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Management Summary

Horizontaler und vertikaler Foderalismus — ein Grundelement des Schweizer
Staatssystems. Die heterogene Konstellation des foderalen Systems liegt der hohen
kantonalen Autonomie zu Grunde und prigt den Schweizer Foderalismus mit einer
grossen Diversitit und einem schwachen Zentralstaat. Die Zusammenarbeit zwischen und
unter den Staatsebenen ist eine grundsitzliche Voraussetzung, damit das System
leistungsfdhig und wirkungsvoll funktioniert. Doch jene Zusammenarbeit und Vielfalt

schien durch die Covid-19-Pandemie erschiittert.

Vor diesem Hintergrund untersucht die vorliegende Bachelorarbeit das foderale
Zusammenspiel von Bund und Kantonen wéhrend der Covid-19-Pandemie. Dabei werden
erste Erfahrungen aus der Bewiltigung der Krise gewonnen. Aus diesem Grund wird
folgender Frage nachgegangen: «Welche Lehren lassen sich im Zusammenhang mit den
getroffenen Massnahmen zur Einddmmung der ersten und zweiten Covid-19-Welle

hinsichtlich des horizontalen und vertikalen Foderalismus ziehen?».

Zur Beantwortung dieser Fragestellung wird der theoretische Hintergrund der foderalen
Strukturen des Schweizer Systems aufgearbeitet. Des Weiteren wird der Féderalismus
anwendungsbezogen auf die Covid-19-Krise analysiert. Dabei erfolgt die Untersuchung
mittels einer Literaturrecherche. Dariiber hinaus werden drei qualitative
Experteninterviews durchgefiihrt, um die vorhandenen Erkenntnisse zu ergénzen sowie

weiteres, spezifisches Fachwissen zu erschliessen.

Durch die Analyse des horizontalen und vertikalen Foderalismus wéhrend der Covid-
Krise konnten folgende Erkenntnisse gewonnen und die Forschungsfrage wie folgt
beantwortet werden: Der Foderalismus hat in der Krisenbewiltigung zu
Herausforderungen gefiihrt, dennoch ist er nicht gescheitert. Gleichwohl war er um
einiges zentralistischer strukturiert, als dies im Schweizer System iiblich ist.
Nichtsdestotrotz haben die grundlegenden Prinzipien des Foderalismus funktioniert. So
konnte unter anderem die Subsidiaritit und die kantonale Vielfalt zu einer effizienten und
angemessenen Bewiltigung der Krise beigetragen.

Die Untersuchung der Zusammenarbeitsstrukturen hat hervorgebracht, dass Zeit ein
substanzielles Element im foderalen System ist. Die foderalen Abldufe zwischen Bund
und Kantonen waren jedoch nicht auf eine solche Geschwindigkeit, wie sie die Pandemie

bedingte, getrimmt. Dazu beigetragen hat auch ein Defizit im Rollenverstindnis der
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Krisengremien. In der Zusammenarbeit zwischen den Ebenen entstanden Zusténdigkeits-
und Kompetenzverflechtungen sowie unklare Abldufe und Doppelspurigkeiten. Es wére
jedoch verfehlt, den Foderalismus aufgrund dessen anzuzweifeln und ihn in seiner
Struktur zu verdndern. Vielmehr hat die Pandemie gezeigt, dass die horizontale und
vertikale Zusammenarbeit in Krisenzeiten entscheidend ist. Im Wesentlichen hat sie gut
funktioniert. Dennoch gilt es fiir die Zukunft, einfachere und schlankere Strukturen zu
schaffen. Die foderalen Abldaufe wie auch die Zustindigkeiten und Kompetenzen
zwischen dem Bund, den Kantonen und den Konferenzen miissen umfassend geklért

werden. Im Allgemeinen gilt es, die Vernetzung der Ebenen zu optimieren und zu stirken.

II
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1.1 Ausgangslage

Das Jahr 2020 stand ganz im Zeichen einer weltumspannenden Bedrohung: Der
Coronavirus-Pandemie. Auch fiir die Schweiz stellte der Ausbruch des Virus SARS-
CoV-2 eine Herausforderung grossten Ausmasses dar.

Nachdem Mitte Dezember 2019 das neuartige Virus in China das erste Mal aufgetreten
war, breitete es sich auf der ganzen Welt rasant aus. Die weltweit ausserordentlich schnell
steigenden Infektionszahlen und Todesfalle fiihrten dazu, dass der Bundesrat am 16. Mérz
die ausserordentliche Lage gemiss dem Epidemiengesetz ausgerufen hat. Diese erlaubt
es dem Bundesrat in eigener Kompetenz fiir das ganze Land die notwendigen
Massnahmen anzuordnen, welche normalerweise in die Zustindigkeit der Kantone fallen
wiirden (Bundeskanzlei, 2020, S. 7). Der Bundesrat nutzte seine Befugnisse und erliess
den sogenannten Lockdown, in welchem durch die angeordneten Massnahmen das
offentliche Leben stark eingeschrénkt wurde. Nachdem sich die Lage allméhlich wieder
entspannt hatte, wurden die Massnahmen ab dem 27. April 2020 schrittweise wieder
aufgehoben, und ab dem 19. Juni 2020 wurde zuriick in die besondere Lage gewechselt.
Die Kantone erhielten damit ihre verfassungsmissigen Kompetenzen zuriick, und der
Bundesrat iiberlies ihnen erneut die Hauptverantwortung fiir die Bewaltigung der Corona-
Krise (Kohler, Hauri, Scharte, Thiel, & Wenger, 2020, S. §1{f.).

Die erste Welle war tliberstanden und nach allgemeiner Einschétzung hatte der Bundesrat
das Pandemiemanagement weitgehend sehr gut gemeistert (Beck, Biille, Kolly & Kiihni,
2020). Auch in einer internationalen Studie der Deep Knowledge Group (2020) hatte der
Bund Bestnoten fiir sein Corona-Management erhalten.

Dies allerdings &nderte sich nach den relativ lockeren Massnahmen in den
Sommermonaten 2020 schon bald wieder. Die Covid-19 Science-Taskforce alarmierte
bereits Anfang Juli 2020 erneut iiber rasch steigende Fallzahlen, hob die Wichtigkeit einer
raschen Reaktion hervor und empfahl diesbeziiglich, frithzeitig Massnahmen zu ergreifen
(National Covid-19 Science Task Force, 2020). Die Kantone nahmen diese Warnung
jedoch sehr unterschiedlich auf. Die einen ignorierten diese nahezu vollstindig, bei
anderen fiihrte es dazu, dass in einzelnen Kantonen jeweils unterschiedliche Regelungen
und Massnahmen eingefiihrt wurden. In den Medien wurde daraufthin ausgiebig iiber den
Foderalismus debattiert. Schlagworter wie «Corona-Foderalismusy, «Kantonligeist» oder

«Flickenteppich» waren omniprisent. Immer wieder waren Schlagzeilen zu lesen wie
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«Der Foderalismus hat versagt» und dass er nicht krisentauglich sei. Die drastisch
ansteigenden Fallzahlen schienen dies zu bestdtigen, denn Ende Oktober 2020
iiberstiegen die Neuansteckungen um ein Vielfaches das Niveau der ersten Welle
(Bundesamt fiir Gesundheit BAG, 2021). Die Schweiz hat in der Folge europaweit
Rekorde gebrochen, was die Fallzahlen und Todesfiélle angeht. Auch international erregte
die Schweiz diesbeziiglich Aufsehen (Panagiotidis, 2020) und das Land wurde vom
Musterbeispiel in der ersten Welle nach gewissen Einschidtzungen zu einem der

schlimmsten Coronavirus-Hotspots der Welt (De Weck, 2020).

1.2 Fragestellung

Dieser Hintergrund veranlasst dazu, die Struktur des Foderalismus der Schweiz wihrend
der Coronavirus-Pandemie nédher zu betrachten. Mit der vorliegenden Arbeit wird keine
vollumfangliche Analyse des Krisenmanagements der Behorden wéhrend der Covid-19-
Pandemie angestrebt. Dies wire aufgrund des Rahmens dieser Arbeit und der
andauernden Krise nicht moglich. Stattdessen konzentriert sich die Arbeit auf die erste
und die zweite Covid-19-Welle, beziehungsweise auf die Zeitspanne zwischen der vom
Bundesrat am 16. Mérz 2020 angesetzten ausserordentlichen Lage und den neuerlichen
einschneidenden Massnahmen des Bundesrates vom 18. Dezember 2020.

Weiter fokussiert sich die Arbeit auf spezifische gesundheitspolitische Massnahmen,
welche vom Bundesrat und von den Kantonen ergriffen wurden, um die Covid-Fallzahlen
einzuddammen. Diese Vorkehrungen sorgten wegen ihrer Uneinheitlichkeit wihrend der
zweiten Welle fiir viel mediales Aufsehen und haben dazu gefiihrt, dass der Foderalismus
in Frage gestellt wurde. Mit der Arbeit soll versucht werden, die foderalen Strukturen und
Charakteristiken in einer Krise besser zu verstehen. Die Arbeit konzentriert sich im
Speziellen auf die Zusammenarbeit und Koordination von Bund und Kantonen wihrend
der beiden Covid-19-Wellen und versucht damit, Antworten auf die folgende
Forschungsfrage zu finden: «Welche Lehren lassen sich im Zusammenhang mit den
getroffenen Massnahmen zur Einddmmung der ersten und zweiten Covid-19-Welle

hinsichtlich des horizontalen und vertikalen Foderalismus ziehen?».

Erginzend zur Leitfrage setzt sich die Arbeit mit folgenden Unterfragen auseinander:

. Wie funktionierte der horizontale und vertikale Foderalismus wahrend der

Coronavirus Pandemie?
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. Wie sahen die Zusammenarbeit und Koordination wihrend der Krise
zwischen dem Bund und den Kantonen sowie unter den Kantonen aus?

. Welche Rolle spielen die interkantonalen Konferenzen im foderalen
Konstrukt der Schweiz und welche Rolle hatten sie in der Pandemie?

. Welche Gremien und Mitwirkungsdispositive gab es oder entstanden
zusitzlich zu der Konferenz der Kantonsregierungen wihrend der Pandemie

und welche Funktionen hatten diese?

1.3 Relevanz und Ziel

Die derzeitige Covid-19-Pandemie erlaubt es, das foderale System der Schweiz wéhrend
einer aussergewoOhnlichen Krise genauer zu analysieren. Dies ist eine fast schon einmalige
Gelegenheit. Der Schweizer Foderalismus wurde bisher in seiner jiingeren Geschichte
kaum derartig auf die Probe gestellt. Denn im letzten Jahrhundert war die Schweiz weder
in einen Krieg involviert, noch hat sie grosse Naturkatastrophen erlebt. In diesem
Jahrhundert war die Schweiz auch von keinem Terroranschlag betroffen, und ihre
Finanzkraft hat unter der globalen Finanzkrise 2008/09 kaum gelitten. Bis anhin konnte
man nahezu annehmen, dass die Eidgenossenschaft gegen globale Krisen immun ist (De
Weck, 2020). Das letzte vergleichbare Ereignis liegt neben dem 2. Weltkrieg schon tliber
100 Jahre zuriick. Die Spanische Grippe von 1918 wurde aber gemédss dem Historiker
Flurin Condrau nicht gleichermassen als Stresstest fiir den Foderalismus wahrgenommen,
wie dies heute mit der Corona-Pandemie der Fall ist (Ehrbar, 2020).

Mit der vorliegenden Arbeit sollen mogliche Lehren aus der Bewiltigung der ersten und
zweiten Welle der Corona-Krise gewonnen werden. Zum einen verfolgt die Arbeit das
Ziel, das foderale Konstrukt im Allgemeinen besser zu verstehen und im Speziellen das
Covid-19-Krisenmanagement beziiglich der ergriffenen Massnahmen zur Einddmmung
der Pandemie aus Sicht von Bund und Kantonen zu untersuchen. Damit sollen Vorteile
wie auch Schwachstellen der foderalen Struktur zwischen den beiden Ebenen eruiert
werden. Dies hat zum Ziel, fiir die Bewiéltigung des weiteren Verlaufs der Krise wie auch

fiir kiinftige Krisen Verbesserungspotenzial aufzuzeigen.
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1.4 Aufbau und Methodik

Zur Beantwortung der Forschungsfrage setzt sich die Arbeit aus zwei Teilen zusammen,
einem theoretischen und einem empirischen. Im theoretischen Teil werden die
Grundlagen des Foderalismus erldutert und es wird auf die Besonderheiten des
schweizerischen Foderalismus néher eingegangen.

Der Fokus des zweiten Teils liegt auf der Analyse und dem Vergleich der Kompetenzen
und Aufgabenverteilung der vertikalen und horizontalen Ebenen sowie auf der
Koordination und Zusammenabreit untereinander wahrend der ersten und zweiten Covid-
Welle. Im Zuge dessen wird das Augenmerk auf die Massnahmen zur Eindimmung der
Pandemie gelegt. Dabei werden die folgenden foderalen Ebenen betrachtet: die vertikale
Ebene Bund — Kanton und die horizontale Ebene Kanton — Kanton.

Das methodische Vorgehen gestaltet sich aus einer systematischen Literaturanalyse, dazu
zdhlen unter anderem Fachliteratur zum Fodderalismus, gesetzliche Grundlagen
(Bundesverfassung, Epidemiengesetz, Covid-19-Verordnungen), Dokumente von Bund
und Kantonen sowie von Drittpersonen. Ebenso werden ausgewéhlte Zeitungsartikel in
die Analyse miteinbezogen. Darliber hinaus werden Befragungen nach qualitativer
Methode mittels Experteninterviews durchgefiihrt. Dazu befragt werden Fachexperten
der Konferenz der Kantonsregierungen (KdK), welche als Koordinationsorgan zwischen
Bund und Kantonen dient und der Gesundheitsdirektorenkonferenz (GDK), welche das
politische Koordinationsorgan der Kantone in der Gesundheitspolitik ist. Auf Stufe Bund
wird ein Gesprach mit dem Bundesstab Bevolkerungsschutz gefiihrt. Weiter wird ein
Interview mit einer unabhingigen Fachperson im Bereich Foderalismus gefiihrt. Ziel
dieser Interviews ist zum einen ergdnzende Informationen zu gewinnen. Zum anderen
soll festgestellt werden, in welchen Bereichen die Fachpersonen mogliche Hiirden
wahrgenommen haben. Zudem soll deren Meinung zur potenziellen Verbesserung der

allfélligen Problematiken eingeholt werden.




Foderalismus: Theoretische Grundlagen

2 Foderalismus: Theoretische Grundlagen

Im folgenden Kapitel werden die Grundlagen des Foderalismus aufgearbeitet. Ziel ist es,
ein Grundverstindnis im Hinblick auf den Foderalismus in der Schweiz zu schaffen. Es
soll dazu dienen, den vielseitigen Begriff des Foderalismus abzugrenzen und theoretische
Befunde aufzuzeigen. Dabei liegt der Schwerpunkt auf den Auspriagungen und
Eigenheiten des Schweizer Foderalismus. Der Fokus liegt hauptséchlich auf Bundes- und
Kantonsebene. Obwohl auch die Gemeinden eine wichtige Rolle im foderalen Konstrukt
der Schweiz spielen, werden diese im Rahmen der vorliegenden Arbeit als weniger

relevant erachtet.

2.1 Begriff und Abgrenzung

Der Foderalismus ist ein aufstrebendes Forschungsfeld. In den letzten zehn Jahren hat das
Interesse der Wissenschaft an der Bedeutung von foderalen Staaten und dem
Foderalismus zugenommen. Die Diversitit an Literatur zum Fdderalismus ist
mannigfaltig und dementsprechend auch dessen Begrifflichkeit (Benz, 2019, S. 513).
Dies beruht auch auf der Tatsache, dass das Themenfeld Foderalismus einen
interdisziplindren Forschungscharakter aufweist. Neben den Politikwissenschaften
beschiftigen sich etwa auch die Wirtschafts-, die Staats- sowie auch die
Rechtswissenschaften mit dem Gebiet Foderalismus (Scheller, 2016, S. 52ff.). Wéhrend
sich die Politikwissenschaft auf die Leistungsfahigkeit foderalistischer Systeme
konzentriert, insbesondere dem Erreichen von angestrebten Zielen, wie etwa
Partizipation, Integration oder die Umsetzung politischer Programme, fokussiert sich die
Staats- oder Rechtswissenschaft auf Fragen der Souverénitit und Autonomie. Auch die
rechtliche Ausgestaltung der Beziehungen unter den verschiedenen Ebenen des Staates
gehoren in den Kontext dieses Forschungsfelds. Dabei interessiert wiederum die
Ookonomische Sichtweise beziiglich der optimalen Verteilung von Aufgaben und
Kompetenzen und der Effekte von Wettbewerb zwischen den verschiedenen foderalen
Einheiten (Ladner, 2018, S. 6).

Grundsitzlich ldsst sich der Begriff Foderalismus verallgemeinernd als ein staatliches
Organisationsprinzip verstehen. Das foderale Konstrukt besteht dabei aus einzelnen
Gliedstaaten (z.B. Kantone, Gemeinden), welche einerseits eine begrenzte
Eigenstindigkeit und Staatlichkeit aufweisen, andererseits jedoch mit einer
entsprechenden Behordenorganisation und eigenen Gesetzen ausgestattet sind. Im

Plenum bilden diese Gliedstaaten sodann auch den Gesamtstaat (Marti, 2020, S. 115).
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Der Foderalismus reicht historisch gesehen weit zuriick. Bereits in der Antike wurden
unter Stddten und Regionen auf Gegenseitigkeit beruhende Biindnisse geschlossen,
welche Merkmale des heutigen Foderalismus aufwiesen (Hartel, 2012, S. 4f.). Nicht von
ungefahr stammt der heutige Ausdruck «Foderalismus» aus dem Lateinischen «foedusy,
dem die Bedeutung «Bund» respektive «Biindnis» zukommt (Marti, 2020, S. 115). Das
foderale Prinzip zeichnet sich durch eine Vereinigung von Staaten oder Regionen aus,
wobei trotz der Einheit Vielfalt zugelassen wird. Dabei spielt auch Machtteilung und der
Ausgleich der Interessen zwischen dem Bund und den Gliedstaaten eine wichtige Rolle.
Die Ausgestaltung dieser Elemente unterscheidet sich je nach Form des Foderalismus
betrdchtlich. Dies liegt nicht zuletzt an den Umsténden der jeweiligen Staaten und deren
Ausprigungen des foderalen Prinzips. Beispielhaft zeigt sich dies im Verstindnis der
Briten, welche den Foderalismus so verstehen, wie er mit der Staatsgriindung in den USA
entstand. Dementsprechend setzen sie den Begriff gleich mit Zentralisierung und
Staatsbildung, wéhrend in Kontinentaleuropa Foderalismus in erster Linie Subsidiaritét
und Dezentralisierung bedeutet (Benz, 2019, S. 516). In welcher Ausprigung das Biindnis
und die Organisation ausgestaltet sind, variiert erheblich und ist indes fiir die
Begrifflichkeit des Foderalismus nicht sonderlich relevant. Vielmehr ist es das

Verbindende, was den Foderalismus zum Foderalismus macht (Benz, 2019, S. 517).

2.2 Charakteristiken und Elemente des schweizerischen Foderalismus

Die Schweizerische Eidgenossenschaft ist seit ihrer Griindung 1848 und bis heute eines
der foderativsten Lidnder der Welt geblieben. Tragendes Elemente des politischen
Systems der Schweiz ist, neben der direkten Demokratie und Konkordanz, der
Foderalismus (Koller, 1987, S. 908f.). Gebildet wird die Eigenossenschaft zum einen aus
dem Schweizervolk und zum andern aus den Kantonen. So steht es in der Praambel und
dem 1. Artikel der Bundesverfassung (BV). Mit der Auflistung aller Kantone in Art. 1
BV wird, unabhingig von territorialen Grossenunterschieden, die Gleichheit aller
Kantone betont. Dies ist eines der prigendsten Elemente des schweizerischen
Foderalismus (Brithl-Moser, 2012, S. 704). Obwohl die schweizerische Verfassung den
Begriff des Foderalismus nie erwidhnt, weisen verschiedene Artikel klar auf den
foderalistischen Gedanken des Systems hin. Derjenige, welcher dies wohl am
deutlichsten zur Geltung bringt, ist in Art. 3 BV festgehalten und betrifft die Souverénitit
der Kantone. Diese garantiert den Kantonen alle Rechte ausiiben zu diirfen, sofern diese

nicht dem Bund auferlegen respektive durch die Bundesverfassung beschréankt sind. Dies
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ist einer der tragenden Grundwerte des Schweizer Foderalismus und zeigt, dass das
Konstrukt von unten nach oben aufgebaut ist und dass grundsétzlich nicht von oben nach
unten entschieden wird. Ein weiteres wichtiges Merkmal kann dem Art. 5a. BV
entnommen werden. Hierbei handelt es sich um das Subsidiaritatsprinzip (Krumm, 2015,
S. 230). Dieser Artikel ist die Grundlage fiir Aufgaben- und Kompetenzverteilung
zwischen Bund und Kantonen. Dabei wird vorausgesetzt, dass bei der Zuweisung und
Erfiillung staatlicher Aufgaben die Kantone die Erstzustindigkeit haben, sofern die
Bundesverfassung die entsprechenden Kompetenzen nicht dem Bund tbertragen hat
(Epiney, 1994, S. 6f.). Konzeptionell ldsst sich das Subsidiarititsprinzip auch so
aufschliisseln, dass die untere Einheit beziehungsweise Ebene so viele Aufgaben wie
moglich erledigen soll, sofern sie dies vermag. Anders ausgedriickt bedeutet es, dass der
Bund nur jene Aufgaben iibernehmen soll, die er besser erledigen kann oder andernfalls
solche, welche die Krifte, respektive Fahigkeiten der Kantone iibersteigen oder einer
einheitlichen Regelung bediirfen (Epiney, 1994, S. 2). Nicht zuletzt zeigt die
Bundesverfassung in den Artikeln 42 bis 53 wesentliche Merkmale des Foderalismus
schweizerischer Prigung auf. Dabei wird eindeutig auf das partnerschaftliche Verhéltnis
und die Kooperation einerseits zwischen dem Bund und den Kantonen, andererseits
zwischen den Kantonen unter sich hingewiesen. Wesentlich ist, dass mit Bezug auf die
Aufgabenteilung das bereits erwihnte Prinzip der Subsidiaritit gilt und der Bund nicht
Aufgaben und Kompetenzen an sich ziehen soll, die auf kantonaler Ebene besser oder
ebenso gut aufgehoben sind. Sodann wird explizit auf die Eigenstindigkeit der Kantone
verwiesen sowie auf deren Mitwirkung an der Willensbildung des Bundes (Briihl-Moser,
2012, S. 703). Dies alles ldsst erkennen, dass die Kantone eine wesentliche Rolle im
foderalen System der Schweiz einnehmen und ihnen eine hohe Eigenstindigkeit und
Autonomie zukommt. Neben der Freiheit, wie sich die Kantone im Innern organisieren,
besitzen sie unter anderem auch weitreichende Kompetenzen in vielen bedeutenden
Bereichen des Lebens, wie etwa Gesundheit, Bildung oder Sicherheit (Ladner, 2018, S.
39). Die foderalen Strukturen der Schweiz lassen sich zudem in unterschiedlichen
Auspriagungsformen charakterisieren. Die Merkmale des Schweizer Foderalismus lassen
sich am besten als kooperativ, symmetrisch und konkurrenzorientiert beschreiben. Auf
Wettbewerb wird grossen Wert gelegt, dennoch werden dadurch solidarische Elemente
nicht aussen vor gelassen. Das Schweizer Konstrukt ist dariiber hinaus auf Diversitit
ausgelegt und setzt auf einen relativ schwachen Zentralstaat (Ladner, 2018, S. VII).

Kooperativ ist der Schweizer Foderalismus, weil alle Ebenen an der Aufgabenerbringung
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beteiligt sind. Dies kann teilweise auch zu Problemen fiithren, denn die geteilten
Verantwortlichkeiten konnen die Entscheidungsfindung enorm verkomplizieren.
(Ladner, 2018, S. 18). Das schweizerische Modell ist symmetrisch, da die verschieden
Akteure einer Ebene, etwa die Kantone, prinzipiell alle dieselben Kompetenzen und
Ressourcen haben. Wenngleich rechtlich gesehen keine Unterschiede zwischen den
Kantonen bestehen, kann gleichwohl nicht von einer absoluten Symmetrie gesprochen
werden. Ein grosser Kanton wie etwa Ziirich ldsst sich nur beschriankt mit einem eher
kleineren Kanton wie Glarus vergleichen. Ziirich mit rund 1,5 Mio. Einwohner hat ganz
andere Mdglichkeiten, aber auch andere Probleme und demzufolge deutlich mehr und
weitreichendere Entscheidungen zu treffen als etwa der Kanton Glarus mit etwas mehr
als 40°000 Einwohnern. Zudem unterscheidet sich in einem grossen Kanton im Vergleich
zu einem kleinen Kanton auch die Diversitdit und Quantitit der zu erbringenden
Leistungen massgeblich. Fraglich ist wie sinnvoll es ist, an einer symmetrischen
Organisationsform festzuhalten. In der Realitdt ist die Situation meist asymmetrisch.
Damit den Anforderungen und Auflagen auf Bundesebene nachgekommen werden kann,
muss sich diese deshalb oftmals an den leistungsschwéchsten Kantonen orientieren
(Ladner, 2018, S. 19). Der konkurrenzierende Foderalismus der Schweiz zeigt sich
besonders in dem differenzierten Leistungsangebot der Kantone und der Gemeinden. Die
foderalen Einheiten stehen in Konkurrenz zueinander. Zum einen ist dies die Folge des
Steuerwettbewerbs. Zum anderen versuchen sie, mit guten Leistungen zu mdglichst
geringen Kosten die Biirger flir ihren Kanton respektive Gemeinde zu gewinnen. Das
foderale System weist aber auch solidarische Ziige auf. Unterschiede zwischen den
foderalen Einheiten werden mit dem Finanzausgleich ausgeglichen, wodurch versucht
wird, tiberall dhnliche Lebensbedingungen zu schaffen (Ladner, 2018, S. 20). Die
weitreichenden Kompetenzen und die Autonomie der Kantone, aber auch die der
Gemeinden, beeinflussen den Dezentralisierungsgrad massgeblich. Die Schweiz gehort
zu einem der dezentralsten Staaten aller Foderationen dieser Welt (Riihli, 2012). Diese
Dezentralisierung bringt Vorteile mit sich, unter anderem den erwihnten Wettbewerb.
Dieser sorgt dafiir, dass entsprechend versucht wird die Staatsleistungen so giinstig wie
moglich anzubieten und sorgt nebenbei auch fiir mehr Innovation (Krumm, 2015, S. 230).
Zudem sind dezentrale Einheiten ndher an den Biirgern sowie an den lokalen
Begebenheiten und haben dadurch ein besseres Verstindnis der anstehenden Probleme.
Auch sind die Kenntnisse {iber die Priferenzen der direkt Betroffenen um einiges genauer,

als dies bei zentral gefiihrten Einheiten der Fall wére. Dies hat zum einen den Vorteil,
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dass besser abgestimmte Entscheidungen getroffen werden konnen, was zum anderen
wiederum zu Einsparungen bei Planungs- und Entscheidungskosten fiihren kann (Ladner,

2018, S. 8).

2.3 Kompetenz- und Aufgabenverteilung zwischen Bund und Kantonen

Zu einer der wohl wichtigsten und schwierigsten Fragen in foderalen Staaten gehort die
Kompetenz- und Aufgabenteilung zwischen den verschiedenen Ebenen. Ein bedeutendes
Kriterium hierbei ist, dass innerhalb der Staatsebenen die Zustindigkeiten und Aufgaben
moglichst klar abgegrenzt und eindeutig zugewiesen werden (Waldmann (A), 2015, S.
5). Inwieweit Bund oder Kantone fiir bestimmte Aufgaben verantwortlich sind, regelt in
der Schweiz die Bundesverfassung. Basierend drauf wird die Kompetenz- und
Aufgabenverteilung gemaiss der foderalistischen Grundnorm von Art. 3 BV geregelt.
Demnach iiben die Kantone alle Rechte aus, welche nicht explizit durch die
Bestimmungen der BV dem Bund {ibertragen wurden (Briihl-Moser, 2012, S. 706).
Neben der Souverinitdt gehort auch das bereits erwihnte Subsidiarititsprinzip zu den
tragenden Elementen bei der Zuordnung und Aufteilung von Aufgaben. Durch die Art.
S5aund 43a Abs. 1 BV wird klargestellt, dass alle staatlichen Aufgaben, die nicht explizit
der Bundesebene zugewiesen sind, automatisch den Kantonen vorbehalten sind. Diese
Vorgehensweise wird auch als Residualkompetenz bezeichnet (Hifelin, Haller, Keller, &
Thurnherr, 2016, S. 297). Weiter besteht auch die Moglichkeit, dass sich die
verschiedenen Ebenen gemeinsam oder aber auch unabhédngig voneinander um ein und
dieselbe Aufgabe kiimmern, wobei diese Art der Zusammenarbeit nicht konkret in der
Bundesverfassung geregelt ist (Ladner, 2018, S. 62). Ein weiteres Grundprinzip, welches
fiir die Zustidndigkeiten und Aufgabenteilung massgebend ist, ist das Prinzip der
fiskalischen Aquivalenz (Briihl-Moser, 2012, S. 707) Der genaue Wortlaut in der BV
lautet folgendermassen: «Das Gemeinwesen, in dem der Nutzen einer staatlichen
Leistung anfdllt, tragt deren Kosten» (Art. 43a Abs. 2) und «Das Gemeinwesen, das die
Kosten einer staatlichen Leistung trdgt, kann iiber diese Leistung bestimmeny» (Art. 43a
Abs. 3). Dieses Prinzip ist im Volksmund auch besser bekannt als «Wer zahlt, befiehlt»
beziehungsweise « Wer befiehlt, zahlty (Waldmann (B), 2015, S. 13).

2.3.1 Kompetenzen und Aufgaben des Bundes

Entsprechend der Logik beziehungsweise Systematik der Bundesverfassung sind die

Bereiche, in denen der Bund iiber Kompetenzen und Aufgabenerfiillungspflichten
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verfiigt, klar geregelt. So ist der Bund gemiss Art. 42 BV fiir die Erfiillung der Aufgaben
zustdndig, welche ihm die Bundesverfassung zuweist (Brithl-Moser, 2012, S. 707).
Gemaiss dieser Regelung besitzen demnach nicht die Kantone, sondern der Bund die
Befugnis, iiber die Kompetenzaufteilung zu entscheiden. Den Kantonen bleibt allerdings
das Recht, sich am Erlass neuer Zusténdigkeitsbestimmungen in der Bundesverfassung
zu beteiligen. Dieser Mechanismus wird auch als Kompetenz-Kompetenz des Bundes
bezeichnet (Briihl-Moser, 2012, S. 708). Als Konsequenz aus den beiden Prinzipien der
Souveranitit und Subsidiaritdt sowie dem Art. 42 BV geht das Prinzip der begrenzten
Einzelerméchtigung einher. Nach diesem Grundsatz bediirfen neue Kompetenzen
respektive Aufgaben auf Seiten des Bundes einer Verfassungsdnderung. Diese bedingt
zum einen die Mehrheit der Stimmbevdlkerung und zum anderen diejenige der Kantone
(Héfelin et al., 2016, S. 297). Zudem muss der Bund, wenn er seine Bundesaufgaben
ausweiten will, den Beweis erbringen, dass er diese effizienter erfiillen kann als es die
Kantonsebene konnte (Vatter, 2014, S. 121). Wie bereits erldutert, werden die
Aufgabenbereiche des Bundes durch die Bundesverfassung definiert. Dies erklart die
hohe Anzahl an spezifischen Aufgabenzuweisungen und Kompetenzbeschreibungen in
der Bundesverfassung. Diese meist eng umschriebenen Artikel fiir den Bund machen
nahezu die Halfte der gesamten Bundesverfassung aus (Briihl-Moser, 2012, S. 708).
Entsprechend umfassend ist auch die Bandbreite an Regelungsbereichen. Die
Tatigkeitsfelder, flir welche der Bund explizit zusténdig ist, betreffen folgende Aufgaben-
und Kompetenzbereiche (Ladner, 2018, S. 68f.):

o Beziehungen zum Ausland

o Sicherheit, Landesverteidigung, Zivilschutz
J Bildung, Forschung und Kultur

J Umwelt und Raumplanung

. Offentliche Werke und Verkehr

o Energie und Kommunikation

. Wirtschaft

° Wohnen, Arbeit, Soziale Sicherheit und Gesundheit

J Aufenthalt und Niederlassung von Auslidnderinnen und Auslédndern
. Zivilrecht, Strafrecht, Messwesen
. Finanzordnung

10
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Fiir diverse Bereiche ist der Bund jedoch nicht vollkommen eigensténdig verantwortlich.
An einer Vielzahl von Aufgaben sind auch die Kantone beteiligt. Die Kompetenzen des
Bundes sowie dessen Anteil an der Beteiligung und Finanzierung divergieren dabei je
nach Aufgabengebiet. Nach welchen Grundsédtzen die Verantwortlichkeiten aufgeteilt
werden ist dabei von wesentlicher Bedeutung. Letztlich wird dafiir vorwiegend das
Prinzip der fiskalischen Aquivalenz angewendet. Das klassische Prinzip der
Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen regelt die Bundesverfassung. Diese sieht
vor, dass die Kantone das Bundesrecht nach Massgabe von Verfassung und Gesetz
umsetzen. Dieser Mechanismus wird vorwiegend als Vollzugsfoderalismus bezeichnet.
Mit anderen Worten haben die Kantone nicht wirklich die Mdglichkeit mitzentscheiden,
sondern sind nur noch Vollzugsorgan. Dies filihrt hdufig zu Kritik umso mehr die Kantone
dabei oftmals auch die Finanzierung iibernehmen miissen. Die autkommenden Vorwiirfe,
dass die Kantone lediglich zu Lakaien der Zentralverwaltung degradiert wiirden, sind
hingegen {iberzogen. Zudem wurde mit der 2008 eingefiihrten Reform des Nationalen
Finanzausgleichs (NFA), auf welche spiter noch eingegangen wird, versucht, diesem

Konfliktpotenzial entgegenzuwirken (Ladner, 2018, S. 69).

2.3.2 Zustindigkeiten und Aufgaben der Kantone

In kaum einem anderen foderalen Staat der Welt verfiigen die Gliedstaaten iiber derart
weitreichende Kompetenzen und Aufgabenhoheiten wie die 26 Kantone der Schweiz
(Vatter, 2018, S. 13). Mit ihren weitreichenden Zusténdigkeitsbereichen bezieht sich die
kantonale Autonomie bei der Aufgabenerfiillung generell auf die drei Grundsitze
Entscheiden, Gestalten und Umsetzen (Tschannen, 2016, S. 245). Wie auf Bundesebene
regelt die Bundesverfassung die Kompetenz- und Aufgabenverteilung. Geméss dem
Verstindnis der Bundesverfassung besitzen die Kantone somit die Zustidndigkeit in allen
Bereichen, welche laut BV nicht abschliessend dem Bund iibertragen wurden (Waldmann
(A), 2015, S. 20). Diese subsididre Generalkompetenz verdeutlicht auch, dass neue
Staatsaufgaben automatisch in den Kompetenzbereich der Kantone fallen, sofern diese
nicht direkt oder indirekt dem Bund zugeteilt werden. Trotz der Befugnis des Bundes,
iiber die Kompetenzaufteilung zu entscheiden, leiten sich die kantonalen Zustiandigkeiten
nicht vom Bund ab. Dennoch ist es mdglich, dass kantonale Kompetenzen in der
Bundesverfassung erwidhnt werden (Briihl-Moser, 2012, S. 728). Das Leistungsspektrum
der Kantone umfasst zum einen Aufgaben, die in ihren Zustindigkeitsbereich fallen und

zum anderen auch Aufgaben, welche sich im Zusténdigkeitsbereich des Bundes befinden.

11
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(Waldmann (A), 2015, S. 21). Innerhalb ihrer Zustindigkeitsbereiche besitzen die
Kantone die sogenannte Aufgabenautonomie. Mit dieser konnen sie innerhalb ihrer
Zusténdigkeitsbereiche prinzipiell frei entscheiden, welche Leistungen und in welchem
Umfang sie diese erbringen wollen (Briihl-Moser, 2012, S. 728). Dies fiihrt dazu, dass
sich auch das Aufgabenportfolio von Kanton zu Kanton unterscheiden kann. Die
Aufgaben und Kompetenzen der Kantone werden dabei meistgehend in den jeweiligen
Kantonsverfassungen aufgefiihrt. Dies auf der einen Seite, um die Zustédndigkeitsbereiche
des Kantons einzugrenzen und auf der anderen Seite, um der eigenen Bevolkerung ins
Bewusstsein zu rufen, welche Aufgaben und Kompetenzen der Kanton wahrzunehmen
hat (Ladner, 2018, S. 70). Nachfolgend wird, ohne auf kantonale Besonderheiten
einzugehen, anhand der Verfassung des Kantons Ziirich, die kantonalen

Tatigkeitsbereiche beispielhaft aufgezeigt (Kantonsverfassung Ziirich, 2018):

. Offentliche Ordnung und Sicherheit

. Raumplanung

o Natur- und Heimatschutz
. Verkehr

. Wasser

. Energie

° Wirtschaft und Arbeit

° Land- und Forstwirtschaft
° Kantonalbank
° Wohnen

° Sozialhilfe

J Familie, Jugend und Alter
. Gesundheit

. Bildungswesen

. Kultur

Diese Aufzdhlung veranschaulicht eindriicklich die betrdchtliche Anzahl der kantonalen
Aufgaben. Allerdings gilt es zu beachten, dass die Kantone in diversen
Aufgabenbereichen nicht vollkommen autonom agieren. In verschiedenen Gebieten sind
sie indes nationalen Regulierungen und Kontrollen unterworfen. Des Weiteren wird eine
wesentliche Vielfalt an Aufgaben der unteren Gemeindeebene iibertragen (Ladner, 2018,

S. 71). Ebenso gilt es auch zu beachten, dass dies keine abschliessende Aufzihlung ist.

12
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Wie bereits erwihnt steht es den Kantonen in ihren Kompetenzbereichen frei, ob sie eine
Staatsaufgabe wahrnehmen wollen oder nicht. Demzufolge kdnnen in verschiedenen
Kantonen unterschiedliche Aufgaben wahrgenommen werden. Dies nicht zuletzt auch
deshalb, weil der Bund den Kantonen aufgrund ihrer Unterschiedlichkeit einen grossen
Ermessensspielraum einrdumt. In diesem Sinne wird die Absicht verfolgt, der kulturellen,
sprachlichen und religiésen Heterogenitit der Schweiz gerecht zu werden (Briihl-Moser,
2012, S. 709). Um dieser Vielzahl und Diversitit von Aufgaben Rechnung zu tragen, sind
die Kantone zudem auf geniigende finanzielle Mittel angewiesen. Insofern ist der Bund
verpflichtet, den Kantonen ausreichende Finanzierungsquellen zur Verfiigung zu stellen
(Briihl-Moser, 2012, S. 726). Deshalb verfiigen die Kantone zum einen iiber die
Steuerautonomie, sprich sie besitzen die Kompetenz in gewissen Bereichen
Steuereinnahmen zu generieren (Tschannen, 2016, S. 246). Auf der anderen Seite ist der
Bund stets dafiir verantwortlich, dass die Kantone mit den notwendigen finanziellen
Mitteln ausgestattet sind, damit sie ihre Aufgaben sachgemass erfiillen konnen (Briihl-

Moser, 2012, S. 726).

