Schwerpunkte und Tendenzen im Bereich des
interkantonalen Rechts

Zeno Schnyder von Wartensee (Institut fiir Féderalismus, Universitdt Freiburg) | Der Bei-
trag ist aktuellen Tendenzen in der interkantonalen Rechtsetzungstdtigkeit gewidmet. Er
greift einige Beispiele der jiingeren Vergangenheit auf und setzt diese in Bezug zu den ver-
fassungsrechtlichen Grundlagen, die hinsichtlich der interkantonalen Vertrdige als dem wich-
tigsten Instrument des horizontalen kooperativen Féderalismus zuletzt einige Anderungen
erfahren haben.
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Einleitung

Seit dem Jahr 2006 verfasst das Institut fiir Foderalismus regelmaéssig Beitrage
iiber aktuelle Tendenzen und Schwerpunkte in der kantonalen Rechtsetzungsta-
tigkeit.! Dabei wurden jeweils einige Bereiche aufgegriffen,in denen die Kantone
besonders aktiv legiferiert haben, sei es in ihrem autonomen Wirkungsbereich
oder im Rahmen der Umsetzung von Bundesrecht. In der diesjdhrigen Ausgabe
steht fiir einmal das interkantonale Recht im Vordergrund, das in den vergangen
Jahren sowohl in der Praxis als auch in der Rechtsliteratur zusehends an Bedeu-
tung gewonnen hat (vgl. Abderhalden 2006, 9; Waldmann 2005, 15). Ausgangs-
punkt bildet eine kurze Darstellung der verfassungsrechtlichen Rahmenbedin-
gungen, da diese anlasslich der Foderalismusreform unter anderem auch fiir den
Abschluss interkantonaler Vereinbarungen® verschiedene Anpassungen erhielten
(Kap. 2). Vor diesem Hintergrund steht die Untersuchung der neuesten Entwick-
lungen auf dem Gebiet des interkantonalen Rechts im Zentrum des vorliegenden
Beitrages (Kap. 3). Abschliessend folgt ein wiirdigender Ausblick (Kap. 4).
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Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen

Gegen Ende des letzten Jahrhunderts erwies sich eine klassische Totalrevision
der Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft® als zu komplex.
Dieser Befund ergab sich insbesondere auch mit Blick auf die notwendig gewor-
dene Modernisierung der damals seit 150 Jahren weitgehend unverandert geblie-
benen Strukturen des schweizerischen Foderalismus. Bekanntlich entschied sich
der Verfassungsgeber deshalb fiir ein schrittweises Vorgehen. Neben einer Uber-
arbeitung der Sprache und des Systemzusammenhangs wurden im Rahmen der
formellen Totalrevision des Jahres 19994 im Wesentlichen nur diejenigen grund-
legenden bundesstaatlichen Maximen in den Verfassungstext aufgenommen,
die im Verlaufe der Jahre von der Rechtspraxis entwickelt worden waren und sich
aufgrund ihrer besonderen Tragweite bereits als feste Bestandteile des materiel-
len Verfassungsrechts etabliert hatten. Eigentliche Neuerungen brachte im vor-
liegend interessierenden Kontext erst der Bundesbeschluss vom 3. Oktober 2003
zur Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung zwischen Bund
und Kantonen (NFA).

Totalrevision der Bundesverfassung von 1999

Die neue Bundesverfassung (BV) trat am 1. Januar 2000 in Kraft. Was das Verhélt-
nis unter den Kantonen anbelangt, bestand ihr Kernanliegen darin, der wachsen-
den Bedeutung der interkantonalen Vertrdge gebiihrend Rechnung zu tragen.
Denn diese Vertrdge sind der wichtigste Aspekt des nach Artikel 44 Absatz 1 BV
gebotenen horizontalen kooperativen Féderalismus (Abderhalden 2008, Rz. 9).
Artikel 48 BV erméchtigt die Kantone in umfassender Weise zum Abschluss in-
terkantonaler Vertrage. Diese Bestimmung begegnet der interkantonalen Zusam-
menarbeit mit weit weniger Misstrauen als das in Artikel 7 der Bundesver-
fassung von 1874 (aBV) angelegte Regime, dessen priméres Regelungsanliegen
darin bestand, besondere Biindnisse und Vertrage politischen Inhalts zu verbie-
ten. Materiell hat sich dadurch freilich nicht allzu viel gedndert, zumal das be-
sagte Verbot im heutigen Grundsatz der Bundestreue von Artikel 44 Absatz 3 BV
enthalten ist.° Neben den gemaiss Artikel 48 Absatz 3 BV zu beachtenden Interes-
sen und Rechten des Bundes und der anderen Kantone besteht die bedeutsamste
Schranke fiir die interkantonale Rechtsetzungstatigkeit nach wie vor in der
Einhaltung der verfassungsmaéssigen Kompetenzordnung (vgl. Hafelin/Haller/
Keller 2012, Rz. 1271).



2.2 Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung zwischen Bund und

Kantonen (NFA) von 2003

Im Zentrum der NFA stand die hier zwar relevante, aber nicht niher thematisierte
Entflechtung der immer uniibersichtlicher gewordenen Aufgabenteilung zwi-
schen Bund und Kantonen. Dariiber hinaus wurde die uniiberschaubare Vielzahl
der ehemals zwischen Bund und Kantonen bestehenden Finanzfliisse durch
transparente Ausgleichsmechanismen ersetzt. Dies soll einerseits zur Verringe-
rung der kantonalen Unterschiede in der Ressourcenausstattung beitragen und
andererseits der Abgeltung von geografisch-topografisch sowie soziodemogra-
fischen Sonderlasten dienen. Ferner fand im Bereich der Verbundaufgaben, die
von Bund und Kantonen gemeinsam wahrgenommen werden, zwecks effizi-
enterer Verwendung der eingesetzten Mittel ein Ubergang vom System der Ein-
zelsubventionen hin zu Global- oder Pauschalsubventionen statt.’

