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1. Zielsetzungen

Die vorliegende Auswertung des Covid-19-Krisenmanagements aus Sicht der Kantone umfasst den Zeitraum
von Februar bis September 2020. Sie konzentriert sich im Allgemeinen auf die Zusammenarbeit von Bund und
Kantonen und versucht, Antworten auf folgende Fragen zu formulieren:

o Welche Lehren lassen sich kurzfristig daraus ziehen, wie die Krise hinsichtlich der vertikalen und hori-
zontalen Zusammenarbeit von Bund und Kantonen bis September 2020 bewéltigt wurde?

o Welche Verbesserungen (Gesetze, Organisation etc.) sollen mittelfristig fiir eine bessere Bewaltigung
einer nachsten Krise vorgenommen werden?

Zur Beantwortung dieser Fragen wurde die Auswertung in zwei Teile gegliedert. Im ersten Teil werden fiinf
sektorentbergreifende Themenbereiche behandelt: Pandemievorbereitung, Entscheidungsprozesse und Ein-
bezug der Kantone, Umsetzung, Kommunikation, Aufgabenverteilung und Finanzierungsverantwortung. Fir
jeden Themenbereich werden drei Koordinationsbereiche betrachtet: Koordination zwischen Bund und Kanto-
nen, Koordination zwischen Konferenzen und Kantonen, Koordination unter den Kantonen. Der zweite Teil
konzentriert sich auf Bereiche, die von der Krise besonders stark betroffen sind. Zudem werden in der Auswer-
tung die unter Ziffer 3.3 beschriebenen verschiedenen Phasen der Krise berticksichtigt.

Zum Zeitpunkt der Ausarbeitung dieses Dokuments sind die Schweiz und Europa mit einer zweiten Pandemie-
welle konfrontiert. So stellt sich angesichts der aktuellen Lage und der Entwicklung der Pandemie die Frage,
ob dies der richtige Zeitpunkt fiir eine Auswertung ist. Zum jetzigen Zeitpunkt eine solche durchzufiihren, mag
verfrilht erscheinen. Hier geht es denn auch nur darum, eine Zwischenbilanz zu ziehen und die mittel- bis
langfristigen Herausforderungen zu antizipieren. Es ist ausreichend «Material» vorhanden, um erste Erkennt-
nisse Uber das bisherige Krisenmanagement zu gewinnen und aufzuzeigen, wo die Zusammenarbeit zwischen
Bund und Kantonen verbessert werden kdnnte.

Im Ubrigen nehmen auch der Bundesrat und die Geschéftspriifungskommissionen der eidgendssischen Réte
&hnliche Analysen vor. Um zeitgleich mit dem Bund erste Ergebnisse prasentieren zu kdnnen, ist es deshalb
sinnvoll, dass sich die Kantone auch aus ihrer Sicht mit der Krisenbewaltigung befassen.

2. Methode

Um Antworten auf die oben aufgefilhrten Fragen zu formulieren, wurde den Kantonen ein Fragebogen zuge-
stellt. Dieser umfasst die oben genannten sektorenibergreifenden Themen- und Koordinationsbereiche. Er
enthalt sowohl standardisierte Fragen, die auf einer Skala von «sehr gut» bis «sehr schlecht» zu beantworten
waren, als auch offene Fragen. Die offenen Fragen dienten hauptsachlich dazu, Verbesserungsbedarf zu iden-
tifizieren. Es soll versucht werden, Antworten auf die eingangs gestellten Fragen zu finden und Lehren fiir die
Zukunft zu ziehen. Die Fragebogen wurden den kantonalen Staatskanzleien am 8. Juli 2020 mit Antwortfrist
15. September 2020 zugestellt. Insgesamt haben 25 Kantone den Fragebogen ausgefiillt. Der Kanton Genf
hat auf die Beantwortung verzichtet.

Die Direktorenkonferenzen (GDK, VDK, EDK, SODK, FDK, KKJPD, KOV, RK MZF) wurden zudem anhand
eines starker qualitativen Vorgehens befragt. Mit ihren Antworten wurde der Abschnitt (iber die besonders
stark betroffenen Bereiche erganzt.

3. Hintergrund

Als Verstandnishilfe fur die Auswertung werden die gesetzlichen Grundlagen, Koordinationsorgane und -in-
strumente sowie die einzelnen Phasen der Krise unten kurz beschrieben.
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3.1. Gesetzliche Grundlagen

Art. 185 Abs. 3 Bundesverfassung
Der Bundesrat kann gestlitzt auf diesen Artikel bei Stérungen oder Bedrohungen der &ffentlichen Ordnung o-
der der inneren Sicherheit befristete Verordnungen sowie Verfligungen und Massnahmen erlassen.

Epidemiengesetz (EpG)

Das Bundesgesetz liber die Bekdmpfung bertragbarer Krankheiten des Menschen (Epidemiengesetz) ist seit
2016 in Kraft. Es fiihrt ein dreistufiges Modell mit normaler, besonderer (Art. 6) und ausserordentlicher Lage
(Art. 7) ein und prazisiert die nationale und internationale Koordination von Massnahmen.

Covid-19-Verordnungen

Der Bundesrat hat am 28. Februar 2020 mit einer Covid-19-Verordnung erste Massnahmen in einer besonde-
ren Lage gemass Art. 6 EpG angeordnet. Diese Verordnung wurde am 13. Marz 2020 durch die Covid-19-Ver-
ordnung 2 ersetzt, die in der Folge wahrend der ab 16. Marz 2020 geltenden ausserordentlichen Lage mehr-
mals und in hohem Rhythmus angepasst wurde. Mit Beschluss vom 19. Juni 2020 hat der Bundesrat — im
Zuge der Ruckkehr von der ausserordentlichen in die besondere Lage - die Covid-19-Verordnung 2 vom 13.
Mérz zweigeteilt und die weiterhin geltenden Massnahmen wie folgt strukturiert:

- Die Covid-19-Verordnung besondere Lage sttzt sich auf Artikel 6 EpG. Sie regelt die Massnahmen
gegeniiber Personen, Massnahmen betreffend 6ffentlich zugangliche Einrichtungen und Betriebe so-
wie Veranstaltungen, Massnahmen zum Schutz von Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern sowie die
Meldepflicht der Kantone betreffend die Kapazitaten in der Gesundheitsversorgung.

- Die Covid-19-Verordnung 3 stiitzt sich auf Artikel 185 Absatz 3 der Bundesverfassung (BV) und damit
weiterhin auf die "Notrechtskompetenz". Die Massnahmen dieser Verordnung finden sich in weiten
Teilen auch in der Vernehmlassungsvorlage zu einem Covid-19-Gesetz, das die Schaffung der fiir die
Fortfilhrung der Massnahmen notwendigen gesetzlichen Grundlage vorsieht.

Covid-19-Gesetz

Am 19. Juni 2020 gab der Bundesrat einen Vorentwurf eines dringlichen und befristeten Bundesgesetzes liber
die gesetzlichen Grundlagen flr Verordnungen des Bundesrats zur Bewaltigung der Covid-19-Pandemie (Co-
vid-19-Gesetz) in die Vernehmlassung. Dieses dringliche Bundesgesetz ist ein Delegationsgesetz. Es ermég-
licht dem Bundesrat, die von ihm notverordnungsrechtlich beschlossenen Massnahmen zur Bewaltigung der
Covid-19-Pandemie (abgesehen von den Massnahmen, die sich auf das EpG stiitzen) weiterzufiihren und auf
eine ordentliche Gesetzesgrundlage zu stellen. Am 12. August 2020 unterbreitete der Bundesrat dem Parla-
ment die Botschaft zum Gesetzesentwurf. Das Parlament verabschiedete das Gesetz in der Herbstsession
2020. Es wurde eine Unterschriftensammlung flr ein Referendum lanciert.

3.2. Koordinationsorgane und -instrumente

Austausch auf politischer Ebene

Ab dem Beginn der Krise haben sich politische Vertreterinnen und Vertreter der Kantone und des Bund ausge-
tauscht und getroffen. Wahrend der Phasen I, Il und Il (d.h. bis zum 19. Juni 2020, vgl. Ziffer 3.3) fanden
diese Treffen, je nach Bedarf und Dringlichkeit der Lage, mehrheitlich auf Ad-hoc-Basis statt. Vor der Ankiindi-
gung wichtiger Beschliisse traf sich der Bundesrat mit den Prasidien der Kantonsregierungen und der inter-
kantonalen Konferenzen. Seit August 2020 treffen sich die Gesundheitsdirektorinnen und -direktoren im Rah-
men eines Covid-19-Austausches monatlich mit Bundesrat Berset, dieser politische Austausch wurde nach der
Sommerpause institutionalisiert und intensiviert.
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Krisenstab des Bundes

Der speziell fiir die Bewaltigung dieser Krise eingesetzte Krisenstab stand unter der Leitung des Generalsek-
retariats des EDI und traf sich ab dem 25. Méarz 2020 mehrmals wdchentlich. Neben Vertreterinnen und Ver-
tretern aller Departemente des Bundes nahm auch der Generalsekretér der KdK an den Sitzungen teil. Es
handelte sich um eine Plattform zur Information und Diskussion tber die dem Bundesrat zum Entscheid vorge-
legten Antrage. Der Krisenstab wurde am 19. Juni 2020 per Bundesratsbeschluss aufgelost.

Am 1. Juli 2020 wurde eine Covid-19-Task-Force zur Abldsung des Krisenstabs eingesetzt. Sie soll die opera-
tionelle Zusammenarbeit innerhalb des Bundes und mit den Kantonen insbesondere in den Bereichen Lagebe-
urteilung, Massnahmenumsetzung und Kontrolle des Massnahmenvollzugs sicherstellen. Ausserdem soll sie
die Koordination der Pandemiebekampfungsmassnahmen unter den Kantonen unterstiitzen und gemeinsam
mit allen vertretenen Akteuren Strategien fiir die Pandemiebewéltigung erarbeiten. Im Allgemeinen hat die
Taskforce zum Ziel, den Austausch zwischen den verschiedenen Departementen und staatlichen Ebenen so-
wie mit den Expertinnen und Experten zu férdern. Geleitet wird die Taskforce von einem Steuerungsorgan,
das vom BAG eingesetzt wurde und sich mit politischen und strategischen Fragen befasst. Auf operationeller
Ebene besteht sie aus zahlreichen thematischen Arbeitsgruppen, in denen Bund, Kantone (KdK, GDK, Kan-
tonsarztinnen und -arzte) und — (iber die Sozialpartner — die Zivilgesellschaft vertreten sind.

Bundesstab Bevélkerungsschutz

Der Bundesstab Bevdlkerungsschutz koordiniert die Zusammenarbeit auf Bundesebene zum Schutz der Be-
volkerung und zur Bewaltigung besonderer oder ausserordentlicher Lagen. Seine Rolle besteht insbesondere
in der Sicherstellung des Informationsaustausches und der Koordination mit anderen Staben und Organen des
Bundes und der Kantone, der Erstellung und Evaluation der Gesamtlage, der Erarbeitung der Entscheidungs-
grundlagen zuhanden des Bundesrates und der Koordination des Ressourceneinsatzes. Der Bundesstab hat
keine eigenen Kompetenzen. Gewohnlich tagt er zweimal jahrlich unter dem Vorsitz der Direktorin oder des
Direktors des Bundesamtes flir Bevélkerungsschutz (BABS). Ab dem 9. Marz 2020 bis zum Ende der ausser-
ordentlichen Lage traf sich der Stab einmal wéchentlich. Die Kantone werden im Bundesstab durch die KdK,
die EnDK, die GDK, die KKJPD und die RK MZF sowie Angehdrige der KVMBZ und der verschiedenen kanto-
nalen Flhrungsorganisationen vertreten.

Koordinationsorgan EpG

Das gestiitzt auf das Epidemiengesetz (Art. 54 EpG) geschaffene standige Organ ohne Entscheidungs- oder
Umsetzungskompetenz ermdglicht die Zusammenarbeit zwischen Kantonen und Bund. Es kam wahrend der
Krise aber nicht zum Einsatz.

Telefonkonferenzen zwischen dem Bundesratssprecher und den Informationsverantwortlichen der Kantone
Zur Koordination und Planung der Kommunikation findet wochentlich eine Telefonkonferenz zwischen den In-
formationsverantwortlichen der Bundeskanzlei, der betroffenen Bundesstellen und der Kantone (einschliess-
lich KdK, GDK und VDK) statt.
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Konferenz der Sekretariate der interkantonalen Konferenzen (KoSeKo)

Ab dem 17. Marz 2020 trafen sich die Generalsekretarinnen und Generalsekretére der Direktorenkonferenzen
einmal wochentlich zur Koordination der Arbeiten im Zusammenhang mit der Krisenbewaltigung und der verti-
kalen und horizontalen Zusammenarbeit. Von Mitte Juni bis September fanden die Treffen weniger haufig
statt.