2.4 Neugestaltung der Aufgabenteilung (NFA im weiteren Sinn)

Die schweizerische Bundesverfassung, die mit der Griindung der Eigenossenschaft 1848
einherging, hatte dem Bund zu jener Zeit nur sehr beschrankte Kompetenten eingeraumt.
Mit dem 2. Weltkrieg und dessen nachtraglicher wirtschaftlicher und gesellschaftlicher
Entwicklung folgte ein zunehmend starker Ausbau der Bundeskompetenzen, respektive
dessen Aufgabenbereiche. Dies nicht zuletzt aufgrund der Tatsache, dass auch auf
kantonaler Ebene die Dichte an neuen Aufgaben zugenommen hat (Linder, 2012, S. 164).
Diese Entwicklung fiihrte im Laufe der Zeit zu einer immer ausgepriagteren und
undurchschaubareren Aufgaben- und Finanzierungsverflechtung zwischen Bund und
Kantonen (Freiburghaus & Buchli, 2003, S. 46). Die Kantone wurden dadurch vermehrt
mit dem Vollzug von Bundesaufgaben betraut, was einer zunehmenden Zentralisierung
gleichkommt. Diese Politikverflechtung fiihrte auch zum Problem der fehlenden oder
nicht bekannten Verantwortlichkeiten. Um dieser Problematik Herr zu werden, wurde
2008 die Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung (NFA) eingefiihrt,
welche 2004 in einer Volksabstimmung angenommen wurde (Vatter, 2020, S. 436).
Aufgrund des vorangegangenen Kapitels konnte davon ausgegangen werden, dass die
Aufgaben- und Kompetenzverteilung in der Bundesverfassung klar geregelt sind und es

somit prinzipiell zu keiner fehlenden Kenntnis der Zustindigkeitsbereiche kommen kann.
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Jedoch wurden die Prinzipen der Subsidiaritit und der fiskalischen Aquivalenz erst mit
der NFA in die Bundesverfassung iibernommen (Bonassi, 2005, S. 66). Obwohl diese
beiden Ansétze auch schon vor dem NFA zum Grundverstdndnis des Schweizer Staates
gehorten und quasi ungeschriebene Verfassungsgrundsétze waren, wurden die Prinzipen
bei der Aufteilung von Aufgaben und Kompetenzen nicht immer konsequent angewandt.
Dies fiihrte mitunter auch zur Verflechtung der Aufgaben und zu Uberlagerungen der
Kompetenzen zwischen Bund und Kantonen (Bonassi, 2005, S. 69).

Der 2008 eingefiihrte und per 1.1.2020 leicht reformierte NFA verfolgte zwei wesentliche
Grundsitze. Zum einen war dies (a) der eigentliche Finanzausgleich zwischen Bund und
Kantonen beziehungsweise zwischen den Kantonen (NFA im engeren Sinn) und zum
anderen (b) die Aufgabenteilung respektive deren Entflechtung (NFA im weiteren Sinn)
(Eidgenossische Finanzverwaltung (EFV), 2020, S. 5f.). Der NFA im weiteren Sinn
beinhaltet dabei drei wesentliche Instrumente, welche bei der Neuordnung der
Aufgabenteilung fiir mehr Effizienz sorgen. Dies ist (1) die Reorganisation des
Beziehungsgeflechts zwischen Bund und Kantonen anhand der Aufgabenentflechtung
sowie (2) die Einfiihrung neuer Zusammenarbeitsformen zwischen Bund und Kantonen
bei gemeinsamen Aufgaben. Des Weiteren wurde (3) die interkantonale Zusammenarbeit,
ausgebaut  (Eidgendssisches  Finanzdepartement (EFD) &  Konferenz der
Kantonsregierungen (KdK), 2015, S. 7). Im Rahmen der Neugestaltung der
Aufgabenteilung wurde die Bundesverfassung mit diversen Bestimmungen ergénzt. So
wurden unter anderem die massgebenden Grundsatzprinzipien der Subsidiaritit und der
fiskalischen Aquivalenz eingefiihrt, weiter aber auch die Eigenstindigkeit der Kantone
betont sowie die Umsetzung des Bundesrechts umschrieben. Ziel bei der Neugestaltung
der Aufgabenteilung war es, die von Bund und Kantonen gemeinsam wahrgenommenen
Aufgaben zu reduzieren und die Zustindigkeiten zweckmissiger und klarer zu regeln.
Dabei wurden die bestehenden gemeinsamen Aufgaben aufgeteilt in reine
Bundesaufgaben, reine Kantonsaufgaben, interkantonale Aufgaben und schliesslich in
Verbundaufgaben (EFV, 2020, S.7f.). Letztere Begrifflichkeit wurde eigens im Rahmen
der NFA eingefiihrt. Verbundaufgaben beziehen sich auf Aufgabenbereiche, welche sich
im Zuge der Aufgabenentflechtung weder der einen noch der anderen Ebene eindeutig
zuorden lassen. Sie stellen somit weiterhin Aufaben dar, die von Bund und Kantonen
gemeinsam erbracht werden, wobei der Fokus expilzit auf der partnerschatliche
Wahrnehmung der Aufgabe liegt (Ladner, 2018, S. 69). Mit der NFA wurde eine Vielzahl

von Aufgaben, welche bisher von Bund und Kantonen gemeinsam erbracht wurden,
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entflochten und entweder in die alleinige Zustéindigkeit von Bund oder Kantone
iibertragen. Einige Aufgabenbereiche wurden von der NFA ausgeklammert, aus Griinden
der ohnehin schon enormen Komplexizitit der Vorlage (Riihli & Rother, 2017, S. 13f.).
Wenngleich die NFA grundsétzlich als erfolgreich angesehen werden kann, besteht
weiterhin Handlungsbedarf. Zum einen wurden die Aufgaben weniger konsequent
entflochten, als dies geplant war, zum anderen sind seither erneute
Zentralisierungenstendenzen und Verflechtungen zu erkennen (Riihli & Rother, 2017, S.
7). Dennoch ist mit der NFA eine der wichtigsten schweizerischen Foderalismusreformen
der letzten Jahre gelungen. Die iiber die Jahre aufgetretenen Doppelspurigkeiten und
verwischten Verantwortlichkeiten sowie die steigende Abhdngigkeit der Kantone vom

Bund konnten zumindest teilweise reduziert werden (EFD & KdK, 2015, S. 7).

2.5 Horizontaler und vertikaler Foderalismus

Der strukturelle Aufbau eines foderalen Staates kann grundlegend in eine vertikale und
eine horizontale Dimension aufgegliedert werden. Der vertikale Foderalismus bezieht
sich auf den foderalen Aufbau des Staats respektive auf die Beteiligung der Gliedstaaten
an der Einflussnahme der Bundespolitik und Gesetzgebungsprozesse via des
Zweikammersystems des Parlaments. Die horizontale Dimension umfasst dagegen die
Beziehungen und das Zusammenwirken der Gliedstaaten untereinander (Krumm, 2015,
S. 44). Im folgenden Kapitel wird der Fokus nicht auf den Aufbau des Staats und die
Mitwirkungsmoglichkeiten der Kantone an der Bundespolitik gelegt. Vielmehr
konzentrieren sich die folgenden Abschnitte auf die Zusammenarbeitsstrukturen

zwischen den verschieden Ebenen und untereinander.

Abbildung 1 Abbildung 2
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Wie in Abbildung 1 dargestellt wird, wird von einer vertikalen Zusammenarbeit
gesprochen, wenn die verschiedenen Ebenen, sprich Bund und Kanton miteinander
zusammenarbeiten. Dagegen spricht man im Rahmen einer horizontalen Kooperation
davon, wenn beispielsweise Kantone untereinander zusammenarbeiten, ohne dass dabei
das iibergeordnete Gemeinwesen (z.B. Bund) mitwirkt (Waldmann , 2004, S. 105).

Die Abbildung 2 zeigt ein erweitertes Schema der Zusammenarbeitsstruktur. Wie im
Folgenden noch nédher aufgezeigt wird, kann die horizontale und vertikale Kooperation
nicht nur direkt unter den Kantonen und zwischen dem Bund und Kantonen stattfinden,
sondern auch {tber interkantonale Konferenzen. Zusammengefasst biindeln und
konsolidieren diese Gremien die Interessen der Kantone, um eine stirkere Position
gegeniiber dem Bund einnehmen zu kénnen und sind wichtige Akteure zur Forderung der

interkantonalen Zusammenarbeit (Schnabel & Mueller, 2017, S. 550).

2.5.1 Vertikaler Foderalismus

Die vertikale Kooperation ldsst sich allgemein in zwei Arten aufteilen. Dies ist zum einen
die formelle Zusammenarbeit, meist wird dafiir auch die Begrifflichkeit der vertikalen
Institutionen des Foderalismus verwendet. Zum anderen ist dies die formlose,
bezichungsweise die informelle Zusammenarbeit. Erstere bezieht sich dabei
hauptsdchlich auf die Instrumente oder Mitwirkungsrechte der Kantone am
Entscheidungsprozess auf Bundesebene (Briihl-Moser, 2012, S. 734). Im Folgenden wird
auf diesen Aspekt nur am Rande eingegangen, jedoch wird ein kurzer Uberblick der
verschiedenen Instrumente gegeben. Der Fokus liegt viel mehr auf der informellen
Zusammenarbeit, respektive auf den kooperativen Netzwerken zwischen Bund und
Kantonen. Die Beteiligung der Kantone an der Willensbildung des Bundes bildet das
Kernstiick der foderalen Institutionen. Dabei hat der Bund bei seinen Vorhaben die
Kantone rechtzeitig und umfassend zu informieren und ihre Stellungnahme einzuholen,
sofern deren Interessen betroffen sind. Das Zweikammersystem mit dem Nationalrat und
insbesondere dem Stidnderat ist eine der wichtigsten Institutionen des kantonalen
Einflusses auf die Entscheidungsfindung auf Bundesebene. Mit dem Sténderat haben die
Kantone direkte Vertreter ihrer Interessen auf Bundesstufe. Nichtsdestotrotz ist
anzumerken, dass der Stinderat nicht in jedem Fall die Interessen der Kantone vertritt, da
dieser die Vorlagen auch aus der Sicht des Bundes betrachtet. Dennoch ist der Stinderat
ein wichtiger Akteur bei der Kooperation von Bund und Kantonen (Briihl-Moser, 2012,

S. 731). Weitere Mitwirkungsinstrumente der Kantone auf Bundesebene sind auf der
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einen Seite die Standesinitiative und auf der anderen Seite das Kantonsreferendum.
(Vatter, 2020, S. 452). Ein zusitzliches Instrument, welches die Zusammenarbeit
zwischen Bund und Kantonen charakterisiert, ist das Vernehmlassungsverfahren. Die
kantonalen Behdrden werden dabei vom Bund dazu eingeladen, ihre Stellungnahme bei
Vorhaben von grosser Tragweite zu dussern (Briithl-Moser, 2012, S. 732). Dabei besteht
allerdings oftmals die Problematik, dass diese beim Bund auf wenig Gehor stossen
(Vatter, 2020, S. 463). Uber die Beteiligung an der Willensbildung des Bundes hinaus
gibt es weitere foderative Institutionen, welche die Kooperationsbeziehungen zwischen
Bund und Kantonen charakterisieren.

Neben der Mitwirkung der Kantone an der Umsetzung von Gesetzen des Bundes, gehdren
dazu auch das Zusammenwirken in Form von Subventionen des Bundes an die Kantone
sowie die bereits erwdhnten Verbundaufgaben (Briihl-Moser, 2012, S. 734). Viel
interessanter und auch weniger bekannt jedoch sind die informellen Kandle der
Einflussnahme auf Bundesebene. Dazu zdhlen etwa die Direktorenkonferenzen und die
Konferenz der Kantonsregierungen (KdK) (Briihl-Moser, 2012, S. 734) oder auch das
Haus der Kantone, welches das Dach von 13 Regierungs- und Direktorenkonferenzen
sowie 16 assoziierten Organisationen bildet. Dieses Kompetenzzentrum der Kantone in
Bern soll die Zusammenarbeit mit dem Bund vereinfachen und koordinieren (Haus der
Kantone, 2021). Dariiber hinaus gibt es auch Mdglichkeiten der Kantonsregierungen, den
direkten Kontakt zum Bundesrat und etwaigen Chefbeamten zu suchen (Briihl-Moser,
2012, S. 734). Zentrale Partner des Bundes bei der Zusammenarbeit mit den Kantonen
sind die interkantonalen Konferenzen. Diese Konferenzen sind wesentliche Elemente der
informellen, aber dennoch direkten vertikalen Einflussnahme seitens der Kantone
gegeniiber dem Bund. Uber die letzten Jahrzehnte hat sich eine enorme Vielzahl dieser
Konferenzen gebildet, welche sowohl gesamtschweizerisch, regional als auch auf
Regierungs- und Verwaltungsebene tétig sind. Dabei wird eine Koordination unter den
Kantonen angestrebt aber auch diejenige mit dem Bund gefordert (Iff, Sager, Herrmann,
& Wirz, 2009, S. 11).

Wie bereits erwihnt sind diese Beziehungen relativ unbekannt. Dies nicht zuletzt auch
deshalb, weil wenig Informationen diesbeziiglich zur Verfiigung stehen. Die
Informationen dariiber, wie und in welcher Form der Bund Kooperationen und Kontakte
mit den Kantonen eingeht und pflegt, sind ziemlich eingeschrénkt. Indes, wie in folgender
Abbildung zu erkennen ist, stellt das Bundesamt fiir Justiz eine Orientierungshilfe in

Form eines Organigramms dieser Zusammenarbeitsstrukturen zur Verfiigung. Dies
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aufgrund der Tatsache, dass dem Bundesamt fiir Justiz die Verantwortlichkeit zukommt,
die Zusammenarbeit zwischen der Bundes- und Kantonsebene zu verbessern und in der
Bundesverwaltung ein vermehrtes foderalistisches Bewusstsein zu entwickeln

(Bundesamt fiir Justiz (A), 2021).

Abbildung 3
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Quelle: Bundesamt fiir Justiz (B), 2021

Abbildung 3 veranschaulicht gut die verschiedenen Akteure, welche bei der
Zusammenarbeit von Bund und Kantonen eine zentrale Rolle spielen. Im Zentrum dieses
Netzwerks steht der foderalistische Dialog. Dieser erfolgt zwischen einer Delegation des
Bundesrates und einer Delegation der KdK und dient in erster Linie dem regelméssigen
Austausch dieser beiden Gremien. Diese Treffen fungieren als Plattform, um den
Informationsaustausch und Diskurs von Themen, die das Verhiltnis von Bund und
Kantonen betreffen, zu fordern. Ein wichtiges Ziel, dass dadurch erreicht werden soll, ist
die Koordination und Abstimmung von Bundespolitik und kantonalen Politiken. Je nach
den zu behandelnden Themenbereichen unterscheiden sich die jeweiligen
Delegationsmitglieder (Bundesamt fiir Justiz (B), 2021). Dartiber hinaus ldsst Abbildung
3 auch erkennen, dass es zudem eine Vielzahl von weiteren Konferenzen gibt. Im Detail
werden einige im Abschnitt 2.5.3 noch néher betrachtet. Kurzum stellt die KdK das
eigentlich Bindeglied zwischen Bund und Kantonen dar. Die KdK biindelt und vertritt
dabei die Interessen aller 26 Kantonsregierungen und fordert und koordiniert die
Zusammenarbeit mit dem Bund (Ladner, 2018, S. 117). Ebenso wichtige Akteure in

diesem Gefiige sind die (Fach-) Direktorenkonferenzen. Die 16 Direktorenkonferenzen,
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die sich in verschiedene Fachbereiche aufgliedern, haben den Austausch von
Informationen und die Meinungsabgleichung innerhalb der Kantone und dem Bund zum
Ziel (Iff et al., 2009, S. 16f.) Auch die Regionalkonferenzen, welche sich in die
Konferenzen der Westschweiz, Nordwestschweiz, Ostschweiz und Zentralschweiz
aufgliedern, verfolgen im Prinzip dasselbe Ziel wie die KdK, die Koordination und den
Austausch auf Gesamtregierungsebene beziiglich der interkantonalen und regionalen
Zusammenarbeit (Iff et al., 2009, S. 14).

Diese kurze Ubersicht zeigt, dass diese Netzwerke zwischen Bund und Kantonen
respektive den verschiedenen Konferenzen eine wichtige Rolle bei der Politikgestaltung
und der Zusammenarbeit der beiden Ebenen spielen. Doch diese Konferenzen nehmen
nicht nur im vertikalen Gefiige eine Schliisselposition ein, sondern sie sind auch zentrale

Akteure in der horizontalen Zusammenarbeit.

2.5.2 Horizontaler Foderalismus

Die Kantone verfolgen mit der horizontalen Zusammenarbeit prinzipiell drei
grundlegende Absichten. Es sind dies (1) die Koordination unter den Kantonen in ihren
jeweiligen Politikbereichen, (2) der Austausch von Informationen und Erfahrungen
untereinander sowie (3) die geblindelte Vertretung ihrer Interessen gegeniiber dem Bund
(Vatter, 2020, S. 457). Doch ein viel fundamentalerer Gesichtspunkt der Zusammenarbeit
stellt die unterschiedliche Grosse der Kantone dar. Oftmals sind kleinere Kantone
verantwortlich fiir die Kooperation untereinander. Denn gewisse Aufgaben lassen sich
aufgrund ihrer Kleinheit erst gar nicht allein erbringen oder wenn doch, dann nur sehr
ineffizient. In diesem Fall bieten sich Kooperationslosungen mit anderen Kantonen
geradezu an (Ladner, 2018, S. 107). Dabei ldsst sich die horizontale Kooperation
grundsitzlich in zwei Arten aufgliedern. Zum einen sind dies Vertrige und
Vereinbarungen, welche die Kantone untereinander abschliessen. Diese sogenannten
Konkordate konnen zwischen zwei oder mehreren Kantonen oder auch unter allen
Kantonen abgeschlossen werden. Zum anderen sind es aber auch die bereits erwihnten
interkantonalen Konferenzen, die eine wichtige Rolle in der kantonalen Zusammenarbeit
einnehmen (Bochsler (B), 2009, S. 352). Hierbei ist anzumerken, dass auf die nahezu 800
Konkordate und Vereinbarungen unter den Kantonen (Ladner, 2018, S. 108) im
Folgenden nicht weiter eingegangen wird, da diese Art der kantonalen Zusammenarbeit
im Kontext der vorliegenden Arbeit als weniger relevant erachtet wird. Vielmehr wird

das Augenmerk wiederum auf die interkantonalen Konferenzen gelegt. Nicht von
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ungefdhr hat sich iiber die letzten Jahrzehnte infolge der verschiedenen
Zusammenarbeitsgremien und Konferenzen ein dichtes und einflussreiches Netz von
Beziehungen entwickelt. Die Schweiz zédhlt heute weitaus mehr als 500 solcher Gremien
und Konferenzen, welche sich fiir die interkantonale Zusammenarbeit einsetzen (Ladner,
2018, S. 109). Der Bedarf an einer solchen Vielzahl von Konferenzen ergibt sich mitunter
aus der territorialen Gliederung in 26 Kantone und deren relativen Kleinrdumigkeit.
Ebenso haben sprachliche sowie sozio6konomische und geografische Unterschiede zur
Entstehung dieser diversen Konferenzen gefiihrt. Diese Vielfalt hat jedoch das kollektive
Handeln nicht behindert. Im Gegenteil, diese Diversitit hat die Kooperation
untereinander geradezu gestédrkt (Schnabel & Mueller, 2017, S. 552). Wie bereits im
vorangegangenen Abschnitt erldutert, agieren die verschieden Konferenzen nicht nur auf
der vertikalen Ebene, sondern nehmen auch auf der horizontalen Ebene eine wichtige
Position ein. Dabei handelt es sich bei den wichtigsten Konferenzen, um die Konferenz
der Kantonsregierungen, die Direktorenkonferenzen und die regionalen
Regierungskonferenzen (Briihl-Moser, 2012, S. 735).

Im Folgenden Abschnitt wird nun spezifisch auf diese Konferenzen nidher eingegangen

und versucht die wesentlichsten Merkmale darzustellen.

2.5.3 Interkantonale Konferenzen

Mit dem 2008 durch die Kantone lancierten Projekt fiir ein gemeinsames Haus der
Kantone konnten die verschieden Konferenzen ein weiteres Stiick professionalisiert
werden. Im Gebdude in unmittelbarer Ndhe des Bundeshauses konzentrieren sich seitdem
die einzelnen Sekretariate der Konferenzen unter einem Dach. Damit soll unter anderem
eine gemeinsame Sitzungsinfrastruktur zur Verfiigung stehen, um die Synergien unter
den Konferenzen, respektive unter den Kantonen und dem Bund, zu verstéirken (Ladner,

2018, S. 57£).

Mit der Griindung der Konferenz der Kantonsregierungen 1993 wurde eine politische
Plattform geschaffen, die eine tragende Rolle bei Foderalismus-Fragen und deren
Weiterentwicklung einnimmt (Iff et al., 2009, S. 11). Gemadss der Vereinbarung iiber die
Konferenz der Kantonsregierungen (2006, Art. 1) vergfolgt die KdK die folgenden Ziele:
«[...] die Zusammenarbeit unter den Kantonen in ihrem Zusténdigkeitsbereich zu férdern
und in kantonsrelevanten Angelegenheiten des Bundes die erforderliche Koordination
und Information der Kantone sicherzustellen [...]». Ebenfalls nimmt die KdK in Bezug

auf kantonale Belange tiber die letzen Jahre vermehrt die Rolle als Ansprechpartnerin des
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Bundesrates wahr. Zugleich greift auch der Bund zunehmend auf die KdK zuriick, dies
vor allem um im Vollzug von Bundespolitik einen zunehmenden Grad an
Vereinheitlichung zwischen den Kantonen zu erreichen (Vatter, 2020, S. 457).

In Bezug auf die Struktur der KdK ist diese so konzipiert, dass jeder Kanton iiber einen
Sitz in der KdK verfiigt. Die jeweiligen Regierungsmitglieder verteten jeweils die
Haltung ihrer kantonalen Regierung (Iff et al., 2009, S. 11). Die KdK pflegt einen engen
Kontakt und eine vertiefte Zusammenarbeit zu den Direktorenkonferenzen und
koordiniert mit den regionalen Regierungskonferenzen gemeinsame Aufgaben und
Projekte in den jeweiligen Regionen (KdK (B), 2021). Die KdK ist in ihrer Art eine
einmalige Organisation, da sie die einzige gesamtschweizerische Organisation ist, in der
alle 26 Kantone verteten sind und welche sich mit sektoriibergreifenden Politikfragen
beschiftigt. Obwohl sie Teil eines Netztes unterschiedlicher interkantonaler Konferenzen
ist, hebt sie sich von anderen Konferenzen ab. Im Vergleich zur KdK konzentrieren sich
die Direktorenkonferenzen entweder auf einen bestimmten Politikbereich oder grenzen
sich georafisch ab (Schnabel & Mueller, 2017, S. 555). Ein weiteres Merkmal, dass die
KdK von anderen Konferenzen unterscheidet, ist darin zu sehen, dass ihre
Stellungnahmen die Position aller Kantone spiegeln. Es wird dementsprechend vom
Kollektiv aller Kantone gesprochen. Wihrenddessen Stellungnahmen der anderen
Konferenzen immer nur die Position der jeweiligen Konferenz darstellt (KdK , 2012, S.
3). Eine gemeinsame Stellungnehme der KdK kommt zustande, wenn ein Beschluss von
18 Kantonsregierungen, respektive deren Vertretern, angenommen wird. Den Kantonen
bleibt jedoch das Recht gewahrt, auch eigene Stellungnahmen zu erlassen. Des Weiteren
haben die Beschliisse der KdK keinen bindenden Charakter fiir die einzelnen Kantone.
Ihnen steht es demnach frei, sich von deren Beschliissen zu distanzieren (Nuspliger, 2019,
S. 171). Grundsitzlich strebt die KdK einen Konsens an, wobei ihr dies aufgrund der
Unterschiedlichkeit der Kantone nicht immer gelingt. Die Kantone verfolgen nicht in
allen Bereichen die gleichen Interessen, oftmals sind die Anliegen und Bediirfnisse
ithrerseits mehr von regionaler Bedeutung (Ladner, 2018, S. 117).

Die Grundlage der KdK basiert auf einer Vereinbarung unter den Kantonsregierungen.
Sie ist weder aus einem Konkordat entstanden, noch ist sie gesetzlich verankert.
Prinzipiell handelt es sich beim Rechtsstatus der KdK, um einen Verein (Nuspliger, 2019,
S. 172). Bernhard Waldmann, Professor der Rechtswissenschaften, der diese Thematik
genauer untersucht hat, kommt dabei zu einem anderen Schluss. Geméss seiner

Auffassung ist die KdK aus diversen Griinden nicht als Verein klassifizierbar. Er stuft die
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KdK als eine oOffentlich-rechtliche Gesellschaft - auch wenn dies nicht immer klar
ersichtlich ist - ein, welcher jedoch keine Rechtsfahigkeit zukommt (Waldmann, 2005, S.
11f.). Nicht nur die unzureichende rechtliche Abstiitzung fiihrte seit dem Bestehen der
KdK zu vermehrter Kritik, auch die mangelnde Sichtbarkeit und Transparenz wird
vielerorts kritisiert. Dies basiert auf der Tatsache, dass einerseits die Sitzungen der KdK
nicht 6ffentlich sind und anderseits ihre Beschliisse auch nicht verdéffentlicht werden. Die
KdK macht lediglich ausgewihlte Beschliisse mittels Medienmitteilungen transparent (Iff
etal., 2009, S. 13). Nicht ausser Acht lassen darf man, dass es sich bei der KdK lediglich
um ein politisches Koordinationsgremium handelt. Die KdK verfiigt weder {iber formelle
Entscheidungsrechte, noch haben ihre Beschliisse rechtlich bindenden Charakter
(Nuspliger, 2019, S. 172). Dennoch wird oftmals beméngelt, die KdK konkurrenziere die
Funktion des Stinderates als Vertetung der Kantone. Es wird die Auffassung vertreten,
dass die KdK den Sténderat, der seine Rolle als Vertretung der Kantone auf Bundesebene
zusehends eingebiisst hat, in gewisser Weise ersetzt habe (Ladner, 2018, S. 58). Fakt ist
unbestreitbar, dass die Kantone mit der KdK iiber eine Organisation verfiigen, welche
sich auf iibergreifende Politikbereiche konzentriert und auf die Einflussnahme auf
Bundesebene spezialisiert ist. Die KdK hat daher den kollektiven Einfluss der Kantone
auf die nationale Entscheidungsfindung verstirkt und zu einer engeren Zusammenarbeit
und Koordination unter den Kantonen beigetragen (Schnabel & Mueller, 2017, S. 566).

Parallel zur KdK bestehen vier weitere interkantonale Regierungskonferenzen, die sich
jedoch regional von der KdK abgrenzen. Die vier grossen geographischen Regionen der
Schweiz bilden jeweils eine eigene Regionalkonferenz. Diese regionalen
Regierungskonferenzen bringen die Kantonsregierungen einer bestimmten Region
zusammen und repridsentieren die Interessen dieser Regionen (Vatter, 2020, S. 458)
Analog zur KdK verfolgen die Regionalkonferenzen das Ziel, die Koordination und
Kooperation sowie den Informationsaustausch unter den Kantonsregierungen zu férdern,
und sie beschéftigen sich, wie die KdK, mit sektoriibergreifenden Politikfragen (Iff et al.,
2009, S. 14). Diese Parallelitit basiert einerseits auf dem Hintergrund, dass nicht
besonders viele Anliegen und Probleme die gesamte Schweiz betreffen, sondern diese
oftmals regionaler oder sektorieller Natur sind. Andererseits basieren diese
Regionalkonferenzen auf der Annahme, es konnten bessere Ergebnisse erzielt werden,
wenn in einem kleineren und homogeneren Kreis zusammengearbeitet wird, als auf
gesamtschweizerischer Ebene (Ladner, 2018, S. 118). Deshalb unterscheiden sich die

spezifischen Ziele und Aufgaben der jeweiligen Konferenzen auch regional.
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Organisationstechnisch ~ gibt es zwischen den verschiedenen regionalen
Regierungskonferenzen kaum Unterschiede. In ihrer Struktur gleichen sie sehr der KdK.
Bei Entscheidungen und Beschliissen der Konferenzen hat jedes Kantonsmitglied eine
Stimme, wobei Einstimmigkeit der Beschliisse vorausgesetzt wird. Rechtlich gesehen
haben die Konferenzen jedoch keine Befugnis, formale Gesetzgebung zu betreiben.
Obwohl sich alle Konferenzen ein Statut gegeben haben, konnen sie wohl nicht als
Vereine qualifiziert werden. Vielmehr bilden die Regionalkonferenzen eine eigene Art
der oOffentlichen Rechtskorperschaft (Iff et al., 2009, S. 15). Neben diesen
Regionalkonferenzen besteht eine Vielzahl weiterer regionaler Fachgremien auf
Departements-  oder  Verwaltungsebene, = welche  auch  als  regionale
Direktorenkonferenzen bezeichnet werden. Diese unterscheiden sich von den
Regionalkonferenzen in vielerlei Hinsicht. Einerseits entspricht die Zusammensetzung
nicht derjenigen der Regierungskonferenzen, und auch die Politikbereiche unterscheiden
sich je nach Landesteil. Andererseits werden die regionalen Direktorenkonferenzen nur
teilweise in die regionalen Regierungskonferenzen einbezogen (Bochsler & Sciarini,
2006, S. 28). Zu den vier regionalen Konferenzen gesellen sich weitere
Regierungskonferenzen, welche sich ebenfalls regional ausrichten, sich aber
vorzugsweise an funktionalen Raumen orientieren. Beispielhaft dafiir sind die
Regierungskonferenz des Metropolitanraums Ziirich oder die Regierungskonferenz der
Bergkantone, wobei die grundlegende Zielsetzung dieselbe ist wie bei den
Regionalkonferenzen (Iff et al., 2009, S. 16). Wie die KdK, stehen auch die regionalen
Konferenzen vermehrt in der Kritik. Beméangelt wird zusehends, dass die Konferenzen es
trotz ihres regional beschrinkten Rahmens hdufig nicht schaffen, homogene Interessen
zu biindeln und zu organisieren (Ladner, 2018, S. 120). Dennoch sind die regionalen
Regierungskonferenzen ein wichtiger Akteur bei der Zusammenarbeit unter den
Kantonen. In regionalen Belangen konnen kleinere Einheiten trotz der teilweise
fehlenden Homogenitét der Interessen vielfach effizienter und effektiver agieren als dies

auf gesamtschweizerischer Ebene moglich wire (KdK (C), 2021).

Eine  weitere interkantonale = Organisationsform  schliesslich  stellen die
Direktorenkonferenzen dar. Ihre Mitglieder setzen sich aus den Direktoren der einzelnen
kantonalen Regierungsdepartemente zusammen. Diese mittlerweile insgesamt 16
interkantonalen Direktorenkonferenzen decken alle verschiedene Zusténdigkeitsbereiche
ab, welche vom Feuerwehr- bis zum Gesundheitswesen reichen (Ladner, 2018, S. 120).

Gerade in Zeiten der Corona-Krise ist beispielsweise die schweizerische
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Gesundheitsdirektorenkonferenz (GDK) zu vermehrter Bekanntheit gelangt. Die
Direktorenkonferenzen folgen grundsétzlich dem Prinzip eines konsultativen Organs.
Dabei verfolgen sie das allgemeine Ziel der Koordination ihrer Aufgabenbereiche im
jeweiligen Sachbereich. Auch erlassen die jeweiligen Konferenzen Stellungnahmen
zuhanden des Bundes. Dariiber hinaus werden zu interkantonalen und nationalen
Fragestellungen Besprechungen abgehalten, die zwischen den fiir ein bestimmtes
Departement zustdndigen Regierungsriten stattfinden (Vatter, 2020, S. 458). Im
Unterschied zu den  Regierungskonferenzen ist die Koordination der
Direktorenkonferenzen bedeutend technischer und politikfeldspezifischer. Durch die
gemeinsamen Projekte und der Angleichung von Abldufen, kann neben einem
spezifischeren Erfahrungs- und Informationsaustausch auch ein effizienteres Regieren
erreicht werden (Mueller, Schnabel, & Behnke, 2018).

Grundsitzlich nehmen die dem jeweiligen Departement angehorenden Mitglieder des
Bundesrats an Sitzungen der Direktorenkonferenzen teil, obwohl sie dabei kein
Mitentscheidungsrecht haben. Dies soll in erster Linie den Vorteil haben, dass in den
jeweiligen Politikbereichen in einer frithen Phase, ausserhalb der formellen Verfahren,
Meinungen ausgetauscht und konsolidiert werden kdnnen. Aber auch der Bund nimmt
auf die Direktorenkonferenz Riickgriff, besonders beim Vollzug der Bundespolitik
(Nuspliger, 2019, S. 169). Bei den Beschliissen der Konferenzen sind demensprechend
nur deren Mitglieder stimmberechtigt, wobei jeder Kantonsvertreter eine Stimme hat. Das
Zustandekommen eines Beschlusses ist je nach Direktorenkonferenz unterschiedlich und
héngt von einer 2/3-Mehrheit der anwesenden Mitglieder bis hin zu einem absoluten
Mehr aller Stimmberechtigten ab. Da die Konferenzen nicht iiber hoheitliche
Kompetenzen verfligen, haben auch ihre Entscheidungen keine rechtlich verbindliche
Wirkung. Bei der Gestaltung der Rechtsform der Direktorenkonferenzen haben sich
lediglich zwei der Konferenzen offiziell fiir die Form des Vereins entschieden. Bei den
restlichen ist die Qualifizierung identisch mit den Regierungskonferenzen, und
entsprechend stellen eine eigene Gattung der 6ffentlich-rechtlichen Korperschaft dar (Iff
et al., 2009, S. 19f.). Auch die Direktorenkonferenzen sind nicht vor Kritik gefeit.
Vorgeworfen wird ithnen oftmals das Verursachen eines Demokratiedefizits. Grund dafiir
ist, dass bei Verhandlungen und Beschliissen der Direktorenkonferenzen weder das
Parlament noch das Volk Einfluss auf diese Prozesse nehmen konnen. Ebenfalls steht
auch die Intransparenz vermehrt in der Kritik. Es ist nicht ganz klar, inwiefern oder in

welchem Rahmen die Konferenzen die Parlamente und ihr Regierungskollegium iiber ihr
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Handeln informieren miissen. Zudem wird vielfach bemingelt, dass es fiir die
verschiedenen Konferenzen an einem Kontrollorgan fehlt (Iff et al., 2009, S. 20).
Trotzdem fiihrt das Wirken der Direktorenkonferenzen durch ihr vernetztes
Zusammenarbeiten und die Koordination unter den Kantonen zu einem gesteigerten

gegenseitigen Verstdndnis und zu mehr Effizienz (Vatter, 2020, S. 458).

2.6 Kantonale Territorialreform

Die territorialen Strukturen der Schweiz und deren Kleinrdumigkeit sind im
internationalen Vergleich ein wesentliches Alleinstellungsmerkmal. Die Kantone sind im
foderalistischen Verhiltnis mehrheitlich sehr klein, auch deren Grenzverldufe gestalten
sich eher komplex und weisen zudem zahlreiche Enklaven und Exklaven auf (Vatter,
2018, S. 244). Die Gebietsorganisation geht auf die Bundesverfassung von 1848 zuriick,
wobei die fundamentale territoriale Gliederung bereits schon auf die Alte
Eidgenossenschaft zurlickgeht. Das wirtschaftliche und gesellschaftliche Leben des
heutigen Jahrhunderts beruht auf einer territorialen Aufteilung des 19. Jahrhunderts. Die
Raumordnung der Schweiz hat sich seit der Griindung des Bundesstaates kaum veréndert.
Die Zahl der Gemeinden hat sich iiber die Zeit zwar verringert, jedoch nur in geringem
Mass. Gleichzeitig hat sich auch die Anzahl der Kantone seit 1848 nur marginal
verdndert. Die territoriale Gestaltung der Schweiz ist eine nicht unbestrittene Thematik
(Schaltegger, 2001, S. 1). Wenngleich sich die Grenzen in der Schweiz in den letzten 170
Jahren kaum verdndert haben, hat sich das Land gesellschaftlich, politisch und
Okonomisch erheblich verdndert. Zudem ist die Bevolkerung um einiges mobiler und
vernetzter geworden, und Kantonsgrenzen werden heute viel ofters iiberschritten als
frither. Der Bezug zum eigenen Kanton hat abgenommen, und ein nicht unbedeutender
Anteil der Bevolkerung lebt und arbeitet zugleich in verschiedenen Kantonen. Somit
haben in Bezug auf die sozialen und wirtschaftlichen Aktivititen die Kantonsgrenzen an
Bedeutung verloren (Vatter, 2018, S. 245). Damit einher geht, dass die zu regelnden
Aufgaben der Kantone komplexer und vermehrt grenziiberschreitender geworden sind.
Die politischen und funktionalen Handlungsrdaume haben sich verdndert, und durch die
Kleinrdumigkeit der Kantone fehlt es diesen oft an der kritische Masse, um eine
bedarfsgerechte und effiziente Aufgabenerfiillung zu erbringen (Ladner, 2018, S. 167).