Vorliegend ist von besonderer Bedeutung, dass die NFA-Reform dariiber
hinaus auch mit einem substanziellen Ausbau der Instrumente der interkanto-
nalen Zusammenarbeit verbunden war. Anlass dazu gab insbesondere die Tatsa-
che, dass die wirtschaftlichen und sozialen Lebensraume aufgrund der sich ver-
andernden demografischen Strukturen zusehends weniger dem Verlauf der
althergebrachten Kantonsgrenzen folgen. Dies hat zunéchst zur Folge, dass viele
offentliche Aufgaben nicht mehr von rein kantonalem Charakter sind, sondern
vermehrt Herausforderungen mit regionaler Bedeutung darstellen und ein ent-
sprechendes Zusammenwirken der Kantone erfordern. Weiter fithrt das faktische
Zusammenwachsen ehemals klar abgrenzbarer Gebiete aber auch dazu, dass
dem Gebot der institutionellen Kongruenz (vgl. Art. 43a Abs. 2 und 3 BV),das nach
einer Ubereinstimmung der Entscheidungstrager, Finanzierer und Nutzniesser
einer staatlichen Leistung verlangt, nicht mehr gebithrend Rechnung getragen
wird. Dies hat zur Folge, dass die im Sinne des fiskalischen Aquivalenzprinzips
optimale Bereitstellung von 6ffentlichen Giitern und Dienstleistungen erschwert
wird, was mit entsprechenden Wohlfahrtsverlusten verbunden ist (vgl. dazu
Blankart 2011, 627 ff.). Im Verhéltnis zwischen den Kantonen erhilt die Problema-
tik vor allem durch «rdumliche externe Effekte» (sog. Spillovers) Ausdruck. Diese
sind dadurch gekennzeichnet, dass die Angehorigen des einen Gemeinwesens in
den Genuss einer von einem anderen Gemeinwesen erbrachten 6ffentlichen
Leistung kommen, ohne die dafiir anfallenden finanziellen Lasten gebiihrend
mitzutragen (vgl. Biaggini 2008, 349 f.).* Ein hiufig genanntes Beispiel hierfiir
sind die sog. «Zentrumslastenn».

Da eine umfassende Gebietsreform nicht zur Diskussion stand, wurde der
horizontale kooperative Foderalismus mit der NFA in Artikel 48a BV per 1. Januar

2008 um eine neue Form des Zusammenwirkens erweitert, die zur Bewaltigung
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dieser unerwiinschten Entwicklungen beitragen soll.® Neu kénnen koopera-
tionsunwillige Kantone in neun abschliessend aufgezihlten Aufgabengebieten
(Abs. 1) unter gewissen Voraussetzungen per Bundesbeschluss zum Zusammen-
wirken verpflichtet werden (Abs. 2). Dies geschieht entweder iiber eine Allgemein-
verbindlicherkldrung des Konkordats oder mittels einer an den oder die betref-
fenden Kantone gerichteten Beteiligungspflicht (Abs. 3). Die Einzelheiten dieses
auf Bundesebene angelegten Verfahrens sind im Bundesgesetz iiber den Finanz-
und Lastenausgleich (FiLaG)* geregelt. Damit wird der Grundsatz der Freiwillig-
keit, der bisweilen als eines der grossten Hindernisse einer erfolgreichen inter-
kantonalen Zusammenarbeit gesehen wurde, relativiert.” Dariiber hinaus wurde
mit der NFA-Reform eine ausdriickliche Rechtsgrundlage geschaffen fiir die be-
reits zuvor praktizierte Ubertragung von Rechtsetzungskompetenzen auf ver-
traglich errichtete interkantonalen Organe (Art. 48 Abs. 4 BV). Diese Bestimmung
macht die Befugnis zum Erlass sogenannter sekundérrechtlicher Bestimmungen
von zwei Voraussetzungen abhingig. Erstens miissen die inhaltlichen Grundziige
der Regelung als sogenannte Primarnormen im interkantonalen Vertrag selbst
festgelegt sein. Zweitens muss der Vertrag im gleichen Verfahren genehmigt wor-
den sein, das nach dem einschldgigen kantonalen Recht auch fiir die Gesetzge-
bung gilt (Biaggini 2007, Rz. 14).

Die in Artikel 48a BV vorgesehenen Mittel zur Zwangskooperation sind im
Parlament nicht unumstritten geblieben®” und im Schrifttum iiberwiegend skep-
tisch aufgenommen worden (vgl. insbesondere Rhinow 2005, 79 ff.; Biaggini 2008,
376 f. m. H.). Den bundesrétlichen Ausfithrungen zufolge sind die mit der NFA-
Reform eingetretenen Anderungen sehr stark an dem damals in Artikel 5a BV
ebenfalls neugestalteten Subsidiaritdtsprinzip ausgerichtet. Demnach soll die in
einem Bundesstaat iibergeordnete Gebietskorperschaft eine Aufgabe nur dann
iibernehmen, wenn sie diese besser erfiillen kann als die ihr untergeordneten
Gebietskorperschaften. Konnen bei der Erbringung einer 6ffentlichen Leistung
sogenannte Grossenvorteile nutzbar gemacht werden, impliziert dies aus Sicht
des Verfassungsgebers, dass sich die betreffenden Gebietskorperschaften nach
Moglichkeit zuerst in horizontalen Zweckgemeinschaften organisieren. Eine Zen-
tralisierung soll deshalb erst dann ins Auge gefasst werden, wenn eine horizon-
tale Zusammenarbeit nicht zustande kommt oder diese iiberméssige Koordina-
tionskosten verursacht.® Mit der interkantonalen Ebene bietet sich so gesehen
eine Art Zwischenldsung an fiir 6ffentliche Aufgaben, bei denen aus staats- oder
finanzpolitischer Sicht weder eine vom Bund zentral gesteuerte Leistungserbrin-
gung noch eine Erfiillung durch die einzelnen Kantone ideal erscheint. Diese bie-
tet mit den sogenannten Grossenvorteilen auf der einen Seite und der zugleich

gewahrleisteten Nahe zu lokalen und regionalen Bediirfnissen auf der anderen
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Seite eine Kombination der Vorziige der zentralen Leistungskoordination mit je-
nen des gliedstaatlich autonomen Handelns." Wo die Bereitstellung 6ffentlicher
Giliter mit der Gefahr raumlicher Externalititen verbunden ist, kann die gemein-
schaftliche Aufgabenbewaltigung allerdings bereits am «Trittbrettverhalten»
eines einzigen Kantons scheitern. Fur solche Fille enthilt Artikel 48a BV die
besagten Koordinationsmechanismen, welche die Transaktionskosten zum
Vertragsschluss reduzieren und dem interkantonalen Weg dann zum Durch-
bruch verhelfen sollen, wenn eine grosse Mehrheit der Kantone danach verlangt
(vgl. die 14 Abs.1und 15 Abs. 1 FiLaG).