3.3. Phasen der Krise

Die nachfolgend beschriebenen Phasen | — IV umfassen den Zeitraum von Februar bis September 2020 und
sind Gegenstand der vorliegenden Auswertung.
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Situation in der Schweiz Stand 10.12.2020, Quelle: BAG.

Vor der Krise: 2016 — 27. Februar 2020 (normale Lage)

Das neue Epidemiengesetz (EpG) tritt 2016 in Kraft. In der Folge publiziert das BAG 2018 einen Influenza-
Pandemieplan Schweiz. Dieser beschreibt, wie die Praventionsmassnahmen durchzuflihren sind, damit samtli-
che betroffenen Akteure im Pandemiefall vorbereitet sind. Gemass EpG werden die Vorbereitungsmassnah-
men von Bund und Kantonen getroffen. Letztere sind flir den Vollzug zustandig. Die von den Kantonen durch-
zufilhrenden Vorbereitungsmassnahmen betreffen insbesondere die Strategie zur Bewéltigung einer Pande-
mie, die Vorbereitung des kantonalen Gesundheitswesens sowie die Abstimmung der Gesundheitsversorgung
mit den Nachbarkantonen. Zudem miissen die Kantone ausreichende Vorrate an Schutzmaterial sicherstellen.

Phase I: 28. Februar — 15. Marz 2020 (besondere Lage)
Der erste Covid-19-Fall in der Schweiz wird am 25. Februar 2020 bestétigt.

o Am 28. Februar 2020 beschliesst der Bundesrat, die Situation in der Schweiz als «besondere Lage» ge-
méass Epidemiengesetz (Art. 6) einzustufen. Grossveranstaltungen mit mehr als 1000 Personen werden
verboten.

6/29



o Am 13. Marz 2020 beschliesst der Bundesrat, Veranstaltungen mit mehr als 100 Personen zu verbieten
und die Schulen per 16. Marz 2020 zu schliessen.

Phase II: 16. Marz — 26. April 2020 (ausserordentliche Lage)

Am 16. Marz 2020 stuft der Bundesrat die Situation in der Schweiz als «ausserordentliche Lage» gemass Epi-
demiengesetz (Art. 7) ein. Bevor der Bundesrat seinen Entscheid 6ffentlich bekannt gibt, trifft er die Présiden-
tinnen und Prasidenten der Direktorenkonferenzen. Die ausserordentliche Lage erlaubt es dem Bundesrat,
ohne vorherige Anhdrung der Kantone schweizweit einheitliche Massnahmen anzuordnen. Dies schrankt den
Handlungsspielraum der Kantone erheblich ein.

Konkret werden alle Veranstaltungen verboten und alle Laden geschlossen (mit Ausnahme von Geschaften,
die Lebensmittel und Waren des taglichen Gebrauchs verkaufen). Die Massnahmen gelten vorerst bis am

19. April 2020 und werden schliesslich bis am 26. April 2020 verléangert (Entscheid vom 8. April 2020). Es wer-
den wieder Grenzkontrollen eingefiihrt. Einige Grenzen werden geschlossen und die Reisefreiheit im Schen-
gen-Raum wird schrittweise eingeschrankt.

o  Am 20. Marz 2020 werden Versammlungen von (iber fiinf Personen verboten.

e Am 23. Mérz 2020 trifft sich eine Delegation des Bundesrates mit den Présidentinnen und Présidenten der
Kantonsregierungen zur Standortbestimmung und Erinnerung an die Bedeutung der Koordination zwi-
schen den staatlichen Ebenen.

e Am 27. Marz 2020 gibt der Bundesrat bekannt, dass er den Kantonen erlauben kann, zusatzliche Ein-
schrankungen zu den getroffenen Massnahmen anzuordnen, wenn die epidemiologische Situation dies
erfordert.

e Vor der Ankiindigung der Lockerungsmassnahmen Mitte April 2020 trifft sich der Vorsteher des EDI mit
den Prasidentinnen und Prasidenten von KdK, GDK, VDK, EDK, KKJPD, FDK und KOV.

Phase Ill: 27. April-18. Juni 2020 (ausserordentliche Lage/Lockerungen)

Die Schweiz befindet sich immer noch in der ausserordentlichen Lage, als der Bundesrat am 16. April 2020
die schrittweise Lockerung der Massnahmen ab dem 27. April 2020 ankiindigt. Die Lockerungen sollen durch
Schutzkonzepte begleitet werden. Die kantonalen Behdrden mussen die Infektionsketten systematisch zurtick-
verfolgen. Gemass den Ankiindigungen vom 22. und 29. April 2020 erfolgen die Offnungen rascher als ur-
spriinglich bekannt gegeben. Die wichtigsten Lockerungen/Offnungen sind unten in der Reihenfolge ihrer Um-
setzung aufgefihrt:

e 27. April: Bau- und Gartenfachmarkte, personenbezogene Dienstleistungen, nicht-dringliche medizinische
Eingriffe

e 11. Mai: obligatorische Schulen, tbrige Geschafte, Restaurants, Museen und Bibliotheken, Lockerung der
Kontrollen von medizinischem Schutzmaterial und wichtigen medizinischen Giitern

e 15. Mai: Grenzen zu Deutschland und Osterreich
e 28. Mai: Gottesdienste
e 1. Juni: Unterschriftensammlungen im &ffentlichen Raum

e 6. Juni: postobligatorische Ausbildung, spontane Versammlungen bis 30 Personen, Veranstaltungen und
Kundgebungen bis 300 Personen, touristische Angebote

o 15, Juni: Aufhebung der Reisebeschrénkungen fir Staaten der EU, der EFTA sowie Grossbritannien.

7129



Phase IV: 19. Juni 2020 — September 2020 (besondere Lage)

e Am 27. Mai 2020 trifft der Bundesrat den Grundsatzentscheid, die Situation in der Schweiz per 19. Juni
2020 in die «besondere Lage» (Art. 6 EPG) zuriickzustufen.

e Am 1. Juli 2020 kiindigt der Bundesrat — nach einer kurzen Konsultation der GDK — per 6. Juli 2020 zwei
neue Einschrankungen an: die Maskenpflicht im &ffentlichen Verkehr und die obligatorische Quarantane
bei der Ruckkehr aus bestimmten Risikogebieten. Eine entsprechende Landerliste wird vom BAG regel-
méssig aktualisiert.

e Seit August 2020 besteht in vielen Kantonen Maskenpflicht in Geschaften und 6ffentlich zuganglichen In-
nenraumen.

e Am 12. August 2020 entscheidet der Bundesrat, das Verbot von Versammlungen mit tiber 1000 Personen
per 1. Oktober 2020 aufzuheben.

4. Auswertung

4.1. Sektorenubergreifende Themenbereiche

4.1.1.Pandemievorbereitung

Trotz des 2018 in Kraft getretenen Influenza-Pandemieplans Schweiz waren offensichtlich weder Bund noch
Kantone auf eine Gesundheitskrise dieser Grossenordnung vorbereitet. Verschiedene Kantone bezeichnen
den Pandemieplan als rudimentar und mehrere weisen auf Llicken hin: Die geforderte Maskenzahl entspricht
nicht dem tatsachlichen Bedarf, zu Fragen der Umsetzung sind keine Informationen vorhanden, die Informatio-
nen zur sachgerechten Aufbewahrung des Schutzmaterials sind unvollstandig, die Angaben zum Verbot des
Prasenzunterrichts sind unzureichend etc.

Im Mérz 2020 war ein Lockdown unumgéanglich, da wegen fehlender Schutzmaterialvorrate keine Alternativ-
massnahmen ergriffen werden konnten. Dies zeigt, wie wenig die Schweiz den Ausbruch der Krise zu antizi-
pieren vermochte. Es fehlte der politische Wille, wie im Pandemieplan gefordert Schutzmaterialreserven si-
cherzustellen. Wo Vorrate vorhanden waren, wurden sie nicht regelméassig erneuert, was sie unbrauchbar
machte. Im Ubrigen waren die Schutzmaterialbesténde auch bei einer Lagerung der im Plan geforderten Men-
gen nicht ausreichend gewesen.

Mehrere Kantone bedauern zudem, dass keine Ubungen zur Vorbereitung der Arbeit der Krisenorgane und
der betroffenen Akteure durchgefiihrt wurden. Es ware wiinschenswert gewesen, den Pandemieplan in die
Praxis umzusetzen und Ubungen zu organisieren, um Schwierigkeiten und Liicken zu erkennen. Die erste Co-
vid-19-Welle «fungierte» deshalb als «Echtzeitibung». Der Bund ist gefordert, den Pandemieplan anzupassen
und auch selbst dessen Umsetzung zu gewahrleisten, indem er beispielweise beim Schutzmaterial die Versor-
gungsketten sicherstellt.

Das revidierte Epidemiengesetz (EpG) war 2016 in Kraft getreten, sodass noch nicht alle Kantone die in der
neuen Fassung verlangten Anpassungen umgesetzt hatten. Wahrend die Planung des Bundes ein dreistufiges
Modell vorsah (normale, besondere und ausserordentliche Lage), gab es in einigen Kantonen nur zwei Pha-
sen. Dieser Umstand hat eine einheitliche Krisenbewéltigung nicht vereinfacht.

Die Kantone stellen eine mangelnde Zusammenarbeit und Vorbereitung der kantonalen Fiihrungsstabe und
der zustandigen Gesundheitsbehdrden fest. Der Personalbedarf in den Gesundheitsdirektionen, insbesondere
fur die administrativen und die Planungsaufgaben sowie die Umsetzung der Bundesmassnahmen (beispiels-
weise zur Sicherstellung des Contact Tracing) wurden unterschatzt.
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4.1.2.Entscheidungsprozesse und Einbezug der Kantone

a. Koordination zwischen Bund und Kantonen

Insgesamt beurteilen die Kantone die Konsultation durch den Bund in den verschiedenen Krisenphasen als
«ausreichend», wobei es in den einzelnen Phasen der Krise gemass Ziff. 3.3 Unterschiede gibt.

Aus Sicht der Kantone funktionierte der Informationsaustausch auf operationeller Ebene — d.h. zwischen Ver-
waltungen von Bund und Kantonen — in der ersten Phase bis zum Ubergang in die ausserordentliche Lage
gut. Hingegen wurden die Kantonsregierungen wahrend dieser Phase kaum einbezogen. Die Anordnung be-
stimmter Massnahmen — z.B. Verbot von Veranstaltungen mit mehr als 1000 Personen — wurde auf politischer
Ebene vorgangig nicht angekiindigt.

In der ausserordentlichen Lage nach Artikel 7 EpG war der Bundesrat mit vollen Befugnissen ausgestattet.
Der Bund konnte somit schweizweit geltende Massnahmen anordnen. Obwohl dieses Vorgehen gesetzes- und
verfassungskonform war, hat es sich in verschiedener Hinsicht als problematisch erwiesen. Die grosse Mehr-
heit der Kantone weist darauf hin, dass sie wahrend dieser Phase nicht ausreichend in den Entscheidungspro-
zess der Bundesbehdrden einbezogen worden sind. Auch wenn die geltenden Rechtsgrundlagen in der aus-
serordentlichen Lage keine Anhdrung der Kantone verlangen, ist es wichtig, dass diese bei der Entschei-
dungsvorbereitung direkt informiert und konsultiert werden. Durch Vorinformation kdnnten sich die Kantone
insbesondere auf die Kommunikation gegentiber Bevdlkerung und Medien adaquat vorbereiten. Der Bund
hatte die Projekte, Plane und Konzepte zunéchst ohne Absprache erarbeitet. Die Kantone wurden erst konsul-
tiert, als die Verordnungsentwiirfe und Beschlisse bereits formuliert waren. Dabei waren die Fristen ausge-
sprochen knapp bemessen, sodass keine kantonsinterne Konsolidierung der Meinungen méglich war. In man-
chen Fillen erfuhren die Kantone sogar erst zum selben Zeitpunkt wie die Offentlichkeit von den Beschliissen
des Bundesrates — aus den Medienkonferenzen vom Freitagnachmittag —, obwohl die Umsetzung der Mass-
nahmen fur den darauffolgenden Montag vorgesehen war. Einige Kantone hingegen erachten die Zusammen-
arbeit zwischen Bund und Kantonen in der ausserordentlichen Lage als gut, vor allem wegen der klaren Kom-
petenzverteilung zwischen den Staatsebenen.