Doch auch die durch die 26 Kantone entstehende Regelungsvielfalt in den
verschiedensten politischen Bereichen weckt vermehrt Kritik und Unversténdnis.

Begriffe, die von den Medien mit dieser Thematik oft in Verbindung gebracht werden,
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sind etwa «Flickenteppich» oder «Kantonligeist». Nicht ungerechtfertigt «[...] fiihren die
unterschiedlichen  Schulsysteme, die verschiedenen gewerbepolizeilichen und
baurechtlichen Ordnungen oder die Vielfalt der Regelungen betreffend gefahrlicher
Hunderassen oder den Schutz vor dem Passivrauchen [...] zu Problemen hinsichtlich der
Rechtssicherheit und der Akzeptanz» (Waldmann, 2010, S. 7).

Bereits 1940 war sich die Schweiz der Problematik der Kleinrdumigkeit bewusst, und es
wurden Vorschlige fiir eine rdumliche Neugliederung des Landes vorgebracht. Konkrete
Projekte kamen jedoch erst in den 1990er Jahren wieder zur Sprache. Beispielweise
wurde die Fusion der beiden Halbkantone Obwalden und Nidwalden gefordert, oder die
Schaffung eines Kantons Ostschweiz wurde diskutiert. Ebenfalls wollte man 2009 einen
neuen Kanton Jura schaffen, bestehend aus den Kantonen Jura, Neuenburg und dem
Berner Jura. 2014 kam die Vereinigung der beiden Basel auf die Agenda. All diese
Projekte konnten sich letztlich nicht durchsetzen oder scheiterten deutlich an der Urne
(Ladner, 2018, S. 170). Obwohl territoriale Reformen nicht von vornherein als abwegig
wahrgenommen wurden, hat der gestiegene Koordinationsdruck der letzten Jahrzehnte
schliesslich zu einer Intensivierung der vertikalen und horizontalen Koordination gefiihrt.
Und obschon die Kantone im Gegensatz zu frither synchroner agieren, hat dies, wie im
vorherigen Kapitel gezeigt, zu einer Zunahme von nahezu uniibersichtlichen Formen der
horizontalen Zusammenarbeit gefiihrt. Mit der Folge, dass diese den institutionellen
Bundesrahmen zum Teil informell tiberlagern (Waldmann, 2010, S. 16). Das damit
einhergehende Demokratiedefizit sieht auch Bochsler (2014, S. 23) als geféahrlich an.
Seiner Ansicht nach miisste sich die Schweiz einer grossen Territorialreform unterziehen.
Die Unterschiede zwischen den 26 Kantonen, seien dies gesellschaftliche oder politische,
sind kaum mehr wahrnehmbar. Ebenso gut konnte sich die Schweiz auch in 6 oder 7
Grossregionen aufgliedern. Dazu wiirde sich die Aufteilung der regionalen
Regierungskonferenzen anbieten, also in eine West-, Nordwest-, Zentral- und
Ostgebietskorperschaft und allenfalls noch zwei weitere fiir den Grossraum Ziirich und
das Tessin. Eine solche Territorialreform konnte den Schweizer Fdderalismus neu
beleben und die Problematiken der Kleinrdumigkeit beseitigen (Bochsler, 2014, S. 23).
Eine weitere Moglichkeit, die Schweiz neu zu gliedern, wiaren Metropolitanregionen. Die
funktionalen Raume entsprichen den regionalen Arbeitsmérkten und wiirden durch die
Pendlereinzugsgebiete abgegrenzt. Metropolitanregionen erstrecken sich somit iiber
mehrere Kantone hinweg, wobei die Abgrenzung sich nicht an den Kantonsgrenzen

orientieren miisste (Blochliger, 2005, S. 11f.). Waldmann (2010, S. 17) sdhe dies auch als
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eine priifbare Alternative. Gemdss seiner Ansicht ldgen unter anderem die Vorteile darin,
dass die funktionalen Rdume unabhéngig von den Kantonsgrenzen, an denen viele Teile
der Bevolkerung noch hédngen, aufgeteilt werden konnten (Waldmann, 2010, S. 17).
Damit eine solche rdumliche Neugliederung auch den gewlinschten Effekt erzielt,
missten diese Regionen oder Riume auch mit einer neuen vierten Staatsebene
einhergehen, welche mit unabhédngigen Kompetenzen und eigenen demokratisch
gewihlten Organen ausgestattet sein miissten (Ladner, 2018, S. 194). Ladner (2018, S.
195) ist zwar der Ansicht, dass eine solche territoriale Reform auch in Zukunft sehr
unwahrscheinlich bleiben wird, geht aber davon aus, dass es in ein paar Jahrzehnten um
einiges weniger Gemeinden aber auch zweifellos weniger Kantone geben wird.

Obwohl kantonale Territorialreformen in der Vergangenheit keine Chancen hatten, bleibt
dennoch die Frage offen, ob die Corona-Krise diese Thematik nicht wieder auf die

politische Agenda bringen kdnnte.

2.7 Fazit

Mit dem vorangehenden Kapitel wurde ein Uberblick iiber den schweizerischen
Foderalismus und seine Dimensionen gegeben. Dabei hat sich gezeigt, dass das zugrunde
liegende Strukturprinzip des Foderalismus in der Bundesverfassung verankert ist und ein
wesentlicher Grundpfeiler des Schweizer Staates darstellt. Grundsitzlich kann gesagt
werden, dass der Foderalismus die Schweiz zu dem gemacht hat, was sie heute ausmacht.
Der foderale Aufbau der Schweiz beruht auf dem grundlegenden Organisationsprinzip
der Autonomie der 26 Kantone und ist ein charakteristisches Element des politischen
Systems der Schweiz. Nicht zuletzt zeigt sich dies auch im hohen Stellenwert der
Eigenstandigkeit der Kantone. Unabhéngigkeit, Konkurrenz und Kooperation zeigen,
dass stets eine Balance zwischen Einheit und Vielfalt angestrebt wird.

Mit der Verankerung des Subsidiarititsprinzips in der schweizerischen Bundesverfassung
wurde deren Bedeutung als Maxime staatspolitischen Handelns gestiarkt. Und letztlich
bildet dieser Grundsatz, neben der fiskalischen Aquivalenz, den Massstab fiir die
Aufgaben- und Kompetenzverteilung zwischen Bund und Kantonen.

Wihrend in der zweiten Hélfte des 20. Jahrhunderts der Stellenwert der kantonalen
Autonomie etwas vernachléssigt wurde, nahm dieser gegen Ende des Jahrhunderts wieder
zu. Effizienz und Effektivitdt sind bei der Aufgabenerbringung in den Fokus geriickt,

wobei nach wie vor die Dezentralisierung Grundsatz blieb. Aber dennoch gewannen auch

27



Foderalismus: Theoretische Grundlagen

vermehrt kooperative Ziige an Bedeutung. Mit der NFA hat die Schweiz eine der
ambitioniertesten und grossten Foderalismusreformen in ihrer Geschichte durchgefiihrt.
Die verflochtenen Aufgaben wurden auf die verschiedenen Ebenen aufgeteilt. In den
Bereichen, in denen dies nicht von Ndéten oder nicht moglich war, werden diese fortan
gemeinsam, respektive partnerschaftlich erbracht. Wahrend bei der Aufgabenaufteilung
teilweise die Problematik besteht, dass sich das Subsidiarititsprinzip nicht immer
vollumfénglich anwenden ldsst, fdllt auf, dass sich die Kompetenzaufteilung
grundsitzlich weniger kompliziert ausgestaltet. Vereinfacht gesagt ist die unabdingbare
Pramisse dabei Geld, oder anders ausgedriickt: Wer fiir eine Aufgabe finanziell
aufkommen muss, verfiigt zugleich auch iiber die nétigen Kompetenzen —und umgekehrt.
Wenngleich die Aufgabenteilung im Rahmen der NFA weniger weit ging als geplant, hat
dieser dennoch die Eigenstindigkeit der Kantone ein Stiick weit gestérkt. Schlussendlich
hat sich die horizontale und vertikale Zusammenarbeit durch den NFA aber auch durch
den Wandel der politischen, gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Verhiltnisse
intensiviert. Wahrend mit der horizontalen Kooperation in erster Linie versucht wird, sich
untereinander zu koordinieren, um effiziente und gemeinsame Losungen zu finden,
konzentriert sich die vertikale Zusammenarbeit auf die Kooperation zwischen Bund und
Kantonen. Dies zum einen, um die Beziechung mit dem Bund zu pflegen und zum anderen
aber auch, um die Stellung der Kantone gegeniiber dem Bund zu stirken und Einfluss auf
die Bundespolitik nehmen zu kdnnen. Dementsprechend haben sich iiber die Jahre
hinweg, und nicht zuletzt auch aufgrund der fehlenden direkten Mitsprachemoglichkeiten
der Kantone beim Bund, diverse neue Gremien gebildet. Namentlich handelt es sich um
die verschiedenen Konferenzen. Durch sie entwickelten sich neue Moglichkeiten der
Einflussnahme, und es wurden neue Kooperationsformen geschaffen. Mit diesen
Koordinationsorganen hat sich schlussendlich auch die Zusammenarbeit zwischen den
verschiedenen Ebenen und auch unter den einzelnen Ebenen verbessert.

Auf den ersten Blick konnte man vermuten, dass die verschiedenen Konferenzen in
Konkurrenz zueinander stehen. Bei genauer Betrachtung stellt man jedoch fest, dass diese
sich viel mehr erginzen als konkurrenzieren. Wéhrend sich die KdK auf Themen mit
sektoriibergreifenden Auswirkungen konzentriert und auf die Einflussnahme auf
Bundesebene spezialisiert ist, fokussieren sich die Direktorenkonferenzen mehrheitlich
auf die horizontale Ebene und bearbeiten viel spezifischere Politikbereiche. Die
regionalen Regierungskonferenzen konzentrieren sich zwar wie die KdK, auf

politikiibergreifende Thematiken, grenzen sich aber von jener durch einen vertieften
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Bezug auf regionale Gegebenheiten ab. Vorausschauend wird sich auch in Zukunft die
Stellung des Stdnderats als eigentliche direkte Vertretung der Kantonsinteressen nicht
merklich verbessern, und auch die Komplexitit von Problemen wird sich kaum
verringern. Die Intensitdt der Kooperationen auf allen Ebenen wird daher zusehends
weiter notig sein. Aufgrund dessen ist davon auszugehen, dass die Konferenzen kiinftig
weiter an Bedeutung gewinnen werden. Dabei sollte fiir die Zukunft eventuell dariiber
nachgedacht werden, wie die Konferenzen staatlich besser legitimiert werden kénnen.
Im Hinblick auf den allgemeinen Wandel muss die foderale Staatsordnung stets bemiiht
sein, sich laufend an die verdndernden Verhiltnisse anzupassen. Wie sich die territoriale
Gliederung in Zukunft gestalten wird, ist schwierig zu sagen. Die heutigen territorialen
Einheiten, secien es Gemeinden oder Kantone, werden sich auch in Zukunft
wahrscheinlich nicht komplett &ndern. Sicher aber werden die Verhéltnisse und foderalen
Strukturen nicht unproblematischer werden.

Abschliessend kann festhalten werden, dass der schweizerische Foderalismus die
Erfolgsgeschichte der Schweiz mitgepragt hat. Foderalismus in der Schweiz fiihrt zu einer
Vielfalt von Losungsansitzen, welche mehrheitlich auch gewollt sind. Dennoch wird
auch die Einheit nicht vernachldssigt. Der schweizerische Foderalismus tragt im Grossen
und Ganzen zu einer effizienten Aufgabenerfiillung bei, ohne dabei auf eine zu hohe
zentrale Struktur zurlickgreifen zu miissen. Und hat sich seit seiner Implementierung
1848 stehts weiterentwickelt. Mit Herausforderungen wird der Foderalismus auch kiinftig
konfrontiert werden. Es wird deshalb weiterhin interessant sein zu verfolgen, wie er die
Herausforderungen der Aufgaben- und Kompetenzverflechtung, der Regelungsvielfalt,
dem Kooperationsdruck und der Transparenz der Konferenzen sowie den territorialen

Problematiken und den Zentralisierungstendenzen weiterentwickeln und meistern wird.
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3 Die Covid-19-Pandemie

Mit dem Ausbruch der Covid-Pandemie anfangs 2020 wechselte das foderale System der
Schweiz in den Krisenmodus. Durch die in Kraft gesetzten Notlagesituationen dnderten
sich auch die Kompetenzen und Aufgaben zwischen den beiden Ebenen Bund — Kanton.
Die Zusammenarbeitsstrukturen auf vertikaler und horizontaler Ebene wurden dabei
mehrfach auf die Probe gestellt und gegebenermassen auch vielfach kritisiert. Dies nicht
zuletzt aufgrund der entstandenen Regelungsvielfalt der ergriffenen Massnahmen in der
zweiten Phase der Pandemie. Mit dem folgenden Kapitel soll indes nicht versucht werden
Schuldige zu finden, die fiir den Ausbruch der zweiten Covid-Welle verantwortlich
gemacht werden sollen. Zudem liegt der Fokus auch nicht darauf, Griinde zu suchen, wie
und weshalb es anfangs November 2020 zu einem neuerlichen drastischen Anstieg der
Fallzahlen von Covid-Erkrankungen gekommen ist. Vielmehr soll mit nachstehendem
Kapitel versucht werden, im Sinne eines Uberblicks darzustellen, wie sich die Aufgaben-
und Kompetenzverteilung zwischen Bund und Kantonen in den verschieden Phasen
ausgestaltet hat.  Gleichzeitig liegt der Fokus auf der Analyse der
Zusammenarbeitsstrukturen der beiden foderalen Ebenen wéhrend der beiden Wellen.
Abschliessend werden Erkenntnisse und Lehren gezogen, wie die vertikale und
horizontale Kooperation wéhrend des ersten Halbjahres der Covid-Pandemie funktioniert

hat.

3.1 Kompetenzen und Aufgabenteilung im Rahmen der

Epidemienbekimpfung

Im folgenden Abschnitt wird gezeigt, in welchem rechtlichen Rahmen sich der
Foderalismus wihrend der Covid-Krise bewegt hat. Dies soll vor allem dazu beitragen,
eine Ubersicht zu erhalten, welche Aufgaben und Kompetenzen die jeweiligen Ebenen in
den verschieden Lagen der Pandemie wahrnahmen.

Ublicherweise liegt die Zustindigkeit fiir den Gesundheitsschutz bei den Kantonen
aufgrund ihrer Regelungshoheit fiir das Gesundheitswesen. Dennoch obliegen dem Bund
gewisse Zustidndigkeiten und Befugnisse, um zusitzliche Massnahmen zum
Gesundheitsschutz treffen zu konnen. Auf Grundlage der Bundesverfassung ist der Bund
in Notsituationen zusitzlich mit Ausnahmekompetenzen ausgestattet, um die innere
Sicherheit des Landes zu wahren. Im speziellen Fall einer Epidemie oder Pandemie ist
die Aufgaben- und Kompetenzteilung zudem im Epidemiengesetz (EpG) geregelt
(Kohler, Hauri, Scharte, Thiel, & Wenger, 2020, S. 121f.). Die Voraussetzungen fiir die
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jeweiligen Kompetenzen und Aufgaben bildet dabei ein dreistufiges Modell, welches die
aktuelle Lage aufteilt in eine normale, besondere und ausserordentliche. Die
Zusténdigkeiten von Bund und Kantonen unterscheiden sich dementsprechend je nach
ausgerufener Lage (Bergamin & Mazidi, 2020, S. 6).

Nachfolgend wird auf die besondere und ausserordentliche Lage ndher eingegangen. Die
normale Lage wird ausgeklammert, da sie im Untersuchungsrahmen dieser Arbeit keine

wesentliche Rolle spielt.

3.1.1 Besondere Lage

Fiir die Deklaration der besonderen Lage ist grundsitzlich der Bundesrat verantwortlich.
Jedoch kann er diese nur in Absprache mit den Kantonen erkldren. Das
Subsidiarititsprinzip ist prinzipiell die Grundlage fiir die besondere Lage. Diese tritt dann
ein, wenn die Kantone nicht mehr in der Lage sind, den Ausbruch und die Verbreitung
ibertragbarer Krankheiten zu verhiiten und zu bekdmpfen. In der besonderen Lage erhilt
der Bund Kompetenzen, welche im Normalfall bei den Kantonen liegen wiirden (Kohler
et al., 2020, S. 123f.). Die Hauptverantwortung fiir die Verhinderung und Bewiltigung
der Pandemie obliegt jedoch weiterhin den Kantonen. Sie sind fiir den Erlass und den
Vollzug der Massnahmen verantwortlich. Die Rolle des Bundes beschriankt sich in der
besonderen Lage hauptsichlich auf die Koordination, Vollzugskontrolle und
Unterstiitzung der Kantone. Der Bund greift prinzipiell nur dann auf seine
Massnahmenkompetenz zurlick, wenn die Epidemie nicht durch die kantonalen
Massnahmen einzuddmmen ist sowie um deren kantonale beziehungsweise regionale
Eingrenzung zu unterstiitzen. Diesbeziiglich kann der Bund Massnahmen fiir bestimmte
Regionen sowie auch fiir das ganze Land vorschreiben (BAG , 2020, S. 10).
Voraussetzung fiir den Bund ist, dass er diese erst nach Anhorung der Kantone erlassen
kann. Der Bundesrat ist zwar dazu verpflichtet, die Kantone anzuhdren, bevor er solche
Massnahmen ergreift, allerdings muss er ihre Meinungen nicht zwingend berticksichtigen
(Leuthard, 2020). Der Anhdrungsprozess der Kantone findet dabei im Rahmen des
Koordinationsorgans Epidemiengesetz oder der GDK statt. Dies soll vor allem dazu
fiihren, dass schnelle Beschlussfassungen im gegenseitigen Einvernehmen getroffen
werden konnen (Bergamin & Mazidi, 2020, S. 9). Insofern der Bundesrat in der
besonderen Lage Massnahmen ergreift, bleiben die Kantone stets in den Bereichen
zustidndig, in welchen der Bund keine abschliessenden Massnahmen getroffen hat.

Demgemass diirfen die Kantone die Massnahmen des Bundes iiberschreiten, jedoch nicht
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unterschreiten. Sie diirfen in Bereichen, in denen das Bundesamt bereits gewisse
Massnahmen erlassen hat, auch weiterhin strengere Massnahmen erlassen. Wenn
hingegen die Massnahmen des Bundes sowohl umfassenden als auch ausschliesslichen
Charakter haben, verlieren die Kantone ihre Kompetenzen, weitere Vorschriften in

diesem Bereich zu erlassen (Bergamin & Mazidi, 2020, S. 14).

3.1.2 Ausserordentliche Lage

Die ausserordentliche Lage raumt dem Bundesrat weitere umfassende Kompetenzen ein.
Diese Lage wird ausgesprochen, wenn eine nationale Bedrohungslage vorliegt. Der
Bundesrat besitzt in der ausserordentlichen Lage die alleinige Kompetenz, ohne vorher
die Kantone zu konsultieren, schweizweit sowie auch regional Massnahmen zur
Bekdmpfung der Pandemie zu erlassen. Dies soll ein rasches und zielgerichtetes
Eingreifen moglich machen. Das Mitspracherecht der Kantone erlischt somit, und sie
werden quasi zum reinen Vollzugsorgan (Bergamin & Mazidi, 2020, S. 9f.). Dennoch
konnen die Kantone, wie in der besonderen Lage, in Bereichen, in denen der Bund keine
abschliessende Regelung getroffen hat, weitere Massnahmen ergreifen. Die Kantone
unterstehen diesbeziiglich jedoch einer Aufsicht des Bundes. Der Bundesrat hat allerdings
in allen bisherigen Lagen auf abschliessende Regelungen verzichtet, was den Kantonen
die Moglichkeit einrdumte, weitere Massnahmen zu erlassen. Ebenso verzichtete der
Bund auf seine Befugnis, Massnahmen fiir einzelne besonders betroffene Kantone oder
Regionen auszusprechen. Die Kantone behielten also auch in der ausserordentlichen Lage
thre Kompetenzen, zumindest in den Bereichen, in denen die jeweiligen Verordnungen
des Bundesrats nichts anderes bestimmten. Damit sind die Kantone auch in der

ausserordentlichen Lage nicht ausschliesslich zu Vollzugsorganen geworden

(Waldmann, 2020, S. 6f.).

3.2 Zusammenarbeit und Rolle der Kantone gemiss Pandemieplan

Der Influenza-Pandemieplan ist Grundlage fiir die Strategien und Massnahmen des
Bundes, aber auch der Kantone. Er dient der Vorbereitung, Verhiitung und Bewiéltigung
einer Pandemie. Der Pandemieplan richtet sich primér an die verantwortlichen Behorden
auf Stufe Bund und Kantone (BAG, 2018, S. 7). Neben den Rahmenbedingungen, Zielen
und Strategien zur Pandemiebewidltigung, legt er auch Fiihrungs- und
Entscheidungsprozesse fest und bestimmt die Schnittstellen zwischen Bund und

Kantonen. Ebenso werden die Rollen der beteiligten Akteure festgelegt sowie ausgehend

32



Die Covid-19-Pandemie

vom EpG die Arbeitsteilung zwischen Bund und Kantonen definiert (BAG , 2020, S. 9).
Der Influenza-Pandemieplan bildet die Basis fiir die Erstellung von Einsatz- und
Notfallpldnen auf kantonaler Ebene, welche wiederum nicht Teil des nationalen
Pandemieplans sind. Ausfithrungen zu den Einsatz- und Notfallpldnen auf Kantonsebene
sowie deren Strukturen und Prozesse werden im Pandemieplan nicht definiert. Diese
liegen in der Verantwortlichkeit der Kantone und der kantonalen Pandemiepline (BAG ,
2018, S. 7).

Die Rolle der Kantone in der besonderen und ausserordentlichen Lage geméss
Pandemieplan ist grundsétzlich die Organisation des kantonalen Gesundheitssystems und
der Vollzug von Massnahmen zur Pandemiebewiltigung. Innerhalb ihres
Zustandigkeitsbereichs haben die Kantone die Kompetenz, die Bewegungsfreiheit der
Bevolkerung zeitweise einzuschrinken sowie weitere Massnahmen gegeniiber ihr
anzuordnen. Die Aufgaben im Vollzug von Massnahmen umfassen unter anderem die
Umsetzung sowie Anordnung notwendiger Massnahmen wie etwa Veranstaltungsverbote
oder Schulschliessungen sowie deren Koordination mit Nachbarkantonen und dem Bund
(BAG, 2018, S. 21). Wiéhrend die horizontale Koordination unter den Kantonen nicht
Bestandteil des nationalen Pandemieplan ist (BAG , 2018, S. 23), wird hingegen
mehrfach auf die vertikale Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen hingewiesen.
Die Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen findet geméss Pandemieplan iiber
verschiede Fiihrungsorganisationen statt. Der Pandemieplan weist diesbeziiglich klar
darauf hin, dass die aufgefiihrten Organe sowie die Beschreibungen aus Platzgriinden
nicht vollstindig sind (BAG, 2018, S. 17).

Nachfolgend werden entsprechend dem Pandemieplan die wichtigsten Gremien
beziiglich der Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen erldutert. Auf diese Organe
wird bei der Analyse der Kooperation wihrend der Covid-Pandemie noch einmal ndher

eingegangen.

Das Bundesamt fiir Gesundheit (BAG) ist zum einen fiir die Vorbereitung eines
Pandemiefalls zustindig, zum anderen auch im Ereignisfall fiir die Pandemiebewiltigung
selbst. In der besonderen sowie ausserordentlichen Lage konzentriert sich das BAG unter
anderem auf die Lagebeurteilung und die Erarbeitung der Bewéltigungsstrategien. Das
Festlegen von Massnahmen gegeniiber einzelnen Personen und gegeniiber der
Bevolkerung sowie die fachliche Leitung der Kommunikation in Zusammenarbeit mit der
Bundeskanzlei gehoren ebenso zu ihrem Aufgabengebiet (BAG , 2018, S. 18). Um den

in der besonderen und ausserordentlichen Lage erhohten vertikalen Koordinations- und
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Absprachebedarf des BAG mit den Kantonen gerecht zu werden, verfiigt es iiber das
sogenannte Koordinationsorgan Epidemiengesetz (KOr EpG). Dieses vom Bund
respektive vom BAG eingesetzte Organ soll auf fachlicher Ebene den Bedarf eines
stindiges Behordenorgans zwischen Bund und Kantonen abdecken. In allen Bereichen,
in denen die Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen nétig ist, soll dieses
Koordinationsorgan Unterstilitzung bieten. Zu dessen Aufgabenbereichen gehdren unter
anderem die Absicherung des Absprache- und vertikalen Koordinationsbedarfs und die
Forderung der Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen. Ebenso soll das
Koordinationsorgan die Einheitlichkeit im Gesetzesvollzug gewéhrleisten und den Bund
in seiner Fiihrungsaufgabe unterstiitzen. Aufgrund der Tatsache, dass das KOr EpG kein
Krisenorgan und kein Fiihrungsstab ist, dient es in besonderen Lagen als Unterstiitzung
des Bundesstabs Bevolkerungsschutz. Ergdnzt wird das Kor EpG in diesem Bereich durch
die GDK wund die Vereinigung Kantonsdrzte, welche bereits bestehende

Koordinationsplattformen der Kantone sind (BAG , 2018, S. 19f.).

Der Bundesstab Bevolkerungsschutz (BSTB) ist das Koordinationsorgan des Bundes
in besonderen und ausserordentlichen Lagen. Der BSTB ist grundsitzlich fiir die
Bewiltigung von bevdlkerungsschutzrelevanten Ereignissen nationaler Tragweite
zustindig. Seine Rolle ist vergleichbar mit den Fiihrungsorganen auf kantonaler Ebene.
Zu seinen Aufgaben in einer Pandemie gehoren unter anderem der Informationsaustausch
sowie die Koordination mit weiteren Stidben und Stellen von Bund und Kantonen, als
auch die Beurteilung der Gesamtlage und die Erarbeitung von Entscheidungsgrundlagen
zuhanden des Bundesrates (BAG , 2018, S. 17). Beim Massnahmenvollzug durch die
Kantone gehdrt auch die Koordination kantonsiibergreifender Massnahmen im Interesse
eines einheitlichen Vollzugs zu seinem Auftrag. Nicht zuletzt steht der BSTB, um die
Entscheidungsgrundlagen zuhanden des Bundesrates vorzubereiten, in engem Kontakt
mit den Kantonen. Die Absprachen finden zum einen iiber das Koordinationsorgan
Epidemiengesetz statt, zum anderen iiber die Gesundheitsdirektorenkonferenz (BAG ,
2018, S. 42). Somit ist der BSTB nicht nur fiir die horizontale Zusammenarbeit auf
Bundesebene zustindig, sondern auch auf der vertikalen Ebene zwischen Bund und

Kantonen.

Die Gesundheitsdirektorenkonferenz (GDK) wird im Pandemieplan zwar als eine der
Fiihrungsorganisationen aufgefiihrt, jedoch fehlt es an einer konkreten Beschreibung.

Dies offenbar aus Platzgriinden, wie es im Pandemieplan heisst. Erwdhnt wird lediglich,
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dass es sich um ein politisches Koordinationsorgan handelt, welches der Forderung der
kantonalen Zusammenarbeit dient (BAG , 2018, S. 17). Weiter wird die GDK als
Plattform bezeichnet, auf der grundsitzliche Fragen mit dem Bund abgestimmt werden
konnen (BAG , 2018, S. 21). Einzig wird die GDK noch in einer Auflistung wichtiger
politscher Anspruchsgruppen des BAG im Rahmen von dessen Offentlicher
Kommunikation erwidhnt. Erwdhnenswert erscheint in diesem Zusammenhang auch, dass
die KdK hinsichtlich der Anspruchsgruppen des BAG lediglich einmal aufgefiihrt wird.
Im restlichen Pandemieplan findet die KdK keine weitere Erwédhnung (BAG , 2018, S.
27).

Der Pandemieplan ist, wie bereits erldutert, ein umfassendes Instrument zur Vorbereitung
und Bewiltigung einer Pandemie. Jedoch ldsst eine genauere Betrachtung des
Pandemieplans vermuten, dass sich dieser nicht primér an die verantwortlichen Behérden
von Bund und Kantonen richtet. Vielmehr scheint es, als wire der Pandemieplan fiir eine
interessierte Bevolkerung konzipiert worden. Wihrend der Plan in vielerlei Hinsicht sehr
detailliert ist, beispielsweise bei theoretischen Aspekten, muten demgegeniiber die
Darstellung von der Fithrungsorganisation und der Strukturen der Zusammenarbeit von
Bund und Kantonen eher diinn und unvollkommen an. Ebenfalls wird mehrmals erwihnt,
gewisse Prozesse und Verordnungen wiirden sich noch im Entwicklungsstadium
befinden. Des Weiteren erscheint es als suspekt, auf gewisse Ausfithrungen aus
Platzmangel zu verzichten, zumal diese Begriindung nicht wirklich {iberzeugend ist.
Offen bleibt dariiber hinaus auch, wie der Informationsaustausch zwischen Bund und
Kantonen konkret aussieht beziehungsweise liber welche spezifischen Kanile dies
geschehen soll. Nicht zuletzt stellt sich auch die Frage, weshalb es fiir eine KdK im
Pandemieplan keine Notwendigkeit hat, ist sie doch — wie oben dargelegt — ein wichtiger
Akteur im foderalistischen Dialog. Dennoch zeigt der Pandemieplan mehrfach die
Wichtigkeit der vertikalen und der horizontalen Zusammenarbeit auf und tragt deren

Bedeutung Rechnung, etwa mit dem BSTB oder dem KOr EpG.

3.3 Ubersicht epidemiologischer Verlauf: erste und zweite Welle

Mit der Ubersicht des epidemiologischen Verlaufs wihrend der ersten und zweiten Welle
soll zum einen eine Ubersicht der jeweiligen Wellen bieten und deren unterschiedlichen
Betroffenheit veranschaulichen. Zum anderen soll sie auch erkldren, weshalb die Kantone
sich nicht durchgehend fiir einheitliche Massnahmen zur Einschrankung von Coivd-19

entschieden haben.
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Der epidemiologische Verlauf der Krise hat, wie die Abbildung 4 erkennen lésst, ganz
unterschiedliche Auspragungen. Die Grafik zeigt die absoluten laborbestétigten Covid-
19 Fille in der Schweiz. Gut ersichtlich sind auch die beiden Wellen und deren relativ

starke unterschiedliche Auspriagung.

Abbildung 4
Epidemiologischer Verlauf in der Schweiz

Laborbestatigte Fille, Schweiz

Fille Gemeldete Félle = 7-Tage-Schnitt

15000

10 000

5000

N ci

24.02.2020 0105 01.06 0107 01.08 01.09

0110 0111 0112  01.01

Quelle: BAG (4), 2021

Wihrend die erste Welle ihren Hohepunkt etwa gegen Ende Mirz 2020 mit iiber 1000
neuen Infizierten pro Tag erreichte, war die zweite Welle wesentlich ausgeprigter. Diese
erreichte Ende Oktober mit teilweise mehr als 10°000 Neuansteckungen pro Tag einen
absoluten Hochstwert in der bisherigen Covid-Pandemie. Hinzu kommt eine relativ hohe
Dunkelziffer in beiden Wellen. Im Zuge dessen ist beim direkten Vergleich der beiden
Wellen Vorsicht geboten. Es gilt zu beachten, dass dieser betrachtliche Unterschied nicht
per se auf den Lockdown vom 16. Mirz bis 19. Juni 2020 und dessen restriktive
Massnahmen zuriickzufiihren ist. Die Testkapazititen wéahrend der ersten Welle waren
noch wesentlich geringer als in der zweiten Welle. In der ersten Welle wurden
dementsprechend viel weniger Covid-Infizierte getestet und registriert. Die
wissenschaftliche Taskforce des Bundes geht bei der ersten Welle von einer Dunkelziffer
mit Faktor 10 aus. Dagegen miisste man die Infektionszahlen in der zweiten Welle

lediglich mit einem Faktor von ungefdhr 2 multiplizieren. Dementsprechend sind die
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unterschiedlichen Auspriagungen der beiden Wellen in der Realitdt wesentlich weniger
markant als oftmals angenommen (Plattner & Walter, 2020).

Nicht nur ldsst sich ein Unterschied der beiden Wellen erkennen, die Pandemie hat auch
gewisse Teile der Welt beziechungsweise gewisse Lander hirter getroffen als andere.
Auch in der Schweiz kann eine Asymmetrie der Ausbreitung von Covid-19 gut erkannt
werden. Die Abbildungen 5 und 6 =zeigen die geographische Verteilung der
laborbestitigten Covid-Fille pro 100°000 Einwohnern wihrend der ersten und zweiten
Welle auf. Dazu wurden die absoluten Werte der jeweiligen Kantone wéhrend einem
Zeitraum von zwei Monaten ausgewertet. Der Zeitraum erstreckt sich dabei bewusst iiber

die zwei am stirksten ausgeprigten Phasen wéhrend der beiden Wellen.

Abbildung 5
Geographische Verteilung, 1. Welle

Laborbestitigte Fille, 1. Welle, 01.03.2020 bis 01.05.2020

Fille pro 100 000 Einwohner/innen |
91 1013

Quelle: eigene Darstellung mit Daten von BAG (4),2021

Wie die Abbildung 5 zeigt, waren gewisse Regionen und Kantone, wihrend der ersten
Welle stirker betroffen als andere. Es féllt auf, dass Grenzregionen um einiges stéirker
betroffen waren als das Mittelland. Wéhrend Genf im Zeitraum von 1. Mérz bis 1. Mai
iiber 1000 Ansteckungen verzeichnete, zdhlten etwa Bern oder Luzern gerade mal
ungefdhr 170 Infizierte (BAG (A), 2021). Ebenso waren auch urbane Gebiete und vor
allem wirtschaftliche Standorte stirker betroffen als etwa landliche Gebiete (Ritter,
2020). Dennoch erscheint die unterschiedliche Ausbreitung weniger ausgepragt als in der
zweiten Welle. Grosse Teile des Mittellandes und der Ostschweiz waren sehr dhnlich
betroffen. Infolgedessen ldsst sich die Entscheidung des Lockdowns mit schweizweit

einheitlichen Massnahmen ein Stiick weit durchaus nachvollziehen.
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Abbildung 6
Geographische Verteilung, 2. Welle

Laborbestitigte Fille, 2. Welle, 01.10.2020 bis 01.12.2020

Félle pro 100 000 Einwohner/innen ]
1815 6112

Quelle: eigene Darstellung mit Daten von BAG (A4),2021

Hingegen zeigt die zweite Welle (Abbildung 6) eine viel ungleichméssigere Ausbreitung
von Covid-19 als in der ersten Welle. Beispielsweise verzeichnete der Kanton Glarus
knapp 2000 Ansteckungen, seine beiden Nachbarkantone Schwyz und St. Gallen
hingegen iiber 3000. Auch die Unterschiede zwischen Wallis und Bern sind markant.
Bern registrierte in diesem Zeitraum ungefahr 2500 Fille, wihrend die angrenzenden
Kantone Freiburg und Wallis weit iiber das doppelte an Covid-Erkrankten verzeichneten
(BAG (A), 2021). Als Folge davon lassen sich auch die unterschiedlichen Massnahmen
der Kantone bis zu einem gewissen Grad erkldren. Der oft betitelte «Flickenteppich»
beziiglich Massnahmen war demnach durchaus sinnvoll und schien addquat. Denn was in
einem Kanton noch als unangemessene Massnahme wahrgenommen wird, kann in einem
anderen Kanton als bereits durchaus notwendig und zumutbar gelten (Belser, Stockli, &
Waldmann, 2020, S. 5). Nicht zuletzt war dies auch die Absicht des Bundes nach dem
Ubergang von der ausserordentlichen in die besondere Lage. Gesundheitsminister Berset
sprach sich in einem Interview klar fiir eine Vielfalt an Massnahmen aus. Darin erwédhnte
er, dass regionale und lokale Massnahmen zur Bekdmpfung der Pandemie durchaus
erwiinscht sind, insbesondere wenn die Fallzahlen an einem Ort starker steigen als an

einem anderen (Schéfer, 2020).
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3.4 Chronologie der Massnahmen zur Eindimmung der Epidemie

Die vom Bundesrat am 16. Mérz 2020 ausgerufene ausserordentliche Lage war gekoppelt
mit folgeschweren Massnahmen fiir das ganze Land und wurde folglich auch als
Lockdown bezeichnet. Die chronologische Aufbereitung der getroffenen Massnahmen
soll einen Uberblick iiber die Krise verschaffen und zum besseren Verstindnis der
nachfolgenden Abschnitte beitragen. Dabei wird lediglich auf die wichtigsten
gesundheitspolitischen Massnahmen gegeniiber der Bevolkerung, Organisationen und

Institutionen eingegangen.

Mit dem Eintritt der ausserordentlichen Lage verschirften sich auch die bis anhin
geltenden Massnahmen, wie die Beschrankung bei Veranstaltungen bis hochstens 100
Personen sowie max. 50 Personen in Gastronomiebetrieben und das Verbots von

Prasenzunterricht an Schulen (Bundesrat (A), 2020).

Per 17. Mirz 2020 wurden diese Massnahmen ergidnzt durch das Verbot von 6ffentlichen
und privaten Veranstaltungen. Ebenso mussten alle Lidden (ausgenommen
Lebensmittelldden), Restaurants, Bars sowie Unterhaltungs- und Freizeitbetriebe

geschlossen werden (Bundesrat (B), 2020).

Am 20. Miirz 2020 wurden Ansammlungen von mehr als fiinf Personen im 6ffentlichen

Raum verboten (Bundesrat (C), 2020).

Per 27. April 2020 lockerte der Bundesrat schrittweise die Massnahmen wieder. Fiir

Coiffeure, Kosmetikstudios, Baumarkte, Blumenldden und Gértnereien war es wieder

erlaubt, ihre Betriebe zu 6ffnen (Bundesrat (D), 2020).

Ab dem 11. Mai 2020 durften Laden, Restaurants, Markte, Museen und Bibliotheken
wieder 6ffnen. Primar- und Sekundarschulen konnten den Unterricht vor Ort wieder

aufnehmen (Bundesrat (E), 2020).