Artikel 48a BV tragt zur Verwirklichung des Subsidiaritdtsprinzips im Verhalt-
nis zur interkantonalen Ebene bei, indem eine Verlagerung der Zustandigkeit auf
den Bund grundsatzlich nur dann stattfinden soll, wenn die betreffende Aufga-
benerfiillung nicht nur einzelne Kantone tiberfordert (vgl. Art.43a Abs.1BV), son-
dern auch die Kraft der Kantone im Verbund iibersteigt. Dariiber hinaus leistet
die Bestimmung einen Beitrag zur Erhaltung der Substanz des zusehends unter
Druck geratenen Féderalismus und wirkt so einem neuerlichen Zentralisierungs-
schub entgegen (vgl. Waldmann 2010, 11).

Interkantonale Rahmenvereinbarung (IRV)

Als weiterer Bestandteil des NFA-Projektes hat die Konferenz der Kantonsre-
gierungen (KdK) gestiitzt auf die in Artikel 135 Absatz 2 Buchstabe d BV und in
Artikel 13 FiLaG enthaltenen Bundesvorgaben eine Rahmenvereinbarung fiir die
interkantonale Zusammenarbeit mit Lastenausgleich (IRV) erarbeitet. Diese
wurde am 24. Juni 2005 zur Ratifikation durch die Kantone verabschiedet, wo-
rauf sie am 11. Mai 2007 in Kraft getreten ist und per 1. November 2007 in allen
26 Kantonen wirksam wurde.”

Die IRV bildet eine Art «Verfassung der interkantonalen Zusammenarbeit»,
welche die Grundsétze und das Verfahren der Zusammenarbeit sowie des Lasten-
ausgleichs regelt. Dadurch soll die Erarbeitung der einzelnen interkantonalen
Vertrage erleichtert werden (ausfiihrlich dazu Moser 2006, 43 ff.). Zwar bezieht
sich der Geltungsbereich der IRV primér auf die Gebiete der «Pflichtzusammen-
arbeit» gemaiss Artikel 48a Absatz 1 BV, doch steht es den Kantonen frei, auch
Vertrage Uiber andere Aufgabenbereiche den Bestimmungen der IRV zu unterstel-
len (Art.1 Abs. 3 IRV).

Fur die Westschweiz ist zu beachten, dass mit der sog. «Convention des
Conventions (CDC)»* seit dem 23. April 2002 eine gemeinsame Regelung fiir den
Abschluss von interkantonalen Vertrigen bestand. Diese nahm sich insbeson-
dere auch des Zusammenwirkens von Regierung und Parlament an. Nachdem

sich das darin vorgesehene Verfahren aber als zu schwerfillig erwiesen hatte
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und zudem die Kompatibilidt im Verhéltnis zur IRV fraglich war, wurde die
CDC inzwischen durch den am 1. Januar 2011 in Kraft getretenen Vertrag tiber die
Mitwirkung der Parlamente (ParlVer) ersetzt.” Dieser sieht eine Mitwirkung der
Kantonsparlamente vor, die liber die blosse Genehmigung oder Ablehnung des
betreffenden Konkordates hinausgeht und Raum fiir den Einsatz einer interpar-
lamentarischen Koordinationsstelle lisst. Ausserhalb der Romandie bestehen da-
fiir kaum Vorgaben, da Artikel 4 IRV die Kantonsregierungen lediglich verpflich-
tet, die kantonalen Parlamente rechtzeitig und umfassend tiber bestehende oder
beabsichtigte Vereinbarungen im Bereich der interkantonalen Zusammenarbeit
mit Lastenausgleich zu informieren. Fiir die Mitwirkung der kantonalen Parla-
mente bei der interkantonalen Gesetzgebung sind daher primdr die innerkanto-
nalen Rechtsgrundlagen massgebend. Diesbeziiglich lasst sich beobachten, dass
sich die Kantone der oft beméngelten Exekutivlastigkeit der interkantonalen
Zusammenarbeit allmihlich bewusst werden und deren demokratische Legiti-
mation mittels obligatorischer und fakultativer Referenden, der expliziten Ver-
ankerung von Staatsvertragsinitiativen sowie eines frithzeitigeren Einbezugs der
Parlamente stirken (vgl. Ehrenzeller 2005, 84 f.; Waldmann 2005, 33).® Dennoch
bleibt die Verstarkung der Mitwirkungsrechte der Legislative eine der grossten

Baustellen im interkantonalen Recht.

Bildungsrahmenartikel

Mit dem von Volk und Stinden in der Abstimmung vom 21. Mai 2006 deutlich
angenommen Bundesbeschluss vom 16. Dezember 2005 iiber die Neuordnung
der Verfassungsbestimmungen zur Bildung® erhielten die unmittelbar bildungs-
bezogenen Artikel der Bundesverfassung (Art. 62-67 BV) eine neue Fassung. Ziel
der neuen Bildungsverfassung ist es, einen koordinierten, von Bund und Kanto-
nen gemeinsam verantworteten Bildungsraum Schweiz zu schaffen — von der
Primér- bis zur Tertidrstufe. Dieser soll kohdrent und durchléssig sein und hohen
Qualitatsanspriichen geniigen (Ehrenzeller 2005, 81).* Um die Kantone zu der
dazu in verschiedener Hinsicht notwendigen Koordination zu bewegen, wurden
die Gebiete der Pflichtzusammenarbeit von Artikel 48a Absatz 1 BV mit einigen
Aspekten des Schulwesens (Bst. b) und den kantonalen Hochschulen (Bst. c) er-
weitert. Fiir den Fall, dass die gewlinschte Harmonisierung des kantonalen Schul-
wesens auf dem Koordinationsweg dennoch nicht zustande kommt, ist dafiir er-
satzweise eine subsididre Bundeskompetenz vorgesehen (vgl. die Art. 62 Abs. 4
und 63a Abs. 5 BV).
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3.1

Neuere Entwicklungen im interkantonalen Recht

Im Folgenden werden einige Beispiele aus der interkantonalen Rechtsetzungsta-
tigkeit aufgegriffen, welche die jiingeren Entwicklungen im Konkordatswesen
besonders gepragt haben. Eine umfassende Darstellung kann in Anbetracht des
beschrankten Umfangs des vorliegenden Beitrags aber nicht erfolgen, zumal ge-
rade etwa der Schul- und Hochschulbereich mittlerweile sehr stark auf interkan-
tonaler Ebene normiert wird und sich die Bestimmungen in stetem Wandel be-
finden. Auch bleiben die zu den jeweiligen Konkordaten bestehenden kantonalen

Ausflihrungsbestimmungen an dieser Stelle unberiicksichtigt.