In Bezug auf die Phase der stufenweisen Lockerung der Massnahmen und der Rickkehr zur besonderen
Lage sind die Meinungen der Kantone geteilt. Obwohl die Umfrageergebnisse eine leicht gestiegene Zufrie-
denheit beziiglich der Anhdrung der Kantone zeigen, weisen verschiedene Stimmen darauf hin, dass sich der
Konsultationsprozess verschlechtert hat und dass die Kantone noch weniger in die Erarbeitung der Be-
schliisse des Bundes einbezogen worden sind. Mit der Rickstufung in die besondere Lage am 19. Juni 2020
erlangten die Kantone wieder die Kompetenzen in ihren Zustandigkeitsbereichen. Der Bund muss die Kantone
in seine Entscheidungsprozesse einbeziehen und hat entsprechende Anstrengungen unternommen. In der
besonderen Lage ist eine Anhdrung der Kantone gesetzlich vorgesehen. Sie hat somit systematisch und mit
angemessenen Antwortfristen zu erfolgen, damit die Meinungen der Kantonsregierungen konsolidiert werden
kann. Zudem mssen die fiir die Anhérung und spater die Umsetzung der Massnahmen benétigten Doku-
mente (Erlauterungen) gleichzeitig in den drei Amtssprachen zur Verfiigung stehen. Der Bund muss die
Gleichbehandlung der sprachlichen Minderheiten der Schweiz gewahrleisten.

Die Kantone weisen aber darauf hin, dass die Fristen fiir die Anhérung durch den Bund nach wie vor dermas-
sen knapp sind, dass es ihnen nicht maglich ist, die Beschlussantrége detailliert zu prifen und Alternativen
vorzuschlagen. Ihre Stellungnahmen haben praktisch keine Chance, die Entscheidungen zu beeinflussen. Es
mangelt an einem antizipativen Vorgehen, das eine echte Meinungsbildung innerhalb der Kantonsregierungen
und die Berlcksichtigung der Stimme der Kantone erlaubt. Ausserdem bedauern die Kantone, dass der Bund
nicht vor Ende der ausserordentlichen Lage zusammen mit den Kantonen, den Direktorenkonferenzen und der
KdK im Hinblick auf die besondere Lage ein klares Konzept ausgearbeitet und darin festgelegt hat, welche
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Bestimmungen und Massnahmen auf nationaler Ebene und welche dezentralisiert in den Kantonen zu be-
schliessen sind. Eine Kommunikation und Vorbereitung zu den Verantwortlichkeiten der beiden Ebenen fehl-
ten. Dies liegt aber auch daran, dass die Verantwortlichkeiten von Bund und Kantonen in der besonderen
Lage gemass Epidemiengesetz zu wenig klar geregelt sind.

Kiinftig muss der Bund die Kantone, insbesondere die kantonalen Vollzugsinstanzen, stérker in die Uberlegun-
gen zu den Massnahmen einbeziehen, die auf Bundesebene getroffen werden. Gewlnscht wird ein besserer
Einbezug der administrativen und technischen Ebene (Vollzugsanstalten, Spitaler, Schulen etc.). Der Bund ist
manchmal weit entfernt von den konkreten Problemen der Kantone. Durch den starkeren Einbezug kénnten
Entscheide in genauer Kenntnis der Sachlage getroffen und so deren Umsetzung erleichtert werden.

Die Kantone erwahnen verschiedene Organe, die sie in der Koordination mit dem Bund in den verschiedenen
Krisenphasen als niitzlich erachten. Vor allem in der ausserordentlichen Lage waren die direkten Kontakte
zwischen Bund und Kantonen besonders notwendig und ergiebig. Die Ergebnisse dieser Kontakte werden von
den Kantonen als «ausreichend» bis «gut» beurteilt. Besonders geschatzt wurden die Telefonkonferenzen mit
dem BAG und den Kantonsarztinnen und -arzten. Sie ermdglichten einen guten Informationsaustausch und
die Klarung praktischer Fragen. Auch die wochentlichen Telefonkonferenzen zwischen dem Bundesratsspre-
cher und den Informationsverantwortlichen der Kantone werden von einer Mehrheit der Kantone aufgrund ihrer
Qualitdt und ihres Nutzens fiir die Koordination der Kommunikationsmassnahmen erwéhnt. Zahlreiche Kan-
tone hatten auch Kontakte mit dem SECO und dem Verband Schweizerischer Arbeitsmarktbehdrden (VSAA)
im Zusammenhang mit den Kurzarbeitsentschadigungen. Ebenfalls genannt werden direkte Kontakte zwi-
schen den Kantonsregierungen und Mitgliedern des Bundesrates.

Der Krisenstab des Bundes und der Bundesstab Bevdlkerungsschutz werden von einer Mehrheit der Kantone
nicht als nutzlich erachtet, da ihre jeweilige Rolle nicht klar zu erkennen war. Mit ihrer zu grossen Teilnehmer-
zahl (zwischen 30 und 50 Personen) waren diese beiden Organe fiir materielle Diskussionen oder die Ent-
scheidungsfindung nicht geeignet. Da sie in erster Linie dem Informationsaustausch dienten, war es innerhalb
dieser Stabe nicht mdglich, eine verstandliche und fir die Kantone anwendbare Strategie zu entwickeln. Aus
Sicht der Kantone haben der Krisenstab des Bundes und der Bundesstab Bevélkerungsschutz die Koordina-
tion zwischen Kantonen und Bund nur unwesentlich erleichtert. Vielmehr haben sie zu einer Vervielfachung
der Informationskanale und einem Verlust eines Gesamttiberblicks beigetragen.

Fur die operationelle Zusammenarbeit zwischen Kantonen und Bund sollte kiinftig ein einziges, kleineres, pari-
tatisch mit Vertreterinnen und Vertretern beider Staatsebenen besetztes Organ zusténdig sein, das eine um-
fassende und koharente vertikale Koordination ermdglicht. Dieses Organ sollte in der Lage sein, antizipativ zu
handeln und rasch klare Entscheidungen zuhanden des Bundesrates und der Kantonsregierungen vorzuberei-
ten. Zudem sollte es eine bessere Kommunikation und Festlegung der Verantwortlichen und Kompetenzen
zwischen Bund und Kantonen ermdglichen. Die Covid-19-Taskforce, die den Krisenstab des Bundes abléste,
hat die Erwartungen der Kantone bisher nicht erflillt.

Die meisten Kantone weisen darauf hin, dass die Kontakte mit dem Bund durch die Vielzahl der zusténdigen
Behorden oder Amter und Ansprechpartner sowie die Uniibersichtlichkeit der jeweiligen Kompetenzen der
Dienste der Bundesverwaltung erschwert wurden. Zum einen war es schwierig, die zustandigen Personen in
den verschiedenen Amtern zu erreichen. Zum anderen erhielten die Kantone iiber verschiedene, nicht koordi-
nierte Kanéle mehrfach dieselben Anfragen. Wahrscheinlich waren die Verwaltungsdienste nicht in der Lage,
die Informationen intern auszutauschen, was eine Mehrbelastung fiir die Mitarbeitenden der Kantone verur-
sachte. Beim Bund sollten deshalb klare Anlaufstellen fir die Informationsanfragen an die Kantone und die
Entgegennahme der Fragen der Kantone eingerichtet werden.
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b. Koordination zwischen Konferenzen und Kantonen

Die Kantone beurteilen die Koordination durch die Konferenzen (Fachkonferenzen und KdK) mit einer Durch-
schnittsbewertung als «ausreichend» bis «gut». Namentlich wird die Nutzlichkeit der GDK fiir den Informati-
onsaustausch und die Koordination zwischen Bund und Kantonen betont. Ebenfalls sehr geschatzt wird die
Koordination durch die VDK, die die Forderungen der Kantone an den Bund geblndelt weiterleitete. Ebenfalls
anerkannt wird die Koordinationsfunktion der EDK im Bildungsbereich sowie die Koordination durch die Konfe-
renz der kantonalen Kulturbeauftragten (KBK). Schliesslich wird auch die wichtige Rolle der KdK bei der Infor-
mationsibermittlung hervorgehoben.

Allerdings weisen einige Kantone darauf hin, dass die Konferenzen am Anfang der Krise Schwierigkeiten hat-
ten, ihre Koordinationsfunktion auszuiiben. Die Kantone intensivierten deshalb ihre bilateralen Kontakte, um
die mangelnde Koordination der Konferenzen auszugleichen. In dieser Hinsicht wird festgestellt, dass die KdK
eine bessere Koordination zwischen den Direktorenkonferenzen gewahrleisten sollte. Durch den Einbezug der
KdK in den Entscheidungsprozess kann ein zu stark sektorielles Vorgehen verhindert werden. Ausserdem
lasst sich so verhindern, dass die Position einer Direktorenkonferenz oder ihres Vorstands oder Generalsekre-
tariats als Position samtlicher Kantone oder Kantonsregierungen wahrgenommen wird. Fiir einen stérkeren
Einbezug der Kantonsregierungen und der KdK braucht es aber ein Verfahren mit angemessenen Fristen. Da-
fur sind die entsprechenden Voraussetzungen zu schaffen, weil sich sonst der Zeitdruck auf die Kantone tiber-
tragt und diese nicht die Mdglichkeit haben, eine konsolidierte Position festzulegen. Um die Koordination unter
den Konferenzen zu erleichtern, konnte im Haus der Kantone ein geeignetes Koordinationsgremium eingerich-
tet werden. Die Konferenzen wirden so uber eine Struktur verfiigen, die sehr kurzfristige Entscheidungsfin-
dungen ermdglicht.

Aus Sicht mehrerer Kantone sollte im Ubrigen die Rolle der interkantonalen Konferenzen je nach Phase unter-
schiedlich ausgestaltet sein. In der ausserordentlichen Lage, in der Entscheidungen sehr rasch getroffen wer-
den missen, nehmen die Konferenzen eine wesentliche Vermittlerrolle wahr. Sie leiten Informationen weiter
und bereiten die Positionen der Kantone zuhanden des Bundes vor. In der besonderen Lage hingen sollten die
Konferenzen eher koordinativ tatig sein, damit die Kantone ihre Massnahmen harmonisieren bzw. ihre Ent-
scheidungen auf einheitliche Kriterien stlitzen kénnen. Allerdings vertreten mehrere Kantone die Ansicht, dass
eine Konsultation (iber die interkantonalen Konferenzen aufwéndig ist. Der Zeitdruck beeintrachtigt die Qualitat
des Priifungs- und Entscheidungsprozesses und die Kantone sind nicht immer in der Lage, eine ausgewogene
konsolidierte Position festzulegen. Die unterschiedlichen Auffassungen zeigen, dass die Kantone gefordert
sind, die Rolle der Konferenzen zu klaren.

c. Koordination unter den Kantonen

Fast alle Kantone geben an, dass sie sich im Rahmen der Anhérungen formell oder informell abgestimmt ha-
ben und beurteilen die Koordination als eher «gut». Diese Abstimmung erfolgte hauptsachlich mit den Nach-
barkantonen oder mit Kantonen derselben Regionalkonferenz. Im Gesundheitsbereich erlaubten die Kontakte
zwischen den Kantonsarztinnen und -arzten eine gute Planung der Kapazitaten und der Versorgung mit
Schutzmaterial. Auch bezlglich der gesundheitlichen Situation fand ein regelmassiger Austausch statt. Im Be-
reich der Wirtschaft wird als Beispiel genannt, dass sich die Kantone nach einer Fehleinschatzung der Lage
durch das SECO abgestimmt und dem Staatssekretariat selbst Massnahmen vorgeschlagen haben. Bei der
Bildung konnten durch die Abstimmung und den Austausch regionale Lésungen zu Fragen wie der Schlies-
sung und Wiedererdffnung der Schulen, den Maturitatsprifungen, der Maskenpflicht im Unterricht oder den
Schutzkonzepten gefunden werden. Auch im Kulturbereich waren die Kontakte zwischen den Kantonen inten-
siv und die Koordination erfolgreich.

Die Kantone weisen aber mehrheitlich darauf hin, dass sie sich aufgrund der sehr kurzen Anhérungsfristen
insbesondere zu Beginn der Krise haufig nicht mit den anderen Kantonen abstimmen konnten. Die bilaterale
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Koordination zwischen den Kantonen fand also hauptséchlich im Hinblick auf die Umsetzung der verabschie-
deten Massnahmen und nicht im Rahmen der Anhérungen vor ihrer Verabschiedung statt.

