverwaltung vorschlug.

Ein Anfang 2015 von der Hochschule fir Technik und Wirtschaft Chur vorgelegter
"Fusions-Check" will den wirtschaftlichen, demokratiepolitischen und
gesellschaftlichen Veranderungen aufgrund von Fusionen auf die Spur kommen. In
ersten Analysen zeigte sich etwa, dass die politische Partizipation in grosser
gewordenen Gemeinden abnimmt. Fusionen seien deshalb differenziert zu betrachten,
so die Studienleiter. "

Ende Februar 2016 stimmte die Bevdlkerung des Kantons Schaffhausen Uber die beiden
Varianten flr eine kantonale Strukturreform ab. Zur Auswahl standen die Schaffung
eines Einheitskantons mit der Aufldsung aller 26 Gemeinden oder ein im Detail noch
auszuarbeitendes Modell, das eine Verringerung der Anzahl Gemeinden vorsah, um
diese moglichst leistungsfahig zu machen. Zu beiden Vorschléagen konnte die
Stimmbevoélkerung Ja oder Nein sagen. Einig war man sich zwar, dass eine
Strukturreform notwendig sei. Das im Vorfeld erwartete doppelte Nein Uberraschte
dennoch niemanden. Dazu beigetragen hatte wohl auch der Umstand, dass weder der
Kantonsrat noch die Regierung im Vorfeld der Abstimmung eine Empfehlung abgegeben
hatten. Der Anteil von 81.6% Nein-Stimmen gegen den Einheitskanton war ein
deutliches Zeichen gegen eine radikale Top-Down-Reform. Der vergleichsweise knappe
Anteil an 54.4% Nein-Stimmen gegen die zweite Variante wurde hingegen als
grundlegende Reformwilligkeit interpretiert. Das Gros der Stimmenden schien der
Ansicht zu sein, dass eine als notwendig erachtete Reform eher von unten wachsen
musse statt von oben aufgezwangt zu werden. Auf kommunaler Ebene beschlossenen
Fusionen williger Nachbargemeinden werden mehr Chancen eingeraumt als einer von
oben erzwungenen Auflésung der Gemeindeautonomie. In der Tat finden zwischen
verschiedenen Gemeinden Fusionsverhandlungen statt. 2
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Am 1. Januar 2022 zéhlte die Schweiz 2'148 politische Gemeinden. Aufgrund von
Gemeindefusionen hatte die Anzahl Gemeinden seit Januar 2021 damit um 24
abgenommen, seit Januar 2000 insgesamt um 751 Gemeinden.

Gemeindefusionen wurden zwischen dem 2. Januar 2021 und dem 1. Januar 2022 in
den Kantonen Aargau, Freiburg, Tessin und Waadt vollzogen. Eine Besonderheit stellte
dabei die Gemeindefusion in Murten FR dar: Sie umfasste nebst den freiburgischen
Gemeinden Galmiz, Gempenach und Murten auch die bisher zum Kanton Bern gehorige
Gemeinde Clavaleyres. Weil damit die Kantonsgrenzen verschoben wurden, mussten
nebst den beteiligten Gemeinden auch die Kantone Bern und Freiburg sowie die
Bundesversammlung dem Vorhaben ihren Segen erteilen.

Zwei besonders prominente Fusionsprojekte standen 2021 freilich im Gegenwind: Das
seit 2017 laufende Vorhaben einer Fusion der Stadt Freiburg mit den umliegenden
Gemeinden wurde beerdigt, nachdem eine Konsultativabstimmung im September 2021
in sechs von neun potenziellen Fusionsgemeinden negativ ausgefallen war. Und von den
Gemeinden um die Stadt Bern beschlossen 2021 auch Kehrsatz und Frauenkappelen
den Ausstieg aus den Fusionsabklarungen, nachdem Bolligen und Bremgarten dies
bereits friher getan hatten und Koéniz gar nie eingestiegen war. Im Projekt verblieben
somit noch die Stadt Bern und Ostermundigen.