Koordination der hochspezialisierten Medizin
Die interkantonale Vereinbarung iiber die hochspezialisierte Medizin (IVHSM)
wurde von der Plenarversammlung der Konferenz der kantonalen Gesundheits-
direktorinnen und -direktoren (GDK) am 14. Marz 2008 verabschiedet. Das Kon-
kordat bezweckt, die Bemuthungen zur Konzentration der hochspezialisierten
Medizin zu koordinieren, um eine bedarfsgerechte, qualitativ hochstehende und
wirtschaftliche medizinische Versorgung der Bevolkerung sicherzustellen
(vgl. Art.1 Abs.1IVHSM). Das Besondere an der Vereinbarung ist zunéchst deren
Einbettung in eine relativ komplex angelegte und fiir die interkantonale Zusam-
menarbeit daher besonders anspruchsvolle Kompetenzausscheidung zwischen
Bund und Kantonen. Wahrend es sich bei der Gesundheitsversorgung im Allge-
meinen um eine 6ffentliche Aufgabe der Kantone handelt (Art. 3 BV),ist der Bund
dafiir verantwortlich, dass sich die Bevolkerung zu tragbaren Bedingungen ge-
gen die Risiken von Krankheit und Unfall versichern kann (Art. 117 BV). Gest{itzt
auf diese Bundeskompetenz bestimmt Artikel 39 Absatz 2" des Bundesgesetzes
iiber die Krankenversicherung (KVG)? seit dem 1. Januar 2009, dass die Kantone
eine gesamtschweizerische Planung vorzunehmen und dabei die Spitdler zu be-
stimmen haben, die im Bereich der hochspezialisierten Medizin zur Leistungser-
bringung zulasten der obligatorischen Krankenpflegeversicherung zugelassen
sind. In diesem Sinne legt die am 1. Januar 2009 fiir alle Kantone in Kraft getre-
tene? IVHSM die Kriterien fest, die fiir die Konzentration der hochspezialisierten
Leistungen und der Erstellung einer entsprechenden, kantonsiibergreifenden
Spitalliste ausschlaggebend sind (Art. 7 f. IVHSM). Der Vollzug der Vereinbarung
obliegt einem von den Mitgliedern der GDK gewdihlten Beschlussorgan (HSM-
Beschlussorgan, Art. 2 IVHSM).

Ware die Zusammenarbeit unter den Kantonen ausgeblieben, hitte der Bun-
desrat eine fiir die Spitzenmedizin massgebende und fiir alle Kantone verbind-
liche Spitalliste erstellen miissen (Art. 39 Abs. 2 KVG), womit ein weiterer Zen-

tralisierungsschub stattgefunden hétte. Die IVHSM ist in dieser Hinsicht auch
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deshalb von besonderer Bedeutung, weil die hochspezialisierte Medizin im
Rahmen der NFA als einer derjenigen Bereiche identifiziert wurde, der zwecks
effizienterer und wirksamerer Aufgabenerfiillung auf interkantonaler Ebene zu
organisieren ist (Art. 48a Abs. 1 Bst. h). Ware die einmal initiierte horizontale
Kooperation nur am Widerstand einzelner Kantone gescheitert, hitte somit an-
stelle der in Artikel 39 Absatz 2** KVG angedrohten Folgen auch eine Allgemein-
verbindlicherklarung oder eine Beitrittsverpflichtung geméss Arikel 48a
Abséatze 1 und 2 BV stattfinden kénnen. Diese prozeduralen Moglichkeiten des
Bundesrechts bestehen indes immer noch. Scheidet ein Kanton aus dem Konkor-
dat aus, so konnte dies auf Verlangen der anderen Kantone somit leicht wieder

riickgangig gemacht werden.

Harmonisierung des Stipendienwesens

Ein weiteres Beispiel fiir ein differenziertes Zusammenspiel der zwischen dem
Bund und den Kantonen aufgeteilten Kompetenzbereiche liefert das Stipendien-
wesen, wo der Bund im Bereich der tertidren Ausbildung uiber eine Grundsatzge-
setzgebungs- und Férderungskompetenz verfiigt (Art. 66 Abs. 1 BV). Gestiitzt
darauf kann er zur Férderung der interkantonalen Harmonisierung der Ausbil-
dungsbeitrige die wichtigsten Grundsatze fiir die Ausrichtung von Ausbildungs-
beitragen erlassen und die Kantone bei deren Entrichtung finanziell unterstiit-
zen.Ansonstenbleiben aber die Kantonefiirdie Ausgestaltungund Wahrnehmung
ihres Ausbildungsbeitragswesens zustandig.