Fur eine Mehrheit der Kantone ist es wesentlich, sich gegenseitig (insbesondere unter Nachbarkantonen) iiber
die fiir das eigene Gebiet getroffenen Massnahmen zu informieren. So kann verhindert werden, dass sich die
Situationen in den Gebieten beidseits der Kantonsgrenzen zu stark voneinander unterscheiden. Regionale Be-
sonderheiten sollten beschrankt werden und durch eine unterschiedliche epidemiologische Lage begriindet
sein. Fur einige wenige Kantone ist es wichtig, dass jeder Kanton unabhangig von den Nachbarkantonen
seine eigenen Massnahmen umsetzen kann. Gemeinsame Massnahmen sollten nur angewendet werden,
wenn sie Synergien fordern.

Schliesslich weisen mehrere Kantone darauf hin, dass sie auf den Ubergang in die besondere Lage schlecht
vorbereitet waren. Als Ursache sehen sie die mangelnde regionale Koordination, die teilweise darauf zuriick-
zufilhren war, dass die Regionalkonferenzen ihre Aufgabe in der Krise nicht wahrgenommen haben. Aus die-
sem Grund wird betont, dass die Rolle der Regionalkonferenzen kiinftig gestarkt werden soll. Insbesondere
sollen der Austausch und die Koordination innerhalb und zwischen diesen Konferenzen intensiviert werden.

4.1.3.Umsetzung

a. Koordination zwischen Bund und Kantonen

Die Kantone hatten aufgrund der Fristen grosse Schwierigkeiten. Zum einen waren die Fristen zwischen den
Ankindigungen des Bundesrates und der vorgesehenen Umsetzung haufig sehr kurz. Zum anderen wurden
die Massnahmen wiederholt am spaten Freitagnachmittag kommuniziert. Fiir die Kantone ist diese Praxis in-
akzeptabel, vor allem bei Entscheiden mit grossen wirtschafts- und gesellschaftspolitischen Auswirkungen

(z. B. Schliessung der Schulen). Fir die Kantone war es schwierig, kurzfristig Uber ausreichende Ressourcen
zu verfiigen, um die Umsetzung zu regeln. Folglich war eine seridse Vorbereitung (Schutzkonzepte, Vollzug
der Massnahmen etc.) kompliziert, was den Eindruck erweckte, dass die kantonalen Vollzugsbehérden nicht
bereit waren. Noch schwieriger zu verstehen sind solche Mitteilungen von Beschllissen am Freitag zur Umset-
zung am Montag in der besonderen Lage, wo der Druck geringer ist. So hat der Ubergang von der Covid-19-
Verordnung 2 zur Covid-19-Verordnung 3 an einem Wochenende unnétigerweise zu Regelungs- und Umset-
zungsproblemen in den Kantonen geflhrt.

Im Ubrigen informierten die Bundesbehdrden die Kantone zu spat tiber Anderungen von Regeln. Als beispiels-
weise die Nichteinhaltung des Abstands von zwei Metern nicht mehr strafbar war, verteilte die Polizei weiterhin
Bussen, obwohl die entsprechende Rechtsgrundlage nicht mehr in Kraft war. Diese Situation verscharfte sich
mit zunehmendem Tempo der vom Bundesrat beschlossenen Lockerungen zusehends. Zudem erhielten die
Kantone die Erlauterungen erst mehrere Tage nach Publikation der Bundesverordnungen. Ein Kanton fasste
diese Situation folgendermassen zusammen: «Die haufig sehr kurzen Fristen zwischen Bundesbeschluss und
kantonaler Umsetzung stehen einer oft zu langen Frist zur Erlangung der Erlauterungen zu den betroffenen
Bestimmungen des Bundes gegenilber». Dieser zeitliche Aspekt wird fiir jede Phase der Krise erwahnt.

Die Kantone hatten also umfangreiche Aufgaben rasch und unter Druck auszufiinren, obwohl die fiir eine wirk-
same Erfiillung erforderlichen Informationen sowie die zeitlichen und personellen Ressourcen und Infrastruktu-
ren fehlten. Kiinftig miissen die Kantone soweit mdglich vor der Offentlichkeit und den Medien {iber Bundesbe-
schlisse informiert werden. Es scheint deshalb sinnvoll, eine Mindestzeitspanne (beispielsweise einige Stun-
den) zwischen Orientierung der Kantone und éffentlicher Bekanntgabe der Beschllisse festzulegen. Die Erlau-
terungen, die fur eine korrekte Umsetzung wesentlich sind, missen den Kantonen gleichzeitig mit den Verord-
nungen zur Verfiigung gestellt werden.

Schliesslich erachten die Kantone den vom Bund erlassenen Rechtsrahmen als instabil. Zum einen nahm der
Bund regelmassig Anpassungen vor und fiigte Merkblatter und Erlauterungen hinzu, ohne die Anderungen zu

12729



kennzeichnen. Zum anderen waren die Bestimmungen haufig schwer verstandlich oder gar widerspriichlich.
Fur die Kantone war es schwierig festzustellen, wie gross ihr Handlungsspielraum war. Diese Schwierigkeiten
hielten mitunter auch nach Publikation der Erlduterungen an. Dies trug zu Unsicherheiten und Inkonsistenzen
bei der praktischen Umsetzung bei. Aus Sicht der Kantone war dieses Problem in verschiedenen Bereichen
splrbar: Verbot des Préasenzunterrichts, Sortimente in den noch gedffneten Geschéften, Definition der ge-
schlossenen 6ffentlichen Einrichtungen (z. B. Finanzinstitute), Schliessung und Wiedereréffnung der Ge-
schafte (z. B. Gartnereien), Kurzarbeit, Einrichtungen fur Menschen mit Behinderung, Lockerungen bezuglich
der Veranstaltungen, Koordination mit den grenziiberschreitenden Akteuren fiir die Grenz(ibertritte etc. Die
uneinheitliche Interpretation der Massnahmen flihrte zu einer unterschiedlichen Handhabung in den Kantonen,
was in der Bevolkerung flr Unverstandnis und Unzufriedenheit sorgte.

Die lateinisch- und mehrsprachigen Kantone bedauern, dass die Ubersetzungen der Verordnungen und Erlau-
terungen bis zu einer Woche nach den deutschsprachigen Versionen publiziert und tGbermittelt wurden. Die
Bundesverwaltung war nicht in der Lage, die Dokumente systematisch in allen Amtssprachen zur Verfugung
zu stellen, obwohl eine sofortige Anwendung der Massnahmen gefordert war. Im Ubrigen gab es fehlerhafte
Ubersetzungen, was zu Umsetzungsproblemen fiihrte.

Fir eine bessere Koordination zwischen Bund und Kantonen brauchte es klarere und einfacher umzusetzende
Massnahmen und Weisungen des Bundes. Zudem mussen die rechtlichen Grundlagen wie oben erwahnt mit
ausreichenden Erlauterungen fir eine koharente Umsetzung versehen sein. Der Bund sollte eine regelmas-
sige Aktualisierung sicherstellen und den Kantonen die Anpassungen der gesetzlichen Grundlagen und Erlau-
terungen Gbermitteln.

Aus Sicht der Kantone waren die Strukturen des Bundes nicht klar definiert. Bereits in der ausserordentlichen
Lage war die Aufgabenverteilung zwischen dem BAG und dem Koordinierten Sanitatsdienst (KSD) nicht ein-
deutig. Einige Kantone sind der Auffassung, dass der KSD iiberdacht werden sollte. Wenn im Fall einer Ge-
sundheitskrise das BAG die Flihrung wahrnimmt, ist eine Angliederung des KDS an die Armee sicherlich nicht
mehr sinnvoll. Den Kantonen war unter anderem nicht immer klar, welche Bundesstelle fiir die Entschadigun-
gen im Kulturbereich zu kontaktieren war (EO-Stelle, Suisseculture Sociale etc.). Dasselbe gilt fir den Rechts-
dienst des BAG. Die Bundesstellen waren nicht in der Lage, Antworten auf die zahlreichen rechtlichen Fragen
der Kantone zu geben. Nach den Medienkonferenzen des Bundesrates erhielten die kantonalen Behdrden
sehr viele Anfragen seitens der Medien und der Bevdlkerung und wussten nicht immer, wo sie die entspre-
chenden Antworten finden konnten.

Aus Sicht einer Mehrheit der Kantone sollte der Bund deshalb eine Unterstiitzung fiir die Umsetzung (Res-
sourcen, Personal, finanziell, technisch) und den Kantonen einen direkten Informationszugang bieten. Mehrere
Kantone schlagen vor, fiir Fragen zur Umsetzung der Bundesmassnahmen eine telefonische Hotline einzu-
richten. Im Ubrigen sind einige Kantone der Auffassung, dass die zwingende und rasche Schaffung einer ein-
zigen Anlaufstelle auf Ebene des Bundes und der Kantone es ermdglichen wiirde, die Fragen der Kantone zur
Umsetzung und zum Handlungsspielraum der gesetzlichen Grundlagen und Erlduterungen zu kléren. Das ent-
sprechende Organ wiirde die Informationen an die betroffenen Stellen und Amter verteilen und weiterleiten,
was eine schweizweit einheitliche Anwendung der Bundesmassnahmen erleichtern wiirde.

Aus Sicht der Kantone sollte zudem die Datenerhebung verbessert werden. Einige bedauern, dass bei der Er-
hebung von Informationen und Statistiken zum Teil veraltete Praktiken eingesetzt werden. Um den Austausch
zwischen Bund und Kantonen zu vereinfachen, wiinschen die kantonalen Verwaltungen, dass der heutigen
Technologie angepasste Kontroll- und Koordinationsinstrumente zur Verfligung gestellt werden. Die Daten-
Ubertragung fiir das Monitoring sollte einheitlich und nach Mdglichkeit iiber einen einzigen Kanal erfolgen. Ei-
nige Kantone schlagen vor, dass die Kantone zur Verwendung der Elektronischen Lagedarstellung (ELD) -
einer Schnittstelle fir die einfache Datenerfassung und -suche — verpflichtet werden sollen.
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Bevor Gesetzesanpassungen vorgenommen werden, sollten systematisch die technischen Anforderungen
festgelegt und definiert werden, wie eine rasche und wirksame Aufgabenerfiillung sichergestellt werden konnte
(z. B. Word-Vorlagen, rasche Ausweitung der Zugriffsberechtigungen etc.).

Einige Kantone stellen auch fest, dass der Bund zur Uberschreitung seiner Kompetenzen neigt. Seit der Riick-
stufung in die besondere Lage sind die Kantone fiir die Ausarbeitung der Schutzkonzepte fiir die éffentlich zu-
ganglichen Einrichtungen und Betriebe und flir die Grossveranstaltungen zustandig. Im Juli 2020 informierte
das BAG die Kantone aber uber den Erlass einer Weisung, welche die Kantone zur verstarkten Kontrolltatig-
keit anhielt. In anderen Bereichen entscheidet der Bund nicht, formuliert aber Empfehlungen zur Harmonisie-
rung an die Kantone, obwohl sie nicht in seiner Zustandigkeit liegen. So erklarte er beispielsweise offentlich,
dass er von den Kantonen eine einheitliche Ldsung fiir die Maturitatspriifungen erwartet, obwohl dieser Be-
reich in die Kompetenz der Kantone fallt. Dies beeintrachtigte das Image der Kantone und erweckte den Ein-
druck, dass sie nur aufgrund von Empfehlungen des Bundes handlungsfahig sind.

b. Koordination zwischen Konferenzen und Kantonen

Aligemein anerkennen die Kantone die von den Konferenzen geleistete Arbeit und begriissen die Zusammen-
arbeit zwischen Konferenzen und Kantonen. Die durchschnittliche Beurteilung liegt bei «ausreichend» bis
«gut». Die Konferenzen haben die Kantone bei der Massnahmenumsetzung auf operationeller und techni-
scher Ebene unterstitzt und beraten. Weiter begrissen die Kantone die regelméssigen Kontakte zwischen
den Mitgliedern der Konferenzen, welche die Zusammenarbeit erleichtern.

Die Zusammenarbeit bei der Umsetzung der Massnahmen des Bundes war nicht in allen Bereichen einfach.
Schwierigkeiten gab es unter anderem im Bildungsbereich, wo die EDK die einzige Anlaufstelle zwischen
Bund und Kantonen darstellte. Die Informationen wurden den Kantonen in manchen Fallen verspatet Gibermit-
telt und die bereits kurzen Anhérungsfristen noch verkiirzt. In Bezug auf Empfehlungen fiir eine bessere Zu-
sammenarbeit Konferenzen - Kantone unterscheiden sich die Meinungen der Kantone. Verschiedene bringen
zum Ausdruck, dass sie sich auf technischer Ebene direkt mit dem Bund koordinieren kénnen sollten. Andere
Kantone vertreten die Auffassung, dass die KdK oder die thematisch betroffene Direktorenkonferenz die Ge-
samtkoordination sicherstellen sollte.

