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Eine «fiinfte Freiheit> fiir Europa
Stirkung des Foderalismus durch «Focj»

Von Reiner Eichenberger und Bruno S. Frey*

Die Architekten der Europdischen Union miissen sich den Vorwurf gefallen lassen, dass das Ziel
der politischen Union die Gefahr einer Zentralisierung und einer fiberbordenden Biirokratie in
sich birgt. Um diesen Tendenzen entgegenzuwirken, wurden verschiedentlich Vorschldge zu einer
Foderalisierung Europas prisentiert. Die Autoren des folgenden Beitrages entwerfen ein ihrer
Ansicht nach wextremes», aber realistisches Modell, das den Erhalt der europdischen Vielfalt an
kuhurellen, politischen und wirtschafitichen Eigenheiten gewdhrieisten soll. (Red.}

Wettbewerb schaflt Wohlstand. Diese Einsicht
stand hinter der Verwirklichung der Europdischen
Union (EU) und der vier Freiheiten: dem freien
Verkehr fiir Waren, Dienstleistungen, Kapital und
Arbeit. Gestiirkt wurde damit aber nur der wirt-
schaftliche Wettbewerb., Der politische Wett-
bewerb auf nationaler und europiischer Ebene
wurde vdllig vernachlissigt. Das «Demokratie-
defizit», ein inhaltsloses Subsidiarititskonzept
und ausufernde Biirokratien sind Folgen davon.
Heute gilt es deshalb, die politischen Mirkte zu
Sffnen. Wir schlagen vor, den politischen Wett-
bewerb in einer fiinften Freiheit zu verankern:
Biirger und Gemeinden sollen die Freiheit haben,
funktionale, liberlappende, wettbewerbliche Juris-
diktionen zu grilnden. Solche «Foci» {von Func-
tional, overlapping, competing jurisdictions)
zeichnen sich durch vier Eigenschaften aus: Ein
«Focus» — wie wir die Einzahl von «Focj» be-
zeichnen michten — bestimmt sich nach der zu er-
fiillenden Funktion. «Foci» sind tiberlappend, da
jede Funktion eine andere Ausdehnung der Juris-
diktion erfordert; sie konkurrieren um Gemein-
den und Biirger, und innerhalb dieser Gebilde
herrscht demokratischer Wettbewerb; sie sind
Jurisdikdionen mit Steuerhoheit.

Dynamischer Fideralismus

In Wissenschaft und Politik wird die Ausdeh-
nung der Gebietskdrperschaften zumeist als pe-
geben betrachtet. Analysiert wird, welche Aufga-
ben welchen Ebenen zugeordnet werden sollten.
Damit konzentriert sich die Frage auf den oprima-
len Zentralisierungsgrad, Dieser kann im heuti-
gen politischen Prozess nicht gefunden werden,
weil sich die Problemstellungen laufend dndern
und politische Entscheidungstriger (im eigenen
Interesse) oft {ibermissig zentralisieren.

Unser Konzept ist deshalb prozessorientiert.
Die kiinftige europiische Verfassung muss den
Gemeinden und wenn moglich den einzelnen
Riirgern die Fretheit garantieren, sich an «Focps
zu beteiligen. Die Bilrger miissen tiber den Bei-
tritt ihrer Gemeinden zu solchen Jurisdiktionen
und iiber deren Verfassung (inkl. den jeweiligen
Ein- und Austrittsbedingungen} abstimmen kén-
nen. Damit wird gesichert, dass diese neue Form
von Jurisdiktionen ein {éderales Netz von Regie-
rungseinheiten bildet, das eng an die Bitrgerpriife-
renzen gebunden ist und sich der «Geographie
der Probleme» anpasst.

Breiter Anwendungshereich

«Focin konnten viele Staatsleistungen effizient
erbringen, Dies zeigen u. a. die mit unserem Kon-
zept verwandten «special districts» in den USA,
die unterschiedliche Funktionen z. B. in den Be-
reichen Erziehung, Umweltschutz, Transport und
Polizei erfiilllen. Viele besitzen eine (begrenzte)
Steuerhoheit und direkte Demokratie. Wie dko-
nometrische Studien zeigen, sind «special di-
stricts» um so effizienter, je direkter der Einfluss
der Biirger ist. Ahnliche Gebietskdrperschalten
haben sich auch in verschiedenen Schweizer Kan-
tonen bewihrt, in denen es nicht nur einen Ge-
meindetyp gibt, sondern ein Netz von iiberlap-
penden, funktionalen Gemeinden mit Steuer-
hoheit. Dies trifft etwa auf den Kanton Ziirich zu,
wo es neben den politischen und kirchlichen Ge-
meinden auch noch Ober- und Unterstufenschul-
gemeinden und Zivilgemeinden gibt.