Von dieser Grundsatzgesetzgebungskompetenz hat der Bundesgesetzgeber
im Rahmen der NFA Gebrauch gemacht und das auf den 1. Januar 2008 in Kraft
getretene Ausbildungsbeitragsgesetz* erlassen. Dieses kniipft die Bundeszu-
schiisse an das Vorliegen bestimmter Voraussetzungen. Da das Ausbildungsbei-
tragsgesetz neben diesen in Form von Subventionsbedingungen enthaltenen
Grundsatzen keine weiteren Vorgaben macht, bestehen in der kantonalen Praxis
zur Vergabe von Stipendien und Studiendarlehen nach wie vor erhebliche Diver-
genzen. Davon betroffen ist namentlich auch die Héhe der den Anspruchsberech-
tigen zustehenden Beitrage. Dies hat verschiedentlich die Forderung nach einer
starkeren Ausschopfung der verfassungsméissigen Bundeskompetenz, sprich
einer zentralen Steuerung und substanziellen Harmonisierung des Stipendien-
wesens laut werden lassen.” Der Bundesrat stellte den gedusserten Bedarf nach
einer weitergehenden Harmonisierung im Rahmen verschiedener Stellungnah-
men nicht in Abrede. Er hielt jedoch dafiir, dass es sich bei der Stipendienvergabe
um eine Verbundaufgabe zwischen Kantonen und Bund handle, fiir die eine wei-
tergehende Rechtsvereinheitlichung sachgerechter durch einen entsprechenden

interkantonalen Vertrag erfolge. Sollte dieser jedoch nicht zustande kommen, so



werde «der Bund die Sache von sich aus an die Hand neben und eine verstérkte
Bundeslosung vorlegen»*. Auch in der parlamentarischen Debatte setzte sich die
Auffassung durch, dass der Beitrittsprozess zu dem damals in Erstehung befind-
lichen Stipendien-Konkordat nicht durch einen Eingriff auf Bundesebene beein-
flusst werden soll.

Die Plenarversammlung der Schweizerischen Konferenz der kantonalen Er-
ziehungsdirektoren (EDK) hat am 18.Juni 2009 die Vereinbarung zur Harmonisie-
rung von Ausbildungsbeitrdgen (Stipendien-Konkordat) verabschiedet. Inzwi-
schen sind ihr 13 Kantone beigetreten (AR, BL, BS, BE, FR, JU, GE, GL, GR, NE, T, TG
und VD). Damit konnte sie vom Vorstand der EDK gestiitzt auf Artikel 26 Absatz1
per 1. Mérz 2013 in Kraft gesetzt werden. Die im Konkordat festgelegten Grund-
sdtze und Mindeststandards sind jenen des Ausbildungsbeitragsgesetzes allesin
allem sehr dhnlich. Der bedeutendste Unterschied besteht darin, dass vom An-
wendungsbereich des Stipendien-Konkordats nicht nur die Tertidrstufe, sondern
auch die Sekundarstufe II erfasst wird (vgl. Art. 1). In Abweichung vom Bundes-
gesetz sind zudem ungeachtet des Vorliegens einer Niederlassungsbewilligung
grundsatzlich auch Personen mit ausldndischem Biirgerrecht beitragsberechtigt.
Vorausgesetzt ist, dass sie seit fiinf Jahren in der Schweiz aufenthaltsberechtigt
sind und iiber eine Aufenthaltsbewilligung verfiigen (vgl. Art.5 Abs. 1Bst. c). Ein
Novum stellt der in Artikel 6 zum Zwecke der Koordination normierte stipendi-
enrechtliche Wohnsitz dar. Den grossten Beitrag an die interkantonale Rechts-
vereinheitlichung leisten aber die in Artikel 15 vorgesehenen Mindesthohen der
Ausbildungsbeitrdge und die Bemessungsgrundsétze gemass den Artikeln 17 ff.

Nach der NFA erging am 16. Dezember 2005 der Bundesbeschluss iiber die Neu-
ordnung der Verfassungsbestimmungen zur Bildung. Der Beschluss wurde von
Volk und Stinden in der Abstimmung vom 21. Mai 2006 deutlich angenommen
(vgl. Ziff. 2.4). Er war vom Bestreben geprigt, einen gangbaren Mittelweg zwi-
schen der im Bildungswesen traditionell starken Zustindigkeit der Kantone und
der Ubertragung weiterer Kompetenzen an den Bund zu beschreiten.” Dieses
Bestreben spiegelt sich auch im Stipendienwesen, wo mit dem Rahmengesetz des
Bundes und dem Konkordat nun zwar die wichtigsten Parameter gesetzt sind, es
den Kantonen gestiitzt auf ihre Autonomie aber frei steht, iiber diese Mindest-
standards hinauszugehen.

Eine Verbindung von subsididrer Regelungskompetenz des Bundes mit den
Zwangsmoglichkeiten von Artikel 48a BV ist im bildungspolitischen Bereich nur
fiir die zentralsten Regelungsanliegen vorgesehen. Darunter fallen das Schulein-
trittsalter, die Schulpflicht, die Dauer und die Ziele der Bildungsstufen sowie die
gegenseitige Anerkennung von Abschlissen, nicht aber das Stipendienwesen
(vgl. Art. 62 Abs. 4 BV). In diesem Zusammenhang kann der Erfolg der interkan-
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tonalen Rechtsetzungstatigkeit im Unterschied etwa zur hochspezialisierten
Medizin (vgl. vorne Ziff. 3.1) also nicht mittels Allgemeinverbindlicherklarung
oder einer Beitrittspflicht bewerkstelligt werden. Die damit verbundene Skepsis
hat wohl auch der am 27. Februar 2012 zustande gekommenen Volksinitiative
Auftrieb gegeben, mit welcher der Verband der Schweizer Studierendenschaften
(VSS) eine Verlagerung der Regelungs- und der Finanzierungskompetenz von den
Kantonen auf den Bund fordert (Stipendien-Inititive).”® Der dazu vom Bundesrat
in Form einer Totalrevision des Ausbildungsbeitragsgesetzes erarbeitete indirekte
Gegenvorschlag, der zwischen Oktober 2012 und Februar 2013 in der Vernehmlas-
sung war®, sah fir den tertidren Bildungsbereich die Integration einiger Be-
stimmungen des Stipendien-Konkordats in das besagte Bundesgesetz vor, hielt
im Ubrigen aber primér an der interkantonalen Gesetzgebung fest.*° Das schliess-
lich am 26. Juni 2013 vom Bundesrat als indirekter Gegenvorschlag zur Stipen-
dien-Initiative verabschiedete totalrevidierte Ausbildungsbeitragsgesetz® ver-
zichtet auf materielle Bestimmungen des Bundes iiber die Stipendien der Kantone
im Tertidrbereich als Voraussetzungen fiir Bundesbeitrdge und erklart lediglich

die einschlagigen Bestimmungen des Stipendien-Konkordats fiir anwendbar.