Weiter wird der Standpunkt vertreten, dass vor allem die Kantone fiir die Umsetzung der Massnahmen zustan-
dig sind. Die Konferenzen sollten deshalb nur eine subsidiére Koordinationsrolle wahrnehmen, mit Ausnahme
der Bereiche, in denen eine einheitliche Umsetzung gefordert ist (z.B. 6ffentlicher Verkehr). Zusammenfas-
send I&sst sich sagen, dass die Meinungen zwar nicht einheitlich sind, die Kantone von den Konferenzen aber
verlangen, dass sie ihre Zustandigkeiten und Rollen in Krisenzeiten fiir die ausserordentliche Lage und die be-
sondere Lage besser definieren.

Aus der Umfrage ergibt sich, dass die Kantone die teilweise zu schwerfalligen Sitzungen und Strukturen be-
méangeln. Mehrere Kantone fordern eine einfachere Kontaktaufnahme zwischen Konferenzen und Kantonen
und schlankere Strukturen. Aus Sicht der Kantone sollten die digitalen Instrumente verbessert und bevorzugt
eingesetzt werden, um die Kontakte und den Datenaustausch zu vereinfachen (z.B. Austauschplattform,
Schnittstelle, Instrumente flr Videokonferenzen etc.).

Gewisse Kantone stellen ein Problem der angemessenen Vertretung innerhalb der Konferenzen fest. Zum ei-
nen weil nur die Prasidien der Konferenzen und Mitglieder des Vorstands angehért wurden und die in diesen
Organen nicht vertretenen Regionen deshalb nicht oder kaum konsultiert wurden. Zum anderen weil die latei-
nisch- und mehrsprachigen Kantone nicht systematisch ibersetzte Konsultationsunterlagen erhalten haben.

Die Kantone bedauern, dass bestimmte Konferenzen nicht in die Vorbereitung der Massnahmenumsetzung
einbezogen worden sind. Die Schweizerische Staatsanwalte-Konferenz wies darauf hin, dass sie nicht von An-
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fang an formell in die Ausarbeitung der Strafbestimmungen betreffend Verstdsse gegen die Covid-19-Mass-
nahmen einbezogen worden ist. Andernfalls hatten sich bestimmte Unsicherheiten und Widerspriichlichkeiten
bei den Sanktionen wegen Verstdssen vermeiden lassen. Zudem wird vorgeschlagen, eine neue Konferenz im
Rahmen der KdK fiir die Grenzkantone zu schaffen, welche bei der Umsetzung der Bundesmassnahmen auf
besondere Schwierigkeiten gestossen sind.

¢. Koordination unter den Kantonen

In der ausserordentlichen Phase filhrten die kantonalen Filhrungsorgane und -stabe wéchentliche Lage-
rapporte durch, um sich gegenseitig tber die Situation und die getroffenen operationellen Massnahmen zu in-
formieren. Die Resultate in der Lockerungsphase zeigen, dass die Kantone in fast allen Bereichen zusammen-
gearbeitet haben. Diese Zusammenarbeit wird als «ausreichend» bis «gut» beurteilt. Die Kantone haben sich
zur Verabschiedung einheitlicher Regelungen und zur Koordination der Umsetzung und Kommunikation aus-
getauscht. In den meisten Féllen fanden die Kontakte zwischen Nachbarkantonen oder Kantonen derselben
Region direkt oder Uber Regionalkonferenzen statt. Letztere dienten als Austauschplattform (unter anderem
die Zentralschweizer Volkswirtschaftsdirektorenkonferenz, die Ostschweizer Gesundheitsdirektorenkonferenz
oder die Conférence latine des affaires sanitaires et sociales (CLASS)). In manchen Féllen erfolgten die Kon-
takte direkt zwischen den Kantonen, beispielsweise im Rahmen der Verkehrsreduktion wahrend der Friihlings-
ferien. In bestimmten Bereichen tauschten sich alle Kantone untereinander aus. Im Kulturbereich etwa fand
der Austausch Uber die Konferenz der kantonalen Kulturbeauftragten (KBK) im Rahmen der Umsetzung der
Unterstitzungsmassnahmen im Kulturbereich statt.

Fur eine grosse Mehrheit der Kantone ist es also wichtig, wahrend der gesamten Krise mit anderen Kantonen
mit vergleichbarer Situation zusammenzuarbeiten. In den meisten Fallen zeigte sich dies durch eine regionale
Zusammenarbeit. In manchen Fallen organisierte sich die Zusammenarbeit nach Fachbereichen. Im Kulturbe-
reich beispielsweise war es von Nutzen, sich mit Kantonen auszutauschen, die mit denselben Schwierigkeiten
zu kampfen hatten.

Flr die Mehrheit der Kantone ist die interkantonale Zusammenarbeit in Krisenzeiten notwendig und wichtig.
Einige Kantone weisen jedoch auf Unterschiede zwischen den kantonalen Instanzen hin. Organisation und
Kapazitaten sowie die Regelung der Aufgaben und Verantwortlichkeiten sind nicht in allen Kantonen gleich.
Dies kann die Koordination zwischen den Kantonen schwierig gestalten. Diese Zusammenarbeit kdnnte noch
verbessert werden, wenn die zustandigen kantonalen Stellen gegenseitig besser bekannt waren. Einige Kan-
tone schlagen vor, eine Liste der fir den Massnahmenvollzug in den verschiedenen Bereichen zusténdigen
Stellen oder Personen zu erstellen sowie eine Austauschplattform zu praktischen Fragen der Umsetzung ein-
zurichten.

4 1.4.Kommunikation

a. Image des Foderalismus

Die Kantone beurteilen das in den Medien verbreitete Bild des Foderalismus mehrheitlich als negativ. Tatsach-
lich Giberwiegt in den Medien — vor allem seit dem Ubergang in die besondere Lage - eine kritische Darstel-
lung des Foderalismus. Unter den Kritikpunkten finden sich insbesondere die mangelnde Koordination zwi-
schen den verschiedenen Staatsebenen, die komplexen, unibersichtlichen und langen Entscheidungspro-
zesse sowie die uneinheitlichen Massnahmen zur Krisenbewaltigung. Der «Flickenteppich» bei den Massnah-
men und der «Kantonligeist» wurden regelmassig als Hindernisse fiir eine koharente Krisenbewaltigung ge-
nannt. Der Erfolg der Massnahmen wurde regelmassig anhand des Kriteriums gemessen, ob eine schweiz-
weite Einheitlichkeit erreicht wurde. Da dies bei etlichen Entscheiden der Kantone nicht der Fall war, wurde in
den Medien oft ein Bild des Versagens des Foderalismus gezeichnet. Nur wenige Medien wiesen auf die Vor-
zlige des Foderalismus bei der Krisenbewaltigung hin: die Mdglichkeit, bei epidemiologisch unterschiedlichen
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Situationen auf regionale und lokale Herausforderungen mit spezifischen, differenzierten und situationsgerech-
ten Massnahmen zu reagieren.

Bund und Kantonen ist es insgesamt zu wenig gelungen, die Botschaft zu kommunizieren, dass kantonal un-
terschiedliche Massnahmen nicht dem «Kanténligeist» geschuldet oder Folge einer «Kakophonie» sind, son-
dern einer unterschiedlichen Betroffenheit der einzelnen Regionen in bestimmten Phasen der Pandemie. Ins-
gesamt wurde in der Kommunikation zu wenig bewusst darauf hingearbeitet, die Vorteile dezentraler Losun-
gen hervorzuheben. Die Vorziige des Foderalismus in Bezug auf die unterschiedlichen Gegebenheiten und
Bediirfnislagen in den Regionen sind wesentlich proaktiver hervorzuheben und es ist aufzuzeigen, dass des-
halb auch unterschiedliche Lésungen und Massnahmen erforderlich sind (Bevdlkerungsdichte, Pendlerstréme,
Flache, Leistungen, besondere Infrastrukturen, besondere kulturelle Auspragungen). Auf diese Weise kann
auch die Verhaltnismassigkeit der Massnahmen besser gewahrleistet werden.

Langerfristig wird zu analysieren sein, inwieweit die Krise die Wahrnehmung des Fdderalismus in der Bevolke-
rung verandert hat. Allgemein sind alle politischen und institutionellen Akteure gefordert, die Funktion und die
Vorteile des foderalistischen Systems zu erklaren, um das negative Bild in der medialen Offentlichkeit zu korri-
gieren.

b. Koordination zwischen Bund und Kantonen

Die Kantone erachten die Kommunikation des Bundes gegen aussen durchschnittlich als «gut». In der ausser-
ordentlichen Lage stellte der Bund die Kommunikation sicher und «diktierte das Vorgehen», wobei er Unter-
stlitzung durch die Kantone erhielt. Die meisten Kantone sind der Auffassung, dass die Informationen rechtzei-
tig Ubermittelt wurden und weisen auf die effiziente Handhabung der Kommunikationsinhalte durch den Bund
hin. Von den Direktorenkonferenzen und Kommunikationsverantwortlichen der Kantone besonders geschatzt
wurden der Austausch mit der Bundeskanzlei und insbesondere die wdchentlichen Kontakte mit dem Bundes-
ratssprecher. Sie gewannen dadurch wertvolle Informationen zum Ablauf der Kommunikation des Bundes und
konnten ihre eigene Kommunikation planen.

Ab dem Zeitpunkt, an dem die besondere Lage erklart wurde, erwies sich die Kommunikation als schwieriger.
Der Grund dafiir wird u.a. darin gesehen, dass der Wechsel von der ausserordentliche in die besondere Lage
auch in kommunikativer Hinsicht nicht gut vorbereitet worden war. Es fehlten klare Absprachen, wie die kom-
munikativen Rollen von Bund und Kantonen in der besonderen Lage definiert sind. Auch wahrend dieser
Phase erfolgte die mediale Berichterstattung zu Covid-19 grosstenteils durch die Bundeshausredaktionen.
Folglich wurde von den interkantonalen Konferenzen eine zentralisierte Krisenkommunikation wie wahrend der
ausserordentlichen Lage erwartet. Die Ressourcen der Konferenzen reichten aber rasch nicht mehr aus, um
die zahlreichen Anfragen der Journalistinnen und Journalisten zu beantworten. Im Vergleich zur intensiven
Kommunikation in der ausserordentlichen Lage — insbesondere von Seiten des Bundes - entstand in der da-
rauffolgenden Zeit der Eindruck eines gewissen Kommunikationsvakuums.

In der besonderen Lage liegt die Zustandigkeit fir die Kommunikation primér bei den einzelnen Kantonen: Sie
sind im Bild tber die Entwicklung in ihrem Kanton, registrieren laufend die wichtigsten Indikatoren und kennen
die lokalen und regionalen Besonderheiten am besten. Dank diesen Informationen kdnnen sie rasch die geeig-
neten Massnahmen ergreifen. In diesem Sinne sollten die Kantone die Medien und die Bevélkerung anhand
einer offensiven, kontinuierlichen, umfassenden und widerspruchsfreien Kommunikationsstrategie informieren.
Die Kommunikationsprozesse und die Kompetenzen missen klar definiert sein, damit die wichtigsten Forderun-
gen der Kantone umfassend und in Echtzeit Gbermittelt werden.

Zur besseren Abstimmung der Kommunikation von Bund und Kantonen nennen die Kantone vor allem fol-
gende Massnahmen:
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- Der Bund zieht die Kantone ab Beginn der Krise stérker in seine strategische Kommunikation ein
(z.B. gemeinsame Erarbeitung von Kernbotschaften, gemeinsame Durchfiihrung von Medienkonfe-
renzen, Beteiligung der Kantone in die Vorbereitung und Umsetzung von nationalen Kampagnen).
Wichtig ist auch eine friihzeitige Bereitstellung von Informationsmaterial, Dokumentvorlagen, Sprach-
regelungen, Medienmitteilungen, Bildmaterial, Hashtags etc. zuhanden der Kantone.

- Eine koharente Information durch Bund und Kantone I&asst sich nur umsetzen, wenn die Kantone lau-
fend und rechtzeitig bzw. vorgangig tber die Haltung und die geplanten Entscheide des Bundes infor-
miert werden. Vor der Kommunikation von Entscheiden des Bundes ist den Kantonen wenigstens ein
Vorlauf von 2 Stunden zu gewahren.