Besonders geeignet sind «Focj» sodann fiir
eine grenzilberschreitende Zusammenarbeit. Ein
Beispiel dafiir ist die Polizeifunktion {Verkehrs-
regelung, Umweltschutz, Verbrechensbekimp-
fung) auf dem Bodensee. Heute ist die formelle
Kompetenz der tokalen Polizeistellen in den drei
anliegenden Lindem, iber die Landesgrenze
direkt zusammenzuarbeiten und Informationen
auszutauschen, eng begrenzt. Der Dienstweg
fithrt von den Gemeinden iiber Kreis- (Bezirks.)
und Linder- (Kantons-) zu den Bundesregierun-
gen, die dann miteinander verhandeln. Dieses
Verfahren ist sehr kompliziert und langsam.
Lokale Verwaltungen bevorzugen deshalb infor-
melle Absprachen, deren Erfolg aber von guten
personlichen  Beziehungen abhingt. IDagegen
wiren die Vorteile eines Bodensee-«Focus»
offensichtlich.

Das hier vorgeschiagene Konzept eignet sich
insbesondere fiir eine problemorientierte europii-
sche Integration. So konnie beispielsweise das
Elsass, Teile Baden-Wiirttembergs und beide
Basel einen Universitits-«Focusy bilden, der die
Universititen Strassburg, Colmar, Mulhouse,
Freiburg, Karlsruhe und Basel umfassen kénnte.
Tatsiichlich sind Bemithungen zur Grilndung von
(unvollstindigen) Universitdts-«Focj» im Gange,
Vorstelibar wiren aber auch Sozialpolitik- oder
gar Rechtsnormen-«Focj»; auch solche Modelle
werden heute (z. B. zwischen Aachen und dem
hollindischen Heerlen) angestrebt.




Vielfiltige Yorteile

Demokratische Institutionen und die Austritts-
option ermiglichen den Biirgern von solchen
Jurisdiktionen, die Regierung wirkungsvoll zu
kontrollieren. Dank {unktionaler Konzentration
kdnnen sie die staatlichen Leistungen einfach be-
urteilen und vergleichen. Zudem haben sie grosse
Anreize, sich ilber politische Fragen zu informie-
ren, weil sie das politische Wissen auch fiir pri-
vate Abwanderungs- und Austrittsentscheidungen
nutzen kdnnen.

Daritber hinaus vermdgen «Focj» Gifentliche
Leistungen besonders kostengiinstig anzubieten.
Dank riumiicher Flexibilitit kbnnen sie unter-
schiedliche «economies of scalen in der Herstel-
lung staatiicher Leistungen (wie z. B. Kliranlagen
und Landesverteidigung) ausniltzen und «spill-
overs» minimieren. So werden Abwasser-«Focj»
oft nur aus Teilen einer Gemeinde bestehen. Ein
Verteidigungs-«Focus»  hingegen kbnnte ganz
Europa und sogar nichteuropiische Linder um-
fassen. Dass Grossenanpassungen durchaus mag-
lich sind, wird durch die schweizedschen Erfah-
rungen illustriert. So sind seit 1850 68 Gemeinden
durch Teilung entstanden und rund 300 zu-
sammengelegl worden. Ein anderes Beispiel ist
die Abspaltung des Kanton Jura in deren Folge
viele Grenzgemeinden und das Laufental den
Kanton wechselien. Alle diese Gebietsanpas-
sungen wurden durch Volksabstimmungen in den
betroflenen Gemeinden und Kantonen beschlos-
ser. .