Verschirfung des Hooligan-Konkordats
Infolge der negativen Entwicklungen rund um Fussball- und Eishockeyspiele
wurde das Bundesgesetz iiber Massnahmen zur Wahrung der inneren Sicherheit
(BWIS)* per 1. Januar 2007 revidiert. Dies geschah im Hinblick auf die Durchfiih-
rung der Fussball-Europameisterschaft 2008 und der Eishockey-Weltmeister-
schaft 2009. Mit der Revision wurden neue Mittel gegen Gewalt anldsslich von
Sportveranstaltungen geschaffen, so unter anderem eine nationale Hooligan-
Datenbank. Deren Errichtung stiitzt sich auf die in Artikel 57 Absatz 2 BV enthal-
tene Koordinationsfunktion. Diese gibt dem Bund die Kompetenz, im Inneren
und Aussern die zum Schutze seiner Institutionen notwendigen Massnahmen
zu treffen. Ein zweites Instrument sieht vor, dass einer Person fiir eine bestimmte
Zeit die Ausreise in ein bestimmtes Land untersagt werden kann. Auch hierfiir war
die Zustandigkeit des Bundes unbestritten, zumal er die Verantwortung fir aus-
wértige Angelegenheiten trégt (Art. 54 Abs.1BV). Seither sind diese beiden Mass-
nahmen in den Artikeln 24a und 24c BWIS geregelt. Hinsichtlich der Einfiihrung
von Rayonverboten, Meldeauflagen und der Moglichkeit zum Polizeigewahrsam
erschien das Vorliegen einer Bundeskompetenz im Lichte von Artikel 57 BV aber
zweifelhaft. Diese drei Massnahmen wurden der Dringlichkeit halber zwar eben-
falls ins BWIS aufgenommen, aber bis Ende 2009 befristet.*

Um eine kantonsiibergreifend einheitliche Regelung zur Verhinderung von

Gewaltexzessen an Sportveranstaltungen zu schaffen und den Weiterbestand der



drei befristeten Praventivmassnahmen des BWIS zu sichern, verabschiedete die
Konferenz der kantonalen Justiz- und Polizeidirektorinnen und -direktoren
(KKJPD) am 15. November 2007 das Konkordat iiber Massnahmen gegen Gewalt
anldsslich von Sportveranstaltungen.* Dieses konnte nach dem Beitritt der Kan-
tone Luzern und St. Gallen am 1. Januar 2010 in Kraft treten. Acht Monate spéter,
am 1. September 2010, war es bereits in allen Kantonen wirksam.

Nach Einschatzung der KKJPD liess sich die Situation aber weder durch die
neuen gesetzlichen Massnahmen noch durch eine auf Freiwilligkeit und Eigen-
verantwortung beruhende Policy merklich verbessern. Die KKIPD entschloss sich
daher, erneut den Weg der interkantonalen Rechtsetzung zu beschreiten, und
verabschiedete am 2. Februar 2012 eine Anderung des Konkordats. Neben einer
punktuellen Verschirfung der bisherigen Massnahmen und einer expliziten
Rechtsgrundlage fiir Identitatskontrollen steht die Einfiihrung einer generellen
Bewilligungspflicht fiir Fussball- und Eishockeyspiele der obersten Spielklasse
der Ménner im Zentrum des Revisionsvorhabens (vgl. neuer Art. 3a). Die Bewil-
ligungspflicht soll es den kantonalen Behérden ermoéglichen, mittels Auflagen
auf die bis anhin ausschliesslich in der Verantwortung der Sportvereine liegen-
den sicherheitsrelevanten Bereiche Einfluss nehmen zu kénnen. Dies betrifft
namentlich die baulichen und technischen Einrichtungen des Veranstaltungs-
orts, den Verkauf von Eintrittskarten und alkoholischen Getranken, die Abwick-
lung der Eingangskontrolle sowie die Anreise der Anhdnger der Gastmann-
schaft.

Zum gegenwartigen Zeitpunkt haben die zustindigen Beh6rden in der Mehr-
heit der Kantone bereits ihren Beitritt zur Anderung vom 2. Februar 2012 be-
schlossen, wobei die neuen Bestimmungen in einigen Kantonen schon in Kraft
stehen (AG, Al AR, LU, NE, OW, SG, TI, UR, ZH).* Wie bereits die urspriingliche
Version, stiessen nun aber auch die revidierten Bestimmungen in der politischen
Debatte mancherorts auf Widerstand, allen voran in den Kantonen Bern, Basel-
Land, Basel-Stadt und Zug.** Im Kanton Zuirich wurde gegen den vom Kantonspar-
lament klar beschlossenen Beitritt das Referendum ergriffen. In der Volksab-
stimmung vom 9. Juni 2013 sprach sich jedoch auch die Stimmbevoélkerung
mit tiber 85 % Ja-Anteil deutlich fiir die verschirften Bestimmungen aus. Im
Kanton Zug kommt es am 22. September 2013 ebenfalls zu einer Volksabstim-
mung. Im Kanton Bern wird dies voraussichtlich erst im nachsten Jahr der Fall
sein .* Des Weiteren wurde gegen den Beitritt des Kantons Luzern wegen frag-
licher Grundrechtsverletzungen eine Beschwerde beim Bundesgericht einge-
reicht.*

Im vorliegenden Zusammenhang erweist sich das Hooligan-Konkordat in

zweifacher Hinsicht als interessantes Beispiel. Erstens veranschaulicht es die fiir
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die Wahl zwischen bundesrechtlicher und interkantonaler Rechtsvereinheitli-
chung grundlegende Bedeutung der in der Bundesverfassung angelegten Kom-
petenzausscheidung. Bemerkenswert ist zweitens, dass hier zur Bewaltigung
eines kantonsiibergreifenden Problems der Weg der interkantonalen Rechtsan-
gleichung eingeschlagen wurde, obwohl sich anfianglich eine Mehrheit der Kan-
tone fiir eine bundesgesetzliche Losung ausgesprochen hatte.*® Dies zeigt, dass
die KKJPD tuber ihre mehrheitlich im Rahmen des informellen kooperativen
Foderalismus stattfindende Koordinationsfunktion das Zustandekommen von
interkantonalen Losungen dhnlich zu beférdern vermag, wie sich dies der Ver-
fassungsgeber von den prozeduralen Kompetenzen des Bundes im Bereich der
von Artikel 48a BV genannten Bereiche erhofft.