- Der Bund kommuniziert nur zu Sachverhalten in seinen Zustandigkeitsbereichen. Sofern der Bund in
einem Bereich nicht zustandig ist, sollte er auch im Krisenfall nicht éffentlich Erwartungen und Emp-
fehlungen an die Kantone adressieren.

- Die Telefonkonferenz zwischen dem Bundesratssprecher und den Kommunikationsdiensten der Kan-
tone sind zu institutionalisieren.

- Generell sind die Kommunikationsmittel technisch zu verbessern und zu modernisieren.

c. Koordination zwischen Konferenzen und Kantonen

Die Kantone beurteilen die Kommunikation der Konferenzen nach aussen als «ausreichend» bis «gut». Sie
schatzen die Arbeit der GDK, die ihnen regelméssig eine Ubersicht der Kampagnen und Massnahmen zur In-
formation der Bevdlkerung in den Kantonen tbermittelt. Ebenfalls begrisst wird die Kommunikation der
KKJPD.

Fur eine stringente interkantonale Kommunikation auf nationaler Ebene sollte die Kommunikation unter den
Konferenzen besser koordiniert werden. Verschiedene Kantone schlagen vor, dass die Konferenzen allgemein
gultige Botschaften und Sprachregelungen vorbereiten, welche sie in ihrer Medienarbeit benutzen kdnnten, um
den Eindruck der Einheitlichkeit zu verstéarken. Als positives Beispiel wird der Bereich Justizvollzug erwahnt:
Hier wurden die Fallzahlen von positiv getesteten Insassen gesamthaft tiber die KKJPD kommuniziert. Zahlen
zu einzelnen Kantonen/Institutionen wurden keine veroffentlicht. Damit konnte vermieden werden, dass im
Falle von positiv getesteten Insassen die Institutionen in den medialen Fokus riicken und dadurch unter den
Gefangenen bzw. Angehdrigen Unruhe ausbricht. Andererseits wird von einzelnen Kantonen auch unterstri-
chen, dass die Kommunikation der Konferenzen an die Offentlichkeit die Ausnahme bleiben soll. Fiir sie muss
die Kommunikation in der Hand der Krisenmanager — der Organe, welche die Entscheidungen treffen und die
Verantwortung tragen, also der Kantonsregierungen und des Bundesrats — bleiben.

Fur eine Mehrheit der Kantone ist es wesentlich, dass die Kommunikation unter den Konferenzen in Krisenzei-
ten sektoreniibergreifend ist. Allerdings ist eine einzige gemeinsame Kommunikation fir alle Konferenzen
schwer vorstellbar. Die Fachkonferenzen vertreten unterschiedliche Interessen und haben somit unterschiedli-
che Botschaften, die im Sinne der Ausgewogenheit alle beriicksichtigt werden miissen. Hingegen stellen die
Konferenzen den Kantonen bereits Stellungnahmevorlagen und Sprachregelungen zur Verfliigung. Besteht
aus Sicht der Kantone Koordinationsbedarf oder miissen sie den Medien eine konsolidierte Position bekannt
geben, ibermitteln ihnen die KdK und die Direktorenkonferenzen die entsprechende Dokumentation.

d. Koordination unter den Kantonen

Die Kantone beurteilen die Kommunikation der Kantone nach aussen als «ausreichend» bis «gut». Bei der
Kommunikation arbeiteten die Kantone vor allem mit ihren jeweiligen Nachbarn zusammen und fiihrten in
manchen Féllen gemeinsame Kommunikationskampagnen durch. Verschiedentlich nahmen sie die Regional-
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konferenzen als Kommunikationskanale in Anspruch. So verdffentlichte die Zentralschweizer Volkswirtschafts-
direktorenkonferenz zwei Medienmitteilungen. Die Kantone diskutierten (iber die in der Zentralschweizer GDK
(ZGSDK) und der GDK der Ostschweizer Kantone und des FL (GDK-Ost) vorgesehenen Kommunikations-
massnahmen. Sie arbeiteten auch direkt zusammen. Die Kommunikationsverantwortlichen informierten sich
uber die Medien und tauschten ihre Erfahrungen aus. Es ist aber auch vorgekommen, dass einzelne Kantone
ohne Absprache liber Massnahmen kommuniziert und damit andere Kantone in Zugzwang gebracht haben.
Der Zeitpunkt der Kommunikation sollte unter Nachbarkantonen koordiniert und die Inhalte vorab mitgeteilt
werden.

Fur die meisten Kantone ist es wichtig, eine schweizweite Datenbank mit allen kantonalen Kommunikations-
massnahmen zu entwickeln (wie es die GDK getan hat). Diese Datenbank wiirde von den kantonalen Verwal-
tungen und den Konferenzen bereitgestellt und aktualisiert. Aus Sicht der Kantone kann die Koordination bei-
spielsweise durch die gemeinsame Publikation von Medienmitteilungen (ber die Regionalkonferenzen verbes-
sert werden. Der Informationsfluss zwischen den Kantonen muss gestarkt werden, um das Image des Fédera-
lismus zu verbessern. Schliesslich empfehlen die Kantone, die Nachbarkantone jedes Mal zu konsultieren, be-
vor sie eine diese moglicherweise betreffende Kommunikation herausgeben. Als niitzlich erweisen kdnnte sich
eine Liste der Adressaten, denen alle Medienmitteilungen und weiteren Informationen vor der Publikation zu-
gestellt werden.

4.1.5.Aufgabenverteilung und Finanzierungsverantwortung

Der Bund hat sich in der Krisenbewaltigung stark fur eine Begrenzung der wirtschaftlichen und finanziellen
Auswirkungen seiner Entscheidungen eingesetzt. An einem bestimmten Punkt hatten finanzpolitische Erwa-
gungen und Vorgaben sowohl auf Ebene des Bundes als auch der Kantone aber kaum Gewicht gegeniiber
der Rettung der vom Lockdown am starksten betroffenen Kreise («Whatever it takes-Moment»). Bezliglich der
Verlangerung oder Ausweitung der finanziellen Massnahmen war eine gewisse Skepsis festzustellen.

Die Kantone sind sich einig: Die Covid-19-Krise hat den Weg dafiir geebnet, den Grundsatz der fiskalischen
Aquivalenz - wer zahlt, befiehlt und umgekehrt — in Frage zu stellen. In der ausserordentlichen Lage insbeson-
dere war es so, dass der Bund zahlreiche Massnahmen in Zustandigkeitsbereichen der Kantone anordnete,
ohne die finanzielle Verantwortung festzulegen oder Lésungen fiir die kurz-, mittel- und langfristigen wirtschaft-
lichen Folgen vorzuschlagen. Dass der Grundsatz der fiskalischen Aquivalenz in Krisenzeiten nicht eingehal-
ten wird, kann aus Sicht der Kantone zu einem gewissen Grad gerechtfertigt sein. Wesentlich ist aber, dass
diese Asymmetrie von Anfang an als voriibergehend erklart und nach der Krise rasch korrigiert wird.

Es gilt zu unterscheiden zwischen den unmittelbar auf die Notlage zurlickzufiihrenden finanziellen Folgen ei-
nerseits und den finanziellen Folgen durch die Verschlechterung der wirtschaftlichen und steuerlichen Situa-
tion andererseits. Im Gesundheitsbereich stellt die Mehrheit der Kantone fest, dass Finanzierung und Riicker-
stattung der Diagnosetests bis Mitte Juni 2020 nicht klar und transparent geregelt waren. Ebenso wussten die
Kantone zu Beginn nicht, wer flr die Finanzierung des vom Bund automatisch gelieferten Sanitatsmaterials
zustandig war.

Weiter weisen die Kantone darauf hin, dass die Aussetzung nicht dringlicher Eingriffe, welche der Bundesrat
zu Beginn der ausserordentlichen Lage beschlossen hatte, fir die Spitaleinrichtungen erhebliche finanzielle
Einbussen zur Folge hatte. Noch steht nicht fest, ob die Kantone vollumfanglich fur diese Verluste aufkommen
missen oder ob sich der Bund an den Ausfallentschadigungen beteiligen wird. Im Bereich des 6ffentlichen
Verkehrs bedauern die Kantone auch, dass sich der Bund nicht an den Kosten beteiligt hat, die aufgrund der
von ihm beschlossenen Massnahmen entstanden sind (Ausarbeitung der Schutzkonzepte, Aufrechterhaltung
des Angebots trotz des Riickgangs der Passagierzahlen etc.).
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Eine Mehrheit der Kantone weist erneut auf mangelhafte Konsultationsprozesse betreffend Massnahmen oder
Entscheiden mit grossen finanziellen Auswirkungen hin. Sie sind der Auffassung, dass sie mehrmals vor voll-
endete Tatsachen gestellt worden sind, zum Beispiel bei den Entscheidungen im Kulturbereich. Der Bundesrat
hat die Unterstiitzungsmassnahmen im Wesentlichen selbst beschlossen und von den Kantonen eine Beteili-
gung in gleicher Hohe gefordert. Andernfalls hatten die Kulturakteure in den Kantonen keine Finanzhilfe des
Bundes erhalten. Die Kantone mussten sich in dieser Frage innert dusserst kurzer Fristen positionieren, so-
dass sie kaum die Mdglichkeit hatten, Alternativiosungen zu priifen und vorzuschlagen. Bei der familienergan-
zenden Kinderbetreuung wird beméngelt, dass die Kantone nicht in die Erarbeitung der Covid-19-Verordnung
familienerganzende Kinderbetreuung einbezogen wurden, obwohl diese die Aufteilung der Finanzhilfen zwi-
schen Bund und Kantonen regelt. Diese Bestimmungen kamen fiir die Kantone und Gemeinden, die bereits
Ausfallentschédigungen beschlossen hatten, zu spét.

Es sollten rechtzeitig Prozesse vorgesehen werden, welche die finanziellen Auswirkungen der Bundesratsbe-
schliisse auf die verschiedenen staatlichen Ebenen aufzeigen. Die Finanzierungsverantwortung hétte bereits
am Anfang der Krise geklart werden sollen. Zur Beachtung des Grundsatzes der Aufgabenteilung sollten die
Kantone jedes Mal einbezogen und angehort werden, wenn der Bund Massnahmen in ihrem Kompetenzbe-
reich anordnet, deren finanziellen Folgen sie mdglicherweise auch langfristig tragen miissen. Der Bund sollte
also davon absehen, Beschlisse mit direkten Auswirkungen auf ihre Finanzen zu fassen, ohne dass sie die
Mdglichkeit haben, die Mobilisierung der Ressourcen zu beeinflussen. Bund und Kantone sollten im Ubrigen
die Verhaltnismassigkeit zwischen den geplanten nationalen Massnahmen und deren finanziellen Auswirkun-
gen (Kosten-Nutzen-Verhaltnis) gemeinsam evaluieren.

Schliesslich sind sich die Kantone dariiber einig, dass der Bund entsprechend dem Grundsatz der fiskalischen
Aquivalenz die durch seine Beschliisse entstehenden Kosten {ibernehmen und die Verantwortung fiir die Un-
terstiitzung der betroffenen Institutionen und Unternehmen nicht allein den Kantonen tiberlassen sollte. Im Ub-
rigen wird vorgeschlagen, diese Frage im Einzelnen im Epidemiengesetz zu regeln. Fir jede Massnahme
wirde festgelegt, wer von Bund oder Kantonen die Umsetzungs- und Kontrollkosten tragt und im Fall von Ein-
kommensausfallen verantwortlich ist.

4.2. Besonders stark betroffene Bereiche

Fur jeden der folgenden Themenbereiche analysierten die betroffenen Konferenzen die gréssten Herausforde-
rungen, die guten Praktiken sowie die Probleme und Méngel in den verschiedenen Phasen der Krise. Diese
Informationen werden durch die Antworten der Kantone ergénzt, sofern diese den entsprechenden Themenbe-
reich betreffen.

4.2.1.Gesundheit

In der akuten Phase der Krise waren die Spitaleinrichtungen stark betroffen. Zum einen mussten sie auf nicht
dringliche Eingriffe verzichten, um Ressourcen (Material und Personal) fiir die Versorgung von Covid-19-Er-
krankten zu schaffen. Zum anderen waren die Notfallstationen (fir Nicht-Covid-19-Félle) deutlich weniger aus-
gelastet, weil gewisse Patientinnen und Patienten auf eine Versorgung verzichteten.