Ab dem 6. Juni 2020 wurde das Versammlungsverbot im 6ffentlichen Raum von 5 auf
30 Personen erhoht, private und offentliche Veranstaltungen mit bis zu 300 Personen
waren wieder erlaubt, ebenso sdmtliche Freizeit- und Sportaktivitéten, in Gastrobetrieben
wurde die Beschrinkung der Gruppengrésse von vier Personen aufgehoben,
Priasenzunterricht in Mittel-, Berufs- und Hochschulen war ebenso wieder erlaubt

(Bundesrat (F), 2020).
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Per 19. Juni 2020 beendete der Bundesrat die ausserordentliche Lage und kehrte zur

besonderen Lage zuriick (Bundesrat (F), 2020).

Mit dem 22. Juni 2020 wurden die restlichen Massnahmen weitgehend aufgehoben.
Dazu gehorten unter anderem, dass der Mindestabstand zwischen zwei Personen von 2

auf 1,5 Meter reduziert wurde (Bundesrat (G), 2020).

Wie bereits erwihnt, waren mit dem Ubergang zur besonderen Lage nun auch wieder die
Kantone in der Pflicht, Massnahmen zur Einddmmung von Covid-Féllen zu ergreifen und
einen Wiederanstieg der Fallzahlen zu verhindern. Gepréagt durch das foderale System

wurden die Massnahmen dementsprechend relativ unterschiedlich ausgestaltet.

Am 6. Juli 2020 erliess der Bundesrat aufgrund zusehends steigender Fallzahlen eine

nationale Maskenpflicht in allen 6ffentlichen Transportmitteln (Bundesrat (H), 2020).

Dies war die letzte Massnahme des Bundes fiir die folgenden knapp zwei Monate. Der
Bundesrat zog sich darauthin aus seiner Fiihrungsrolle wie auch der Kommunikation
mehr oder weniger zuriick. Im Verlauf der folgenden Wochen ergriffen die Kantone
relativ wenig bis keine neuen Massnahmen. Angesicht der verhiltnismissig tiefen
Infektionszahlen schien dies auch verhiltnisméssig und angemessen. Doch bereits gegen
Ende Juli 2020 stiegen die gemeldeten Ansteckungen wieder an. Wihrend die Kantone
anfangs noch relativ zdgerlich Massnahmen zur Einddmmung ergriffen, stieg deren
Anzahl im weiteren Verlauf, je nach Kanton und Betroffenheit, stetig an (Beck et al.,

2020).

Aufgrund der zum Teil sehr unterschiedlichen Massnahmen, welche auch von Kanton zu
Kanton zu verschieden Zeitpunkten eingefiihrt wurden, soll die folgende Tabelle
lediglich deren Diversitit veranschaulichen und keine abschliessende Ausfithrung
darstellen. Erginzt wurden die kantonalen Massnahmen zuweilen mit landesweiten
Massnahmen durch den Bundesrat.

Die Tabelle 1 lasst die Unterschiedlichkeit bei der Ergreifung gewisser Massnahmen,
welche iiber die Bundesvorgaben hinausgegangen sind, relativ gut erkennen. Auffillig
scheint hierbei vor allem, dass sich lediglich zwei Kantone fiir eine Maskenempfehlung
in Laden aussprachen. Einigkeit ist hingegen bei der Ausweiskontrolle nahezu in allen
Kantonen durchgehend festzustellen. Auch haben sich einige Kantone fiir eine weitere

Verscharfung der Schutzmassnahmen in Gastrobetrieben entschieden.
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Tabelle 1

Die unterschiedlichen Massnahmen in den Kantonen

Zusitzliche Personen- Teilweise

L . . Maskenpflicht 1 Mask fehl
Stand 31.07.20  ID-Pflicht m Clubs Beschréinkungenin =~ Maskenpflicht an el e

Clubs und Restaurants Veranstaltungen Léden fiar Kunden in Léden
Ziirich X
Bern X
Luzern X 100 anstatt 300
Glarus X
Zug X 30 in Innenrdumen
Solothurn X 100 anstatt 300 X
Basel-Stadt X 100 anstatt 300 X
Basel-Landschaft X 100 anstatt 300 X
Schaffhausen X
Graubiinden X
Aargau X 100 anstatt 300
Tessin X 100 anstatt 300
Waadt X X
Wallis X 100 anstatt 300
Neuenburg X X
Genf Clubs geschlossen X
Jura X
Freiburg X X

Quelle: eingene Darstellung in Anlehung an Perricone, 2020 mit Ergdnzungen von htr.ch (4), 2020 & Luzernerzeitung, 2020

Inwieweit die Kantone ihre Massnahmen koordinierten, ist indes nicht bekannt. Bekannt
ist hingegen, dass die vier Nordwestschweizer Kantone (BL, BS , SO, AG) sich in
gemeinsamer Absprache fiir die Verschiarfungen der Massnahmen entschieden (htr.ch
(B), 2020). Die Gesundheitsdirektoren der Ostschweizer Kantone hingegen kamen
aufgrund der relativ tiefen Fallzahlen zum Entscheid, keine flachendeckenden
Massnahmen einzufiihren (Kanton Glarus, 2020). Demgegeniiber verschirfte der Kanton
Tessin als einziger Kanton die Regeln beziiglich Menschenansammlungen im
offentlichen Raum, welche auf 30 Personen beschriankt wurden. Zudem hatte der Kanton
Ziirich beispielsweise mehrere Badeanstalten geschlossen und schrinkte bei weiteren den
Zugang ein (Rhyn & Rostetter, 2020). Die iibrigen Kantone hatten bis dato keine weiteren
Massnahmen ergriffen, welche liber die Grundmassnahmen des Bundes hinausgingen

(Perricone, 2020).

Tabelle 2 zeigt, dass die Kantone nach dem markanten Anstieg der positiven Corona-
Infektionszahlen, anfangs Oktober, ihre Massnahmen grosstenteils verschirft haben. Die
meisten entschieden sich dafiir, die Maskentragpflicht im 6ffentlichen Raum einzufiihren,
einige andere jedoch verzichteten auch darauf. Ebenfalls entschieden sich die Kantone
nicht durchgéngig fiir eine Tragpflicht in Gastronomiebetrieben. Zu erstaunen vermag
etwa, dass in Basel-Stadt in Restaurants eine Maske getragen werden musste, in Basel-

Land jedoch nicht. Dennoch verhielten sich die Kantone bei der Maskenpflicht in
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Geschéften nahezu kongruent. Der Kanton Aargau war einer der wenigen, der auf eine
Maskenpflicht in Ldden verzichtete. Geméss dem Sprecher des Gesundheitsdepartements
Aargau konnten keine Ansteckungen in Liden registriert werden, weshalb man auf eine

Verschérfung verzichtete (Hagler, 2020).

Tabelle 2

Verschdrfende Massnahmen in den Kantonen

Zusitzliche Personen-
Maskenpflicht m  Beschréankungen be1  Maskenpflicht in
Restaurants offenlichen Liden

Maskenpflicht in ~ Zusétzliche Personen-
Stand 16.10.2020  allen offentlichen = Beschrankungen bei

Innenrdumen Veranstalltungen N
Versammlungen

Ziirich X
Bem X X X
Luzern X 100 anstatt 300 X
Zug X X
Solothurn 100 anstatt 300 X
Basel-Stadt X 100 anstatt 300 X X
Basel-Landschaft X 100 anstatt 300

Schaffhausen X
Graubitinden X X X
Aargau 100 anstatt 300

Tessin X 100 anstatt 300 X max. 30 X
Waadt X 100 anstatt 300 X X
Wallis X 100 anstatt 300 X X
Neuenburg X max. 30 X
Genf X 100 anstatt 300 X max. 15 X
Jura X 100 anstatt 300 X X
Freiburg X X

Quelle: eigene Darstellung mit Daten von TagesAnzeiger, SRF & htr.ch (C), 2020

Die Kantone agierten bei der Einfiihrung der Massnahmen zudem sehr unterschiedlich.
Wihrend man sich in einigen Kantonen mit den Nachbarkantonen absprach, warteten
andere ab und zogen nach, sobald einer oder mehrere Nachbarkantone ithre Massnahmen
verschérften (SRF, 2020). Doch nicht nur die getroffenen Regelungen unterschieden sich,
teils mehr, teils weniger. Die Kantone haben iiberdies noch vielfach in weiteren Bereichen
sehr differenzierte Massnahmen ergriffen. Darliber hinaus unterschieden sich in den
verschiedenen Kantonen auch der Geltungsbereich und die Dauer der Massnehmen
erheblich (TagesAnzeiger, 2020).

Wie Abbildung 4 im vorangegangenen Kapitel gezeigt hat, waren die Ansteckungszahlen
Mitte Oktober nahezu auf einen Rekordstand gestiegen. Die GDK forderte den Bundesrat
darauthin auf, diverse Massnahmen auf nationaler Ebene durchzusetzen. Ebenso forderte
eine Mehrheit der Kantone, dass Massnahmen, wie beispielsweise eine allgemeine
Maskenpflicht in o6ffentlich zugénglichen Innenrdumen oder die Beschrinkung von
privaten und offentlichen Versammlungen, nun flachendeckend durch den Bundesrat

umzusetzen seien (swissinfo.ch, 2020).
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Am 19. Oktober 2020 erliess der Bundesrat in der Folge weitere nationale Massnahmen.
Menschenansammlungen im Offentlichen Raum wurden wieder auf 15 Personen
beschrinkt. Ebenso erliess die Regierung eine Maskenpflicht in 6ffentlich zugénglichen
Innenrdumen und an Bahnhoéfen, Flughédfen sowie an Bus- und Tramhaltestellen.
Zusitzlich erliess sie weitere Regeln fiir private Veranstaltungen und die Gastronomie er

(Bundesrat (J), 2020).

Per 28. Oktober 2020 verfiigte der Bundesrat die Schliessung von Clubs und
Tanzlokalen, verbot Veranstaltungen mit mehr als 50 Personen sowie sportliche und
kulturelle Freizeitaktivititen mit mehr als 15 Personen. Und zudem hatten Bars und
Restaurants eine Sperrstunde von 23 bis 6 Uhr einzuhalten. Weiter wurde die

Maskentragpflicht ausgedehnt, und der Prasenzunterricht an Hochschulen wurde erneut

untersagt (Bundesrat (K), 2020).

Am 4. Dezember 2020 forderte der Bundesrat die Kantone aufgrund der negativen
Entwicklung auf, ihre Massnahmen zu verschirfen und erliess zugleich weitere
Regelungen. So wurden unter anderem Kapazitétsbeschrankungen in Liden, neuerliche
Verschirfungen fiir die Gastronomie beziiglich Kontaktdaten verfiigt und flir private

Treffen eine Beschriankung auf max. 10 Personen angeordnet (Bundesrat (L), 2020).

(Stand 11. Dezember 2020)

Die Kantone reagierten mit zum Teil sehr unterschiedlichen, weiter verschérfenden
Massnahmen.  Appenzell =~ Ausserrhoden  hatte zum  Beispiel  darauthin
Menschenansammlungen von mehr als 10 Personen im o6ffentlichen Raum untersagt.
Basel-Land verbot Veranstaltungen mit mehr als 15 Teilnehmenden und fiihrte eine
Sperrstunde fiir Gastronomiebetriebe ab 21 Uhr ein. Der Kanton Bern setzte eine
Obergrenze von 50 Personen pro Gastronomiebetrieb fest. Genf verbot Versammlungen
von mehr als 5 Teilnehmenden, dasselbe geschah im Kanton Jura. In Graubiinden
mussten alle Restaurants schliessen, und der Kanton Luzern schloss sogar alle
Unterhaltungs- und Freizeiteinrichtungen sowie Erotik- und Sexbetriebe. Ziirich fiihrte
eine Zwei-Haushalte-Regel fiir private Treffen ein, und Versammlungen im 6ffentlichen
Raum wurden auf 10 Personen beschrinkt. Einige Kantone lockerten jedoch auch ihre
zuvor verschirften Massnahmen wieder. In Genf durften beispielsweise die nicht-
lebenswichtigen Geschéfte wieder 6ffnen, welche per 28. November geschlossen worden
waren. Zudem konnten auch die Restaurants per 10. Dezember wieder 6ffnen, so auch in

den Kantonen Jura, Neuenburg, Waadt und Freiburg (Lehmann, 2020). Dies illustriert
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nur eine Auswahl einer Vielzahl von Massnahmen, welche die Kantone {iber jene Tage

ergriffen haben.

Per 12 Dezember 2020 verhingte der Bundesrat eine Sperrstunde ab 19 Uhr fiir

Restaurants, Bars, Liden. Offentliche Veranstaltungen wurden erneut verboten

(Bundesrat (M), 2020).

Ab dem 22. Dezember 2020 schrinkte der Bundesrat die zuldssige Kundenzahl von
Liden weiter ein, Gastronomie- und Sportbetriecbe sowie Kultur- und

Freizeiteinrichtungen wurden allesamt geschlossen (Bundesrat (N), 2020).

3.5 Vertikale und horizontale Zusammenarbeit

Das folgende Kapitel verfolgt das Ziel, die Strukturen und Zusammenarbeitsformen
zwischen Bund und Kantonen sowie unter den Kantonen wéhrend der ersten und zweiten
Welle, genauer zu erldutern. Im Weiteren sollen Herausforderungen und Probleme
dargestellt werden, mit denen die beiden Ebenen konfrontiert waren. Dazu gliedert sich
das Kapitel in zwei Abschnitte. Einerseits in die vertikale Zusammenarbeit und
andererseits in die horizontale Zusammenarbeit wahrend der ersten und zweiten Welle.
Diese Aufgliederung hat zum einen den Hintergrund, da die Aufgaben der involvierten
Organe wihrend beider Wellen mehrheitlich unverandert blieben und zum anderen, bis
auf die Ausnahme des Krisenstabs des Bundes, die Fiihrungs- beziehungsweise
Koordinationsorgane wihrend beider Wellen durchgehend aktiv waren. Weiter liegt die
Sinnhaftigkeit dieser Aufteilung auch darin, dass ein Grossteil der Herausforderungen
und Probleme, welche in der vertikalen oder horizontalen Zusammenarbeit aufgetreten
waren, wihrend beider Wellen bestanden. Diese Strukturierung ermoglicht es
Doppelspurigkeiten innerhalb der beiden Abschnitte zu vermeiden sowie das Verstindnis

und die Beurteilung der vertikalen und horizontalen Zusammenarbeit zu erleichtern.

Im Folgenden werden, die im Abschnitt Pandemieplan teilweise bereits erwéhnten
Koordinationsorgane nochmals erldutert, um deren Rolle wiahrend der Covid-Pandemie
aufzuzeigen und zu verstehen. Der Ubersichtlichkeit halber werden lediglich die
relevantesten Organe erwihnt. Dies soll vor allem als Verstidndnishilfe dienen, der Abriss
ist aufgrund der enormen Vielzahl an Gremien und Ad-hoc-Ldsungen nicht

abschliessend.
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Der Krisenstab des Bundesrats Corona (KSBC) wurde speziell fiir die Bewiltigung dieser
Krise am 20. Mirz 2020 vom Bundesrat einberufen. Der ad hoc eingesetzte Krisenstab
hatte den Auftrag die Krise und deren Folgen fiir die Gesundheitsversorgung zu
bewaltigen (Eidgendssisches Departement des Innern EDI (A), 2020, S. 3). Im Gegensatz
zu den schon seit mehreren Wochen aktiven Krisenstiben wie der BSTB oder die
Taskforce BAG musste der KSBC sich seiner Rolle zuerst bewusst werden (EDI (A),
2020, S. 20). Der KSBC hatte die politisch-strategische Lageverfolgung und
Lagebeurteilung zur Aufgabe, aber auch die Vorbereitung von politischen
Handlungsoptionen und Entscheidungsgrundlagen fiir den Bundesrat. Weiter gehorten in
seinen Zustindigkeitsbereich die Koordination mit anderen Krisenstiben sowie der
Austausch mit den Kantonen (EDI (A), 2020, S. 5f.). Grundsétzlich handelte es sich bei
KSBC um eine Koordinationsplattform, welche dazu diente, iiber die dem Bundesrat zum
Entscheid vorgelegten Antridge zu informieren und diskutieren (KdK, 2020, S. 5). Im
Krisenstab des Bundes waren unter anderem der BSTB, die Taskforce BAG als auch die
Kantone vertreten (EDI (A), 2020, S. 6). Die Vertretung der Kantone {ibernahm dabei der
der Generalsekretir der KdK. Mit dem Ubergang am 19. Juni 2020 zuriick zur besonderen
Lage wurde der KSBC per Bundesratsbeschluss aufgelost. Als Ablosung des KSBC
wurde am 1. Juli eine Covid-19-Task-Force eingesetzt (KdK, 2020, S. 5). Diese hatte vor
allem zum Ziel, die operationelle Zusammenarbeit innerhalb des Bundes und mit den
Kantonen sicherzustellen. Der Fokus lag dabei vorwiegend in der Lagebeurteilung und
Massnahmenumsetzung sowie der Kontrolle des Massnahmenvollzugs. Zu ihren
Zustandigkeiten gehorten zudem die Unterstiitzung der Koordination von
Pandemiebekdmpfungsmassnahmen unter den Kantonen. Neben den Bund hatten auch
die Kantone respektive die KdK, GDK und Kantonsrite Einsitz in der Taskforce (KdK,
2020, S. 5). Der Bundesstab Bevolkerungsschutz iibernahm, wie im Pandemieplan
vorgesehen, die Aufgaben des Informationsaustausches und der Koordination mit
anderen Stiben und Organen des Bundes und der Kantone. Ebenso war der BSTB auch
fiir die Beurteilung der Gesamtlage zustindig (KdK, 2020, S. 5). Wie auch der KSBC,
diente der BSTB schwergewichtig als Austausch- und Informationsplattform zwischen
den verschieden Organen des Bundes und der Kantone (Bundeskanzlei, 2020, S. 15). Die
kantonale Vertretung im BSTB iibernahmen neben den verschiedenen kantonalen
Fiihrungsorganisationen auch die KdK und GDK (KdK, 2020, S. 5).

Das Koordinationsorgan Epidemiengesetz, welches grundsitzlich die Zusammenarbeit

zwischen Bund und Kantonen unterstiitzen sollte, kam wihrend der Covid-Krise
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allerdings nicht zum Einsatz (KdK, 2020, S. 5). Erlduterungen dazu, wieso dieses
Koordinationsorgan nicht eingesetzt wurde, konnten keine gefunden werden. Welche
konkrete Rolle die interkantonalen Konferenzen respektive die KdK und GDK im
Krisenmanagement innehatten, blieb ebenso unklar. Inwiefern sie in der Krise eine
gesonderte Rolle einnahmen, ist nicht auszumachen. Aus diesem Grund ist davon
auszugehen, dass deren Funktion in der Pandemie gleich war wie in normalen Zeiten.

Dies ist nur ein kleiner Ausschnitt der vielfdltigen Austauschgefédsse, die wahrend der
Krise zwischen Bund und Kantonen bestanden. Auf Seiten des Bundes waren {iber 20
Krisenstdbe und Taskforces aktiv sowie zahlreiche weitere departementale und
interdepartementale Ad-hoc-Gremien und Arbeitsgruppen, in welchen meistens auch die

Kantone eingebunden wurden. (Bundeskanzlei, 2020, S. 7f.).

3.5.1 Vertikale Zusammenarbeit: erste und zweite Welle

Wie die obigen Ausfiihrungen zeigen, wurden die Kantone umfassend in die
Krisenorganisation des Bundes integriert. Des Weiteren fand auch auf politischer Ebene
ein intensiver Dialog zwischen Bund und Kantonen statt. Politische Vertreter der Kantone
und des Bundes haben sich seit Beginn der Krise und wéhrend aller Phasen regelméssig
ausgetauscht und getroffen. Ebenso traf sich der Bundesrat, bevor er wichtige Beschliisse
angekiindigte, mit den Présidien der Kantonsregierungen und den =zustindigen
interkantonalen Konferenzen, um diese vorab zu informieren und die Situation zu
besprechen. Dariiber hinaus fanden im Rahmen eines Covid-19-Austausches
regelmissige Treffen mit der GDK und Bundesrat Berset statt. Mit den wieder
ansteigenden Fallzahlen anfangs August 2020 wurde dieser Austausch, welcher zu
Beginn noch auf Ad-hoc-Basis stattfand, institutionalisiert und im Verlauf der zweiten
Welle stetig intensiviert (KdK, 2020, S. 4). Daneben stand auch der Direktor des BAG in
regelmissigem Austausch mit den kantonalen Gesundheitsdirektoren. Je nach
Betroffenheit der Kantone wurde dieser Kontakt ausgebaut und vertieft. Dieser Austausch
fand hauptséichlich auf der Basis der bereits bestehenden Kontakte und grosstenteils auf
informellem Wege statt (Bundeskanzlei, 2020, S. 20).

Wie bereits dargelegt, war der Bundesrat wihrend der ausserordentlichen Lage fiir die
Fihrung und somit fiir den Erlass der Massnahmen zur Pandemiebekdmpfung
verantwortlich. Die ausserordentliche Lage bedingte vermehrt ein schnelles Handeln, was
dementsprechend des Ofteren zu Lasten der Koordination und Zusammenarbeit ging. Die

Kantone wurden in dieser Phase kaum bis gar nicht in die Entscheidungsprozesse des
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Bundes einbezogen. Der Bundesrat erarbeitete die Massnahmenpakete weitgehend ohne
vorherige Absprache mit den Kantonen aus. Diese wurden erst einbezogen respektive
konsultiert, als die Beschliisse bereits formuliert waren. Obwohl die Rechtsgrundlage in
der ausserordentlichen Lage keine Anhorung der Kantone vorsieht, gewéhrte der Bund
den Kantonen dennoch, ihre Stellungnahmen einzureichen.

Indes konnten aufgrund der meist knapp bemessenen Fristen keine konsolidierten
Meinungen der Kantone erarbeitet werden. Nicht zuletzt gab es auch Fille, in denen die
Kantone erst zum selben Zeitpunkt wie die Offentlichkeit via Medienkonferenzen des
Bundesrats von den Beschliissen erfuhren. Dies stiess bei einer Mehrheit der Kantone auf
Unverstindnis, da die Umsetzung der Massnahmen teilweise erst fiir die Folgewoche
vorgesehen war (KdK, 2020, S. 9). Teilweise schien es, dass in der ausserordentlichen
Lage die vertikale Kooperation zum Erliegen gekommen sei. Der Bundesrat war jedoch
stets bemiiht, die Kantone so weit als moglich zu integrieren. Dies zeigte er beispielsweise
in einem Treffen aller kantonalen Regierungspréasidenten anfangs April 2020. In der
Aussprache zwischen Bund und Kantonen wurden unter anderem die schérferen
Massnahmen des Kantons Tessin besprochen. Jener hatte entgegen der Verordnungen des
Bundesrats Baustellten geschlossen. Das Resultat des Treffens war, dass der Bundesrat
darauthin den Kantonen unter bestimmten Bedingungen erweiterte Massnahmen erlaubte
(Vincenz, 2020).

Obwohl der Bund stehts bemiiht war, den friihzeitigen Informationsfluss zu den Kantonen
beziiglich geplanten Verordnungsianderungen und Massnahmen aufrecht zu erhalten und
zu gewihrleisten, war dies aufgrund der hohen Geschwindigkeit der auftretenden
Ereignisse oftmals nicht moglich. Wenngleich die Kantone Verstidndnis dafiir zeigten,
dass sie aufgrund des hohen Zeitdrucks nicht zu jedem Vorhaben konsultiert werden
konnten, wurden sie teilweise nicht einmal involviert, wenn neue Massnahmen direkte
Auswirkungen auf die kantonale Umsetzung hatten. Dies erschwerte den anschliessenden
Vollzug, fiir welchen die Kantone massgeblich verantwortlich waren (Bundeskanzlei,
2020, S. 21). Ein weiteres Problem in diesem Zusammenhang war ebenfalls, dass es
sowohl auf Bundes- als auch auf Kantonsebene an klar definierten Anlauf- und
Kontaktstellen fehlte. Es gestaltete sich fiir die Bundesstellen schwierig zu eruieren, an
wen sie sich wenden mussten, um so rasch und einfach wie moglich eine konsolidierte
und aussagekriftige Riickmeldung der Kantone zu erhalten. Oftmals war nicht klar, ob
sie sich an die KdK, die Direktorenkonferenzen oder direkt an die einzelnen

Kantonsregierungen hétten wenden miissen. Dies verbesserte sich jedoch im Verlauf der
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Krise, insbesondere nachdem sich die Anlauf- und Kontaktstellen eingespielt hatten
(Bundeskanzlei, 2020, S. 20f.). Mit den schrittweisen Lockerungen der Massnahmen ab
Ende April und der Ubergangsphase zur besonderen Lage, schienen die Kantone mehr in
die Entscheidungsprozesse des Bundes eingebunden zu werden. Jedoch wiesen
verschiedene Kantone darauf hin, dass sie noch weniger als zuvor in die Erarbeitung der
Bundesbeschliisse einbezogen wurden. Ebenso wurde wahrgenommen, dass sich der
Konsultationsprozess im Vergleich zu vorher sogar noch verschlechtert hatte (KdK, 2020,
S. 9). Die Kantone wurden vor der Riickkehr zur besonderen Lage zu wenig und vor allem
zu spét in diesen Prozess einbezogen, sodass sie zu wenig Zeit hatten, sich auf die neue
Lage vorzubereiten (Bundeskanzlei, 2020, S. 22). Ausserdem wurde weder mit den
Kantonen, noch mit den Konferenzen ein klares Konzept ausgearbeitet, welches
festgelegt hitte, zu welchem Zeitpunkt welche Massnahmen auf nationaler und auf
kantonaler Ebene hitten beschlossen werden sollen (KdK, 2020, S. 9f). Die
Ubergangsphase verlief deutlich zu wenig koordiniert, obwohl grundsitzlich geniigend
Zeit vorhanden gewesen wire, um die Aufgaben und Kompetenzen zwischen Bund und
Kantonen zu kldren. Dies fiihrte bei der Riickkehr zur besonderen Lage zu
Verstiandnisproblemen hinsichtlich der Regelung der Zustindigkeiten der beiden Ebenen.
Die Folge war, dass die Kantone wie auch der Bund divergierende Vorstellungen iiber
ihre Rollen in der neuen Lage hatten (Bundeskanzlei, 2020, S. 22). Mitunter war dies aber
auch darauf zuriickzufiihren, dass die Ausfiihrungen der Verantwortlichkeiten in der
besonderen Lage im Epidemiengesetz zu wenig ausfiihrlich geregelt waren (KdK, 2020,
S. 10).

Mit dem Ubergang zuriick zur besonderen Lage war der Bund fortan wieder verpflichtet,
die Kantone in seine Entscheidungsprozesse einzubinden und ihnen die Moglichkeit
einzurdumen, sich zu dussern. Im Allgemeinen hat der Bund fiir die restlichen Phasen der
Pandemie die entsprechenden Anstrengungen unternommen. Dennoch blieben die vom
Bund vorgegeben Fristen nahezu unverdndert. Den Kantonen war es weiterhin kaum
moglich, die Beschliisse und Massnahmen des Bundes detailliert zu priifen, um so auch
mogliche Alternativen vorzuschlagen. Hinzu kommt, dass die Stellungnahmen der
Kantone kaum in die Entscheidungsfindung des Bundes einflossen. Nicht selten machte
es den Anschein, der Bund habe den Kantonen aus reiner Formalitit eine Anhorung
eingerdumt (KdK, 2020, S. 9). Nicht zuletzt fiihrten die kurzen Fristen und die haufig sehr
kurzen Zeitspannen bis zur Umsetzung der Massnahmen zu Schwierigkeiten. Dadurch

hatten die Kantone kaum Moglichkeiten, Riicksprachen mit dem Bund zu nehmen. Dies
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wire jedoch oft notwendig und sinnvoll gewesen, zumal die Beschliisse des Bundes
hiufig schwer verstidndlich oder gar widerspriichlich waren. Dies fiihrte dazu, dass den
Kantonen oftmals nicht klar war, welcher Handlungsspielraum ihnen zukam. Mitunter
war dies auch der Grund fiir gewisse Inkonsistenzen bei der Umsetzung der Massnahmen.
Die uneinheitlichen Interpretationen der Massnahmen fiihrten unter anderem in den
Bereichen des Verbots des Prisenzunterrichts, den Sortimentsbeschrdnkungen in den
geodffneten Geschiften als auch bei der Schliessung und Wiedereroffnung der Geschifte
sowie bei den Lockerungsmoglichkeiten beziiglich der Veranstaltungen zu einer
unterschiedlichen Handhabung in den Kantonen. Dies stiess bei der Bevolkerung auf
Unverstidndnis und Unzufriedenheit (KdK, 2020, S. 12f)). In diesem Zusammenhang
erachteten die Kantone es auch nicht als zielfithrend, dass der Bundesrat mehrmals
offentlich verlautbaren liess, er erwarte einheitliche Massnahmen. Dies erweckte in der
Bevolkerung den Anschein, die Kantone seien nur aufgrund von Empfehlungen des
Bundes handlungsfihig, was das Image der Kantone im Krisenmanagement entsprechend
beeintrichtigte (KdK, 2020, S. 14). Nichtsdestotrotz konnten die Kantone auch aufgrund
des Umstandes, dass sie in den verschiedenen Krisenstdben Einsitz hatten, addquate und
umsetzbare Losungen finden (Bundeskanzlei, 2020, S. 27). Fir die Kantone waren
wihrend beider Wellen verschiedenste Organe sehr niitzlich. Allerdings brachten der
KSBC und der BSTB den Kantonen wenig Mehrwert und erleichterten auch die
Koordination nur unwesentlich. Dies auf der einen Seite, weil deren Rollen nicht klar
erkannt wurde, auf der anderen Seite, weil in beiden Organen zu viele Mitglieder
involviert waren. Aufgrund der zwischen 30 und 50 beteiligten Personen waren diese
Gremien nicht fiir zielfiihrende Diskussionen oder Entscheidungsfindungen geeignet. Da
thre Hauptfunktion wéhrend der Krise hauptsidchlich dem Informationsaustausch diente,
war es nicht moglich, eine verstindliche und anwendbare Strategie fiir die Kantone zu
entwickeln (KdK, 2020, S. 10).

Dennoch beurteilten die Kantone die Zusammenarbeit mit dem Bund, je nach Phase der
Krise, mehr oder weniger positiv (KdK, 2020, S. 25). Auch aus Sicht des Bundes
funktionierte die Zusammenarbeit mit den Kantonen im Grossen und Ganzen relativ gut.
Dies nicht zuletzt, weil auf bereits bestehende Strukturen und Kontakte zuriickgegriffen
werden konnte (Bundeskanzlei, 2020, S. 20). Schwierigkeiten traten insbesondere dann
auf, wenn solche Strukturen erst geschaffen und Kontakte erst gekniipft werden mussten.
In diesen Konstellationen war der Koordinationsaufwand um einiges grosser. Obwohl

bemingelt wurde, dass die Kontakte und Informationen zwischen Bund und Kantonen
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teilweise zu wenig verbindlich und informell waren, verlief die Zusammenarbeit
insbesondere dann rasch und einwandfrei, wenn auf bereits bestehende Strukturen und

Kontakte aufgebaut werden konnte (Bundeskanzlei, 2020, S. 28).

3.5.2 Horizontale Zusammenarbeit: erste und zweite Welle

Die horizontale Zusammenarbeit unter den Kantonen erfolgte auf der einen Seite iiber die
verschieden Konferenzen, auf der anderen Seite iiber direkte Kontakte zwischen den
verschieden Kantonsregierungen, respektive den kantonalen Fiihrungsorganen (KdK,
2020, S. 15). Der direkte Austausch zwischen den Kantonen fand dabei nicht nur auf
formeller Basis statt, sondern kam vielfach auch informell zustande (KdK, 2020, S. 11).

Wihrend der ausserordentlichen Lage fand beziiglich der Massnahmen nur eine missige
Koordination unter den Kantonen statt. Dies war auf der einen Seite vor allem darauf
zuriickzufiihren, dass der Bundesrat selbstindig alle Massnahmen zur Einddmmung der
Covid-Pandemie erliess und die Koordination unter den Kantonen bis zu einem gewissen
Grad nicht wirklich erforderlich war. Auf der anderen Seite konnten sich die Kantone
aufgrund der sehr kurzen Anhorungsfristen kaum untereinander abstimmen. Die
Koordination unter den Kantonen beschriankte sich wihrend dieser Phase hauptsichlich
auf die Koordination in der Umsetzung der Massnahmen (KdK, 2020, S. 11f.). Eine
weitere Problematik, die besonders am Anfang dieser Phase auftrat, bestand darin, dass
die Konferenzen Schwierigkeiten hatten, ihrer Funktion gerecht zu werden. Dies fiihrte
schliesslich dazu, dass die Kantone ihre bilateralen Kontakte untereinander intensivierten.
Ebenso fehlte es am spezifischen Rollenverstindnis der Konferenzen. In der
ausserordentlichen Lage, in welcher Entscheidungen sehr rasch getroffen werden miissen,
hitten sie hauptséchlich eine Vermittlerrolle wahrnehmen miissen. In dieser Phase hétten
sie sich auf das Weiterleiten von Informationen sowie das Konsolidieren der kantonalen
Positionen zuhanden des Bundes konzentrieren sollen. In der besonderen Lage hingegen
wiére es angebracht gewesen, dass sich die Konferenzen zunehmend auf die Koordination
der Massnahmen und deren Harmonisierung fokussiert hitten. Dies fand jedoch nicht
konsequent in diesem Rahmen statt. Nicht zuletzt erwies sich der Konsultationsweg iiber
die Konferenzen teilweise als sehr zeitaufwindig. Dies fiihrte mitunter dazu, dass den
Kantonen teilweise schlichtweg die Zeit fehlte, ausgewogene und konsolidierte
Positionen zu erarbeiten (KdK, 2020, S. 11).

Die Ubergangsphase zur besonderen Lage zeigte, dass die Kantone relativ schlecht auf

diese vorbereitetet waren (KdK, 2020, S. 12). So hatten verschiedene Kantonsvertreter
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bei der Riickkehr zur besonderen Lage versucht, sich zu einer gemeinsamen und
einheitlichen Strategie zu verpflichten. Die Versuche scheiterten jedoch, und es kam kein
gemeinsamer Fahrplan zustande (Beck et al., 2020). Ein massgebender Grund lag
mitunter in der mangelnden regionalen Koordination. Eine wesentliche Ursache in
diesem Zusammenhang war, dass die regionalen Konferenzen besonders am Anfang der
zweiten Welle ihre Aufgaben in der Krise nur sehr zurtickhaltend oder teilweise gar nicht
wahrgenommen haben (KdK, 2020, S. 12). Dies ist ein Stiick weit auch aus den
Medienmitteilungen der regionalen Konferenzen ersichtlich. So war die Zentralschweizer
Regierungskonferenz die einzige regionale Konferenz, welche sich mehrfach 6ffentlich
fiir die Zusammenarbeit unter den Kantonen ausgesprochen hatte. Beispielsweise haben
die Zentralschweizer Gesundheitsdirektoren (ZGDK), in der Medienmitteilung anfangs
August 2020, explizit darauf hingewiesen, dass sie die Massnahmen zur Bekdmpfung des
Coronavirus verstiarkt koordinieren wollen. Zusdtzlich wurde konkret darauf
hingewiesen, dass koordinierte Massnahmen nicht nur medizinisch Sinn machen, sondern
auch einfacher zu kommunizieren und durchzusetzen seien (ZGDK, 2020). Dagegen
hatten die Konferenz der Westschweizer Kantonsregierungen sowie die Ostschweizer
Regierungskonferenz bis Ende 2020 keine Medienmitteilungen beziiglich Covid-19
verdffentlicht. Lediglich die Nordwestschweizer Regierungskonferenz (NWRK) wies
anfangs Juni 2020 in einer Mitteilung darauf hin, dass sich die Regierungsvertreter der
Nordwestschweiz tiber ihre Erfahrungen wihrend der Corona-Krise austauschen wiirden
(NWRK, 2020).

Des Weiteren hat sich in der Pandemiebekdmpfung gezeigt, dass der Austausch und die
Koordination innerhalb und zwischen den Konferenzen nicht derart ausgepriagt war, wie
es eigentlich gefordert gewesen wire (KdK, 2020, S. 12). Dies zeigte sich unter anderem
auch Mitte Mai 2020, als KdK-Prisident Benedikt Wiirth erklérte, dass es aufgrund der
unterschiedlichen Situationen in den Kantonen sinnlos sei, dass der Bund weiterhin
landesweit einheitliche Vorgaben mache. Dagegen hatte die GDK bis dahin stets ein
einheitliches Vorgehen verlangt und darauf verwiesen, dass regionale oder lokale
Massnahmen zu einem spéteren Zeitpunkt Sinn machen konnten (Schifer, 2020). Im
Verlauf der Krise verbesserte und intensivierte sich jedoch der Austausch und die
Koordination zwischen den Konferenzen, erreichte aber nie das geforderte Ausmass
(KdK, 2020, S. 12). Dariiber hinaus war die Zusammenarbeit zwischen den Kantonen und
den Konferenzen geprigt von teilweise schwerfélligen Sitzungen und Strukturen. Die

Kontaktaufnahme mit den Konferenzen gestaltete sich flir die Kantone aufgrund der
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komplexen Strukturen vielfach schwierig. Dementsprechend nahmen diese Prozesse zu
viel Zeit in Anspruch (KdK, 2020, S. 14). Nicht zuletzt gestaltete sich die Koordination
zwischen den Kantonen auch deshalb schwierig, weil es Unterschiede zwischen den
kantonalen Instanzen gibt. Die Regelungen von Aufgaben und Verantwortlichkeiten
sowie allgemein die Organisation sind nicht in allen Kantonen gleich ausgestaltet.
Beispielsweise waren im Massnahmenvollzug teilweise die zustdndigen kantonalen
Stellen oder die zustédndigen Personen in den verschiedenen Bereichen nicht gegenseitig
bekannt. So mussten im Falle einer Zusammenarbeit zwischen zwei oder mehreren
Kantonen zuerst die richtigen Stellen mithsam identifiziert werden (KdK, 2020, S. 15).