Der Politologe Michael Strebel wies in einem NZZ-Interview indessen darauf hin, dass
solche prominenten Fehlschlage nicht dartber hinwegtduschen sollten, dass
Fusionsprojekte in der Schweiz «in Abstimmungen eigentlich sehr erfolgreich sind»:
Von rund 440 Fusionsprojekten, die seit der Jahrtausendwende in einer
Schlussabstimmung den Stimmberechtigten der beteiligten Gemeinden vorgelegt
worden seien, seien rund drei Viertel in samtlichen Gemeinden angenommen worden.
Wie das Beispiel von Freiburg illustriert, schaffen es viele Vorhaben mit schlechteren
Erfolgsaussichten freilich gar nicht bis in eine Schlussabstimmung, sondern scheitern
schon friher. Auswirkungen von Gemeindefusionen seien gemaéss Strebel oft bessere
Leistungen fir die Bevélkerung (etwa langere Offnungszeiten der Gemeindeverwaltung
oder bessere OV-Verbindungen), aber selten finanzielle Einsparungen. Zumindest
kurzfristig fuhrten Gemeindefusionen zudem oft zu einer geringeren Stimmbeteiligung.
Einen solchen negativen Effekt auf die Stimmbeteiligung wies auch eine neue Studie
zum Kanton Glarus nach (Frey et al. 2021), wo die Stimmberechtigten an der
Landsgemeinde 2006 eine besonders weitgehende Gemeindefusion beschlossen
hatten. ?'

Als Teil ihrer Kampagne zum Stadt-Land-Graben lancierte die SVP Schweiz im Herbst
2021 die Forderung, dass fur demokratische Entscheide innerhalb der Kantone neu
foderalistische Prinzipien eingeflihrt werden sollen. So soll geméass dem Positionspapier
zum einen bei kantonalen Volksabstimmungen nebst dem Volksmehr kiinftig ein
Bezirksmehr oder ein Gemeindemehr ndétig sein und zum anderen sollen
Kantonsparlamente kiinftig iliber ein Zweikammersystem mit einer Volks- und einer
Bezirkskammer verfligen. Die Partei wollte damit die Institutionen des Standemehrs und
des Standerats von der Bundesebene auf die Kantonsebene Ubertragen und so den
landlichen gegenliber den stadtischen Gebieten mehr Gewicht verleihen: Es gehe
darum, «den schéadlichen Einfluss der links-grinen Stédte auf die freiheitliche
politische Kultur der Schweiz zu beschranken sowie mehr Fairness und Transparenz in
den Stadt-Land-Beziehungen sicherzustellen».

Die Idee eines Bezirks- oder Gemeindemehrs - die in Kantonen wie Schaffhausen,
Appenzell Ausserrhoden, Bern oder Zug freilich auch schon friher diskutiert, aber stets
verworfen worden war - griffen sodann verschiedene Exponentinnen und Exponenten
sowie Kantonalsektionen der SVP auf. Auf Bundesebene erkundigte sich SVP-Standerat
Werner Salzmann (svp, BE) mit einer |Interpellation (Ip. 21.4000), ob es
bundesrechtliche Vorbehalte gegen ein Doppelmehr-Erfordernis in den Kantonen
gebe. Der Bundesrat fluhrte in seiner Antwort aus, dass diese Frage bisher nicht
eindeutig geklart sei und durch die Gerichte oder gegebenenfalls durch die
Bundesversammlung  bei der Gewahrleistung einer entsprechend angepassten
Kantonsverfassung entschieden werden musste. In der Rechtswissenschaft werde
jedoch grosstenteils die Ansicht vertreten, dass ein Doppelmehr-Erfordernis far
kantonale Abstimmungen unterhalb der Verfassungsstufe wohl zulédssig ware, wahrend
es bei Verfassungsabstimmungen vermutlich im Widerspruch zu Art. 51 BV stunde;
dieser schreibt den Kantonen vor, dass sie eine Anpassung ihrer Verfassungen vorsehen
mussen, «wenn die Mehrheit der Stimmberechtigten es verlangt>.

Im Kanton Ziirich gab die SVP im Oktober 2021 bekannt, eine kantonale Volksinitiative
zur EinfUhrung eines Bezirksmehrs zu prufen. In St. Gallen wahlte die SVP den
parlamentarischen Weg und forderte mit einer Motion die Einfihrung eines
Gemeindemehrs flr alle kantonalen Abstimmungen unterhalb der Verfassungsstufe;
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nach ihrer Ansicht wirde dies letztlich den Zusammenhalt zwischen landlichen und
stéadtischen Regionen starken. Im Kantonsrat blieb der Vorschlag indes chancenlos.
Davor hatte sich auch der Regierungsrat dezidiert fur eine Ablehnung des Vorstosses
ausgesprochen, weil dieser ein «massives Ungleichgewicht» bei der Stimmkraft der
Stimmberechtigten aus grossen und kleinen Gemeinden schaffen und damit der
Akzeptanz und Legitimitat von Abstimmungsergebnissen schaden wirde. Der Vergleich
zum Sténdemehr auf Bundesebene sei verfehlt, weil die Gemeinden in den Kantonen
weder historisch noch staatspolitisch eine éhnliche Rolle hatten wie die Kantone im
Bund. Zudem machte die St. Galler Regierung verfassungsrechtliche Bedenken
geltend. %
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