Die Konferenz der kantonalen Gesundheitsdirektorinnen und -direktoren (GDK) weist darauf hin, dass wah-
rend der ausserordentlichen Lage eine klare Regelung fehlte. Insbesondere gab es keine Weisungen des Bun-
des, wie Schutzmaterial zu lagern ist. Eine grosse Unklarheit herrschte auch bezlglich der Beatmungsgerate,
die der Bund den Kantonen zur Verfligung stellte, wobei er sie aber nicht Gber die Lieferbedingungen und Kos-
ten informierte. Die Prozesse fir die Zuteilung zusétzlicher Behandlungskapazitaten sollten im Voraus festge-
legt werden. Die Erfahrungen aus der ersten Welle sollten in den Pandemieplan und in die kantonalen Pande-
miepléne einfliessen.
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In der Frage der Finanzierung waren die Ruckerstattung der Covid-19-Diagnosetests bis Mitte Juni 2020 flir
die Kantone nicht zufriedenstellend und das Verfahren komplex und intransparent. Mit dem Beschluss des
Bundesrates vom 25. Juni 2020 zur Ubernahme samtlicher Kosten fiir Tests wurde diese Frage geregelt. Nicht
geklart ist hingegen die Entschadigung der Gesundheitseinrichtungen fiir Ertragsausfalle aufgrund der Reduk-
tion der nicht dringlichen medizinischen Behandlungen. Gerade die Einsicht, dass entsprechende Massnah-
men grundsatzlich in der Kompetenz der Kantone liegen missen und der Bundesrat in diese Kompetenz ein-
gegriffen hat, rechtfertigt angemessene Verlustkompensationen.

Die Versorgung mit Sanitatsmaterial und medizinischen Giitern durch Bund und Kantone (Masken, Schutzma-
terial, Testkits, Medikamente etc.) erfolgte tiber eine Vielzahl von Plattformen (Armeeapotheke, BAG etc.). Es

war deshalb sehr schwierig, einen Uberblick {iber die Distributionskanle und die Menge an verfiigbarem Ma-

terial zu haben. Kiinftig sollten die Beschaffungsprozesse durch die Einrichtung einer einzigen Beschaffungs-

plattform vereinfacht und koordiniert werden. Im Ubrigen wiirde eine bessere Zusammenarbeit unter den Kan-
tonen zur Schaffung regionaler Synergien beitragen.

4.2.2 Wirtschaft

In der ausserordentlichen Lage war die Konferenz kantonaler Volkswirtschaftsdirektorinnen und Volkswirt-
schaftsdirektoren (VDK) in zahlreichen Organen und Foren zum Austausch mit dem Bund Uber wirtschaftspoli-
tische Fragen vertreten (Rundtischgesprache mit den Kantonen und den Sozialpartnern, tripartiter Austausch
etc.). Wahrend dieser Phase wére es aus Sicht der VDK effizienter gewesen, die Forderungen der Kantone
sowohl Uber die Organe fiir den Austausch mit dem Bund als gleichzeitig auch ber direkte Kontakte auf tech-
nischer und/oder politischer Ebene weiterzuleiten. Selbst in Féllen, in denen die VDK nicht direkt einbezogen
oder konsultiert wurde, wurden die relevanten Forderungen der Kantone in den Beschllssen des Bundes be-
ricksichtigt. In diesem Kontext haben sich die direkten und informellen Kontakte bewahrt. Einige Kantone wei-
sen aber darauf hin, dass die Beschllisse des SECO zu den Kurzarbeitsentschadigungen sehr kurzfristig und
unvollstandig prasentiert wurden und zu grosse Handlungsspielrdume aufwiesen. Deshalb mussten nachtrég-
lich Korrekturen vorgenommen werden, was zu riickwirkenden Rechtsanpassungen und einem erheblichen
Arbeitsaufwand fiir die zustandigen Dienste der kantonalen Verwaltungen fiihrte. Im Ubrigen war es fiir die
Kantone schwierig, die Ansprechpartner im SECO zu ermitteln.

Wahrend der Lockerungsphase wurden die kantonalen Volkswirtschaftsdirektorinnen und Volkswirtschaftsdi-
rektoren vom Bund nicht mehr formell angehort. Die Forderungen der Kantone konnten aber in Abstimmung
mit den Sozialpartnern an das WBF und in manchen Fallen an das SEM weitergeleitet werden.

Seit der Rickkehr in die besondere Lage hat der Koordinations- oder Interventionsbedarf der VDK abgenom-
men. Sie konnte allerdings im Bereich der Arbeitslosenversicherung betreffend eine Verlangerung der verein-
fachten Regelungen fiir die Kurzarbeit bis Ende 2020 erfolgreich beim Bundesrat intervenieren. Dieser Be-
schluss ermdglicht nun eine geordnete Riickkehr zum ordentlichen Verfahren und erlaubt den Kantonen, sich
darauf vorzubereiten und insbesondere wieder die vertiefte Prifung der Kurzarbeitsantrage und -abrechnun-
gen einzufihren.

Schliesslich ist es problematisch, dass der Bund in der besonderen Lage Weisungen oder Gesetzesanpassun-
gen an die Kantone richtet, ohne diese vorgangig mit den Betroffenen diskutiert zu haben. Dieses Vorgehen
steht nicht im Einklang mit den in der besonderen Lage geltenden Bestimmungen. Nicht zuletzt deshalb hatten
die Kantone Schwierigkeiten mit der Beurteilung, welche Geschafte schliessen mussten und welche offenblei-
ben durften.
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4.2.3.Bildung

Die Schweizerische Konferenz der kantonalen Erziehungsdirektoren (EDK) ist der Auffassung, dass die Kom-
munikationsformen und -wege des Bundes starker formalisiert werden sollten. So wurden samtliche Anpas-
sungen von Bundesverordnungen im Bildungsbereich per SMS, telefonisch oder im besten Fall anhand von
informellen E-Mails der Mitarbeitenden mit dem Generalsekretariat und/oder der Prasidentin besprochen. Die
EDK wurde haufig als Partner im Entscheidungsprozess des Bundes, insbesondere betreffend die Covid-19-
Verordnung, genannt. Dabei wurde die Konferenz formell (d.h. schriftlich) nur selten in den Entscheidungspro-
zess einbezogen. Ebenso bedauern einige Kantone, dass der Bund in den ersten Monaten der Krise aus-
schliesslich Kontakte mit der EDK hatte (Prasidium und/oder Generalsekretariat). Sie wurden via EDK (iber die
Beschliisse des Bundesrats informiert, was zu einem ungentigenden Austausch und verzdgerten Informations-
flissen flihrte. Eine direkte Information der Kantone durch den Bund wére wiinschenswert gewesen.

Im Bildungsbereich bestanden die grossten Herausforderungen aus Sicht der Kantone darin, dass die vom
Bund angeordneten Massnahmen unmittelbar umzusetzen waren, obwohl die gesetzlichen Grundlagen und
Erluterungen noch nicht bereitstanden. Dies war der Fall beim Verbot des Prasenzunterrichts, der Information
Uber die Schulschliessungen fiir die Lehrkrafte und Eltern, der Vorbereitung von Schutzplanen etc. Die Kan-
tone stellen in diesem Bereich eine unzureichende oder ganzlich fehlende Vorbereitung fest. Sie haben sich,
insbesondere mit den Nachbarkantonen, haufig untereinander abgesprochen.

Bei der Ausarbeitung der Qualifikationsverfahren flir die Berufsbildung und die Sekundarstufe Il Allgemeinbil-
dung musste eine Lsung gefunden werden, welche die Chancengleichheit und die am 1. April 2020 von der
EDK verabschiedeten Grundsatze — insbesondere die Garantie der Fortfilhrung der Ausbildung oder des Ein-
tritts in den Arbeitsmarkt — achtet und die regionalen und kantonalen Besonderheiten und unterschiedlichen
Realitaten beriicksichtigt. In der Berufsbildung konnten die Kantone dank der Verbundpartnerschaft in der Be-
rufsbildung ihr Ziel schweizweit gliltiger Lésungen, die den regionalen und kantonalen Besonderheiten Rech-
nung tragen, erreichen.

Fir die Abschlussprifungen in den Schulen der Sekundarstufe Il Allgemeinbildung war fiir die Kantone nur die
foderalistische Losung akzeptabel. Dank dieser Losung konnten sie ihre jeweilige Situation beriicksichtigen
und hatten die Mdglichkeit, auf die Maturitatspriifungen zu verzichten. Um die Gleichbehandlung der Fachmit-
telabschlisse zu gewahrleisten, hat die EDK entsprechende Richtlinien erlassen.

424 Kultur

Innerhalb der Konferenz der kantonalen Kulturbeauftragten (KBK) wurde intensiv zusammengearbeitet. Diese
Zusammenarbeit wurde insbesondere bei der Regelung der Frage der wirtschaftlichen und finanziellen Auswir-
kungen der Massnahmen im Kulturbereich und vor allem auch fir die Umsetzung der Covid-19-Verordnung
sehr geschétzt.

Es ware wiinschenswert, dass der Bund den Verfahren und Bedrfnissen der Kantone Rechnung tragt, insbe-
sondere, wenn er gemeinsame Instrumente fir Bund und Kantone vorsieht. Das gilt auch fir die Unterstut-
zungsmassnahmen im Kulturbereich. Die Kantone haben Liicken in der Covid-19-Verordnung Kultur festge-
stellt: So wurde dort nicht geregelt, wie die durch die Entschadigung zu deckenden Erwerbsausfalle zu berech-
nen sind. Da die Massnahmen im Kulturbereich subsidiar zu den allgemeinen wirtschaftlichen Massnahmen
waren, ware es sinnvoll gewesen, dass das Bundesamt fir Kultur (BAK) die KBK direkt informiert. Die Kantone
weisen auf eine schlechte Koordination der Massnahmen zur Kurzarbeit zwischen dem BAK, dem Bundesamt
fir Sozialversicherungen (BSV) und der Eidgendssischen Finanzkontrolle (EFK) hin, die zu einer erheblichen
administrativen Belastung fir die Kantone flihrte.
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4.2.5.Soziales

a. Kinder und Jugend

Zu Beginn der Krise herrschte im Bereich der Betreuungseinrichtungen fiir Kinder und Jugendliche (Kinder-
und Jugendheime) eine gewisse Unsicherheit. Die Konferenz der kantonalen Sozialdirektorinnen und Sozialdi-
rektoren (SODK) empfahl den Kantonen, dafiir zu sorgen, dass diese Einrichtungen grundsatzlich offenbleiben
und die Hygienevorschriften des BAG eingehalten werden. Die Kantone sollten eine Ubernahme der durch
diese Massnahmen entstehenden Mehrkosten priifen.

Auf der Website casadata.ch wurde eigens eine «Covid-19»-Seite eingerichtet, welche die Kantone und ihre
Institutionen in der Ausarbeitung bestmdglicher und den spezifischen Gegebenheiten angepasster Regelun-
gen untersttzt. Diese Seite dient als Austauschplattform. Die von den Kantonen aufgeschalteten Informatio-
nen konnen als Orientierungshilfe fiir die anderen Kantone dienen.

Alligemein erwiesen sich in der akuten Phase der Krise der Zugang zu den Informationen im Bereich Kinder
und Jugendliche sowie der Kontakt mit den kantonalen Verantwortlichen als schwierig. Bei einer Verscharfung
der Lage sollte eine gute Koordination sichergestellt werden. Zu diesem Zweck ist die Einrichtung einer
Taskforce «Kindesschutz» geplant.

b. Familienpolitik

Die Institutionen fir die familienerganzende Betreuung waren von den Massnahmen zur Bekampfung des
Coronavirus stark betroffen. Am 16. Marz 2020 verpflichtete der Bundesrat die Kantone, die familienergan-
zende Kinderbetreuung zu garantieren. Gleichzeitig empfahl er den Eltern, ihre Kinder wenn mdglich privat zu
betreuen, was von vielen Familien befolgt wurde. Durch diese Weisungen der Bundesbehorden entstanden
den Institutionen fiir die familienergédnzende Betreuung erhebliche finanzielle Verluste.

Der daraufhin erarbeitete Entwurf der Covid-19-Verordnung familienerganzende Kinderbetreuung verpflichtete
die Kantone, eine Ldsung zur finanziellen Unterstltzung dieser Institutionen vorzusehen. Der Bund finanzierte
nur einen Drittel der Massnahmen. Die Kantone wurden zur Ausarbeitung des Entwurfs nicht angehért. Hinge-
gen wurden sie zu den Ausflihrungsbestimmungen konsultiert, wobei ihre Riickmeldungen kaum bertcksich-
tigt wurden. Im Ubrigen wurde die Verordnung erst im Mai publiziert, als die Kantone und Gemeinden bereits
Massnahmen eingefiihrt hatten, die sie dann wieder bundesrechtskonform ausgestalten mussten. Dies flhrte
zu Rechtsunsicherheit und erheblichen Mehrkosten. Gemass der SODK ist der Erlass dieser Verordnung ein
schlechtes Beispiel der Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen wahrend der Krise.