Fiir viele Kantone war ein gegenseitiger Austausch iiber die getroffenen Massnahmen
wichtig, insbesondere unter den Nachbarkantonen. So sprach sich auch eine Mehrheit der
Kantone fiir beschrinkte regionale Besonderheiten in der Umsetzung der Massnahmen
aus. Demensprechend verfolgten sie auch den Grundsatz, dass differenzierte
Massnahmen hauptsédchlich durch die unterschiedliche epidemiologische Lage begriindet
sein sollten (KdK, 2020, S. 12). Dies verwirklichte sich in der zweiten Welle allerdings
nicht vollumfénglich. Wenngleich sich die Lagen in einigen Kantonen teilweise
unterschiedlich zeigten, erreichten die Covid-Ansteckungen schweizweit dennoch einen
Hochststand. Die verschirften und einheitlichen Massnahmen blieben allerdings
weitgehendst aus. Wie aus dem Umfeld des Bundesrats hervorgeht, lag die Schwierigkeit
auch im Folgenden: Waren sich etwa innerhalb der GDK alle Mitglieder, iiber das was zu
tun wire, relativ einig, fehlte ihnen in ihren jeweiligen Kantonsregierungen jedoch die
Macht ihre Anliegen auch durchzusetzen (Lenz & Loser, 2020). In ihren Kantonen sind
sie nur eines von mehreren Regierungsmitgliedern und hilt, beispielsweise der
Justizminister, der Volkswirtschaftsminister und andere Ratskollegen dagegen, ist der
Gesundheitsminister machtlos. Genau dieses Szenario spielte sich in den Kantonen
teilweise ab (Beck et al., 2020). Gemdss einem Interview des TagesAnzeiger mit einem
Insider, lag die Problematik auch darin, dass einige kantonale Regierungen beispielsweise
mehr auf einen Gewerbeverband horten als auf den eigenen Gesundheitsdirektor.
Mitunter waren aber fiir die zuriickhaltenden Massnahmen auch finanzielle Griinde
verantwortlich. Schliesslich gilt auch in der Krise das Prinzip der fiskalischen
Aquivalenz, nur heisst es nun «Wer schliesst, der zahlt» (Lenz & Loser, 2020). Dariiber
hinaus vertraten einige Kantone auch die Meinung, dass jeder Kanton unabhingig von
den Nachbarkantonen seine eigenen Massnahmen umsetzen sollte, und Massnahmen nur

dann aufeinander abgestimmt werden sollten, wenn dadurch auch Synergien gefordert
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wiirden (KdK, 2020, S. 12). Letztlich waren vollumféngliche Abstimmungen unter den
einzelnen Kantonen auch aufgrund der unterschiedlichen Prozesse, Strukturen und
politischen Verhaltnissen nicht moglich und werden es vermutlich auch nie sein (KdK,
2020, S. 27).

Insgesamt beurteilten die Kantone die Zusammenarbeit untereinander indes als positiv,
ebenso die Koordination durch die Konferenzen. Die interkantonale Zusammenarbeit in
Krisenzeiten erachtet eine Mehrheit der Kantone als wichtig und notwendig. Im
Allgemeinen bewihrte sich die Unterstiitzung durch die interkantonalen Konferenzen
(KdK, 2020, S. 14.f). Insbesondere erwiesen sich die GDK beziiglich des
Informationsaustauschs und die KdK hinsichtlich der Informationsiibermittlung als
dusserst niitzlich (KdK, 2020, S. 11). Letztendlich erleichterten auch die regelméssigen
Kontakte zwischen den Mitgliedern der Konferenzen die Zusammenarbeit unter den

Kantonen (KdK, 2020, S. 14).

3.6 Experteninterviews

Das folgende Kapitel hat die erweiterte und vertiefte Erkenntnisgewinnung zum Ziel und
soll als ergdnzende Grundlage fiir die Beantwortung der Forschungsfrage dienen, aber
auch zur Entwicklung von Handlungsempfehlungen beitragen. Dazu wurden Experten
auf Ebene des Bundes und auf kantonaler Ebene befragt, welche intensiv in die Covid-
Bewiltigung involviert waren. Zusétzlich wurde ein Gespriach mit einem Experten fiir
Foderalismus durchgefiihrt, um eine neutrale Sichtweise zu erhalten. Da die Experten aus
verschiedenen Fachbereichen und unterschiedlichen staatlichen Ebenen ausgewéhlt
wurden, sind semistrukturierte Leitfadeninterviews durchgefiihrt worden. Die Interviews
sind aufgebaut in einen Teil individueller Fragen zu den jeweiligen Bereichen, in denen
die Befragten tétig sind und in einen Teil spezifisch vergleichbarer Fragen. Im Fokus der
Entwicklung der Fragen standen zentrale Aspekte der Problemstellung, welche aus den
literarisch vorhanden Informationen bekannt waren sowie auf der Forschungsfrage der
vorliegenden Arbeit basieren. In einem ersten Schritt wurden, zur Auswertung der
Interviews, die aufgezeichneten Gespriche in die Schriftsprache transkribiert. Die
Transkriptionen wurden im Anhang 6.1 hinterlegt. In einem weiteren Schritt wurden die
jeweiligen Ergebnisse der individuellen Fragen, unabhingig voneinander, in
paraphrasierter Form zusammengefasst und in thematische Unterkapitel gegliedert. Des

Weiteren wurden in einem weiteren Abschnitt die Antworten der vergleichbaren Fragen
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ebenfalls in thematische Unterkapitel gegliedert. Anschliessend wurden sie einander

gegeniibergestellt, um die Ergebnisse vergleichen zu konnen.

3.6.1 Auswertung und Erkenntnisse KIK/GDK

Das Experteninterview auf Stufe Kantone wurde mit zwei Vertreterinnen der KdK und
GDK durchgefiihrt. Aus personlichen Griinden werden die Namen der beiden
Gespréichspartnerinnen nicht genannt. Beide Interviewten sind wissenschaftliche
Mitarbeiterinnen der KdK mit Bezug zur Covid-Pandemie, wobei eine

Gesprachspartnerin gleichzeitig in der GDK titig ist.

Rolle der KdK und GDK

Die Rollenverteilung, respektive die Funktion der KdK wie auch jene der GDK, haben
sich hinsichtlich der Covid-Pandemie nicht verdndert. Die beiden Konferenzen waren wie
auch zu normalen Zeiten auf die Koordinierung der kantonalen Interessen auf
Bundesebene sowie die Forderung der interkantonalen Zusammenarbeit ausgerichtet. Der
grundlegende Unterschied der beiden Konferenzen liegt darin, dass es sich bei der KdK
um eine staatspolitische Konferenz handelt, wihrend die GDK als Fachkonferenz
konzipiert ist, welche sich vorwiegend mit gesundheitspolitischen Fragen beschéftigt. Die
GDK war in der Krise das politische Koordinationsorgan der Kantone und forderte die
foderale Zusammenarbeit im Gesundheitswesen. Im gesundheitspolitischen Bereich
bildete sie eine nationale Plattform fiir den Dialog mit den Bundesbehdrden und weiteren
wichtigen Organisationen. Die KdK hingegen war zusehends fiir bereichsiibergreifende
Thematiken verantwortlich, welche nicht spezifisch mit einem Fachbereich in

Verbindung standen.

Vertikale Zusammenarbeit

Die Rollen der KdK und GDK verinderten sich zwar in der Krise nicht grundlegend,
dennoch war deren Funktion und auch allgemein die der Konferenzen, in der
ausserordentlichen Lage zu wenig klar definiert. Die verschiedenen Konferenzen hatten
besonders in der Anfangsphase der Pandemie Schwierigkeiten, ihren Platz zu finden. Dies
fiihrte dazu, dass dem Bund nicht jederzeit klar war, in welchen Belangen er sich an die
Fachkonferenzen oder an die KdK wenden musste. Die Problematik war unter anderem
auch darauf zuriickzufiihren, dass die Bundesseite sich nicht immer im Klaren war, ob es
sich nun um fachiibergreifende Themen handelte oder um bereichsspezifische. Wéhrend

dies in normalen Zeiten weniger problematisch ist, da grundsitzlich geniigend Zeit zur
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Verfiigung steht, um diese Abkldrungen zu treffen, ist dies in Krisenzeiten heikel.
Letztlich fiihrte dies zu einem Zeitverlust im Konsultationsprozess der Kantone, da der
zur Verfligung stehende Zeitraum ohnehin schon sehr knapp bemessen war. Zur
Verdeutlichung: Der Konsultationsprozess ist in normalen Zeiten auf etwa 3 Monate
angelegt. Auch sind die Konsequenzen relativ gering, wenn sich der Bundesrat oder die
Bundesverwaltung nicht im Klaren dariiber sind, an welche Konferenz sie sich wenden
miissen. In der ausserordentlichen Lage hingegen waren die Fristen der Konsultation auf
2 Tage beschrénkt.

Im Verlauf der Krise verbesserte sich dies ein Stiick weit und die Kantone hatten vermehrt
auch 3 bis 4 Tage Zeit, um sich zu konsolidieren. Dennoch blieben die Fristen kurz. Der
Bund wurde des Ofteren von den Kantonen mit dieser Problematik konfrontiert. Dennoch
war es fiir ihn nicht moglich, den Kantonen fortan 2 Wochen Zeit fiir die Konsultation
einzurdumen. In einer Pandemie ist Zeit ein knappes Gut, und es gibt Situationen, in
denen Entscheide und Massnahmen schnell getroffen werden miissen. Umso wichtiger ist
es deshalb, dass jeder Akteur Kenntnis iiber seine Rolle und die Abléufe hat. Dass die
Rollen der Konferenzen, beziehungsweise jene der KdK, nicht vorgingig im
Pandemieplan definiert wurden, erklart sich damit, dass eine Pandemie -eine
gesundheitliche Thematik ist. Die KdK ist jedoch primir nicht fiir gesundheitspolitische
Aspekte zustindig. Aus diesem Grund nimmt die KdK im Pandemieplan auch keine
wichtige Rolle ein. Die spezifische Rollenverteilung zwischen Bund und den
Konferenzen sowie die konkreten Verfahren und Abldufe wurden jedoch erst im Herbst
2020 formell geklért. In der gemeinsam ausgearbeiteten Strategie zur Zusammenarbeit
von Bund und Kantonen wurde klar festgelegt, dass die KdK {iberwiegend fiir die
Koordination zwischen Bund und Kantonen bei nicht primér gesundheitspolitischen,
sondern thematisch libergreifenden und langfristig ausgerichteten Massnahmen zustindig
ist. Ebenso ist sie in diesen Bereichen fiir die konsolidierten Stellungnahmen der Kantone
verantwortlich. Fiir die GDK wurde hingegen festgelegt, dass sie das Koordinationsorgan
fiir gesundheitspolitische Massnahmen ist und in diesem Bereich auch fiir die
Konsultation unter den Kantonen sowie das Einholen der konsolidierten Stellungnahmen
verantwortlich ist. Die allgemeine Problematik lag aber nicht nur darin, dass sich die
Konferenzen nicht von Anfang an ihrer Rollen bewusst waren. Vielmehr erwies sich als
problematisch, dass es auf beiden Seiten, sei es beim Bund, aber auch bei den Kantonen
und den Konferenzen, zu viele Kontaktpartner gab. Die KdK ist sich heute dieser

Komplexitidt bewusst. Wie diese Problematik zukiinftig gelost werden soll, ist jedoch
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noch nicht eindeutig festgelegt. Klar ist bisher nur, dass es ein einziges Gremium geben
muss. Ein schlankes und parititisches Filihrungsgremium flir die Zusammenarbeit
zwischen Bund und Kantonen, in dem Vertreter beider Staatsebenen Einsitz haben

sollten.

Horizontale Zusammenarbeit

Die Zusammenarbeit zwischen den Kantonen und den interkantonalen Konferenzen war
in der Krise von grosster Bedeutung. Schlussendlich war der Weg iiber die Konferenzen
die einzige Moglichkeit fiir die Kantone, dem Bund ihre Positionen klar zu machen.
Aufgrund der zeitlichen Knappheit haben die Kantone mehrheitlich erkannt, dass die
Konferenzen das einzige Instrument waren, damit ihrer Stimme beim Bund Gehor
verschafft werden konnte. Es war zwar nicht immer einfach, einheitliche Stellungnahmen
zu bilden, dennoch war es fiir die Kantone durchaus erforderlich eine eigene Meinung zu
artikulieren. Die Herausforderung, dem Bund gegeniiber konsolidierte Positionen
prisentieren zu konnen, lag besonders darin, dass die Kantone nicht alle im selben
Ausmass von der Pandemie betroffen waren. Hinzu kommt, dass sich die
Befindlichkeiten von 26 Kantonen massgeblich unterschieden haben. Die Konferenzen
taten jedoch ihr Bestes, die kantonalen Interessen zu biindeln und zu vertreten. Es liegt
jedoch auch in der Natur des Schweizer Foderalismus, dass nicht alle Kantone die gleiche
Meinung vertreten. Das war auch wihrend der Pandemie der Fall. Unter
Berticksichtigung der Fiille an Konsultationen, welche es in der Covid-Krise gab, waren
die unabhéngigen Reaktionen der Kantone vergleichsweise gering. Nicht zuletzt sind die
Kantone aber auch nicht verpflichtet, sich den gemeinsamen Stellungnahmen
anzuschliessen. Thnen ist es durchaus erlaubt, ihre eigenen Interessen zu verfolgen.

Die Kantone miissen jedoch verstehen, dass ihre Positionen damit an Kraft verlieren und
zudem das einheitliche Bild der Kantone dementsprechend an Wirkung verliert. Die
unterschiedlichen Meinungen der Kantone waren auch anhand der Massnahmen anfangs
der zweiten Welle zu erkennen. Mehrfach trafen sie unabhingige Entscheidungen.
Mitunter fiihrte dies zu nicht wiinschenswerten Situationen, als beispielsweise im Kanton
Bern Restaurants gedffnet waren, im Nachbarkanton Freiburg jedoch nicht. Die
Konferenzen hatten jedoch wenig Einfluss auf diese Alleingénge. Schlussendlich geben
die Konferenzen lediglich Empfehlungen ab und erlassen den Kantonen gegeniiber keine
verbindlichen Vorschriften. Die Zustdndigkeit liegt allein bei den einzelnen kantonalen
Regierungen. Inwieweit sie den Empfehlungen nachkommen, liegt nicht im

Einflussbereich der Konferenzen. Es gilt jedoch zu beachten, dass es zwangslaufig zu
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unterschiedlichen Massnahmen kommt, wenn die Zusténdigkeiten bei den Kantonen
liegen. Dies ist auch ausserhalb einer Krise der Fall. Schlussendlich gehort diese
Eigenheit zum Grundsatz eines foderalen Bundesstaats.

Die Zusammenarbeit der Kantone und die daraus resultierende Einheitlichkeit nahm
jedoch im Verlauf der zweiten Welle deutlich zu. Beispielhaft daflir sind die
franzosischsprachigen Kantone zu erwdhnen, welche in der zweiten Welle gemeinsam
die Restaurants geschlossen hatten. Besonders in der zweiten Hélfte der zweiten Welle
gab es viele Absprachen unter den Kantonen, die zu einheitlichen Regelungen fiihrten.
Die Koordination und Zusammenarbeit unter den Kantonen fand dabei hauptsichlich
zwischen Nachbarkantonen statt oder erfolgte mit Kantonen derselben Region. Zum
einen fanden die Kontakte direkt unter den Kantonen statt, zum anderen aber auch iiber
die Regionalkonferenzen. Obwohl die regionalen Konferenzen speziell anfangs der
zweiten Welle zu spit reagierten, waren sie mit zunehmender Dauer der zweiten Welle
umso stirker gefordert, als Austauschplattform zwischen den Kantonen zu fungieren.
Auch wenn dies nicht sehr publik gemacht wurde, unternahmen die regionalen
Konferenzen viel in der zweiten Welle. Da bekanntlich ein Virus vor Kantonsgrenzen
nicht Halt macht, ist die Koordination zwischen den Kantonen und innerhalb von
Regionen besonders wichtig. Die bisherigen Erfahrungen wéhrend der Krise haben
gezeigt, wie wichtig und anspruchsvoll eine gute Abstimmung und Koordination unter
den Kantonen fiir die Krisenbewiltigung ist. Deshalb ist zukiinftig der Austausch
zwischen den Kantonen, aber auch zwischen und innerhalb der Konferenzen, verstarkt

anzustreben und weiter zu verbessern.

3.6.2 Auswertung und Erkenntnisse Bundesstab Bevilkerungsschutz (BSTB)

Das Experteninterview auf Stufe Bund wurde mit Hans Guggisberg durchgefiihrt.
Guggisberg ist Stabschef des BSTB. Dartiiber hinaus ist er Mitglied der BAG Taskforce

und war in der ausserordentlichen Lage ebenso Mitglied des KSBC.

Rolle des BSTB

Der BSTB ist ein interdepartementaler Stab und Teil der nationalen Krisenorganisation.
Der Bundestab setzt sich aus 3 spezifischen Organen zusammen. Auf operativ-
strategischer Ebene besteht dieser aus der Direktorenkonferenz BSTB. Auf rein
operativer Ebene gibt es das Planungselement, in welchem Fachexperten Einsitz nehmen.
Schliesslich gibt es noch das Einsatz- und Supportelement, welches primir aus der

Nationalen Alarmzentrale besteht. Auf der vertikalen Ebene sind im BSTB alle relevanten
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Regierungskonferenzen vertreten, unter anderem auch die KdK und GDK. Die Schweiz
ist in Sachen Bevolkerungsschutz in vier Regionen aufgeteilt. Es gibt die
Arbeitsgemeinschaft ~ Nordwestschweiz, Ostschweiz, Innerschweiz und die
Arbeitsgemeinschaft Suisse Latin. Aus jeder Region ist ein Vertreter in den BSTB
delegiert. Die 4 Stabschefs der kantonalen Krisenstdbe vertreten die Interessen ihrer
regional zugehorigen Kantone. Insgesamt sind im BSTB 9 kantonale Stellen vertreten.
Somit sind im BSTB, obwohl es sich dabei primidr um einen Bundestab handelt, die
Kantone sehr prominent vertreten.

Der BSTB dient grundsitzlich als Informations- und Austauschplattform. Zudem
diskutiert er auf operativ-strategischer Ebene Geschéfte und fasst Beschliisse. Wahrend
der Pandemie wurde der BSTB jedoch hauptsidchlich als Informations- und
Austauschplattform eingesetzt und nicht, wie es das Epidemiengesetz vorsieht, als
Einsatzorgan des Bundesrats. Das Einsatzorgan wire prinzipiell fiir die Vorbereitung und
Koordination aller Geschifte des Bundes zustindig. Vorgesehen wire, dass der BSTB
diese Funktion iibernimmt, dies fand demgemadss aber nicht statt. Der BSTB wurde nicht
entlang der Rechtsgrundlage eingesetzt und auch nicht entsprechend dem Pandemieplan.
Die Griinde dafiir waren vielseitig. Es hatte auch damit zu tun, dass das BAG relativ friith
seine Taskforce einberufen hatte. Letztendlich iibernahm die BAG Taskforce die
operative Arbeit zuhanden der Landesregierung. Die Problematik, die sich daraus ergab,
war unter anderem, dass keine eigentliche Aufgabenkldrung zwischen den Gremien
stattgefunden hatte. In der Fiihrung spricht man diesbeziiglich von AKV — Aufgaben,
Kompetenzen und Verantwortlichkeiten. Besonders wenn mehrere Gremien im Einsatz
sind, ist die Kldrung der AKV umso mehr von Bedeutung. Riickblickend wire die AKV
zwischen den 3 Gremien jedoch sehr wichtig gewesen. Im Sommer nach der Auflosung
des KSBC wurde schliesslich intensiv an einer Nachfolgeorganisation gearbeitet.
Letztendlich hat man sich aus verschiedenen Griinden drauf geeinigt, dass die BAG
Taskforce das operative Fiihrungsorgan der Pandemie bleibt und der BSTB als

komplementérer Stab zur Taskforce im Einsatz bleibt.

Vertikale Zusammenarbeit

In der vertikalen Zusammenarbeit fithrte der Umstand, dass der BSTB nicht entlang der
Rechtsgrundlage eingesetzt wurde, dazu, dass neben dem BSTB auch andere Gremien
wie die BAG Taskforce und der KSBC mit den Kantonen zusammenarbeitete. Dies fiihrte
unter anderem zu einer Vervielfachung der Informationskanédle. Mitunter entstand diese

Problematik auch deshalb, weil gewisse Doppelspurigkeiten im {ibergeordneten
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Krisenmanagement auf Stufe Bund nicht geldst und die Kompetenzen nicht gebiindelt
wurden. Dadurch ergab sich die Situation, dass zu viele Kanile entstanden, welche in die
Kantone hineingewirkt haben. Es gab den BSTB, welcher tliber die Konferenzen und die
Stabschefs in die Kantone hinein kommuniziert hat. Ebenso gab es im KSBC die KdK
welche ebenfalls direkt in die Kantone kommuniziert hatte und nicht zuletzt in der BAG
Taskforce die GDK, welche wiederum im Bedarfsfall die Kantone direkt informierte. Die
Problematik dahinter war, dass wenn liber die Konferenzen in die Kantone informiert
wurde, dies nicht automatisch bedeutete, dass die Informationen auch in die kantonalen
Krisenstidbe weitergeleitet wurden. Demgegeniiber war der Informationsfluss ebenfalls
nicht immer per se sichergestellt, als der BSTB direkt die kantonalen Krisenstibe
informierte. Inwieweit die Informationen im Nachhinein auch an die Gesundheitsdmter
iibermittelt wurden, war nicht immer ganz klar. Fiir den Bund wire deshalb grundsétzlich
wiinschenswert gewesen, wenn es auf kantonaler Ebene lediglich eine Schnittstelle
gegeben hitte und der Informationsfluss in den Kantonen an die wichtigen und richtigen
Stellen sichergestellt gewesen wire. Andererseits wurde dem Bund von den Kantonen,
nicht zu Unrecht, ebenfalls mehrfach vorgeworfen, dass es auf Seiten des Bundes zu viele
Kanile gab sowie doppelspurige und in den einzelnen Gremien unklare Zustandigkeiten.
Eine weitere Schwierigkeit, die sich in der vertikalen Zusammenarbeit zeigte, war, dass
die Kantone zu wenig und zu spét in die Entscheide auf Bundesstufe einbezogen wurden.
Dies wire vor allem wichtig gewesen, weil die Kantone auf operativer Ebene fiir den
Vollzug zustindig sind. Wichtig wére gewesen, dass die Kantone bereits in der
Ausgangslagediskussion hitten mitdiskutieren konnen, damit im Nachhinein alle
Entscheide auch gut umsetzbar und praktikabel gewesen wiren. Grosstenteils war dieser
Mangel jedoch durch den Faktor Zeit verschuldet. In der ausserordentlichen Lage
mussten die Entscheide teilweise enorm schnell gefillt werden. Die gesamte
Kommunikation ging dabei klar von oben nach unten, sprich tiber die Pressekonferenzen
direkt vom Bundesrat iiber die Medien, zeitgleich in alle Kantone. Teilweise gab es
Medienteilungen, die vor den Pressekonferenzen den Kantonen ausgehindigt wurden.
Parallel wurden aber auch die Kanéle {iber die kantonalen Konferenzen genutzt. Die
Kantone hatten diese Problematik mehrfach angesprochen. Der Wunsch, stirker
einbezogen zu werden, wurde jedoch von bestimmten Stellen nicht erhort oder lediglich
zur Kenntnis genommen. Teilweise ist man dem Wunsch jedoch nachgekommen und
folglich lag die Problematik darin, dass dann nicht immer etwas daraus gemacht wurde.

In der zweiten Welle dnderte sich dies stark. Den Kantonen kam eine viel grossere
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Verantwortung zu, und nur bei sehr wenigen Geschiften kommunizierte der Bund direkt
und ohne Einbezug der Kantone. Die Kantone waren dabei grundsitzlich immer
involviert, teilweise jedoch weiterhin mit dusserst geringem Vorlauf. Jedoch waren die
Informationen des Bundesrats an den Pressekonferenzen in der Regel inhaltlich mit der
GDK und KdK sowie im Bedarfsfall auch noch mit anderen kantonalen Konferenzen
abgesprochen. Die zweite Welle zeigte ebenfalls, dass einzelne Kantone den Bundesrat
aufforderten, wieder allein zu entscheiden. Es liegt jedoch in der Natur des
schweizerischen Foderalismus, dass gewisse Kantone sich stiarker engagieren als andere,
respektive nicht alle Kantone immer einer Meinung sind. In einer Krise wire es deshalb
teilweise einfacher, wenn in gewissem Rahmen zentralistischer entschieden werden

konnte, dennoch aber unter bestmdglichem Einbezug aller Kantone.

3.6.3 Auswertung und Erkenntnisse Fachperson Foderalismus (Sean Miiller)

Das Experteninterview im Bereich Foderalismus wurde mit Sean Miiller durchgefiihrt.
Miiller ist Politikwissenschaftler und Assistenzprofessor an der Universitit Lausanne. Er
ist spezialisiert auf das politische System der Schweiz. Unter anderem liegen seine
Schwerpunkte auf dem vergleichenden Foderalismus, der territorialen Politik sowie der
direkten Demokratie. Ebenfalls ist Miiller mit seinen Kollegen Rahel Freiburghaus und
Adrian Vatter an einer demnéchst erscheinenden Studie zum Schweizer Foderalismus in

der Corona-Krise beteiligt.

Vertikale Zusammenarbeit

Die foderalen Strukturen haben das Krisenmanagement der Schweiz sicherlich nicht
massgeblich vereinfacht, so viel steht fest. Die vertikale Zusammenarbeit zwischen dem
Bund und den 26 Kantonen ist jedoch fest verankert und gut ausgebaut. Da der Schweizer
Foderalismus symmetrisch ist und somit alle Kantone gleichberechtig sind, erleichtert
dies die vertikale Zusammenarbeit massgeblich. Es gibt viele Gremien und Kanile
zwischen und innerhalb der verschiedenen Ebenen. Somit sind die Vorzeichen
grundsitzlich ideal, um wéhrend einer Krise die Koordination unter den Ebenen
sicherzustellen. Die Strukturen sind keineswegs zu komplex aufbaut. Die Schweiz hat es
mit ihren 26 Kantonen sicherlich nicht einfach. Vergleicht man sie hingegen mit den
USA, welche in 50 Staaten aufgegliedert ist und welche um ein Vielfaches
unterschiedlicher und auch geographisch weiter auseinander liegen als die
schweizerischen Kantone, dann ist die hiesige Ausganglage ideal. Die Koordination,

welche es braucht um rasch handeln und reagieren zu kdnnen, ist im Prinzip vorhanden.
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Die ausserordentliche Lage hat jedoch gezeigt, dass der Bundesrat, wenn er allein handelt,
um ein Vielfaches schneller reagieren kann und er es dementsprechend auch leichter hat,
einheitliche Regelungen zu erlassen. Das ist das auch nicht weiter erstaunlich. Letztlich
muss die Einstimmigkeit, wenn iiberhaupt eine solche verlangt wird, auch nur mit 7
Personen erreicht werden, bei Mehrheitsentscheiden reichen auch schon vier
Exekutivmitglieder. Der Bund ist damit den Kantonen gegeniiber deutlich agiler und
damit im Vorteil. Dagegen miissen sich bei den Kantonen nicht nur die 26 Minister
einigen, sondern es muss immer auch noch innerhalb der Kantonsregierung eine Mehrheit
erreicht werden. Dass dieser Weg um einiges herausfordernder ist und entsprechend mehr
Zeit in Anspruch nimmt, ist plausibel. Wenn es rein um den Faktor Effizienz und
Geschwindigkeit geht, ist der Bundesrat klar im Vorteil. Dennoch entschied er sich mit
der Authebung der ausserordentlichen Lage dazu, den Kantonen ihre Verantwortung
zuriickzugeben. Dieser Schritt war grundsétzlich sinnvoll. Schlussendlich geht es bei den
Massnahmen, die getroffen werden um Legitimitdt und Nachhaltigkeit.

Denn zum einen verfehlt es den Zweck, wenn der Bund Massnahmen erldsst, die letztlich
nicht eingehalten oder von den Kantonen nicht umgesetzt werden konnen. Zum andern
sind die Kantone viel ndher am Geschehen als der Bund. Die Legitimitit der Entscheide
tragt letztendlich dazu bei, dass diese auch akzeptiert und umgesetzt werden. Die Kantone
wissen um ihre Ressourcen wie etwa jene der Polizei, welche dafiir sorgen muss, dass die
Massnahmen auch eingehalten werden. Massnahmen miissen zwar schnell getroffen
werden, aber die mitunter restriktive Politik muss auch von der Bevolkerung getragen
werden. Dabei ist das Wechselspiel zwischen Effizienz und Legitimitdt durchaus
sinnvoll. Letztendlich braucht es beides damit die Politik richtig greift. Dass der Bund
jedoch den Kantonen ihre Autonomie zuriickgegeben hat, liegt ein Stiick weit sicherlich
auch darin begriindet, dass er zumindest hoffte, die Kantone wiirden letztendlich das
Richtige tun. In der zweiten Welle hat es sich demnach gezeigt, dass gewisse Kantone
aktiver waren als andere. Schliesslich liegt es in der Natur der Sache, dass es bei 26
Kantonen immer solche gibt, die vorsichtiger sind oder sich aktiver betétigen als andere.
Diese Gegebenheit bietet gleichzeitig auch die Moglichkeit, voneinander zu lernen,
sofern die einzelnen Kantone dazu auch bereit und gewillt sind. Als die Situation in der
zweiten Welle zusehends wieder ernst erschien, forderten viele Kantone vom Bund
wieder einheitliche Massnahmen. Die Griinde liegen wahrscheinlich weniger darin, dass
die Kantone es nicht geschafft haben, ihre Massnahmen untereinander zu koordinieren,

sondern ein Stiick weit auch an den unpopuldren Massnahmen, die gefordert waren.
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Grundsatzlich gibt es am Abschieben der Verantwortung fiir unpopulére Massnahmen an
den Bund nichts auszusetzen, sofern es funktioniert. Nicht zuletzt erlaubt der
Foderalismus diesen Mechanismus der Schuldzuweisung geradezu. So bietet es die
Situation an, dass unpopuldre Massnahmen auf Geheiss des Bundes durch die Kantone
veranlasst werden. Populdre Massnahmen werden hingegen von den Kantonen trotz
Widerstand des Bundes dennoch beschlossen. Dieses Vorgehen ist grundsitzlich in
Ordnung und gehort zum Foderalismus. Fiir die Kantone ist es demensprechend auch
besser, wenn sie dies so prasentieren konnen. Dass die Kantone sich schwergetan haben,
restriktive Massnahmen zu beschliessen, war sicherlich auch durch finanzielle Aspekte,
respektive das Prinzip der fiskalischen Aquivalenz geprigt. Dieser Mechanismus ist
jedoch nicht per se negativ zu werten. Es hat durchaus Vorteile, dass diejenige Ebene die

Kosten tragen muss, welche die Entscheide auch veranlasst hat.

Horizontal Zusammenarbeit

Der horizontale Foderalismus in der Covid-Pandemie war geprédgt durch die Kritik am
Flickenteppich der Massnahmen. Es gilt jedoch abzugrenzen, wie dieser Begriff ausgelegt
und verstanden wird. Grundsétzlich ist dies Ansichts- oder Interpretationssache. In der
Krise wurde dem Flickenteppich zusehend ein negativer Charakter zugeschrieben und
suggerierte den Wunsch nach Einheitlichkeit, wofiir in einer Krise durchaus Verstindnis
aufgebracht werden kann. Prinzipiell ist ein Flickenteppich jedoch nichts Negatives, und
er konnte geradezu auch positiv verstanden werden, ndmlich als Vielfalt und die
Moglichkeit addquater Losungsansitze. Erforderlich ist Einheitlichkeit grundsétzlich nur
da, wo sie auch Vorteile bringt. Gut vergleichbar ist dies beispielsweise mit dem
Gymnasiumabschluss. In diesem Bereich ist eine Einheitlichkeit wiinschenswert, wenn
ein solcher Abschluss schweizweit das Studieren auf universitirerer Stufe ermoglicht.
Dagegen wird die Vielfallt an Regelungen im Steuerwettbewerb stets als Vorteil gewertet
und generell nicht als Flickenteppich bezeichnet. Wiederum werden uneinheitliche
Regelungen im Primarschulwesen als Flickenteppich gewertet, obwohl sich daraus nicht
unbedingt Nachteile ergeben. Inwiefern ein Flickenteppich besteht oder nicht, liegt
demnach im Blickwinkel des Betrachters.

Die grosse Kritik in der Pandemie hat jedoch gezeigt, dass die Allgemeinheit die Vorteile
des Foderalismus in dieser Hinsicht ein Stiick weit zu wenig erkannt und gewiirdigt hat.
Eine gewisse Einheitlichkeit war wihrend der Pandemiebekdmpfung durchaus
notwendig, demgegeniiber konnte man aber auch geradezu die gegenteilige Meinung

vertreten. Der Foderalismus fordert geradezu jene Vielfalt, die es in einer Pandemie
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braucht, um situativ und gezielt vor Ort reagieren zu konnen. In diesem Fall ist es sodann
auch kein Flickenteppich mehr, sondern vielmehr gezielte Ldsungsfindung.
Schlussendlich muss diese Sichtweise auch von den Medien und der Bevdlkerung
verstanden und demgemass auch so «verkauft» werden. Nicht zuletzt liegt es auch an den
kantonalen Akteuren, ihr Vorgehen aktiv mit plausiblen und wissenschaftlichen Fakten
und Argumenten zu untermauern. Die Kantone waren dazu schlichtweg nicht in der Lage.
In diesem Sinne war durchaus auch ein Defizit der interkantonalen Konferenzen zu
erkennen. Schliesslich sind die Konferenzen das Sprachrohr der Kantone und wurden
unter anderem ins Leben gerufen, um den Mangel an kantonaler Vertretung auf
Bundesebene auszugleichen. Dementsprechend hitte es Grund genug gegeben, das
Handeln der Kantone zu verteidigen. Folglich wire es in gewisser Weise die Aufgabe
einer GDK oder KdK gewesen, die Vorteile des Foderalismus zu biindeln, zu
akzentuieren und zu verteidigen. Die Konferenzen hitten sich in dieser Hinsicht vermehrt
bemiihen miissen, den Sinn hinter dem Flickenteppich aufzuzeigen.

Die Position der Konferenzen ist aber prinzipiell keine einfache. So wurden diese
Organisationen gegriindet, um die Dezentralisierung zu verteidigen, gehen selbst aber
zentralistisch vor, um dies zu erreichen. Hinzu kommt, dass sie in ihrer Struktur eine
Eigenart aufweisen. Auf der einen Seite sind sie nicht von den Kantonen angestellt und
verfolgen demnach durchaus ein gewisses Eigeninteresse. Auf der anderen Seite liegt das
eigentliche Know-how in der kantonalen Verwaltung und nicht bei ihnen selbst.
Letztendlich fehlt es thnen auch an Ressourcen und Durchsetzungskraft, um eigene Pléne
und Losungen hervorzubringen. Das hat sich schlussendlich in der Krise auch gezeigt.
Die Konferenzen gaben zwar viele Handlungsempfehlungen ab, diese wurden in der
Folge aber von den Kantonen auch vielfach ignoriert. Faktisch war ihr Einfluss auf die
Kantone einigermassen begrenzt. Dementsprechend konnen diese Gremien auch kaum
fiir das teilweise zogerliche Verhalten der Kantone und die Uneinheitlichkeit der
Massnahmen verantwortlich gemacht werden. In foderalen Staaten gibt es immer
Gliedstaaten, respektive Kantone, die sich nicht gleich entscheiden. Folglich ist es nicht
verwunderlich, dass sich einige Kantone geweigert haben, sich zu koordinieren und
restriktivere Massnahmen zu ergreifen. Schlussendlich spielen in dieser Hinsicht auch
politische Priferenzen eine Rolle, wann und wie weit sich ein Kanton fiir oder gegen
Beschrinkungen des 6ffentlichen Lebens ausspricht. Es ist auch nicht tiberraschend, dass
die Kantone ein Stiick weit egoistisch oder eigensinnig handelten. Es gab jedoch durchaus

auch Fille, in denen die Kantone sich koordinierten und gewissermassen Opfer fiir ihre
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Nachbarkantone oder auch das grosse Ganze erbrachten. Dennoch gilt es zu beachten,
dass die Kantone grundsétzlich den Auftrag haben, Politik fiir die eigene kantonale
Bevolkerung zu machen. Wenn eine Kantonsregierung sich fiir strenge Massnahmen
entscheidet, dann schuldet sie dem eigenen Kantonsvolk gegeniiber Rechenschaft, denn
dieses wihlt letztendlich die Regierung. Konkret hat beispielsweise ein Freiburger
Regierungsrat keinen Nutzen davon, wenn die Bevolkerung in Bern zufrieden ist. Das
Prinzip ist grundsitzlich einfach, denn Wahltag ist Zahltag und der Wahltag ist im
eigenen Kanton. Obwohl dies in gewisser Weise eine iiberspitze Formulierung ist,
entspricht es in vielerlei Hinsicht der Realitét. Dies hat sicherlich zur Zuriickhaltung und
den uneinheitlichen Massnahmen beigetragen.

Die Konferenzen hitten sich in dieser Hinsicht jedoch auch stirker engagieren miissen.
Beispielsweise besonders hinsichtlich der Einheitlichkeit der Massnahmen in den
Regionen, welche teilweise sehr identisch betroffen waren. Die regionalen Konferenzen
wiéren im Prinzip priddestiniert dafiir gewesen, zumindest auf regionaler Ebene eine
gewisse Einheitlichkeit zu erwirken. Besonders in den stéirker betroffenen Lebensraumen
hitten besser aufeinander abgestimmte Massnahmen durchaus Sinn ergeben. Dies
erschien jedoch nur in vereinzelten Fillen stattgefunden zu haben. Es gilt jedoch zu
beachten, dass dies ein Stiick weit sicherlich auch auf die ohnehin schon stark
ausgelasteten Regierungsrite zuriickzufithren war. Denn grundsétzlich haben dieselben
Personen, welche in den regionalen Konferenzen die Vertretung stellten auch in den
nationalen Konferenzen wie KdK und GDK Einsitz. Die Problematik lag wahrscheinlich
zudem auch darin, dass in Situationen, in denen es schnell gehen musste, zeitlich nicht
auch noch Platz war jene Zwischenrdume in Betracht zu ziehen. Schlussendlich gilt es
aber auch diese Konferenzen nicht zu iiberschétzen, denn es verhélt sich bei derartigen
Gebilden recht einheitlich. Zum einen sind ihre Beschliisse nicht bindend und zum
anderen miissen fiir einheitliche Massnahmen trotzdem alle beteiligten Kantone
mitziehen. Dennoch, bis zu einem gewissen Grad wire ein dezidierteres Vorgehen der

regionalen Konferenzen durchaus wiinschenswert gewesen.