Bewilligungspflicht fiir private Sicherheitsunternehmen

Fiir die Aufsicht iiber private Sicherheitsunternehmen sind grundséatzlich die
Kantone zustiandig. Soweit es aber um Tatigkeiten geht, die von der Schweiz aus
im Ausland erbracht werden, ist der Bund gestiitzt auf seine in auswartigen An-
gelegenheiten gemass Artikel 54 Absatz 1 BV umfassende Rechtsetzungskompe-
tenz zustdndig. Nachdem eine Ausschépfung dieser Bundeskompetenz anfanglich
als nicht notwendig eingeschétzt wurde, hat der Bundesrat —angesichts der wach-
senden Bedeutung dieses Wirtschaftszweigs —am 23.Januar 2013 eine Botschaft
zum Erlass eines entsprechenden Bundesgesetzes verabschiedet.* Die neue Re-
gelung verbietet bestimmte Aktivitaten, die mit der unmittelbaren Teilnahme
an Feindseligkeiten oder mit schweren Menschenrechtsverletzungen zusammen-
hangen. Zur Kontrolle sind die dem Gesetz unterstehenden Unternehmen einer
generellen Meldepflicht unterstellt. Ferner hat der Bund zur Regelung der Voraus-
setzungen fiir die Vergabe von Bundesauftrigen an private Sicherheitsfirmen be-
reits eine Verordnung erlassen.”

Die kantonalen Regelungen zur Aufsicht iiber Sicherheitsunternehmen sind
noch immer sehr unterschiedlich. Einzelne Deutschschweizer Kantone und der
Kanton Tessin haben Vorschriften eingefiihrt, die unter anderem eine Bewilli-
gungspflicht fiir Tatigkeiten von Sicherheitsunternehmen vorsehen. Andere
Deutschschweizer Kantone kennen dagegen tiberhaupt keine Vorschriften oder
sehen zumindest keine Bewilligungspflicht vor. Die Westschweizer Kantone ha-
ben mit dem Konkordat vom 18. Oktober 1996 iiber die Sicherheitsunternehmen
(«Westschweizer Konkordat») einen gemeinsamen Regelungsrahmen statuiert,
darunter auch eine Bewilligungspflicht.*

Da die in einem Kanton zugelassenen Sicherheitsunternehmen ihre Dienst-
leistungen gestiitzt auf das Binnenmarktgesetz* unabhingig vom Vorliegen

einer Bewilligungspflicht auch in allen andern Kantonen erbringen diirfen, kon-



nen die kantonalen Bewilligungsverfahren nach derzeitigem Regelungsstand
leicht unterlaufen werden. Um dies zu verhindern und die auch aus Sicht des
Bundes wiinschenswerte Harmonisierung der betreffenden Rechtsvorschriften
voranzutreiben,* erarbeitete die KKIPD auf Basis des Westschweizer Konkor-
dats ein neues Konkordat tiber private Sicherheitsdienstleistungen, das sie am
12. November 2010 zur Ratifizierung durch die Kantone verabschiedete. Die bei-
den interkantonalen Vereinbarungen enthalten beide ein Bewilligungssystem
und weisen trotz einiger Unterschiede ein insgesamt dhnliches Regelungsmu-
ster auf. Nachdem die sechs Westschweizer Kantone (FR, GE, JU, NE, VD und VS)
aber bereits anlasslich des Vernehmlassungsverfahrens bekundet hatten, an ih-
rem eigenen interkantonalen Vertrag festhalten zu wollen,* haben inzwischen
drei weitere Kantone den Nichtbeitritt beschlossen (OW, SZ und ZG). Im Kanton
Aargau wurde das Geschift vom Kantonsparlament an die Regierung zuriickge-
wiesen. Ein Beitrittsbeschluss wurde bisher erst in sieben Deutschweizer Kanto-
nen (Al AR, BS, SG, SO, TG und UR) sowie im Kanton Tessin geféllt.* Im Kanton
Basel-Land liegt ein Antrag der Regierung iiber den Beitritt zum Konkordat vor.”
In den sieben verbleibenden Kantonen der Deutschschweiz (BE, GL, GR, LU, NW,
SH und ZH) ist der Ratifikationsprozess noch immer nicht angelaufen.

In Anbetracht des schleppenden Beitrittsverfahrens und der Tatsache, dass
inzwischen neun Kantone den Beitritt zum Konkordat der KKJPD verworfen ha-
ben, wovon deren zwei keine Bewilligungspflicht fiir private Sicherheitsdienst-
leistungen kennen (SZ und ZG), beginnt sich bereits jetzt abzuzeichnen, dass die
in diesem Bereich mehrheitlich begriisste Rechtsvereinheitlichung auch in Zu-
kunft nicht auf dem gewtinschten Stand sein wird. Auch bleibt die im Zusam-
menhang mit dem Binnenmarktgesetz bestehende Problematik wohl bis auf Wei-
teres erhalten. Zudem wird deutlich, dass die oft gedusserte Befiirchtung, ein
neuerlicher Zentralisierungsschub lasse sich nur mittels einer verstarkten inter-
kantonalen Zusammenarbeit vermeiden, nicht nur hinsichtlich der von Artikel
48a BV erfassten Bereiche aktuell ist, die vorwiegend in Zusammenhang mit dem
zur Verhinderung von rdumlichen Externalitdten notwendigen Lastenausgleich
stehen.” Bei kantonalen Regelungsunterschieden kann das Ausscheren nur eines
Kantons eine sinnvolle Losung auf interkantonaler Ebene verunméglichen und
somit zur spateren Schaffung einer neuen oder der vollstandigen Ausschépfung

einer bestehenden Bundeskompetenz fithren.

Wiirdigung und Ausblick
Die beschrankte Auswahl der im vorliegenden Beitrag untersuchten Beispiele
aus der aktuellen interkantonalen Rechtsetzungstitigkeit gentigt freilich nicht,

um die Vorziige, die Nachteile und die Effektivitit der neuen Verfassungsbestim-
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mungen zu evaluieren. Dennoch lassen sich aus den dargestellten Entwicklungen
gewisse Riickschliisse ziehen.