Die Steuerautonomie vermittelt Anreize, die
Mittel sparsam einzusetzen. Jurisdiktionen, wie
wir sie uns vorstellen, werden deshalb oft Lei-
stungen nicht selbst produzieren, sondem im Auf-
trag vergeben. Dadurch werden Markte gestirkt
und der difentliche Sektor zuriickgedrdngt. Die
funktionale Konzentration bringt Spezialisie-
rungsgewinne und dffnet den «Markt fiir Politi-
ker» Tachlich kompetenten Aussenseitern und
neuen politischen Gruppierungen. So miissien
etwa «griine» Bewegungen nicht mehr zur Vertei-
digungspolitik Steflung nehmen (was ihnen hiufig
schwerfillt), sondern kbnnen sich in einem Um-
weltproblem-«Focus» engagieren. Minderheiten
(z. B. ethnische Gruppen), die mit der Regie-
rungspelitik einzelner, fiir sie besonders wichtiger
Bereiche nicht einverstanden sind, kénnen einen
«Focus» fiir diese Leistungen griinden. Die mit
der italienischen Sprach- und Kulurpolitik unzu-
friedenen Siidtiroler kdnnten z. B, gemeinsam mit
den Nordiirolern eine entsprechende Kérper-
schaft grilnden, ohne ganz aus Italien auszutreten.
Die Mdglichkeit solch partiellen Austritts verhin-
dert auch neue Handelsschranken. Insofern wirkt
das Konzept markterhaltend.

«Focj» verindern die Rolle der Nationalstaa-
ter. Sie zerschlagen diese aber nicht, sondern er-
Hffnen neue kleiner- und grosserriumige (multi-
nationale) Alternativen. Sie erfitllen nur Aufga-
ben, die ihnen von den Biirgem tibertragen wer-
den, d. h. die sie kostengiinstiger oder den Biir-
gerwiinschen besser entsprechend erbringen. Die
Nationalstaater {iben weiterhin digjenigen Funk-
tionen aus, die sie effizient erbringen.

Was ist an «Focj» neu?

Heute sehen die Europiischen Vertrige weder
den Austritt eines Landes aus der EU noch die
Abspaltung von Landesteilen vor. Dieser Mangel
gilt auch fiir viele Vorschlige fir eine kiinftige
europdische Verfassung. Im «Herman Reportw»
des Europiischen Parlaments etwa wird die heu-
tige foderale und geographische Gliederung der

EU explizit festgeschrieben. Die hier vorgeschla-
gene fiinfte Freiheit hingegen regelt den Austritt
auf allen staatlichen Ebenen.

Unsers Idee unterscheidet sich radikal vom in
den Europiiische Vertriigen festgzhaltenen Kon-
zept der Regionen. Diese werden eher zentrali-
stisch «von oben herab» festgelegt und leben
wesentlich von Subventionen der EU, wohin-
gegen «Focjw aufl Initiative der Biirger entstehen,
die sie finanzieren, Auch das in den Maastrichter
Vertrigen verankerte, aber bisher inhalisleere
Prinzip der Subsidiaritiit hat wenig mit unserem
Konzept gemein. So haben auch heute noch die
unteren staatlichen Ebenen (inkl. Regionen) vieler
EU-Migliedslinder weder wichtige Kompetea-
zen noch eigene Finanzquellen, und Ausnahmen
von europaweiten Regelungen {etwa in der euro-
piischen Wihrungsunion, dem Protokoll zur
Sozialpolitik oder dem Vertrag von Schengen)
werden regelmissig als dem «europiiischen
Geist» schidlich betrachtet. Ob differenzierte
Integration als Europa der «variablen Geome-
trien oder der «unterschiedlichen Geschwindig-
kelten» bezeichnet wird — sie stdsst immer aufl
entschiedene Opposition der Europapolitiker. In
einem WNetz von «Focj» hingegen wird jede Art
von Differenzierung als erwiinschter Ausdruck
unterschiedlicher Nachfrage nach &ffentlichen
Leistungen angesehen.

Der von uns gemachte Vorschlag ist sicher un-
gewdhnlich und dlirfte manchem zu weit gehen.
Tats#chlich wird hier eine extreme, aber keine uto-
pische Form des Foderalismus vertreten. Im
Gegensatz zu den meisten vorliegenden Vorschid-
gen zur Europiischen Verfassung, die nur Klei-
nigkeiten dndern wollen und auf Harmonisierung
setzen, entwickeln wir eine die Diversitit for-
demnde Alternative fiir ein kinftiges Europa. Das
hier vorgeschlagene Konzept bezwackt, die ent-
scheidende Stirke Europas - niimlich die Vielfalt
- weiterzuentwickeln.
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