3.6.4 Auswertung und Erkenntnisse vergleichbare Fragen

Territoriale Neugliederung der Schweiz
Die Experten sind sich beziiglich einer grundsétzlichen territorialen Neugliederung der
Schweiz aufgrund der Covid-Krise einig und sehen darin keinen wirklichen Sinn und

Zweck. Fiir die KAK/GDK ist klar, dass die kantonale Vielfalt fiir die Schweiz wichtig ist
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und ein wesentliches Merkmal des Foderalismus darstellt. Mit einer vierten Staatsebene
wire es enorm schwierig, diese kantonale Vielfalt aufrecht zu erhalten, und wiirde
mitunter zu Risiken einer Biirokratisierung und Technokratisierung der Konferenzen
fiihren. Ebenso sieht das Sean Miiller. Seiner Ansicht nach ist die Zahl 26 im Prinzip
optimal, nicht zu gross, sodass es liberschaubar bleibt und auch nicht zu klein, sodass es
dennoch vielfaltige Allianzen geben kann. Des Weiteren bezweifelt er, gibe es nur noch
beispielsweise 4 regionale Kantone, dass der Foderalismus wirklich besser funktionieren
wiirde. Nicht zuletzt hat sich fiir den Experten Guggisberg das Schweizer Staatssystem
seit 1848 bewihrt und ist grundsétzlich ein Erfolgsmodell. Dennoch hat fiir ihn die Krise
durchaus Optimierungspotenzial offengelegt. Eine solche Krise, die es seit dem 2.
Weltkrieg nicht mehr gegeben hat, bietet nach knapp 80 Jahren durchaus die Moglichkeit,
neue Erfahrungen zu sammeln und gewisse Dinge zu liberdenken. Hingegen ist dies auch
fiir ihn kein Grund, am grundlegenden Prinzip des Systems der Schweiz zu riitteln.
Abschliessend ist anzufiigen, dass fiir Sean Miiller eine solche Neugliederung allein fiir
die Bewiltigung der Krise durchaus Sinn ergeben hétte. Fiir das Krisenmanagement hétte
es wohl durchaus Vorteile gehabt, wenn man nur mit vier Grosskantonen hétte agieren
miissen. Dennoch miissten die Strukturen in einem solchen Fall geniigend verankert und

akzeptiert sein, damit sie legitim bleiben.

Koordinationsorgan Epidemiengesetz

Bei dieser Frage wurden die Griinde erfragt, weshalb das Koordinationsorgan
Epidemiengesetz in der Krise nicht zum Einsatz kam. Da es sich um eine sehr
fachspezifische Frage handelt, wurde diese nur der KdK/GDK und dem BSTB gestellt.
Die KdK/GDK hatte zu diesem Thema keine eigentliche Meinung. Fiir sie war der Grund,
weshalb dieses Organ nicht eingesetzt wurde, nicht bekannt. Uberdies stellten sie klar,
dass ohnehin bereits zu viele Organe einberufen worden waren. Guggisberg vom BSTB
hatte hier detaillierteres Wissen. Das KOr EpG wire grundsitzlich ein sehr wichtiges
Organ fiir die Bewdltigung der Krise gewesen, da in diesem Gremium verschiedene
Experten von Bund und Kantonen vertreten sind. Bereits friih in der ersten Welle lag zur
Diskussion, in welchem Rahmen das Koordinationsorgan hétte eingesetzt werden sollen.
Letztendlich gelangte man zu Entschluss, dass das Organ in der Covid-Pandemie nicht
mobilisiert wird. Dies mit der plausiblen Begriindung, dass alle Mitglieder dieses Organs
bereits andernorts fiir die Krisenbewéltigung eingesetzt wurden und wichtige Funktionen

innehatten. Dies zum Teil in der BAG Taskforce, zum Teil im BSTB und im KSBC.
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Somit machte es keinen Sinn, jene Experten aus ihren Tétigkeitsbereichen abzuziehen

und im Koordinationsorgan Epidemiengesetz gebiindelt wieder einzusetzen.

Institutionalisierung der interkantonalen Konferenzen

Bei der Institutionalisierung der interkantonalen Konferenzen sind sich die Experten
wiederum einig. Sie sehen allgemein und auch fiir die Krisenbewdéltigung keinen Vorteil
in der Institutionalisierung der Konferenzen. Vielmehr wiirde dies zu einer weiteren
Uberregulierung fithren, welche es nicht braucht. So ist fiir Guggisberg klar, dass es
bereits geniigend Strukturen gibt und eine Weitere keinen Mehrwert generieren wiirde.
Auch wenn die Konferenzen mit mehr Kompetenzen ausgerlistet wiren, wire dies fiir
Guggisberg keine nachhaltige Verbesserung des Status quo. Dieser Meinung sind auch
die Expertinnen der KdK/GDK. Die Konferenzen sollen keine zusétzliche institutionelle
Ebene zwischen Bund und Kantonen bilden. Vielmehr sollten sie weiterhin und vertieft
fiir die Koordinationsprobleme zustdndig sein. Ferner ist die Institutionalisierung der
Konferenzen auch fiir Sean Miiller nicht zweckmdssig. Gemadss ihm gibt es bereits zwei
starke Ebenen, respektive mit den Gemeinden sogar deren drei. Eine vierte, welche
ebenfalls verbindliche Entscheide und Regeln erlassen kann, braucht es nicht. Obwohl
politische Entscheide in Krisenzeiten schnell getroffen werden miissen, ist seiner Ansicht
nach klar, dass diese dennoch in der Bevolkerung als legitim wahrgenommen werden
miissen. Wenn man nun zwischen einem Entscheid von Bund, Kanton oder KdK wéhlen

konnte, dann hat fiir ihn ein Entscheid der KdK klar am wenigsten Legitimitat.

Lehren und Aussichten

Wihrend Guggisberg und die KdK/GDK die Lehren der aus Krise und das
Verbesserungspotenzial vermehrt in den Strukturen sehen, ist fiir Experte Sean Miiller
hingegen der Fokus auf einen ganz anderen Bereich zu legen. Gemdss seiner Ansicht hat
die Krise gezeigt, dass die Kantone sich nicht selten ziemlich eigenniitzig verhielten. Fiir
Miiller ist deshalb wichtig, dass die Verantwortung fiir das Gesamte gestédrkt wird. Es
sollte vor allem bei kantonalen Politikern das Bewusstsein gefordert werden, dass gewisse
Entscheidungen nicht nur fiir das eigene respektive das kantonale Wohl getroffen werden
sollen, sondern in Beriicksichtigung des Gesamtwohls. Hierzu konnte er sich eine Art
Parlamentarier-Rating auf nationaler Ebene vorstellen, welches aufzeigt, wie oft sich ein
kantonaler Politiker fiir das Gesamtwohl eingesetzt hat und nicht nur fiir die Anliegen des
eigenen Kantons. Dies wire fiir die horizontale Zusammenarbeit viel wertvoller, als neue

Strukturen zu schaffen. Fiir die Expertinnen der KdK/GDK liegt der Fokus jedoch an
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ganz anderer Stelle. Die Krise hat aus ihrer Sicht Liicken in der Rollenverteilung und den
Zustandigkeiten auf beiden Ebenen gezeigt. Daher miissen bei der horizontalen
Zusammenarbeit fiir weitere Krisen die Rollen der Konferenzen auf Bundesebene
detailliert geklart werden, wie aber auch jene zwischen den Konferenzen. Denkbar wére
hierfiir ein geeignetes Gremium einzufiihren, welches die Koordination unter den
Konferenzen erleichtert. Ebenfalls hat fiir die KdK/GDK die Krise auch die Wichtigkeit
der regionalen Konferenzen gezeigt. Deren Rolle sollte deshalb im Krisenmanagement
intensiviert werden. Auf der vertikalen Ebene gilt es, wie auch auf der horizontalen, die
Zustindigkeiten zu kliren. Zukiinftig sollte zudem ein einziges und kleineres
paritdtisches Gremium fiir die vertikale Zusammenarbeit eingefiihrt werden.

Guggisberg sieht dies dhnlich. Die Wege in und aus den Kantonen miissen dezimiert und
gebilindelt werden. Es muss kiinftig jederzeit sichergestellt sein, dass alle relevanten
Akteure eingebunden werden, wenn zum Bund hoch kommuniziert wird. Dass es zu
keiner Verzettelung kommt, bedarf es einer Kldrung der konkreten Zusténdigkeit. Wird
vom Bund in die Kantone kommuniziert, muss dies optimalerweise {iber einen einzigen
Kanal erfolgen. Da die Kantone am besten wissen, welche Stellen innerhalb der Kantone
die Informationen bendtigen, muss zudem durch die Kantone stets sichergestellt sein,
dass anhand der richtigen Triage die Informationen an die relevanten Stellen
weitergeleitet werden.

Fiir Guggisberg hat die Krise jedoch noch andere Lehren hervorgebracht. Besonders die
Erfahrungen aus der ersten Welle haben gezeigt, dass bei der Einbindung der Kantone
durchaus Optimierungspotenzial besteht. Die Kantone hétten bereits in der
Ausgangslagediskussion mitdiskutieren miissen, damit im Nachhinein alle Massnahmen
gut umsetzbar und praktikabel gewesen wiren. Des Weiteren hat die Covid-Pandemie
eine Erkenntnis gestiitzt, welche bereits aus der Sicherheitsverbundiibung 19
hervorgegangen ist. Konkret geht es um die Empfehlung, einen nationalen Krisenstab
Bevolkerungsschutz der Kantone einzufithren. Dieser iibergeordnete Fithrungsstab soll
als Pendant zum BSTB wirken und eine Liicke bei der kantonalen und interkantonalen
Koordination schliessen. Die aktuelle Krise hat dieses Anliegen weiter gestiitzt, weshalb

die Einfiihrung eines solchen Stabes aktuell zur Diskussion steht.
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4 Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen

4.1 Fazit zum Foderalismus

Ganzheitlich kann nach der vorangegangenen Analyse das Fazit gezogen werden, dass
der Foderalismus in der Krise zu gewissen Herausforderungen gefiihrt hat, dennoch aber
keineswegs gescheitert ist. Letztlich ist es das Verbindende und die Balance zwischen
Einheit und Vielfalt, das den Foderalismus ausmacht. Diese Konstellation war in der
Krise stets vorhanden. So hat der Foderalismus auch fiir Sean Miiller (Interview, 2021)
als solcher nicht versagt. In seinem Verstindnis ist der Foderalismus eine
Ordnungsstruktur, welche gewisse Rahmenbedingungen vorgibt. Die Akteure in diesem
Gebilde miissen Entscheidungen immer noch selbst treffen. In dieser Hinsicht kann der
Foderalismus allein auch nicht fiir etwas verantwortlich gemacht werden, sondern wenn
dann sind es die Akteure, welche darin agieren. Miiller definiert die Maxime des
Foderalismus folgendermassen: «[...] das Gleichgewicht zwischen Einheit, da wo sie
notwendig ist und Vielfalt da, wo es verlangt wird» (Interview Miiller, 2021). Dieses
Prinzip wurde in der Krise auch befolgt.

Der Foderalismus kam wéhrend des untersuchten Zeitraums nie wirklich zum Erliegen.
Es ist klar, dass der Bundesrat, respektive die Anwendung des Epidemiengesetzes die
Vielfalt in der ausserordentlichen Lage einschrinkte, sie jedoch dort zuliess, wo es
Diversitit auch brauchte. Nicht zuletzt hatten die Kantone immer noch erhebliche
politische Macht, da sie fiir die Umsetzung der Massnahmen verantwortlich waren. Der
Bundesrat hat seine Autoritdt nie vollkommen ausgespielt, wie er dies geméiss Gesetz
hitte tun konnen. So hat er nicht einfach nur von oben verfiigt, sondern war stets bemiiht,
die Kantone miteinzubeziehen und anzuhoren, sofern es der zeitliche Rahmen zuliess.
Der Foderalismus wurde somit nie ausgeschaltet, er war lediglich um einiges
zentralistischer strukturiert, als dies flir das Schweizer System tiblich ist. Ebenso haben
in der zweiten Welle die Mechanismen des Foderalismus grundsitzlich funktioniert.
Beispielhaft war, als der Bund von den Kantonen einheitliche Massnahmen verlangte und
eine Mehrheit der Kantone vom ihm forderte, diesfalls solle er die Fiihrung wieder
iibernehmen. Das Fazit zu ziehen, dass die Kantone oder das System versagt hétten, wire
deshalb ein Stiick weit vermessen und greift sicherlich zu weit. Bei ndherer Betrachtung
entspricht dieses Vorgehen letztendlich auch dem Subsidiaritétsprinzip. So hat der Bund
jene Aufgaben zu libernehmen, welche die Kraft der Kantone iibersteigen oder einer
einheitlichen Regelung bedingen. Und genau dieser Mechanismus ist in der zweiten

Welle zum Zuge gekommen, als die Lage erneut einheitliche Massnahmen bedingte. In
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diesem Zusammenhang erscheint es auch nicht richtig, den Erfolg oder das Scheitern des
Foderalismus an der Einheitlichkeit der Massnahmen zu messen. Es ist durchaus
verstiandlich, dass von Kanton zu Kanton unterschiedliche Massnahmen nicht immer
nachvollziehbar sind, vor allem wenn die allgemeine Lage landesweit gravierend
erscheint. Dennoch sollte die Situation stets differenziert betrachtet werden. Letztendlich
erscheint das Durchregieren mit einheitlichen Massnahmen als der falsche Weg.
Grundsétzlich miissen die Massnahmen geeignet und notwendig sein, um das verfolgte
Ziel zu erreichen. Es ist entscheidend, dass diese legitim sind und von der Bevolkerung
auch akzeptiert werden. Genau darin liegt die Stirke der Kantone, denn zum einen sind
sie ndher an ihren Biirgern und wissen zum anderen besser Bescheid iiber ihre
Betroffenheit und die ihnen zur Verfligung stehenden Ressourcen. Mit dem Wort
Flickenteppich wird hingegen suggeriert, dass es sich um etwas Falsches handelt, das
nicht der Normalitit entspricht. Richtig ist jedoch das Gegenteil der Fall. Vielfalt ist ein
Kernelement des Schweizer Foderalismus und hat dementsprechend auch in der Krise
seine Vorteile. Auf der einen Seite konnten dadurch gezielt und lokal die richtigen
Massnahmen ergriffen werden, und auf der anderen Seite erlaubte es den Kantonen
voneinander zu lernen, um die optimalen Vorkehrungen zu treffen. Dass gewissen
Kantonen Fehler unterlaufen sind und es solche gab, welche bei der Umsetzung von
Massnahmen zdgerlich vorgingen und erst auf massiven Druck hin reagierten, erscheint
bei 26 Kantonen nicht weiter speziell. Dass dies letztendlich in der Natur des
Foderalismus liegt, sehen auch alle befragten Experten. Man muss jedoch sehen, dass der
partielle Egoismus der Kantone und der Blick auf die eigenen Interessen durchaus auch
negative Folgen hatte. Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass der Foderalismus in der
Krise zwar nicht nur Vorteile mit sich brachte, aber dennoch wesentlich zu einer
angemessenen Bewiltigung der ersten und zweiten Welle der Covid-19-Pandemie

beitrug.

4.2 Schlussfolgerungen

Weltweit und mit enormer Geschwindigkeit breitete sich das Covid-19-Virus seit Anfang
2020 aus und forderte mitunter auch die Schweiz, ihre Bevolkerung und das foderale
System heraus. Seit nun {iiber einen Jahr steht die Schweiz mitten in der
Krisenbewiltigung und verharrt weiterhin in der besonderen Lage. Eine allgemeine
Normalisierung scheint weiterhin in Ferne. Obwohl zum jetzigen Zeitpunkt eine

Untersuchung der Covid-19-Krise grundsétzlich als verfriiht erscheinen mag, ist es
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durchaus angebracht, eine Zwischenbilanz zu ziehen. Die vorliegende Arbeit hat das
Zusammenspiel von Bund und Kantonen sowie jenes zwischen den Kantonen wahrend
der ersten und zweiten Phase der Covid-19-Pandemie untersucht. Im Zentrum der
Forschung stand die Frage, welche Lehren sich im Zusammenhang mit den getroffenen
Massnahmen zur Eindimmung der ersten und zweiten Covid-19-Welle hinsichtlich des
horizontalen und vertikalen Foderalismus ziehen lassen. Auf den ersten Blick erscheint
es nicht schwierig, Lehren aus dieser Krise zu ziehen. So ist es vorab ein Einfaches zu
erkennen, dass die Schweiz zu Beginn der Krise einen Mangel an Schutzmasken hatte, es
an Desinfektionsmitteln fehlte und die Krankenbettkapazitit nicht auszureichen schien.
Es ist klar, dass diese Lehren fiir eine néchste Pandemie von grosser Bedeutung sind. Es
stellt sich indes die Frage, welchen Mehrwert diese Lehren haben, wenn eine kiinftige
Krise keine Pandemie sein wird. Deshalb ist es genauso wichtig oder sogar wichtiger, die
Lehren aus den strukturellen Méngeln des foderalen Systems zu ziehen.

Die vorangegangene Analyse der vorhanden Informationen wie auch die Ergebnisse der
Interviews haben gezeigt, dass der Bund und die Kantone prinzipiell dieselben Probleme
in der Zusammenarbeit festgestellt haben und beide auch gewillt sind diese anzugehen.
Dies erscheint fiir eine nachtrégliche Reform als durchaus vorteilhatft.

Die Untersuchung der Zusammenarbeitsstrukturen hat klar hervorgebracht, dass Zeit ein
substanzielles Element im foderalen System ist. Zeit war ein wesentlicher Faktor in der
Krise, besonders in der ausserordentlichen Lage, als der Bundesrat eigenstindig
Entscheidungen traf und die Kantone — nicht zuletzt auch aus Zeitgriinden — nur selten
in die Planung des Bundes einbezogen wurden. Dies flihrte zu grossen Herausforderungen
im Vollzug der Massnahmen. Der Einbezug der Kantone ist jedoch eine essenzielle
Grundlage im foderalen Mechanismus, da letztendlich nicht der Bund die Entscheidungen
umsetzt, sondern dies den Kantonen obliegt. Dass in einer Krise schnell gehandelt werden
muss, ist nachvollziehbar. Die foderalen Abldufe zwischen Bund und Kantonen waren
jedoch nicht auf eine solche Geschwindigkeit vorbereitet. Abldufe und Konsultationen,
fiir welche normalweise mehrere Wochen oder gar Monate zu verfiigen stehen, mussten
auf wenige Tage oder gar Stunden beschriankt werden. Eine solche Ausgangslage bedingt
jedoch zum einen moglichst kurze Abldaufe und einfache Wege und zum anderen eine
sorgfiltige Planung und das Wissen um Zustidndigkeiten, Kompetenzen und Rollen der
relevanten und involvierten Akteure. Hier hat die Krisenbewéltigung ein weiteres
deutliches Defizit gezeigt. Auf der einen Seite haben das Epidemiengesetz und der

Pandemieplan zwar die Rollen und Kompetenzen der Krisenorgane grundsitzlich
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geregelt. Auf der anderen Seite wurden gewisse Gremien jedoch nicht wie geplant
eingesetzt. Folglich hat die Krise gezeigt, dass eine vorgingige Ausarbeitung der
Krisenorganisation und die Kldrung der Rollen und Zusténdigkeiten zwar sehr gut und
detailliert sein kann. Wenn diese Vorbereitungsarbeiten in einer Krise schlussendlich
nicht entsprechend umgesetzt werden, kann auch kein eigentlicher Mehrwert aus der
Krisenplanung entstehen. Genau dies geschah jedoch in der Pandemie. In der
Krisenorganisation gab es neue Organe und Abldufe, welche nicht eingespielt waren.
Neue Ad-hoc-Gremien wurden geschaffen, neue Abldufe und Strukturen etabliert. Als
Resultat  entstanden  Doppelspurigkeiten und eine  Zustindigkeits- und
Kompetenzverflechtung.

Auf der einen Seite wussten die Kantone, nicht wann sie sich auf Stufe Bund an wen
wenden mussten und die Krisenorganisation des Bundes wusste andererseits, zumindest
teilweise nicht, welches kantonale Gremium wann und iiber welche Kanile informiert
werden muss. In einem foderalen System, in dem es viele Akteure gibt ist es jedoch
essenziell, iiber dieses Wissen zu verfligen. So hat sich in der Krise auch gezeigt, dass die
Zusammenarbeit und Koordination besonders dann gut funktionierte, wo auf bereits
bestehende Strukturen und Kontakte aufgebaut werden konnte. Waren die Strukturen
hingegen neu, mussten Kontakte erst gekniipft und die Abldufe geklart werden. Dies
fiihrte verschiedentlich zu Schwierigkeiten und Zeitverlust. Auch die Vergangenheit des
Schweizer Foderalismus hat gezeigt, dass die Klidrung von Zustindigkeiten und
Kompetenzen ein ganz wesentlicher Aspekt ist, damit das System reibungslos
funktionieren kann. Diese wurde jedoch auch bei der Riickkehr zu besonderen Lage
zwischen Bund und Kantonen nicht vollstindig geklért. Folglich kam es bei den
Kantonen wie auch beim Bund zu divergierenden Vorstellungen ihrer Rollen. Erst
Monate spéter, als sich die Schweiz bereits auf dem Hohepunkt der zweiten Welle befand,
wurden die Rollen und das Zusammenspiel von Bund und Kantonen respektive der
Konferenzen formell geklart.

Eine weitere Lehre, welche aus der Krise gezogen werden kann, kann mit dem einfachen
Sprichwort «Zu viele Kéche verderben den Brei» auf den Punkt gebracht werden. Die
Krise hat gezeigt, dass die foderalen Mechanismen durch eine Vielzahl von Akteuren
geprégt sind. Bund und Kantone standen im Pandemiemanagement auf allen Ebenen in
engstem Kontakt. Die Zusammenarbeit zwischen den Ebenen war intensiv und ausgiebig,
auch die Vertretung der Kantone auf Bundesebene war zahlreich, teilweise schon fast zu

zahlreich. Aber auch auf Seiten des Bundes gab es zu viele Gremien und involvierte

71



Schlussfolgerungen und Handlungsempfehlungen

Akteure. Dies fiihrte unter anderem zu einer Vervielfachung der Informationskanéle und
zur Situation, dass zum einen zu viele Kandle in die Kantone hineingewirkt haben und
zum anderen zu viele Kandle zum Bund hoch kommunizierten. Infolgedessen wurde die
Sicherstellung des Informationsflusses in den Kantonen und aus den Kantonen erschwert.
Dies lag darin begriindet, dass die Zustdndigkeiten und Kompetenzen nicht
vollumfanglich gekldrt waren. Diese Problematik stellte sich auch bei den Kantonen
respektive den Konferenzen. Die Konferenzen waren sich ihrer Rolle in der Krise nicht
vollumfédnglich bewusst, und es fehlte ihnen teilweise am Versténdnis ihrer spezifischen
Aufgaben. Dementsprechend erwiesen sich die Konsultationswege iiber die Konferenzen
teilweise als sehr zeitaufwindig. Sodann lag die Problematik aber auch an der
mangelhaften Zusammenarbeit und Koordination innerhalb und zwischen den
Konferenzen. Dies ist jedoch bis zu einem gewissen Grad verstindlich und
nachvollziehbar, da die verschiedenen Konferenzen prinzipiell auch andere Interessen
vertreten und ihre Stossrichtung nicht die gleiche ist.

Die KdK zieht aus dieser Situation die Lehre, neue Koordinationsorgane zu schaffen. Es
ist jedoch noch nicht wirklich klar, wie diese Organe aussehen sollen und wie sie sich
einordnen, jedoch erscheint es nach dem aktuellen Stand wenig sinnvoll, neue Strukturen
und Organe zu schaffen. Entsprechend sieht es auch Sean Miiller. Seine Meinung dazu
ist:  «[...] ein Koordinationsgremium, welches zwischen den bestehenden
Koordinationsgremien koordinieren soll, um sich im Nachhinein mit dem Bund zu
koordinieren macht [...] nicht viel Sinny». Miiller sieht die Losung vielmehr darin, die
Ablaufe zwischen den Gremien zu vereinfachen und zu optimieren (Interview Miiller,
2021). Die Losung in neuen Strukturen zu suchen scheint deshalb nicht der richtige Weg
zu sein. Die Krise hat gezeigt, dass eine gute Abstimmung und Koordination unter den
Kantonen sehr anspruchsvoll ist, sich jedoch fiir die Krisenbewiltigung als wichtig
erwiesen hat. Die weitgehende kantonale Autonomie und die daraus resultierende
Diversitdt haben dazu gefiihrt, dass eine vollumfingliche Abstimmung unter den
einzelnen Kantonen nicht moglich war. Dies ist auch auf die Unterschiede zwischen den
kantonalen Instanzen, seien es Regelungen von Aufgaben, Verantwortlichkeiten oder die
allgemeine Organisation, zuriickzufiihren. Da diese Heterogenitit zum Schweizer
Foderalismus gehort, wird sich dies auch in Zukunft kaum verdndern. Die Ldsung fiir
diesen Sachverhalt in einer territorialen Neustrukturierung zu suchen, erachten jedoch
alle Interviewpartner fiir nicht sinnvoll. Denn genau die Vielfalt ist ein wesentliches

Merkmal des Foderalismus und hat sich grundsétzlich als Erfolgsmodell erwiesen.
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Fiir Miiller hitte eine Neugliederung rein zu Zwecken des Krisenmanagements durchaus
seine Vorteile gehabt. Denn die Strukturen und Akteure wiren um ein Vielfaches
reduzierter, wenn in der Krise nur mit beispielsweise 4 Regionen hétte agiert werden
konnen (Interview Miiller, 2021). So ist auch nicht ohne Grund der Bevolkerungsschutz
in 4 Regionen aufgegliedert und auch im Departement Sicherheit respektive der Armee
wird die Schweiz in territoriale Regionen die sogenannten Ter Reg unterteilt, damit im
Krisenfall nicht mit 26 Kantonen interagiert werden muss. Dennoch ist davon
auszugehen, dass eine solche Gliederung in nachster Zukunft hdchstwahrscheinlich nicht
eingefiihrt wird. Zukunftsorientierter erscheint die Forderung der interkantonalen
Zusammenarbeit. Denn die Konferenzen haben hinsichtlich dieses Aspekts nur eine
unwesentliche Rolle eingenommen. Die wohl grossten Erfolge verbuchten die
Konferenzen in der Krise in ihrer Rolle als Sprachrohr gegeniiber dem Bund. Dies war
ein grosser Mehrwert, da es fiir die Kantone prinzipiell der einzige Weg war, um dem
Bund ihre Positionen klar zu machen. Hingegen erschien sich der Mehrwert in der
interkantonalen Zusammenarbeit in Grenzen zu halten. So hat die Krise gezeigt, dass die
kantonalen Interessen zu unterschiedlich waren und kaum Einstimmigkeit erreicht wurde.
Die Konferenzen hatten zu wenig Einfluss, um ihre Anliegen auch durchzusetzen. Die
Konferenzen geben indes auch nur Empfehlungen ab und besitzen insofern keine
Kompetenz, verbindliche Vorschriften zu erlassen. So hat die Krise auch gezeigt, dass
die Konferenzen vielfach von den Kantonen ignoriert wurden. Im Endeffekt hingt es
innerhalb der Kantone von vielen Faktoren ab, wie letztendlich entschieden wird. Es liegt
auch in der Natur des Schweizer Foderalismus, dass nicht alle 26 Kantone die gleiche
Meinung vertreten. Diesem Sachverhalt mit einer Institutionalisierung der Konferenzen
entgegenzuwirken, damit diese tiber mehr Einfluss in den Kantonen verfiigen, erachten
die befragten Experten hingegen durchgehend als nicht zielfiihrend. So sehen sie
allgemein, wie auch fiir die Krise, keinen Vorteil darin. Wie bereits gezeigt, gibt es bereits
geniligend Strukturen. Vielmehr wiirde es zu weiteren Verstrickungen der Kompetenzen
und zu Uberregulierungen fiihren. In dieser Hinsicht scheint es sinnvoller, dass die
Konferenzen ihre derzeitige Aufgabe bewusster und vertiefter wahrnehmen.

Trotz allem ist das Fazit nicht derart negativ, wie dies den Anschein machen mag. Die
Pandemie hat gezeigt, dass die interkantonale Zusammenarbeit in Krisenzeiten notwendig
und wichtig ist und die Kantone dies auch mehrheitlich verstanden haben. Die
Zusammenarbeit von Bund und Kantonen und den Kantonen untereinander war intensiv

und herausfordernd, und dennoch funktionierte sie im Grossen und Ganzen relativ gut.
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Insgesamt beurteilten die Kantone und der Bund die Zusammenarbeit als positiv, und
auch die Wichtigkeit der Konferenzen gilt es in diesem Zusammenhang hervorzuheben.
Schliesslich konnte die Zusammenarbeit der Ebenen, trotz der sich rasch dndernden
Lagen und Ereignisse, einen massgeblichen Nutzen zur Krisenbewéltigung beigetragen.
Wiederum bieten die Lehren aus Krise die Mdglichkeit, Reformen in der
Krisenbewiltigung in Angriff zu nehmen. Die wichtigsten Aspekte und die oberste
Maxime hierfiir sollten vor allem Verantwortung und Zustdndigkeit, Vernetzung und

Kooperation sowie Vernunft sein.

4.3 Handlungsempfehlungen

Wie bereits im vorherigen Abschnitt erwihnt, hat die Zusammenarbeit im Wesentlichen
gut funktioniert. Dennoch wurde in verschiedenen Bereichen Handlungsbedarf
festgestellt. Die Lehren und Erkenntnisse der Pandemie im untersuchten Zeitraum haben

zu Handlungsempfehlungen in 5 Bereichen gefiihrt.

Krisenorganisation und Zusammenarbeit

Bund und Kantone miissen die Krisenorganisation gemeinsam iiberarbeiten. Es gilt
einfachere und klarere Strukturen zu schaffen. Die Anzahl der Krisenorgane auf Stufe
Bund wie auch auf Kantonsebene muss reduziert werden. Die Wege in und aus den
Kantonen miissen reduziert und gebiindelt werden. Die Informations-, Kommunikations-
und Konsultationskanéle sind auf beiden Seiten klarer zu definieren und im optimalen
Fall auf jeweils eine Stelle zu reduzieren. Ebenfalls miissen die Kommunikationskanéle
vorab etabliert und die Ansprechpartner bekannt sein. Wenn es zur Krise kommt, bleibt
keine Zeit, die richtigen Kontaktpersonen ausfindig zu machen. Die Vernetzung zwischen
den Stellen beim Bund und den Kantonen muss bereits vorhanden sein und im besten Fall
bereits im Vorfeld mit gemeinsamen Ubungen erprobt werden.

Des Weitern scheint es wichtig zu sein, das Prinzip der Ad-hoc-Ldsungen in der
Krisenorganisation zu iiberdenken. In der Pandemie hat es sich gezeigt, dass die
Zusammenarbeit und Koordination rasch und zielfithrend verlief, wenn auf bestehende
Strukturen und Kontakte aufgebaut werden konnte und die Abldufe und Rollen bereits
bekannt waren. Mit neuen Ad-hoc-Gremien geht dieser Vorteil verloren. Ebenfalls
miissen die Konferenzen jederzeit sicherstellen konnen, dass die Informationen vom
Bund an die relevanten Stellen weitergeleitet und alle relevanten Akteure eingebunden
werden. Nicht zuletzt wire es fiir die Koordination und Zusammenarbeit zielfiihrend,

einen Krisenstab Bevolkerungsschutz der Kantone einzufiihren. Deshalb gilt es, diese
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Absicht weiterhin zu verfolgen und zu iiberpriifen. Abschliessend gilt es, die allgemeine
Zusammenarbeit und Koordination zwischen Bund und Kantonen sowie auch unter den
Kantonen aufrecht zu erhalten und zu optimiert. Die Krise hat gezeigt, dass die
Zusammenarbeit und Koordination der Ebenen essenziell ist. Speziell im Fokus sollte vor
allem auch die Forderung der interkantonalen Zusammenarbeit stehen. Wichtig ist in
Pandemien besonders die Intensivierung der regionalen Konferenzen, aber auch

allgemein gilt es die Rollen der Konferenzen im Krisenmanagement zu stiarken

AKY - Aufgaben, Kompetenzen, Verantwortlichkeiten

Die Aufgaben- und Kompetenzverteilung sowie die Zusténdigkeiten sind nicht nur in
normalen Zeiten eine altbekannte Herausforderung des foderalen Systems. Wie die Krise
und in der Vergangenheit der NFA gezeigt hat, sind die Kompetenzabgrenzung und die
Aufgabenverteilung von enormer Wichtigkeit in einem foderalen Staat. Die Krise hat
zudem verdeutlicht, dass die Rollenverteilung und die entsprechenden Aufgaben und
Zustandigkeiten prinzipiell nie zu detailliert definiert und zugeteilt werden konnen. Mit
dem NFA hat die Schweiz bereits den Grundstein und die Verfahren einer Aufteilung der
Kompetenzen und Aufgaben aufgebaut. Aufgrund dessen gilt es, auf vertikaler sowie
horizontaler Ebene die AKV der jeweilig involvierten Akteure in der Krise genau zu
klaren. Der Bund muss, um die Koordination zu erleichtern und Doppelspurigkeiten zu
verhindern, die Zustindigkeiten der jeweiligen Krisenorgane eindeutig definieren und im
Ernstfall auch auf diese klar geregelten Strukturen zuriickgreifen. Die Konferenzen
miissen zum einen mit dem Bund fiir bevorstehende Krisenzeiten ihre Rollen auf
Bundesebene detailliert ausarbeiten. Zum anderen gilt es, auch die Rollen und
Zustindigkeiten zwischen den Konferenzen besser zu definieren. Im Hinblick auf eine
weitere Pandemie gilt es, im Zuge dessen auch das Epidemiengesetz und den

Pandemieplan zu tiberarbeiten.

Einbezug der Kantone

Der Einbezug der Kantone in Krisenprozesse und die Entscheidungsfindung auf
Bundesebene sind die Grundvoraussetzung fiir einen addquaten, gut umsetzbaren und
praktikablen Vollzug, welcher Massnahmen auch immer, durch die Kantone. Der Bund
muss die Kantone, wenn immer moglich, vor Entscheidungen konsultieren und im besten
Fall bereits in die Ausgangslagediskussion einbeziehen. Diese Verfahren sollten

demensprechend auch unter einem hohen Zeitdrucks greifen.
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Offentliche Kommunikation

Die Medien, aber auch die allgemeine Bevolkerung, haben den Fdderalismus in
Zusammenhang mit der Pandemie aufgrund der unterschiedlichen Massnahmen gewertet
und kritisiert. Begrifflichkeiten wie Kantonligeist, Kakophonie oder Flickenteppich
waren nahezu omnipriasent. Die Bemiihungen des Bundes und der kantonalen Akteure,
die Vorteile des Foderalismus hervorzuheben und das negative Bild in der medialen
Offentlichkeit zu korrigieren, waren ungeniigend. In Zukunft miissen besonders in
Krisenzeiten die Akteure des Bundes und der Kantone und speziell auch die Konferenzen
ihre Positionen und Vorgehen mit plausiblen, wissenschaftlich abgestiitzten Argumenten
aktiv vertreten, um damit die Vorziige des foderalen staatlichen Handels hervorzuheben

und die Bevolkerung zu iiberzeugen.

Solidaritit und Gemeinschaft

Die Krise hat gezeigt, dass die kantonalen Akteure teilweise ihren Fokus zu sehr auf ihre
eigenen Interessen und ihre Vorteile legten. Es liegt ein Stiick weit in der Natur des
foderalen Systems, dass die Kantone in einem gewissen Grad eigenniitzig handeln.
Dennoch gilt es besonders in Krisenzeiten, das Verantwortungsbewusstsein filir das
gesamte Wohl zu stiarken und mehr Solidaritdt anzustreben. Deshalb muss bei kantonalen
Regierungsmitgliedern und Politikern das Bewusstsein dafiir gestirkt werden, sodass
Entscheidungen nicht nur fiir das eigene, respektive fiir das kantonale Wohl getroffen

werden, sondern fiir die Gemeinschaft als Ganzes.

4.4 Ausblick

Ausgehend von der Thematik und den Ergebnissen der vorliegenden Arbeit sind
weiterfiihrende Untersuchungen durchaus denkbar. So konnten in einer néchsten
Untersuchung auch die Wichtigkeit und das Zusammenspiel der kommunalen Ebene im
Krisenmanagement im Fokus stehen. Auch die Gemeinden waren und sind wesentlich an
der Bewiltigung der Pandemie beteiligt. Des Weiteren sind auch finanzielle und
wirtschaftliche Aspekte in der Krisenbewiltigung wichtige Faktoren, denen eine
genauere Untersuchung Rechnung getragen werden konnte. Die Pandemie bietet
allgemein viele potenzielle Forschungsansidtze, um den Schweizer Foderalismus in

Krisenzeiten genauer zu analysieren.
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Anhang

6 Anhang

6.1 Transkripte Experteninterviews

In den folgenden drei Abschnitten sind alle Transkripte der Interviews mit den
Fachexperten hinterlegt. Auf Wunsch der Interviewten wurden die Fragekataloge
vorgingig allen Gespriachspartnern zugesandt. Die Gespriche fanden allesamt Online,
entweder per Microsoft Teams, Zoom oder Skype, statt. Alle Interviews wurden mit dem
Einverstindnis der jeweiligen Gespréachspartner, fiir die Transkription, aufgezeichnet.
Anschliessend wurden die Audioaufnahmen geloscht. Die Interviews wurden der
Leserlichkeitshalber vom Schweizerdeutschen ins Hochdeutsche iibersetzt, dennoch
wurde darauf geachtet, moglichst wortgenau zu transkribieren. Auf eine lautsprachliche
Transkription wurde verzichtet, somit wurden Satzabbriiche, Wortdoppelungen und
Verzogerungslaute weggelassen. Wenn es filir die Leserlichkeit erforderlich war, wurden

Interpunktionen hinzugefiigt.