So verdeutlicht etwa das Beispiel der Koordination der hochspezialisierten
Medizin, dass alleine die Prasenz der in Artikel 48a BV vorgesehenen Zwangsme-
chanismen den Kantonen unter Umstianden genug Anlass geben kann, die Su-
che nach einer gemeinsamen, kantonsiibergreifenden Losung voranzutreiben.
Artikel 48a BV vermag die gewiinschte Wirkung mitunter auch ohne eine direkte
Anrufung zu entfalten (vgl. Bochsler/Sciarini 2006, 37; Waldmann 2005, 25 ff.).
Eine solche hat —wie dies im Schrifttum verschiedentlich bereits erwartet wurde
(Biaggini 2008,377 m. H.) - bis dato nicht stattgefunden. Das momentan stark po-
litisierte Stipendienwesen veranschaulicht, dass abschliessende Aufzdhlungen
des Gesetzgebers nicht selten auch etwas zufillig anmuten und dass es mit der
zuletzt im Rahmen des Bildungsrahmenartikels erfolgten Erweiterung des in Ar-
tikel 48a BV genannten Aufgabenkatalogs womoglich noch nicht sein Bewenden
hat. Weiter deutet die fiir private Sicherheitsunternehmen in Frage stehende Be-
willigungspflicht an, dass sich die Funktion von Artikel 48a BV, sprich die Reduk-
tion der zum Abschluss interkantonaler Vertrage anfallenden Transaktionsko-
sten vom Prinzip her auch tiber den Lastenausgleich hinaus nutzbar machen
liesse. Dies wird im Rahmen der ausdriicklich bezeichneten Aufgabengebiete
denn auch als zuléssig erachtet (Biaggini 2008, 375). Schliesslich vermogen so-
wohl das Beispiel der privaten Sicherheitsunternehmen als auch die im Rahmen
des Stipendien- und des Hooligan-Konkordats gemachten Erfahrungen den im
Schrifttum oft gepragten Grundsatz nur bedingt zu relativieren, wonach bei
einem gesamtschweizerischen Rechtsvereinheitlichungsvorhaben der ordent-
lichen Bundesgesetzgebung gegeniiber der interkantonalen Rechtsetzung der
Vorzug zu geben ist. Zwar waren prinzipiell alle drei Bereiche einer gemeinsamen
Regelung durch ein Konkordat mit unmittelbar rechtsetzendem Inhalt zugang-
lich, doch offenbaren sich stets auch die hinsichtlich des schwerfalligen Ab-
schluss- und Abénderungsverfahrens gedusserten Bedenken (Abderhalden 2008,
Rz.10 ff.; Hafelin/Haller/Keller 2012, Rz. 1290).

Uber alle Beispiele hinweg kommt die tragende Rolle der interkantonalen
Gremien deutlich zum Vorschein, die fiir das Verfahren zum Abschluss oder zur
Abanderung einer interkantonalen Vereinbarung eine Art Drehscheibenfunk-
tion einnehmen und nun Kraft der ausdriicklichen Bestimmung von Artikel 48
Absatz 4 BV in beschranktem Umfang auch zum Erlass rechtsetzender Bestim-
mungen erméchtigt werden diirfen (vgl. dazu Bochsler/Sciarini 2006, 24 ff;
Waldmann 2005, 25 f.). Ganz allgemein zeigt sich bei einer Recherche im inter-
kantonalen Recht immer auch, dass die in der Literatur schon verschiedentlich

bemaingelten Defizite bei der Publikation interkantonaler Vertrage noch immer



aktuell sind, obwohl deren Behebung gerade auch mit Blick auf die gestiegene

Bedeutung des horizontalen kooperativen Foderalismus umso mehr angezeigt

wiére (vgl. dazu Koumbarakis 2009, 35 ff.).
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2013.

38 NZZ Nr. 48 vom 27. Februar 2013 S.11.
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39 Vgl. Bericht vom Juli 2005 tiber die Ergebnisse des
Vernehmlassungsverfahrens iiber den Vorentwurf
zum Bundesgesetz iiber Massnahmen gegen Ge-
waltpropaganda und Gewalt anlésslich von Sport-
veranstaltungen, S. 8.

40 Botschaft vom 23.Januar 2013 zum Bundesgesetz
iiber die im Ausland erbrachten privaten Sicher-
heitsdienstleistungen (BPS), BBl 2013 1745.

41 Verordnung vom 31. Oktober 2007 liber den Einsatz
privater Sicherheitsfirmen durch den Bund (VES)
(SR 124).

42 Botschaft vom 23.Januar 2013 zum Bundesgesetz
iiber die im Ausland erbrachten privaten Sicher-
heitsdienstleistungen, BBl 2013 1745, hier 1758 {.

43 Art. 2 Abs. 1des Binnenmarktgesetze vom 6. Okto-
ber 1995 (BGBM, SR 943.02).

44 Medienmitteilung des Eidgendssischen Justiz- und
Polizeidepartements vom 5. Dezember 2005.

45 Botschaft vom 23.Januar 2013 zum Bundesgesetz
iiber die im Ausland erbrachten privaten Sicher-
heitsdienstleistungen, BBl 2013 1745, hier 1759.

46 Ubersicht der KKIPD iiber den Stand des Beitrittver-
fahrens vom 21. Juni 2013, abrufbar unter
www.kkjpd.ch

47 Vorlage des Regierungsrates Nr. 2012-379 an den
Landrat des Kantons Basel-Landschaft vom
11. Dezember 2012.

48 Eine Ausnahme dazu bildet das Schulwesen hin-
sichtlich der in Art. 62 Abs. 4 BV genannten Berei-
che, wo nicht der Lastenausgleich, sondern eine ge-
samtschweizerische Rechtsvereinheitlichung im
Vordergrund steht.
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Résumé

La présente contribution est consacrée aux tendances actuelles dans lactivité législative
intercantonale. Les traités intercantonaux doivent étre considérés comme [l'instrument de
coopération le plus important du fédéralisme horizontal. La contribution se base sur quelques
exemples récents et les met en rapport avec les bases constitutionnelles qui ont subi derniérement
des modifications en lien avec les traités intercantonaux.
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