6.1.1 Interview Bundesstab Bevolkerungsschutz (BSTB)

Name: Hans Guggisberg

Funktion: Stabschef Bundesstab Bevdlkerungsschutz
Termin: Donnerstag, 6. Mai 2021, 09:00 Uhr
Interviewdauer: 50 Minuten

Anonymisierung: Nein

Transkription: HG: fiir Hans Guggisberg

I: fiir Interviewer — Jonas Maurer (nur bei Ergdnzungsfragen)

1. Welche konkrete Rolle hatten Sie wihrend der Covid-Pandemie?

HG: In der ersten Welle bestand die nationale Krisenorganisation aus dem Krisenstab des
Bundesrates Corona (KSBC), der Task Force des BAG und dem BSTB. Der KSBC
der installiert worden ist, war ein iibergeordneter interdepartementaler Krisenstab, in
welchem alle Generalsekretire und bestimmte andere Schliisselpersonen Einsitz
hatten. Ich war dort Mitglied und vertrat darin die Interessen des BSTB. Ebenfalls
war und bin ich immer noch Mitglied der Taskforce BAG und vertrete darin auch die

Interessen des BSTB. Im BSTB selbst bin ich Stabschef und orchestriere diesen in
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gewissermassen. Ich bin angesiedelt im Bundesamt fiir Bevolkerungsschutz, arbeite
aber grundsétzlich zu Gunsten aller Departemente, dies weil der BSTB ein
interdepartementaler Stab ist und in diesem Sinne nicht das Bundesamt fiir

Bevolkerungsschutz.

I: Ebenfalls gab es die Direktorenkonferenz BSTB welche Rolle hatte diese?

HG: Der BSTB als interdepartementaler Stab besteht auf operativ-strategischer Ebene aus
der Direktorenkonferenz, in welcher alle Direktorinnen und Direktoren der
Departemente Einsitz haben. Darin werden grundsétzlich auf strategischer Ebene
teilweise auch auf operativer Ebene Geschéfte diskutiert und einzelne Beschliisse
gefasst. Weiter dient das Gremium als Informations- und Austauschplattform. Dann
gibt es auf klar operativer Ebene das sogenannte Planungselement, in welchem
Expertinnen und Experten Einsitz haben. Diese arbeiten auf fachlicher Ebene an den
aktuellen Themen und Geschiften. Weiter gibt es noch das Einsatz- und
Supportelement, welches primdr aus der Nationalen Alarmzentrale besteht. Diese
drei Organe bilden im Prinzip den BSTB. Ich selbst habe darin so gesagt die
Drehscheibenfunktion und stelle die Zusammenarbeit zwischen diesen drei Gremien

sicher.

I: Welche Rolle nimmt dann der BSTB beziiglich der Kantone ein?

HG: Die Kantone sind sehr Prominent vertreten im BSTB. Alles in allem sind darin neun
kantonale Stellen vertreten. Das sind alle relevanten Regierungskonferenzen in Form
der Generalsekretiren, die KdK, GDK, KKJPD und auch vier kantonale Stabschefs
der kantonalen Krisenstdbe. Die Schweiz ist im Bevolkerungsschutz in vier Regionen
aufgeteilt. Es gibt die Arbeitsgemeinschaft Nordwestschweiz, Ostschweiz,
Innerschweiz und die Arbeitsgemeinschaft Suisse Latin. Also aus jeder Region ist
ein Vertreter in den BSTB delegiert und vertritt dadurch die Interessen der jeweiligen
zugehorigen Kantone. Also fiir das, dass es ein Bundestab ist, hat es eine sehr starke
Kantonsvertretung in  diesem Stab. Dies ging schlussendlich aus
Sicherheitsverbundsiibung 14 hervor in der dies eine klare Forderung war, dass die

Kantone besser respektive breiter eingebunden werden in den Bundesstab.

2. Inwieweit haben die Kantone aus Ihrer Sicht ihre Rolle als Austausch- und

Informationsplattform wahrgenommen?
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HG: Wie ich vorhin gerade erklirt habe, haben wir im Bundesstab die Regierungs-
konferenzen und wir haben im Bundesstab die kantonalen Vertreter der
Fithrungsstébe dieser vier Regionen. Die Idee ist grundsétzlich diese, dass der BSTB
bestimmte Geschéfte diskutiert. Der BSTB war ganz stark nur als Austausch- und
Informationsplattform eingesetzt worden, und nicht als Arbeitsinstrument der
Landesregierung. Das lief in den Prozessen dementsprechend nicht ganz korrekt ab,
da das EpG Art. 55 eigentlich besagt, dass zuhanden des Bundesrats ein Einsatzorgan
Bund alle Geschifte vorbereitet und koordiniert. Dieses Einsatzorgan Bund wiére
grundsitzlich der BSTB. Dies fand aber nicht demgemdss statt. Die Kantone hatten
das Problem, dass es ganz viele Schienen gab, welche in die Kantone hineingewirkt
haben. Auf der einen Seite ab dem Bundesstab, welcher wie gesagt liber die
Konferenzen und die Stabchefs in die Kantone hinein kommuniziert hat, dann im
KSBC war die KdK vertreten, welche ebenfalls direkt in die Kantone kommuniziert
hat. Ebenfalls die GDK welche Einsitz in BSTB hatte und direkt in die Kantone
kommuniziert hatte. Somit ergab es sich, dass es zu viele Kanile in die Kantone gab.
Es wurde nicht iiber ein Kanal in die Kantone informiert, sondern wie gesagt iiber
sehr viele Verschiedene. Dies kann natiirlich der Bund nicht wirklich beeinflussen.
Wenn iiber die Kantonsirzte Vereinigung in die Kantone informiert wurde, hatte dies
noch nicht per se bedeutet, dass darauthin in den Kantonen diese Informationen zu
den Krisenstidben weitergeleitet wurde, oder auch umgekehrt. Auch wenn der BSTB
die kantonalen Krisenstdbe informierte, war nicht immer per se sichergestellt, dass
die Informationen auch in die Gesundheitsdmter zuriickgeflossen sind. Dies wurde
immer wieder festgestellt, dass es gewissermassen einfach zu viele Schienen in die

Kantone gab.

3. Welche grundlegenden Unterschiede konnten sie diesbeziiglich zwischen den

ersten und der zweiten Welle feststellen?

HG: In der ersten Welle, in der ausserordentlichen Lage, hatte der Bund andere
Zustindigkeiten. Der Bund und auch der Bundesrat waren gewissermassen allein
zustindig. Dort gab es auch immer wieder den Vorwurf, dass die Kantone zu wenig,
respektive nicht frithzeitig eingebunden wurden. Der Fall war klar, die gesamte
Kommunikation ging vom Bund von oben nach unten aus, sprich von Bundesrat iiber
den Bundesratssprecher, respektive iiber die Pressekonferenzen, an die Kantone. Bei

der zweiten Welle herrschten wiederum andere Zusténdigkeiten. Die Kantone hatten
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viel grossere Verantwortung und bei sehr wenigen Geschiften kommunizierte der
Bund direkt und ohne Einbezug der Kantone. Man muss aber sehen, die Kantone
waren grundsdtzlich immer einbezogen, teilweise aber mit dusserst knappen
Zeitverhiltnissen. Wenn Bundesrat Berset etwas an der Pressekonferenz sagte, war
dies in der Regel Inhaltlich mit der GDK und der KdK abgesprochen und im

Bedarfsfall auch noch mit anderen kantonalen Konferenzen.

4. Auf welchem Weg fand die Kommunikation und Koordination mit den
Kantonen hauptsiichlich statt, welche konkrete Rolle spielten dabei die

Konferenzen (z.B. KdK, GDK) bzw. die Kantone selbst?

HG: Wie bereits erwédhnt gab es sehr viele Wege in die Kantone. In der ausserordentlichen
Lage ging die Kommunikation ganz klar iiber die Pressekonferenzen direkt vom
Bundesrat iiber den Fernseher zeitgleich in alle Kantone. Teilweise gab es
Medienteillungen, die vor der Pressekonferenz den Kantonen ausgehéndigt wurden,
jedoch waren diese mit einer Sperrfrist versehen. Aber auch die Kanéle tiber die

kantonalen Konferenzen wurden parallel genutzt.

I: Wie fand die Kommunikation hauptsichlich statt? Waren das Sitzungen oder

gab es da weitaus andere Formen?

HG: Es lief sehr viel iiber die Sitzungen, dies ist natiirlich auch der Korrespondenzweg.
Besonders wenn es die Zeit zuliess, hat man {iber diesen Weg kommuniziert. Man
muss natiirlich auch beachten, dass es nebst dem BSTB, der Taskforce und der
Landesregierung natiirlich auch weitere Gefdsse gab, welche sehr fachlich
fokussiert waren wie z.B. die Kantonsérzte Vereinigung, welche im Moment immer
noch jede Woche Gespriache mit dem BAG fiihrt. Dabei wird natiirlich auch vom
Bund zu den Kantonen kommuniziert aber auch die GDK hatte dies. Und wenn z.B.
der BSTB die Krisenstébe der Kantone informieren will, geschieht dies auch direkt
iiber die kantonalen Vertretungen im BSTB. Aber da ist selbstverstdndlich auch die

Methode iiber den Korrespondenzweg moglich.

5.  Welchen Weg wiirden Sie aus Ihrer Perspektive bevorzugen bzw. welcher Weg

wiirde Thre Arbeit vereinfachen?
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HG:

HG:

HG:

Es ist so, der BSTB bekommt von Bundesseite her immer wieder Vorwiirfe der
Kantone, dass es zu viele Einfluglocher seitens Bund gibt. Die Kantone wollen und
fordern ein einziges Einflugloch. Dieser Vorwurf ist in der Tat nicht ganz falsch.
Es gibt wirklich relative viele Einfluglocher auf der Stufe Bund. Aber diese
Feststellung kann gerade auch in die andere Richtung gehen. Gut wire auch, ein
Einflugloch in die Kantone und die Sicherstellung, dass in den Kantonen die
Informationen weitergetragen werden an die Stellen, fiir die sie wichtig sind. Was
es immer geben wird, dass ldsst sich nicht verhindern, sind die fachlichen Schienen.
Bei Fachdiskussionen oder Fachgesprichen ist die Kommunikation immer von
einer Fachstelle-Bund zu einer Fachstelle-Kanton. Aber grundsitzlich, wenn es um
breite Informationen geht, dann wire es optimal, wenn es ein Einflugloch gibe bei
den Kantonen und die Kantone stellen danach aufgrund der richtigen Triage sicher
an welche Stellen die Informationen weitergeleitet werden miissen. Denn diese
wissen am besten, wer innerhalb des Kantons die Informationen benétigt. Dies ist

auch ein grosses Thema in den aktuellen Evaluationen, die gerade stattfindet.

Wihrend der ersten Welle haben die Kantone oftmals kritisiert, dass sie zu
wenig in die Krisenorganisation des Bundes eingebunden wurden. Wie

wiirden Sie das aus Ihrer Sicht beurteilen?

Ja das war natiirlich so. Dies lag sicherlich teilweise am Faktor Zeit aber dies erklért
nicht alles. Wenn es um Entscheide ging, welche auf Bundesstufe gefillt wurden
hat man diese in der Tat manchmal zu wenig oder zu spit einbezogen. Dies wire
vollem wichtig, da die Kantone schlussendlich auf operativer Ebene fiir den
Vollzug zustindig sind. Man hitte durchaus die Kantone in der ersten Phase etwas
frither einbeziehen konnen, sodass sie bereits in der Ausganslagediskussion hitten
mit diskutieren konnen, damit im Nachhinein alle Entscheide somit auch gut
umsetzbar und praktikabel gewesen wiren. Das war aber wirklich zum Teil durch
den Faktor Zeit verschuldet, aber daraus kann man die Lehre ziehen, dass dies

durchaus optimierbar ist.

Wie hat sich das in der zweiten Welle verandert?

Bei der zweiten Welle hat sich dies vollkommen verdndert. Der Bund darf ohne
Einbezug und ohne Anhorung der Kantone praktisch keine Entscheide féllen. In der

besonderen Lage miissen die Kantone miteinbezogen werden. Dies hat sich im
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Vergleich zur ersten Welle auch stark verdndert. Zwischen durch gab es z.B. auch
Kantone, die gesagt haben, dass der Bund wieder entscheiden soll. Es ist teilweise
so, dass 12 Kantone sagen, ja machen wir so, und 14 Kantone sind dagegen. Das ist
einfach so, dass liegt in der Natur unseres Foderalismus und ist grundsétzlich auch
nicht falsch, aber es ist auch nicht immer einfach zu handhaben. Manchmal wire es
wirklich einfacher, wenn aus einer Hand heraus entschieden werden kann, dennoch

aber unter bestmdglichem Einbezug aller Kantone.

8.  Gemiss Pandemieplan ist der Bundesstab Bevolkerungsschutz zustindig fiir
«die Koordination von Massnahmen im Interesse eines einheitlichen Vollzugs,
z. B. bei Veranstaltungen, die mehrere Kantone betreffen».
Was beinhaltete diese Aufgabe im Konkreten und wie bewerkstelligte man

diese in der Praxis?

HG: Dies ist eine Thematik, welche ganz stark in der Gesamtevaluation ist. Der BSTB
war nicht rein entlang der Rechtsgrundlagen eingesetzt worden und so auch nicht
genau nach Pandemieplan. Wie bereits erwihnt, wurde der BSTB auch nicht wie
vorgesehen als Einsatzorgan eingesetzt. Dass hat verschiedene Griinde. Das BAG
hatte relativ frithzeitig, bereits im Januar 2020, die Taskforce gebildet. Der BSTB
wurde aber auch sehr rasch in diese mit einbezogen. Infolge gab es mehrere
Sitzungen und am 2. Méirz hatte man in der Direktorenkonferenz BSTB, als man
bemerkte, dass der Virus bereits bis in die Schweiz gelangte, entschieden, dass man
einen neuen Vorsitzenden wihlt. Der Einsatz des Bundesstabes hat sich jedoch nie
verdndert. Es war immer eine Informations- und Austauschplattform. Die
tatsdchliche operative Arbeit zuhanden der Landesregierung war weitgehend in der

Taskforce BAG angesiedelt.

9. Inwieweit nahmen diese Bemiihungen ab dem Ausbruch der zweiten Welle zu?

HG: Im August, respektive im Sommer, wurde intensiv an einer Nachfolgeorganisation
des KSBC diskutiert. Dabei stellte sich immer wieder die Frage, ob nun der BSTB
das iibergeordnete Gremium ist und die BAG Taskforce das operative Gremium
zuhanden des BSTB. Schlussendlich hat man sich aus verschiedenen Griinden drauf
geeinigt, dass die Taskforce BAG das operative Hirn der ganzen Geschichte bleibt

und der BSTB als komplementarer Stab zur Taskforce weiterhin im Einsatz bleibt.
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10.

Ebenfalls ist im Pandemieplan vorgesehen, dass zur Forderung der
Zusammenarbeit von Bund und Kantonen ein «Koordinationsorgan
Epidemiengesetz) eingesetzt wird. Weshalb kam dieses Organ Ihrer Meinung
nach nicht zum Einsatz? Und wer hat deren Funktion schlussendlich

iitbernommen?

HG: Relativ friih in der ersten Welle wurde von diesem KOr EpG gesprochen. Nun muss

11.

man wissen das dieses Organ ein stehendes Organ ist. In diesem Organ sind
verschiedene Leute der Kantone und vom Bund vertreten. Somit sind eigentlich
genau diese Experten vertreten, welche ganz wichtig sind in der Pandemie. Es
wurde viel diskutiert, wie dieses Organ eingesetzt werden soll. Schlussendlich ist
man zum Schluss gekommen, dass dieses Organ als KOr EpG nicht eingesetzt wird.
Dies mit der plausiblen Begriindung, dass alle Leute die Mitglied dies Organs sind
bereits im laufenden Einsatz eingesetzt wurden. Dies zum Teil in der Taskforce,
zum Teil im BSTB und zum Teil im KSBC. So wurde entschieden nicht noch ein
zusitzliches Gremium zu aktiveren. Es machte mehr Sinn diese Leute an dem Ort,
an dem sie gerade tdtig waren weiter arbeiten zu lassen. Zusammengefasst ist dies

der Grund weshalb das KOr EpG nicht aktiv eingesetzt wurde.

Gemiiss dem Zwischenbericht der KdK beziiglich des Krisenmanagements in
der ersten Welle aus Sicht der Kantone, hat der «Bundesstab
Bevolkerungsschutz die Koordination zwischen Bund und Kantonen nur
unwesentlich erleichtert. Vielmehr hat er zu einer Vervielfachung der
Informationskaniile und einem Verlust eines Gesamtiiberblicks beigetragen».
Warum kommen die Kantone lhrer Ansicht nach zu diesem Fazit? Und
inwieweit stellten Sie diesbeziiglich in der zweiten Welle eine Verinderung

fest?

HG: Wie bereits gesagt, der BSTB wurde nicht entlang der Rechtsgrundlagen eingesetzt

und schon gar nicht als Einsatzorgan des Bundes. Das fiihrte natiirlich dazu, dass
nebst dem BSTB auch noch ganz andere, wie die Taskforce BAG, der KSBC mit
den Kantonen zusammengearbeitet haben und es somit zum Teil wirklich zu einer
Vervielfachung der Informationskandle fiihrte. Dies ist aber auch deswegen
entstanden, weil man in dem ganzen iibergeordneten Krisenmanagement auf der

Stufe Bund diese mehrfach Geschichten belassen hat und die Kompetenzen nicht
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12.

HG:

13.

HG:

gebiindelt worden sind. Ich kann es nur wiederholen. Im KSBC hat die KdK direkt
in die Kantone informiert, in der Taskforce waren die Kantone im Bedarfsfall
ebenfalls vertreten und dann im BSTB sind wie bereits erwédhnt alle relevanten
kantonalen Regierungskonferenzen und die kantonalen Krisenstibe vertreten, die
dann {iber den entsprechenden Kanal die Kantone informiert haben. Es gab also
sehr viele Informationskanéle. Diesbeziiglich gibt es sicherlich noch Luft nach
oben, dass man das besser Biindeln kann und von Bundesseite kanalisiert

informieren sollte.

Die Taskforce BAG war ebenfalls mit der Koordination von Massnahmen
betraut. Wie verhielt sich diese eventuelle Doppelspurigkeit in Bezug auf die

Zusammenarbeit mit den Kantonen?

Ich denke ich habe Thnen dieses Gebilde im Verlauf bereits erklért wie das war. Die
Taskforce war nicht nur mit der Koordination der Massnahmen betraut. Diese
Doppelspurigkeiten gab es. Wenn die Taskforce BAG beispielsweise die
Arbeitsgruppe Massnahmen oder Arbeitsgruppe Impfungen, z.B. inhaltlich mit den
Kantonen sprechen mussten, dann wurden diese Themen in dem Wochendialog mit
den Kantonsirzten diskutiert und diese trugen die Informationen dann in die
Kantone. Es bestehen durchaus zu viele Kanile, welche man verdichten und
biindeln konnte. Aber wie gesagt das ist Bestandteil einer vertieften Evaluation,

welche auch Zeit in Anspruch nehmen wird.

In den Medien wurde anfangs der Pandemie oftmals ein Defizit in der
Rollenzuordnung kritisiert und Unkenntnis der Kompetenzen der verschieden
Gremien auf Bundesebene vorgeworfen.

Wie wiirden Sie das beurteilen und inwieweit hat sich dies Ihrer Meinung nach

in der zweiten Welle verindert?

Der BSTB wurde zwar am 2. Mérz in den Aktivdienst geschickt, aber es hat keine
eigentliche Aufgabenkldrung stattgefunden. In der Fithrung spricht man oft von
AKYV - Aufgaben, Kompetenzen, Verantwortlichkeiten. Wenn mehrere Gremien im
Einsatz sind, miissen die Aufgaben, Kompetenzen und Verantwortlichkeiten sehr
gut geregelt sein, damit man kein Dubletten schiesst. Aber auch, dass nichts

zwischen Stuhl und Bank féllt. Dieses AKV hatte aber wenig bis gar nicht
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14.

stattgefunden. Wenn man nun zuriick sieht, dass drei Gremien im Einsatz waren,

dann wire genau dieses AKV sehr wichtig gewesen.

Welche weiteren Schwierigkeiten haben Sie im Allgemeinen in der vertikalen
Zusammenarbeit mit den Kantonen festgestellt? Gab es dabei auch

Unterschiede zwischen der ersten und zweiten Welle ?

HG: Wie bereits gesagt, kann man den Vorwurf der Kantone auch umkehren. Der BSTB

15.

hitte sich auch vorstellen konnen, wenn man das auf Kantonsseite kanalisiert hétte.
Es war nie wirklich klar, ob die richtigen Personen auf Kantonsebene auch
tatsachlich informiert wurden. Das ist wohl zusammenfassend das was ich bereits

gesagt habe.

Einige Meinungen bekunden, dass die interkantonalen Konferenzen besser
staatlich institutionalisiert sein miissten damit sie iiber mehr Kompetenzen
verfiigen.

Wie wiirden Sie das beurteilen, hitte dies die Zusammenarbeit mit den

Kantonen erleichtert?

HG: Das ist nun eine personliche Meinung. Strukturen gibt es grundsétzlich geniigend.

Es gibt den Bund, in welchem es sicherlich Optimierungspotenzial gibt, dann in den
Kantonen gibt es die kantonalen Krisenorgane. Die Schweiz ist ein sehr foderales
Land mit einer hohen Selbstindigkeit von 26 Kantonen. Ich denke nicht, dass das
nachhaltig eine Verbesserung und einen Mehrwert generieren wiirde, wenn man die
Konferenzen mehr institutionalisieren wiirde und in dem Sinne mit mehr
Kompetenzen ausriisten wiirde. Im Moment ist iibrigens gerade im Gesprich, dass
man einen nationalen Krisenstab Bevolkerungsschutz Kantone ins Leben rufen
mochte. Dies ist librigens auch im Schlussbericht der Sicherheitsverbundiibung 19
eine der Empfehlungen, die aus der Ubung resultierte. Ich kann Thnen diesen kurz
zeigen, dass ist ein ganz wichtiger Hinweis, den ich Thnen hier machen kann.
Empfehlung 1. Fiihrungsstab Bevolkerungsschutz der Kantone. Also quasi ein
Ubergeordneter Fiithrungsstab der eine Liicke in der kantonalen oder
interkantonalen Koordination schliessen soll. Dies konnte eine Doublette zum

BSTB werden, denn im BSTB gibt es enorm viele Kantonskompetenzen.
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I: Also sehe ich das richtig, dass dann die interkantonalen Konferenzen in diesem

Fithrungsstab gebiindelt wiirden?

HG: Nein, ich nehme an, diese sind unantastbar. Die Konferenzen haben selbst sehr viele

16.

Tagesgeschifte, in welchen Fachinteressen gebiindelt werden miissen.
Beispielsweise in der KdK werden politische Fachinteressen gebiindelt oder in der
GDK gesundheitspolitische und so weiter. Die Konferenzen wiirden sich kaum in

ein gemeinsames Gefiss eingliedern lassen.

Was denken sie iiber eine territoriale Neugliederung der Schweiz, z.B. einer in
geographischen Regionen unterteilte vierte Staatsebene entlang der regionalen
Regierungskonferenzen.

Hitte dies Threr Meinung nach Vor oder Nachteile gehabt beziiglich der

Zusammenarbeit und Koordination mit den Kantonen?

HG: Wie gesagt, hat sich unser Staatssystem seit 1848 bewéhrt. Wenn man nun aber in

17.

einer nationalen Krise ist, welche seit dem 2. Weltkrieg so erstmals und
flichendeckend wieder passiert ist, kann man nach 70-80 Jahren neue Erfahrungen
sammeln, was wir momentan auch machen. Es gibt durchaus noch Luft fiir
Optimierungen. Aber am grundsdtzlichen Prinzip und System der Schweiz zu

riitteln, macht keinen Sinn, denn es war und ist grundsétzlich ein Erfolgsmodell.

Wo sehen Sie grundsitzliches Verbesserungspotenzial beziiglich der

vertikalen Zusammenarbeit?

HG: Also: Die vertikale Zusammenarbeit auf beiden Seiten biindeln und Einfluglécher

generieren damit es keine Verzettelungen gibt und sichergestellt werden kann, dass
wenn zum Bund hoch kommuniziert wird alle relevanten Akteure eingebunden
werden und umgekehrt. Wenn in die Kantone informiert wird, dass dies iiber ein
Gleis lauft. Ebenfalls wichtig ist die friihzeitige Kontaktaufnahme. Man kann gar
nicht frithzeitig genug mit einander kommunizieren. Besser man nimmt den
Kontakt dreimal zu viel auf als einmal zu wenig. Auch nicht die Faust im Sack
machen, das bringt nichts. Sie haben diese Frage selbst ausgewiesen, dass die
Kantone am Anfang das Gefiihl hatten sie werden zu wenig eingebunden. Nun
anstatt die Faust im Sack zu machen, sollte man hinstehen und sagen das man friither

eingebunden werden soll, denn die Konsequenzen tragen sie schlussendlich selber.
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I: Ist dies dann nicht passiert?

HG: Doch natiirlich, aber nicht am Anfang und fairer Weise muss man sagen, dass von
bestimmten Stellen dieser Wunsch nicht erhort wurde. Dieser wurde dann
grundsitzlich einfach zur Kenntnis genommen. Teilweise kamen die Kantone
frithzeitig mit dem Wunsch mehr eingebunden zu werden. Teilweise wurde darauf
reagiert, teilweise nicht. In den Fillen, in denen die Kantone dann eigebunden

wurden, ist letztlich auch nicht immer etwas daraus gemacht worden.
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6.1.2 Interview Fachperson Foderalismus

Name: Sean Miiller

Funktion: Politikwissenschaftler, Assistenzprofessor Universitdt Lausanne
Termin: Mittwoch, 5. Mai 2021, 15:00 Uhr

Interviewdauer: 55 Minuten

Anonymisierung: Nein

Transkription: SM: fiir Sean Miiller

SM:

I: fiir Interviewer — Jonas Maurer (nur bei Ergdnzungsfragen)

Wihrend der Pandemie wurde oft davon gesprochen, dass der Foderalismus
versagt hiitte oder nicht krisentauglich sei. Dies wurde meistgehend von den
unterschiedlichen Massnahmen ausgemacht.

Wiirden Sie das als «versagen» beurteilen oder sehen Sie Punkte, in denen der

Foderalismus «tatséichlich» versagt hat?

Ich denke nicht, dass der Foderalismus als solches versagt hat. Schlussendlich ist
der Foderalismus nur eine Struktur die gewisse Rahmenbedingungen vorgibt, in
welcher die Akteure mit diesen Bedingungen immer noch selbst Entscheidungen
treffen miissen. Dementsprechend kann der Foderalismus als solches nicht
verantwortlich gemacht werden. Gansu so wenig, wie die direkte Demokratie dafiir
verantwortlich ist, dass erst seit 50 Jahren das Frauenstimmrecht eingefiihrt wurde.
Es ist nicht die Struktur schuld, sondern wenn dann, liegt die Schuld bei den
Akteuren. Der Foderalismus hat fiir mich nicht versagt, was versagt hat ist, die
Aufgabe sich zu koordinieren. Gewisse Akteure versagten dabei und haben ihre
Aufgabe schlichtweg nicht so wahrgenommen wie sie eigentlich hétten sollen. In
der ersten Welle hat es grundsétzlich funktioniert mit genau dem selbem foderalen
System. Foderalismus bedeutet fiir mich nicht kantonale Autonomie und auch nicht
Zentralismus, sondern es bedeutet das Gleichgewicht zwischen Einheit, da wo sie
notwendig ist, und Vielfallt da, wo es verlangt wird. In der ersten Welle war es mit
demselben System moglich sehr schnell zu reagieren. In der zweiten Welle war es
hingegen nicht moglich addquat zu regieren, weil man nicht fahig war die Aufgabe
dort wahrzunehmen wo sie hitte wahrgenommen werden miissen und das wire die

kantonale Ebene gewesen.
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2. Die Medien aber auch Teile der Beviolkerung haben den Flickenteppich an
Massnahmen oft kritisiert. Hat die Allgemeinheit die Vorteile des
Foderalismus (in der Krise) zu wenig erkannt oder wie wiirden Sie das

beurteilen?

SM: Ja denke schon ein wenig. Grundsitzlich denke ich nicht, dass der Flickenteppich
an sich etwas Schlechtes ist. Klar das Wort Flickenteppich suggeriert im
Hintergrund den Wunsch nach Einheitlichkeit und man kann durchaus Versténdnis
fiir diesen Wunsch nach Einheitlichkeit aufbringen. Praktisch aber braucht es
Einheitlichkeit aber nur dort wo die Leute sich in diesem Rahmen bewegen. Als
Beispiel gilt dafiir etwa das universitdre Studium. In diesem Bereich ist es natiirlich
wiinschenswert, wenn man mit einem Gymnasiumabschluss schweizweit an
Universititen studieren kann. Es wire nicht forderlich, wenn eine gewisse Matura
an der Uni Freiburg nicht akzeptiert wird, an der Uni Bern aber schon. Dort wo es
wirklich Einheitlichkeit braucht, gibt es sie auch und dort wo Einheitlichkeit nicht
wirklich notwendig ist, wie etwa bei der Primarschule, kulturellen Férderungen
oder Sportplitzen da bringt auch der Flickenteppich keinen Nachteil. In diesem Fall
ist der Ausdruck Flickenteppich einfach ein negatives Wort, dass man eigentlich
auch positiv Ausdriicken konnte, ndmlich als Vielfallt. Dasselbe gilt auch bei der
Vielfallt der Regelungen beim Steuerwettbewerb. In diesem Zusammenhang
werden die unterschiedlichen Regelungen grundsétzlich immer als positiv verkautft,
dass konnte aber genauso als Flickenteppich bezeichnet werden, wird es aber nicht.
Bei der Pandemie kann man natiirlich sagen, dass eine gewisse Einheitlichkeit
notwendig gewesen wire. Aber man kann genauso die gegenteilige Meinung
vertreten und sagen, dass der Formalismus Vielfallt erlaubt und somit gezielt vor
Ort reagiert werden kann, und zwar dann, wenn es die Situation verlangt. In diesem
Fall ist das dann, ndmlich auch kein Flickenteppich mehr, sondern gezielte
Losungsfindung. Dies muss natiirlich auch von den Medien und den Akteuren
dementsprechend verkauft werden. Diese Position sollte natiirlich auch mit
plausiblen Argumenten und der Wissenschaft aktiv vertreten werden. Unsere
kantonalen Akteure sind dafiir aber einfach nicht in der Lage. Man muss auch
sehen, dass dieser Nachteil in gewisser Weise aus der Ausgangslage resultiert. Der
Bund hat natiirlich mehr Aufmerksamkeit, weil er nun mal der Bund ist und
Einheitlichkeit vertritt. Die Kantone hingegen, welche die Vielfallt vertreten, sind

von der Natur her verschieden. Die 26 Kantone haben, weil sie so viele sind, es nun
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SM:

SM:

mal einfach schwieriger sich auf eine Botschaft zu einigen. Das bedeutet aber nicht
das es unmdglich ist. In anderen Bereichen funktioniert es grundsitzlich auch. Es

braucht einfach mehr Zeit und diese ist in der Krise nun mal nicht gegeben.

Was denken Sie, hiitte dann z.B. eine KdK oder ein Haus der Kantone besser

Offentlichkeitsarbeit leisten miissen, um die Vorteile aufzuzeigen?

Ja, in gewisser Weise wire dies die Aufgabe dieser verschiedenen Konferenzen,
weil sie letztlich auch das Sprachrohr aller Kantone sind. Die Konferenzen sind
grundsitzlich auch aus einem Vertretungsmangel auf Bundesebene entstanden.
Deshalb wire durchaus der Grund gegeben, dass die Konferenzen das Handeln der
Kantone verteidigen. Man muss aber auch sehen, dass die Konferenzen selbst einen
gewissen Grad an Zentralisierung reprédsentieren. Es ist diesbeziiglich eine
ziemliche Gratwanderung. Eine Organisation gegriindet, um die Dezentralisierung
zu verteidigen, beinhaltet aber selbst Zentralisierung, um dies zu erreichen.
Grundsatzlich aber haben sie schon recht, es wire eigentlich eine Art Aufgabe der
GDK oder KdK die Vorteile des Foderalismus zu biindeln, zu verteidigen und

aufzuzeigen.

Wihrend der Covid-Pandemie gab es diverse Kontaktpartnern zwischen
Bund und Kantonen. (Kontakte zwischen EDI, BAG und GDK, KDK, den
Kantonen selbst, Telefonkonferenzen mit dem Bundesrat, Sitzungen mit dem
Bundesstab fiir Bevolkerungsschutz sowie Ad-hoc-Losungen etc.).

Was halten Sie von der Aussage, dass das foderale Konstrukt der Schweiz zu
komplex strukturiert ist um effizient eine solche Krise wie Covid zu

bewiltigen?

Ich denke nicht, dass der Schweizer Foderalismus zu komplex ist. Wenn man ihn
mit anderen foderalen Staaten vergleicht, dann ist der Vorteil des Schweizer
Foderalismus, dass er sehr symmetrisch ist. Alle Kantone haben, zumindest auf dem
Papier, dieselbe Macht und Rechte. Es gibt keine Kantone, wie dies etwa in Kanada
der Fall ist, welche behaupten, dass sie spezieller sind als alle anderen. Bei uns ist
allgemein anerkannt, dass alle Gleichberechtigt sind. Wir haben auch eine genug
grosse Diversitdt, wir haben kleine, wir haben grosse, wir haben mehre welsche
Kantone, mehrere deutschsprachige Kantone. Klar 26 ist eine grosse Zahl, aber die

USA hat 50, welche noch weiter auseinander sind und bei und ist man viel ndher
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SM:

SM:

zusammen. Es gibt ganz viele Gremien und die horizontale Zusammenarbeit ist
grundsitzlich sehr gut aufgebaut. Es besteht also im Prinzip eine ideale
Ausgangslage, um die Koordination sicherzustellen. Jene Koordination, welche
notwendig ist, um schnell zu handeln und zu reagieren. Nochmals ich denke nicht,
dass die foderalen Strukturen der Schweiz derart komplex sind, wie anderswo. Ganz
im Gegenteil, die Vorzeichen fiir die horizontale, wie auch die vertikale

Zusammenarbeit sind grundsitzlich ideal.

Im Evaluationsbericht des Bundes zur ersten Welle der Pandemie wurde
bemiéngelt, dass Informationen der Bundesverwaltung an Kantone und Dritte
teilweise zu wenig verbindlich und zu informell waren.

Worin sehen Sie hierbei Vor- und Nachteile?

Ich denke es ist der Regelfall, dass der Bund nur minimale Regelungen
diesbeziiglich macht. Auch wenn der Bund verbindliche Vorgaben macht, ldsst er
den Kantonen immer noch geniigend Spielraum, damit sie es so umsetzen kdnnen,
wie es fiir sie am besten ist. Das ist normalerweise ein Vorteil aber in der Krise
wurde dies vielleicht ein wenig unterschétzt. Man muss natiirlich sehen, dass
dadurch die Wege kiirzer sind und bekannte Kontakte nutzen kann. Folglich sind
die Strukturen auch weniger professionell, aber in der Krise kann das Vorteile

haben.

In den Medien las man oft von der KdK und GDK, dagegen wurden die
regionalen Regierungskonferenzen eher selten erwihnt bis gar nicht.

Wie wichtig wiirden Sie die Rolle der regionalen Regierungskonferenzen
einschiitzen wie beispielsweise bei der Harmonisierung der Massnahen unter

den Kantonen?

Ja das stimmt, die sind relativ untergegangen. Das diese Konferenzen weniger in
den Medien prédsent waren, ist ein Stiick weit auch selbst verschuldet. Ein Grund
dafiir ist sicherlich auch die Uberlastung der Regierungsrite selbst, denn in den
regionalen Konferenzen sind grundsétzlich dieselben Leute, welche auch schon in
der KdK oder GDK Einsitz haben. Ich denke es war sicherlich auch der Einfachheit
halber wegen, dass die Regierungsrite fiir das nicht auch noch Zeit hatten.
Inwiefern es besser oder schlechter gewesen wire, beziiglich der Koordination, ist

eine hypothetische Frage. Ich denke ein Stiick weit hitte es durchaus Sinn ergeben.

XXVi



Anhang

Das Problem dieser Zwischenrdume ist, dass wenn es schnell gehen muss,
wahrscheinlich zu wenig Zeit vorhanden ist, um diese Rdume auch noch in Betracht
zu ziehen. Schlussendlich miissen auch bei den regionalen Konferenzen alle
beteiligten Kantone mitziechen damit gemeinsame Beschliisse Zustandekommen
und abgesehen davon sind auch diese Beschliisse wiederum nicht bindend.
Dennoch, es hitte sicherlich Sinn ergeben, wenn die regionalen Konferenzen
aktiver gewesen wéren, besonders in diesen Lebensrdumen, die entweder stirker

oder sehr gleich betroffen waren.

6. Welche Wichtigkeit wiirden Sie den Konferenzen wie z.B. KdK, GDK

wiahrend der Covid Krise beimessen? Sehen Sie auch Nachteile?

SM: Faktisch waren sie sicher wichtig, allein schon fiir die Koordination. Ebenfalls dafiir,
dass der Bund nicht mit 26 Kantonen direkt kommunizieren musste. Ich denke aber
auch die Wichtigkeit dieser Konferenzen wird oftmals iiberschitzt. Letztendlich
sind sie durchaus dem Spannungsfeld unterworfen, dass sie dezentrale Losung auf
zentraler Ebene hervorbringen miissen. Es ist auch eine Struktur fiir sich. Zum einen
sind sie nicht von den Kantonen angestellt, dementsprechend besteht durchaus auch
ein gewissen Eigeninteresse. Zum anderen sind sie natiirlich auch nicht derart
professionell organisiert, dass sie mit beispielsweise einem BAG auf gleicher Ebene
agieren konnten. Das Know-how ist grundsétzlich in der Verwaltung vom Bund
oder den Kantonen. Das Fachliche Know-how ist nicht in einer GDK oder KdK,
diese haben viel zu wenig Ressourcen, um tatsachlich eigene Plidne und Losungen
hervorzubringen. Deshalb haben sie auch immer nur reagiert, wurden eingeladen
Stellungnahmen abzugeben, haben dann etwas gesagt und wurden wiederum

oftmals auch ignoriert.

7.  Der Schweizer Foderalismus ist ja grundsitzlich sehr Konsens basiert.
Wie stehen Sie zu Vorwurf, dass das Erwirken einheitlicher Regelungen iiber
interkantonale Zusammenarbeit ein zu langwieriger Prozess ist und effizienter

auf Bundesebene gesteuert werden kann?

SM: Es ist natiirlich so, dass der Bundesrat in der ausserordentlichen Lage unabhingig
entscheiden kann. In diesem Fall wiirde ich das bejahen. Es ist natiirlich viel
einfacher, wenn ein Bundesrat oder ein BAG allein entscheidet. Dies geht natiirlich

auch schneller, denn letztendlich miissen sich nur 7 Personen sich auf etwas
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einigen, oder gar nur 4 bei einen Mehrheitsentscheid. Dies ist natiirliche einfacher
als bei 26 Ministern, diese miissen schlussendlich vorweg immer noch eine
Mehrheit in ihren Regierungsriten erwirken. Es ist klar, dass je mehr Leute
involviert sind, desto ldnger geht es. Rein theoretisch kann es natiirlich auch sein,
dass sich alle Kantone relativ rasch auf etwas einigen. Dieser Fall wire sicherlich
nachhaltiger, wenn alle dahinter stehen, als wenn von oben nach unten dekretiert
wird. Fakt ist, wenn es nur um Effizienz und Geschwindigkeit geht, ist der

Bundesrat prinzipiell im Vorteil.

8. Der Bundesrat konnte grundsétzlich auch in der besonderen Lage fiir einzelne
Kantone oder Regionen Massnamen erlassen.
Welche Vorteile sehen Sie darin, dass er den Kantonen dennoch eine hohe

Autonomie zukommen liess?

SM: Ich denke es geht vor allem um Legitimitit und Nachhaltigkeit. Schlussendlich niitzt
es nichts, wenn Massnahmen getroffen werden, die dann von den Kantonen nicht
umgesetzt werden oder diese schlicht nicht in der Lage sind die Massnahmen
umzusetzen. Die Kantone sind viel ndher am geschehen und Wissen um ihre
Ressourcen, wie beispielsweise die Polizei, welche iiberwachen muss, dass die
Massnahmen eingehalten werden. Ich denke dieses Wechselspiel zwischen
Effizienz und Legitimitit ist durchaus Schlau. Es braucht schlussendlich beides,
damit die Politik so greift, wie es verlangt ist. Es muss schnell gehen, das ist klar,
aber die Politik muss auch von den Leuten getragen werden, welche sie letztendlich
umsetzen miissen, ansonsten funktioniert es nicht. Die Legitimitat trigt dazu bei,
dass die Entscheide schlussendlich auch umgesetzt werden. Und weil der
Foderalismus dermassen tief verankert ist und weil die Kantone seit langem
bestehen, ist es vor allem dem geschuldet, dass man diese Legitimitit nicht
komplett aufgeben wollte. Ein Stiick weit hat der Bund sicherlich auch gehofft, dass
die Kantone dann schon das Richtige machen. Die einen taten es, die anderen nicht.
Ich denke dies wird es immer geben und letztlich liegt es in der Natur der Sache.
Bei 26 Kantone gibt es immer diejenigen, welche es besser machen als andere oder
umgekehrt. Es erlaubt aber auch das gegenseitige Lernen voneinander, sofern man

auch gewillt ist.
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9.  Welchen Hintergrund sehen Sie, dass die Kantone sich relativ schwer getan
haben einheitliche Massnahmen zu ergreifen als dies in der zweiten Welle

mehr denn je notwendig wurde?

SM: Es geht sicherlich auch um die Art der Massnahmen. Wenn es darum ging
Offnungsmassnahmen zu ergreifen, dann hatten sich die Kantone schnell
koordiniert. Das Problem war vor allem bei restriktiven Massnahmen zu erkennen.
Gewisse Kantone haben sich nun mal geweigert fiir ihr eigenes Territorium
restriktive Massnahmen zu ergreifen, sie haben sich aber auch geweigert sich zu
koordinieren. Diesbeziiglich miisste man analysieren was die politischen
Priferenzen fiir oder gegen Beschridnkungen des 6ffentlichen Lebens erklirt. Dazu
gehoren natiirlich die ganz normalen Standardvariablen, wie politische Kultur, je
deutschschweizerischer, je ldndlicher, je konservativer desto eher ist man gegen
Schliessungen und schneller fiir Offnungen und je urbaner, je stidtischer, je linker
und je welscher und je zentralistischer auf Kantonsebene desto eher ist man bereit
fiir sich selber Restriktionen zu beschliessen und diese auch zu koordinieren. Ich
denke es sind die gleichen Faktoren, welche auch sonst die Koordination oder die
staatlichen Massnahmen erkldren, sei es die Hohe der Steuern die Hohe der IPV
oder Stipendien. Grundsétzlich immer dann, wenn es darum geht, wie viel der Staat

leisten soll und wie viel die Kantone.

I: Konnte man dann sagen, dass die Kantone auf eine Art egoistisch sind und sich

nicht gross darum scheren was rundum sie herum passiert?

SM: Ja danke ich schon auch. Die Kantone sind ein Stiick weit sicherlich egoistisch aber
auch nicht nur. Es gab diese Fille, bei denen die Kantone gewissermassen Opfer
fir die Nachbarkantone oder die ganze Schweiz gebracht haben und sich
koordinierten fiir das Grosse und Ganze. Grundsétzlich aber haben die kantonalen
Instanzen den Auftrag vor allem fiir die kantonale Bevolkerung Politik zu machen.
Schlussendlich werden sie von Kantonsvolk gewédhlt und sie schulden dem
Kantonsvolk Rechenschaft. Letztlich bringt es einem Freiburger Regierungsrat
nichts, wenn die Bevolkerung in Bern zufrieden ist. Klar es ist vielleicht schon,
wenn er Berner Wurzeln hat und die Medien dariiber schreiben, aber schlussendlich
ist Wahltag Zahltag und Wabhltag ist im Kanton Freiburg. Die kantonalen Politiker

miissen sich nach wie vor, vor der kantonalen Bevolkerung rechtfertigen, denn sie
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10.

SM:

11.

SM:

12.

werden schliesslich auch von dieser sanktioniert. Klar das ist nun ein wenig
tiberspitzt, es geht sicherlich nicht nur um das, aber es spielt sicherlich ein Stiick

weit mit.

Im Sommer wollten die Kantone ihre Autonomie zuriick und gegen Ende
Oktober haben eine Mehrheit der Kantone einheitliche Massnahmen vom
Bund gefordert.

Wie erkliren Sie sich das, dass die Kantone sich lieber fiir Massnahmen auf
Bundesebene entscheiden als sich untereinander zu koordinieren? Oder sehen

Sie andere Griinde dafiir?

Da ging es sicherlich auch um die Kosten, denn wenn die Bundesebene entscheidet
dann muss sie auch die entsprechen Zahlungen leisten. Der Foderalismus erlaubt
gerade dieses Schwarzer-Peter-Spiel, also unpopuldre Massnahmen miissen wir auf
Kantonseben machen, weil der Bund sie will und populdre Massnahmen werden
auf Widerstand des Bundes dennoch entschieden. Das ist natiirlich umso besser,
wenn ein Kanton dies so priasentieren kann. Das ist grundsétzlich auch in Ordnung
und es hat durchaus auch seine Vorteile, dass die fiskalische Aquivalenz gegeben

ist, sprich diejenige Ebene, die entscheidet auch die Kosten tragt.

Mit dem Ausbruch der zweiten Welle und den vergleichsweise hohen
Infektionszahlen gegeniiber dem Ausland wurde auch vermehrt die Kritik
lauter. Einige machten das Krisenmanagement des Bundes verantwortlich die
anderen den Foderalismus.

Wie wiirden Sie das Beurteilen?

Die foderale Struktur hat das ganze sicherlich nicht massgeblich vereinfacht, so viel
steht fest. Aber wenn die Struktur in der ersten Welle grundsétzlich funktioniert hat,
in der zweiten aber nicht, dann kann es auch nicht an der Struktur liegen, sondern

viel mehr an den Akteuren, die sich darin bewegen.

Im Zwischenbericht der KdK zieht man das Fazit, dass die Koordination unter
den Konferenzen erleichtert werden muss, dazu wurde vorgeschlagen z.B. im
Haus der Kantone ein geeignetes Koordinationsgremium einzurichten. Doch
dieser Ansatz wird bereits wieder Kritisiert. Abhilfe in neuen Strukturen zu

suchen, wie in einem zusitzlichen Koordinationsorgan wiirde die
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Politikverflechtung, die stindige politische Blockade und die
institutionalisierte Verantwortungslosigkeit nur noch weiter steigern.

Wie wiirden Sie das beurteilen?

SM: Ich kenne diesen Vorschlag nicht im Detail, aber ein weiteres Koordinations-

13.

gremium, welches zwischen den bestehenden Koordinationsgremien koordinieren
soll, um sich im Nachhinein mit dem Bund zu koordinieren macht auf den ersten
Blick wirklich mit viel Sinn. Irgendwann sind die Reibungsverluste wirklich zu
gross. Das Grundproblem fiir schnelle Losungen ist, dass in der Schweiz die Macht
auf verschiedene Art geteilt ist. Wir haben den Bund, die Kantone und die
Gemeinden, jede Kanton hat sein Parlament, das Ganze auch noch auf Bundesebene
mit den zwei Kammern, die verschiedenen Konferenzen und so weiter. Ich denke
wir haben bereits genug Gremien. Um was es wirklich gehen sollte, ist die Abldufe
zwischen den Gremien zu vereinfachen. Ich denke nicht, dass es ein neues Gremium
braucht, um dies zu erreichen. Es ist ein wenig wie beim Problem mit dem Stau,
man baut lieber eine neue Strasse, anstatt auf flexible oder gleitende Arbeitszeiten

Zu setzen.

Einige Meinungen bekunden, dass die interkantonalen Konferenzen besser
staatlich institutionalisiert sein miissten damit sie iiber mehr Kompetenzen
verfiigen.

Wie wiirden Sie das beurteilen, hiitte dies die vertikale und horizontale

Zusammenarbeit erleichtert?

SM: Nein ich denke nicht. Es ist klar, dass politische Entscheide in Krisenzeiten schnell

getroffen werden miissen. Es macht aber vor allem aus dem Grund keinen Sinn, da
die Entschiede in der Bevolkerung immer noch als legitim wahrgenommen werden
miissen. Wenn man nun die Wahl hat zwischen einem Entscheid, welcher von der
Kantonsregierung getroffen worden ist oder vom Bund oder einer KdK, dann hat
fiir mich ganz klar ein Entscheid von der KdK am wenigsten Legitimitét. Ich denke
es gibt bereits zwei starke Ebenen oder gar drei mit den Gemeinden, es braucht
nicht noch eine vierte zwischen Bund und Kantone, welche auch noch verbindlich
Sachen regeln kann und Entscheide fdllen. Dies wére dann wirklich eine

Uberregulierung die es nicht braucht.
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14.

SM:

15.

SM:

Was denken Sie iiber eine territoriale Neugliederung der Schweiz wie etwa
eine in geographische Regionen unterteilte vierte Staatsebene z.B. entlang der
regionalen Regierungskonferenzen.

Hitte dies Ihrer Meinung nach Vor oder Nachteile gehabt beziiglich der

Zusammenarbeit und Koordination mit den Kantonen?

Fiir die Krise hitte es vielleicht Sinn ergebenen, wenn man sozusagen nur vier
Kantone gehabt hitte. Fiir das grundsitzliche Funktionieren des Foderalismus habe
ich Zweifel, ob es dann wirklich besser funktionieren wiirde. Schlussendlich, wenn
es darum geht Kompromisse einzugehen, ist die Zahl 26 genug gross, dass es
vielféltige Allianzen geben kann, aber dennoch genug klein, dass es iiberschaubar
bleibt. 50 wire fast schon wieder zu viel, denn dann wird es uniibersichtlich und
bei 2, 3 oder 4 wie z.B. in Belgien hat man die Problematik, dass zwei gegen zwei
oder drei gegen einen einfach einen viel grosseren Anteil an Unzufrieden hervor
bringt. Die Zahl 26 sagt man, ist wirklich fast schon eine optimale Zahl. Fiir das
Krisenmanagement aber kann man sich wirklich Fragen, ob es nicht besser gewesen
wire. Es hitte sicherlich seine Vorteile gehabt. Die Strukturen miissten dann aber
wirklich gentigend legitim und verankert sein, damit sie auch tatsdchlich akzeptiert
werden. Ich denke aber nicht, dass wird bald dorthin kommen werden, aber das ist

eine andere Diskussion.

Welche Moglichkeiten sehen Sie, dass sich die vertikale und horizontale
Zusammenarbeit aufgrund der Covid-Krise weiterentwickeln konnte? Und

eventuell in welche Richtung?

Idealerweise lernt man aus einer Krise und macht den gleichen Fehler nicht noch
einmal. Das bedingt aber auch das man objektiv Revue passieren ldsst. Flir mich
erscheint wichtig, die Verantwortung flir das gesamte zu stiarken. Wertvoll wire
diesbeziiglich, wenn es spezifische Debatten geben wiirde, welche bei kantonalen
Wahlen den Finder darauf legen wiirden, um aufzuzeigen was nun die einte Person
tatsachlich fiir das gesamt Wohl geleistet hat und nicht nur fiir das Wohl im eigenen
Kanton. Es gibt wohlgemerkt bereits Parlamentarier-Ratings wie beispielsweise
von WWF oder dem Hauseigentiimerverband. Diese zeigen auf wie gut und wie oft
ein Parlamentarier fiir die besagte Organisation gestimmt hat. Wenn es nun etwas

in dieser Richtung, auf nationaler Ebene, fiir kantonale Politiker geben wiirde
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wodurch aufzeigt wird, wie oft ein Politiker sich auch fiir das Gesamtwohl
eingesetzt hat und eben nicht nur fiir kantonaler Anliegen, wiirde dies ein viel
grosseren Mehrwert erzeugen, anstatt auf neue Strukturen setzten. Ich denke das
wiirde vor allem auch zur Verbesserung der horizontalen Zusammenarbeit
beitragen. Es gilt das bewusst sein zu schirfen, damit gewisse Entscheidungen
getroffen werden, welche nicht nur fiir das eigene Wohl sind, sondern fiir das

gesamte Wohl der Region, beziehungsweise des Landes.
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6.1.3 Interview KdK & GDK

Name: X

Funktion: Wissenschaftliche Mitarbeiterin KdK und GDK
Name: Y

Funktion: Wissenschaftliche Mitarbeiterin KdK

Termin: Donnerstag, 29. April 2021, 14:00 Uhr
Interviewdauer: 52 Minuten

Anonymisierung: Ja

Transkription: X: fiir Wissenschaftliche Mitarbeiterin KdK und GDK

Y: fur Wissenschaftliche Mitarbeiterin KdK

I: fiir Interviewer — Jonas Maurer (nur bei Ergdnzungsfragen)

Anmerkung: Personliche Meinungen wurden auf Wunsch nicht transkribiert

1.

Welche konkrete Rolle hatte die KdK und GDK auf vertikaler sowie auf

horizontaler Ebene in der Covid-Krise?

X: Die Rollen der KdK und der GDK haben sich mit der Pandemie nicht wirklich

gedndert. Zu ihren Rollen gehort die Zusammenarbeit zwischen den Kantonen und
die Koordinierung der kantonalen Interessen auf Bundesebne. Die KdK befasst sich
hauptsdchlich mit der Weiterentwicklung des Foderalismus zwischen Bund und
Kanton. Bei ihr liegt der Fokus auf staatspolitischen bereichsiibergreifenden
Fragestellungen. Die GDK hingegen ist das politische Koordinationsorgan der
Kantone in der Gesundheitspolitik. Sie hat die Forderung der Zusammenarbeit der
Kantone in gesundheitspolitischen Bereich zum Ziel und sie bildet zugleich eine
nationale Plattform fiir den Dialog mit den Bundesbehorden und anderen wichtigen
Organisationen des Gesundheitswesens. Zusammengefasst beschéftigt sich die GDK
hauptsdchlich mit Gesundheitspolitischen Fragen, die das Gesundheitswesen
betreffen und die KDK ist mehr bereichsiibergreifend fokussiert. Bei der KdK
handeltes sich dabei nicht, um eine Fachkonferenz wie die GDK, sondern eine

staatspolitische Konferenz.

Wie haben Sie die Intensitiit der KdK und GDK in ihrer Funktion in den beiden

Wellen wahrgenommen?
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X: Die ausserordentliche Lage in der ersten Welle machte es wirklich etwas speziell. Die
Konferenzen, sei es die KdK oder die GDK wurden wenig einbezogen,
beziehungsweise kaum. Der Bund hatte die Entscheidungen ohne die vorherige
Konsultation der Kantone getroffen. In jenen Féllen, in denen die Kantone konsultiert
wurden, geschah dies nur unter sehr kurzen Frist. Geméss dem Epidemiengesetz ist
es jedoch auch so, dass in der ausserordentlichen Lage der Bund die Kantone nicht
unbedingt konsultieren muss. In der zweiten Welle respektive in der besonderen Lage
ist der Bund gemiss Epidemiengesetz verpflichtet die Kantone vor der Anordnung
von Massnahmen zu konsultieren. Die Konferenzen insbesondere die GDK waren
und sind immer viel einbezogen worden. Dabei koordiniert die GDK, auch mit
anderen Konferenzen, die Konsultationen mit Bund, bei gesundheitspolitischen
Massnahmen. Die KdK hingegen ist primér bei thematischiibergreifenden, langfristig
ausgerichteten Massnahmen, fiir die Konsultation zustindig. Die zwei grdssten
Unterschiede zwischen erster und zweiter Welle waren wirklich die
Kompetenzunterschiede der ausserordentliche und der besonderen Lage und

demensprechend der Einfluss auf die Konsultationen.

3. Auf welchem Weg fand die Kommunikation und Koordination mit dem Bund

hauptsichlich statt?

X: Das ist schwierig zu sagen, es gibt wirklich verschiedene Wege und verschiede
Austauschgefdsse. Es kommt darauf an, manchmal wurden eher die formellen Wege
gegangen und manchmal war es etwas mehr informell. Die Zeit bedingte es teilweise,
dass nicht immer die normalen Wege genutzt werden konnten. Es blieb teilweise
schlichtweg die Zeit {iber die normalen Verfahren zu gehen. Die informellen Wege
hatten diesbeziiglich natiirlich den Vorteil, dass diese unkomplizierter sind und um
einiges kiirzer als iiblich. Ich kann somit nicht genau sagen auf welchem Wege die
Kommunikation stattgefunden hat, aber es waren vermehrt kiirzere und einfachere

Wege als tiblich.

4. Im Pandemieplan ist vorgesehen, dass zur Forderung der Zusammenarbeit von
Bund und Kantonen ein «Koordinationsorgan Epidemiengesetz» eingesetzt
wird. Dieses kam jedoch nicht zum Einsatz.

Hiitte es dieses Organ nicht gebraucht? Welche Vor- und Nachteile hiitte aus
Threr Sicht dies Organ gehabt?
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X: Zu dieser Frage haben wir nicht wirklich eine Meinung. Dieses Koordinationsorgan
wurde nicht einberufen, der Grund dafiir ist nicht bekannt, aber es gab viele andere

Organe, die einberufen wurden. Weiter kann ich Thnen dazu nichts sagen.

Y: Vielleicht geht das ein wenig auf die Frage 2 zurlick. Grundsitzlich ist es nicht
entscheidend, welches Organ eingesetzt wird. Fakt ist aber, dass bereits wirklich zu
viele Kontaktpartner und zu viele Gremien einbezogen wurden. Zukiinftig soll ein
schlankeres und paritdtisches Gremium eingesetzt werden. Schlussendlich ist nicht
wichtig, welches Gremium eingesetzt wird, es muss flir die Zukunft oder die néchste

Pandemie lediglich ein einfacheres Gremium sein.

5. Der Pandemieplan erwihnt die KdK nur einmalig in einer Aufzihlung von
Anspruchsgruppen des BAG. Jedoch wird die Funktion und Stellung der KdK
wihrend einer Pandemie nicht niher erliutert.

Weshalb nimmt die KdK im Pandemieplan eher eine Aussenseiterrolle ein,
obwohl ihre jetzige Funktion doch relativ zentral ist? Sehen Sie darin eine

Problematik?

X: Der dafiir ist, dass die KdK nicht zustdndig ist fiir gesundheitliche Aspekte. Die KdK
hat auch keinen engen Kontakt mit dem BAG, es ist prinzipiell die GDK, welche fiir
diesem Bereich zustindig ist. Eine Pandemie ist grundsitzlich eine gesundheitliche

Frage, deswegen nimmt die KdK im Pandemieplan auch keine wichtige Rolle ein.

6. Waihrend der ersten Welle haben die Kantone oftmals Kkritisiert, dass sie zu
wenig in die Krisenorganisation des Bundes eingebunden wurden (z.B.
Vorbereitung der landesweiten Massnahmen).

Wie wiirden Sie das aus Lhrer Sicht beurteilen? Wie hat sich das in der zweiten

Welle verindert?

X: Die Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen war je nach Phase mehr oder
weniger gut. Am Anfang hat sich die Zusammenarbeit auf die
Informationsiibermittlung zwischen Bund und Kantonen beschrinkt. Mit der Zeit
aber wurden die Kantone stirker einbezogen. Dieser Einbezug in den
Entscheidungsprozess erfolgte jedoch nicht auf optimale Weise. Die Kantone wurden
vom Bund nur selten oder mit dusserst knappen Fristen angehort, sodass die

Positionen innerhalb der Kantonsregierungen nicht wirklich konsolidiert werden
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konnten. Die Konsultationen waren durch die kurzen Fristen wirklich sehr schwierig.
Die Kantone erwarten aber vom Bund, dass er sie in allen Lagen stirker in die
Vorbereitung der landesweiten Massnahmen einbezieht. Die einseitigen Weisungen
des Bundes, ohne jegliche Riicksprache mit den Kantonsregierungen, ist nicht
zielfithrend und fiihrte entsprechend nicht nur zu Unklarheiten im Vollzug der

Massnahmen, sondern auch in der Bevolkerung.

I: Hat man dieses Problem angesprochen, wurde der Bund darauf aufmerksam

gemacht?

X: Es wurde mehrmals erwdhnt und angetont. Aber in einer Pandemie ist die Zeit knapp,
manchmal eilt es und es miissen so schnell wie moglich Massnahmen getroffen
werden. Es durchaus verstindlich, dass es auch fiir den Bundesrat schwierig war zu
sagen, dass man den Kantonen nun zwei Wochen Zeit ldsst fiir die Konsultation,
damit die Kantone ihre Meinung konsolidieren konnen. Es ist klar, in einer Pandemie
geht es schnell einmal in die eine und in die andere Richtung, sei es positiv oder
negativ und wenn nicht sehr schnell reagiert wird, hat dies Konsequenzen.

Demzufolge waren die kurzen Fristen auch ein Stiick weit gerechtfertigt.

Y: Was dazu noch ergidnzt werden kann, ist das am Anfang die Konsultationen immer
am Freitagabend waren und die Kantone bis Sonntag, also 2 Tage, Zeit hatten ihre
Stellungnahmen einzureichen. Im Verlauf der Pandemie hatten sie dann etwas mehr
Zeit bekommen in etwa 3-4 Tage. Am Anfang war es wirklich von Freitagabend bis
Sonntagabend oder Montagmorgen, aber es hat sich dann ein wenig gedndert und es

gab ein wenig mehr Zeit, nicht sehr viel aber zumindest ein bisschen.

I: Wieist es dann in normalen Zeiten?

X: In normalen Zeiten ist dieser Prozess viel ldnger, teilweise sind es bis zu 3 Monate.

Wie man sieht ist es also wirklich eine ausserordentliche Situation.

7. In der Evaluation des Bundes zum Krisenmanagement wird beméngelt, dass
den Bundesstellen nicht klar war, ob sie sich an die KdK, an die
Direktorenkonferenzen oder direkt an die einzelnen Kantonsregierungen
wenden miissen, um rasch eine konsolidierte und aussagekriftige Riickmeldung

der Kantone zu erhalten.
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X:

Was ist Threr Ansicht nach der Grund dafiir? Wie wird das in «normalen

Zeiten» gehandhabt?

Also am Anfang in der ausserordentlichen Lage war die Rolle der Konferenzen nicht
klar definiert. Sie hatten Schwierigkeiten ihren Platz zu finden. Dem Bund war nicht
immer klar, ob er sich an die Fachkonferenzen wenden muss oder an die KdK. Dies
aus dem Grund, weil der Bund wahrscheinlich nicht immer 100 Prozent wusste, ob
es sich um fachiibergreifende Themen handelte oder nicht. Das Verfahren wurde aber
im Herbst 2020 geklart. Es wurde eine gemeinsame Strategie von Bund und Kantone
ausgearbeitet. In dieser wurde auch festgelegt, dass die GDK fiir die Konsultation
des Bundes bei gesundheitspolitischen Massnahmen koordiniert und die KdK bei
fachiibergreifenden Massnahmen. In den normalen Zeiten ist es dhnlich aber die Zeit
ist einfach viel langer fiir die Konsultation. Und wenn in normalen Zeiten der
Bundesrat oder die Bundesverwaltung nicht weiss, an wen sie sich wenden muss, ist
das nicht weiters schlimm, denn sie haben dann auch genug Zeit dies abzukléren.
Wie gesagt, liblicherweise bis zu 3 Monate, aber wenn es dann nur 2-3 Tage sind, ist

es natiirlich knapp, wenn es zuerst von der einen Konferenz zur anderen muss.

Wie schwierig gestaltete es sich einheitliche Stellungsnahmen der Kantone dem
Bund gegeniiber vorzubringen? Und inwieweit haben die Kantone unabhiingig

der Konferenzen reagiert?

Natiirlich ist es eine Herausforderung eine konsolidierte Position der Kantone zu
prasentieren. Schliesslich hat jeder Kanton seine eigenen Befindlichkeiten aber die
Konferenzen gaben ihr Bestes, um die kantonalen Interessen zu vertreten. Letztlich
war es auch die einzige Mdglichkeit fiir die Kantone dem Bund ihre Positionen
mitzuteilen. Die Kantone haben es mehrheitlich verstanden, dass dies wirklich die
einzige Moglichkeit war, ihre Stimme dem Bund gegeniiber zu prasentieren. In der
ersten Welle waren die Kantone nur am Rande beteiligt und einige
Bundesmassnahmen fiihrten zu grossen Ungleichbehandlungen, in Bereichen, wie
der Kurzarbeit oder der familienergdnzenden Kinderbetreuung. Durchaus war es
schwierig eine einheitliche Stellungnahme zu bilden, aber es war fiir die Kantone
auch erforderlich eine zuhaben. Grundsétzlich gab es aber nicht so viele unabhéngige

Reaktionen der Kantone.

Die gab es aber, die unabhéingigen Reaktionen?
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Y: Ja die gab es, aber man muss auch sehen, dass es viele Konsultationen gab und im

Vergleich waren es wirklich wenige unabhingige Reaktionen.

X: Es ist den Kantonen natiirlich auch erlaubt andere Meinungen zu haben, das ist nicht

10.

11.

verboten. Es gibt natiirlich die Stellungnahmen der KdK und der GDK oder anderer
Fachkonferenzen aber die Kantone diirfen ihre eigene Meinung haben und diese auch
dussern. Das Bild der Einheit der Kantone geht dementsprechend aber auch ein Stiick

weit verloren.

Welche Unterschiede konnten Sie diesbeziiglich zwischen den beiden Wellen

feststellen?

Dazu kann nicht wirklich eine Allgemeingiiltige Aussage gemacht werden. Es gibt
sicherlich Kantone die vorsichtiger sind als andere. Es ist aber auch von den
Fallzahlen abhingig, die einen Kantone wollen deshalb strenger Massnahmen, die

andern nicht.

Im Bericht des Bundes wurde ebenfalls beméngelt, dass Informationen der
Bundesverwaltung an Kantone und Dritte teilweise zu wenig verbindlich und
zu informell waren.

Worin sehen Sie hierbei Vor- und Nachteile? Miisste dies geiindert werden?

Fir die KdK stellte dies kein Problem dar. Bei der KoSeKo, das ist die Konferenz
der Sekretdre der interkantonalen Konferenzen, wurde diese Thematik von einigen
Direktorenkonferenzen hervorgehoben. Es hat sicherlich den Vorteil, dass
Informationen sehr schnell fliessen konnen, aber es besteht auch das Risiko das
Informationen nicht in ihrer Integralitét iibertragen werden und iiber verschiedene
nicht koordinierte Kanéle fliessen. Bei der KdK hat man dies aber nicht als

Problematisch erachtet.

Wie wiirden sie die Vielfallt an Kontaktpartnern zwischen Bund und Kantonen
beurteilen? (Kontakte zwischen EDI und GDK, KDK, Telefonkonferenzen mit
dem Bund, Sitzungen mit dem Bundesstab fiir Bevolkerungsschutz sowie Ad-
hoc-Losungen).

Wiren feste und schlankere Strukturen nicht effizienter?
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Y: Wie schon erwihnt es gab sehr viele Kontaktpartner, das war ein Problem. Wie bereits

12.

13.

gesagt, gilt es dies zu verbessern. Es noch nicht ganz klar, wie dies gelost werden

soll, aber es muss ein einziges, schlankes und paritdtisches Gremium sein.

In den Medien las man oft von der KdK und GDK, dagegen wurden die
regionalen Regierungskonferenzen eher selten erwihnt.

Wie sah die Zusammenarbeit mit den regionalen Regierungskonferenzen aus
und welche Rolle nahmen sie ein bei der Harmonisierung der Massnahen unter

den Kantonen?

Die Koordination mit den Kantonen und den Regionen ist besonders wichtig, weil
die Pandemie nicht an der Grenze eines Kantons Halt macht. Genau deswegen sind
in diesem Aspekt, die regionalen Konferenzen gefordert. Diese Konferenzen haben
als Austauschplattform zwischen den Kantonen gedient. Beispielsweise die
Zentralschweizer  Volkswirtschaftsdirektorenkonferenz, die Ostschweizer
Gesundheitsdirektorenkonferenz oder aber auch die Conférence latine des affaires
sanitaires et sociales haben viel gemacht. Jedoch waren sie nicht seit dem Anfang der
Pandemie aktiv, dies geschah erst spéter. Eine Stirkung des Austausches zwischen
und innerhalb dieser Konferenzen wird gewiinscht fir die Zukunft.
Zugegebenermassen haben die regionalen Konferenzen tatséchlich etwas zu spét

reagiert, dass das ist so.

Wie haben Sie die Zusammenarbeit und Koordination beziiglich Massnahmen
unter den Kantonen wahrgenommen, fanden Absprachen unter den Kantonen

statt?

Es gab grundsétzlich viele Absprachen zwischen den Kantonen, zum Beispiel haben
sie sich zur Verabschiedungen einheitlicher Regelungen und zur Koordination bei
der Umsetzung des Bundesrechts aber auch fiir 6ffentliche Kommunikation
ausgetauscht. In den meisten Féllen fanden die Kontakte zwischen den
Nachbarkantonen oder den Kantonen derselben Region statt. Dies entweder direkt
oder aber auch iiber die regionalen Konferenzen. Ein Beispiel sind etwa die
franzosischsprachigen Kantone, welche in der zweiten Welle zusammen die
Restaurants geschlossen haben. Es gab durchaus viele Absprechen zwischen den

Kantonen, auch wenn dies in der Offentlichkeit nicht immer wahrgenommen wurde.
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14.

15.

Welche Unterschiede gab es diesbeziiglich zwischen Sommer und

Herbst/Winter?

Am Anfang der zweiten Welle war es so, dass jeder Kanton seine eigenen
Entscheidungen traf. Dies jedoch nicht zuletzt auch daher, weil die
Bundesmassnahem nicht immer ganz verstdndlich waren und dementsprechend viel
Handlungsspielraum bestand. Dadurch hatte es natiirlich auch absurde Situationen
gegeben, wie z.B. das Restaurants in Bern gedffnet waren in Freiburg jedoch nicht.
Dies macht tatsdchlich nicht wirklich viel Sinn. Mit dem Verlauf der zweiten Welle

nahm die Zusammenarbeit zwischen den Kantonen jedoch zu.

In den Medien war ebenfalls oft zu lesen das die Kantone zulange nichts
unternommen haben (Massnahmen). Und auch die GDK hatte vermehrt
Handlungsempfehlungen zum Ergreifen von Massnahmen in den Kantonen
ausgesprochen und sich auf deren Einheitlichkeit berufen.

Wie hat man reagiert als einzelne Kantone diese ignoriert haben? Wie hat die

KdK und GDK interveniert?

X: Die Konferenzen machen den Kantonen gegentiber keine verbindlichen Vorschriften,

16.

es handelt sich dabei bloss um Empfehlungen. Die Anordnung von Massnehmen
bleibt in jedem Fall in der Zustdndigkeit der Kantone. Die GDK oder KdK kann
Empfehlungen machen aber die Kantone konnen schlussendlich machen was sie

wollen.

Gegen Ende Oktober haben eine Mehrheit der Kantone einheitliche
Massnahmen vom Bund gefordert.
Wie erklirt sich das, dass die Kantone sich lieber fiir Massnahmen auf

Bundesebene entscheiden als sich untereinander zu koordinieren?

Es ist klar, wenn die kantonalen Massnahmen einen massiven schweizweiten Anstieg
der Fallzahlen sowie eine iiberdurchschnittliche Belastung der Spitalkapazititen
nicht verhindern kdnnen, dann hat der Bund zumindest teilweise die Verantwortung

wieder an sich zunehmen.
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17.

18.

Y:

19.

Wie stehen Sie zum Vorwurf, dass das Erwirken einheitlicher Regelungen iiber
interkantonale Zusammenarbeit ein zu langwieriger Prozess ist und effizienter

auf Bundesebene gesteuert werden kann?

Also die Zustdndigkeiten der Kantone fiihrt zwangsldufig zu unterschiedlichen
Massnahmen, das gehort aber zum Grundsatz eines foderalen Bundesstaates dazu.
Die bisherigen Erfahrungen haben auch gezeigt, dass eine gute Abstimmung und
Koordination unter den Kantonen fiir die Krisenbewéltigung wichtig ist, aber sich

gleichzeitig auch als sehr anspruchsvoll erwiesen hat.

Einige Meinungen bekunden, dass die interkantonalen Konferenzen besser
staatlich institutionalisiert sein miissten damit sie iilber mehr Kompetenzen
verfiigen.

Wie wiirden Sie das beurteilen, hiitte dies die Zusammenarbeit mit den

Kantonen erleichtert?

Die Konferenzen sollten nicht eine zusétzliche institutionelle Ebene zwischen Bund
und Kantonen sein. Sie sollen wirklich fiir die Koordinationsprobleme verantwortlich
sein. Entsprechend wichtig fiir die Zukunft ist, dass die interkantonalen Konferenzen
in verschiedenen Phasen auch unterschiedliche Rollen einnehmen. In der
ausserordentlichen Lage sollten sie mehr vermitteln und in der besonderen Lage, falls
notwendig, die Massnahmen vereinheitlichen. Es ist keine einfache Frage, aber
grundsitzlich sollten die Konferenzen wirklich die Rolle der Koordination

einnehmen und nicht eine 4. Staatsebene sein.

Was denken Sie iiber eine territoriale Neugliederung der Schweiz, z.B. einer in
geographischen Regionen unterteilte vierte Staatsebene entlang der regionalen
Regierungskonferenzen.

Hiitte dies Threr Meinung nach Vor- oder Nachteile gehabt beziiglich der

Zusammenarbeit und Koordination von Massnahmen?

Es gibt viel Literatur zu diesem Thema. Die KdK hat dazu aber nicht wirklich eine
Meinung. Es gibt natiirlich viele Risiken, welche daraus entstehen konnten. Die
kantonale Vielfallt ist wichtig in unserem Land sowie auch der Foderalismus. Diese

Gegebenheiten gehdren nun mal dazu. Wenn es diese 4. Staatebene geben wiirde,
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20.

Y:

21.

wire es wirklich schwierig die kantonale Vielfalt zu erhalten. Es bestlinden aber auch

die Risiken einer Biirokratisierung und einer Technokratisierung der Konferenzen.

Im Zwischenbericht der KdK wurde das Fazit gezogen, dass die
Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen sowie unter den Kantonen
verbessert werden muss.

Wie gedenkt man dies konkret zu bewerkstelligen?

Das ist zum jetzigen Zeitpunkt schwierig zu sagen, aber es braucht sicherlich eine
Kldrung der Zustédndigkeiten der verschiedenen Krisenmanagementgremien aber
auch der Rechtsgrundlage. Die Zustidndigkeiten miissen aber auch bei den
Konferenzen geklirt werden. Wichtig ist zudem eine systematische Kommunikation

in allen Landessprachen, das hat teilweise gefehlt oder kam sehr verzogert.

Welche Moglichkeiten sehen sie, dass sich die vertikale und horizontale

Zusammenarbeit aufgrund der Covid-Krise weiterentwickeln konnten?

Y: Wie gesagt, bei der vertikalen Zusammenarbeit ist es sicherlich wichtig, dass die

Zustandigkeiten geklart werden. Beziiglich der horizontalen Zusammenarbeit
miissen die Konferenzen ihre Rolle in Krisenzeiten kldren aber auch die Rolle
zwischen den Konferenzen gilt es besser abzugrenzen. Nicht zuletzt muss kiinftig
auch die Rolle der regionalen Konferenzen intensiviert werden. Ausserdem, und das
gilt fiir beide Ebenen, braucht es eine Austauschplattform, iiber welche sich die
verschiedenen staatlichen Ebenen, ab Beginn der Krise, Daten iibermitteln kénnen.
Es gab entsprechend viele Probleme wegen des niedrigen Digitalisierungsgrads in
allen Ebenen und Bereichen. In diesem Zusammenhang muss also wirklich noch viel

gemacht werden.
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6.2 Eidesstattliche Erklirung

Ich erklédre hiermit, dass ich diese Arbeit selbstéindig verfasst und keine anderen als die
angegebenen Quellen benutzt habe. Alle Stellen, die wortwortlich oder sinngeméss aus

Quellen entnommen wurden, habe ich als solche gekennzeichnet.

Wetzikon, 08. Juni 2021

Jonas Maurer
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