¢. Behindertenpolitik

Die SODK ist in einer Arbeitsgruppe des BAG vertreten, welche die Situation der &lteren Menschen und der
Menschen mit Behinderung in Institutionen analysiert und evaluiert. Im Falle einer Verschlechterung der Ge-
sundheitssituation ist die Errichtung einer Taskforce mit dem Bund (EBG, BSV, BAG) und den Verbanden der
betroffenen Branche geplant.

Mehrere Kantone stellen fest, dass die Institutionen fiir Menschen mit Behinderung bei der Krisenbewaltigung
nicht ausreichend unterstiitzt und einbezogen worden sind. Diese Einrichtungen waren von den Massnahmen
des Bundes betroffen, wurden aber nicht bewusst berticksichtigt. Es war ihnen deshalb nicht méglich, die
Massnahmen des Bundes umzusetzen.
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4.2.6.Verkehr

Ab dem 23. Mérz 2020 wurden die kantonalen Delegierten des 6ffentlichen Verkehrs wdchentlich per Video-
konferenz Uiber die von den SBB und PostAuto getroffenen Massnahmen informiert. Sie hatten auch die Mog-
lichkeit, Forderungen vorzubringen und Fragen zu stellen.

Mehrheitlich sind die Kantone zufrieden mit der Systemfiihrung im &ffentlichen Verkehr im Rahmen der Covid-
19-Krisenbewaltigung. Sie weisen aber auch auf weniger positive Aspekte hin: Die Aufgabe der Systemfiihrer-
schaft wurde zu spat erteilt; anfangs waren die Zustandigkeiten nicht klar definiert. Ausserdem waren die Ein-
fuhrung der Fahrplanreduktion und die Wiederaufnahme des regularen Fahrplans zu stark auf die Bediirfnisse
der SBB ausgerichtet und trugen der Gesamtheit des 6ffentlichen Verkehrs nicht ausreichend Rechnung. Die

beiden Schritte waren mit dem regionalen Personenverkehr nicht genigend koordiniert worden.

Nach einem schwierigen Anfang funktionierte die Zusammenarbeit zwischen Bund und Systemfiihrern gut. Die
Kantone akzeptierten die Flhrungsrolle des Bundes und der Systemfiihrer im Bereich des offentlichen Ver-
kehrs. Der offentliche Verkehr kann als gutes Beispiel eines Bereichs betrachtet werden, in dem eine schweiz-
weit einheitliche und fiir die Benutzerinnen und Benutzer verstandliche Kommunikation gelungen ist.

a. Ertragsausfalle im offentlichen Verkehr

Der starke Riickgang der Nutzung offentlicher Verkehrsmittel in der ersten Phase der Krise flhrte zu erhebli-
chen Ertragsausfallen. Um ihren Auftrag erflillen zu kénnen, bendtigen die Unternehmen des 6ffentlichen Ver-
kehrs finanzielle Unterstlitzung. Der Bundesrat erarbeitete ein entsprechendes dringliches Gesetz, das von
den eidgendssischen Réten in der Herbstsession 2020 verabschiedet wurde. Die Kantone wurden in den Pro-
zess der Erarbeitung des Gesetzesentwurfs (Dringliches Bundesgesetz (iber die Unterstiitzung des offentli-
chen Verkehrs in der Covid-19-Krise) einbezogen und konsultiert. Eine finanzielle Unterstlitzung des Bundes
fir den Regional- und Ortsverkehr sowie den touristischen Verkehr entlastet die Kantone finanziell.

b. Kurzarbeitsentschadigungen fir Unternehmen des Offentlichen Verkehrs

Der Anspruch auf Kurzarbeitsentschadigungen fiir Unternehmen des éffentlichen Verkehrs ist nicht genau ge-
regelt. Aufgrund einer unklaren — und zwischen Bundesamt fiir Verkehr und zustandigen kantonalen Amtern
auch widersprichlichen — rechtlichen Situation wurden in den Kantonen unterschiedliche Entscheidungen ge-
troffen. Es wird eine klare Haltung des Bundesrates und die Verabschiedung einer schweizweit vergleichbaren
Regelung zur Frage der Kurzarbeitsentschadigungen erwartet.

4.2.7.Sicherheit
a. Polizei

In der ausserordentlichen Lage flihrte die Konferenz der Kantonalen Polizeikommandanten der Schweiz
(KKPKS) fast taglich eine Videokonferenz durch, um eine gemeinsame Position zur Umsetzung der Covid-19-
Verordnung festzulegen. Bei dieser Umsetzung zeigten sich aber erhebliche Unterschiede zwischen den ein-
zelnen Kantonen. Aufgrund des mangelnden Einbezugs der Kantone in den Entscheidungsprozess des Bun-
des wurde die Polizei in mehreren Fallen mit politischen Entscheiden des Bundes konfrontiert, die in der Pra-
xis kaum umsetzbar waren. In der Phase der Lockerung bei den Kundgebungen erwiesen sich bestimmte
Massnahmen als nicht realisierbar: Dass die Polizeikorps bei einer éffentlichen Demonstration eine Ober-
grenze von 300 Personen sowie ein Schutzkonzept auf der Strasse durchsetzen, ist praxisfremd. In den Erlau-
terungen zur Verordnung wird beispielsweise festgehalten, dass die Behdrden die Bewilligung verweigern
mussen, wenn nicht plausibel ist, dass die Beschrankung auf 300 Teilnehmende eingehalten werden kann,
oder bei denen aufgrund einer absehbaren dynamischen Entwicklung davon auszugehen ist, dass die Zahl
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von 300 Teilnehmenden (iberschritten wird. Es ist allerdings zum Zeitpunkt der Bewilligungserteilung ausge-
sprochen schwierig, flir eine Kundgebung die konkrete Wahrscheinlichkeit einer «dynamischen Entwicklung»
abzuschéatzen. Da der Bundesrat die Bedenken der Kantone nicht berlicksichtigt hatte, veroffentlichte die Kon-
ferenz der Kantonalen Justiz- und Polizeidirektorinnen und -direktoren (KKJPD) am 5. Juni 2020 eigene Emp-
fehlungen zum Umgang mit Kundgebungen.

b. Zuwanderung und Asylwesen

Am 16. Mérz 2020 stufte der Bundesrat die Situation als ausserordentliche Lage ein und flinrte Kontrollen an
den Grenzen zu den Nachbarlandern sowie Einreiseverbote mit Ausnahmen ein. Diese Massnahmen wurden
vom Bund einseitig und ohne vorherige Absprache mit den Grenzkantonen angeordnet, welche vor allem im
Gesundheitswesen stark auf die Grenzgangerinnen und Grenzganger angewiesen sind. In diesen Kantonen
bildeten sich an den noch offenen Grenziibergangen von einem Tag auf den anderen lange Warteschlangen
und kilometerlange Staus. Einige Kantone fanden Lésungen mit den Nachbarlandern (z. B. Plaketten auf den
Autos), die fur Grenzgéangerinnen und Grenzganger eine erleichterte Grenzabfertigung erméglichten. Auch die
nicht zwischen den Regionen abgestimmte Wieder6ffnung der Grenzen fiihrte zu Schwierigkeiten. Einige der
betroffenen Kantone bringen die Errichtung einer Fachkonferenz oder einer Taskforce fiir die Grenzsituation
zur Sprache.

Die Suspendierung der Dublin-Uberstellungen und die Frage der Zuweisung der Asylsuchenden auf die Kan-
tone bildeten eine grosse Herausforderung. Die Kantone mussten kohérente Losungen fiir die kollektiven Un-
terbringungsstrukturen finden. Zur Einhaltung der Abstandsregeln musste die Belegung dieser Strukturen ver-
ringert werden. Ausserdem mussten Quarantaneeinheiten und Unterbringungsmaéglichkeiten fiir besonders
gefahrdete Personen geschaffen werden. Gemass der KKJPD funktionierte die Zusammenarbeit mit dem
Staatssekretariat flir Migration (SEM) gut, und es konnten flexible und pragmatische Lésungen gefunden wer-
den. Einige Kantone weisen aber darauf hin, dass das SEM die Kantone vor der Anordnung der Umsetzung
von Weisungen nicht angehort hat. Detailfragen mussten im Nachhinein geklért werden. Obwohl gemass den
Weisungen bei Unsicherheiten das SEM zu kontaktieren war, blieben die Fragen der Kantone haufig unbeant-
wortet. Dies erschwerte bzw. verunméglichte eine koharente und einheitliche Umsetzung der Bundesmass-
nahmen.

c. Justizvollzug

Die Koordinationskonferenz Justizvollzug filhrte ab dem 20. Marz 2020 mindestens einmal wdchentlich Video-
konferenzen durch. Sie koordinierte die wichtigen Massnahmen im Bereich des Freiheitsentzugs. Im Rahmen
eines wochentlichen Monitorings wurde Uber die Situation in den Institutionen des Freiheitsentzugs berichtet.
Die Kommunikationsarbeiten wurden von der Koordinationskonferenz Justizvollzug (KoKJ) gemeinsam mit
den Kantonen koordiniert. Diese stellen einen Mangel an Material und Tests fest. Zudem ist die Finanzierung
im Bereich Justizvollzug nicht klar geregelt. Fir die Institutionen des Freiheitsentzugs missen gemeinsame
Massnahmen verabschiedet werden, um zu verhindern, dass eine Einrichtung die mediale Aufmerksamkeit auf
sich zieht. Die Kantone begriissen besonders die Kommunikationsarbeit der KKJPD auf dieser Frage. Der
Umgang mit Covid-19 in den Institutionen des Freiheitsentzugs hat sich als problematisch erwiesen, insbeson-
dere bezliglich Frage der Verantwortung — beispielsweise wer Empfehlungen an die Kantone richtet — und der
Verbindlichkeit fir die Kantone. Da sich in der Lockerungsphase eine schweizweite Koordination als zu
schwierig erwies, fuhrten die einzelnen Strafvollzugskonkordate jeweils eine eigene Koordination durch.

Eine grosse Herausforderung war auch die Umsetzung der Abstandsregeln in den Gemeinschaftsrdumen der
Institutionen des Freiheitsentzugs. Diesen Verpflichtungen kamen die Kantone im Rahmen ihrer Moglichkeiten
auf unterschiedliche und untereinander nicht koordinierte Weise nach.
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d. HAausliche Gewalt

Das Eidgendssische Biro fiir die Gleichstellung von Mann und Frau (EBG) hat eine Taskforce einberufen, in
der sich alle wichtigen Partner wochentlich iber das Thema der hauslichen Gewalt austauschen konnten. Sie
beobachtete die Entwicklungen laufend, um rasch auf eine Veranderung der Situation reagieren zu konnen.
Laut der SODK ist diese Taskforce ein gutes Beispiel der Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen in
Krisenzeiten. Sie ermdglichte einen effizienten Austausch, und die Zustandigkeiten waren gut definiert. Es war
aber nicht einfach, dem Bund regelmassig Zahlen zur hduslichen Gewalt in den Kantonen zu liefern, da die
SODK diese Daten nicht wichentlich zusammenstellen konnte.

5. Zwischenbilanz

Die vorliegende Auswertung deckt den Zeitraum von Februar 2020 bis September 2020 ab. Es handelt sich
also um einen Zwischenbericht, nicht um eine abschliessende Analyse der Krise. Die Covid-19-Pandemie ist
bisher nicht unter Kontrolle und kdnnte nach Meinung der Expertinnen und Experten noch ein bis zwei Jahre
andauern. Die Schweiz ist bereits mit einer zweiten Welle konfrontiert. Da das Virus sowohl den Bund als auch
die Kantone noch geraume Zeit vor grosse Herausforderungen stellen durfte, muss die gemeinsame Krisenbe-
waltigung auf der Grundlage der gemachten Erfahrungen laufend optimiert werden.

An dieser Stelle sei daran erinnert, dass es flir definitive Schlussfolgerungen noch zu frih ist. Vielmehr geht es
darum, erste Uberlegungen anzustellen in Bereichen, in denen aufgrund der bisherigen Erfahrungen
Schwachstellen sichtbar wurden und Verbesserungspotenzial besteht. Die nachfolgenden Uberlegungen be-
treffen drei Bereiche: Zusammenarbeit und Koordination zwischen den verschiedenen Staatsebenen, Kommu-
nikation sowie Informationsaustausch.

5.1. Zusammenarbeit und Koordination

Die Krisenbewaltigung zeigt, dass die verschiedenen Parteien — der Bund und die Kantone, aber auch die in-
terkantonalen Konferenzen — die Situation bisher vor allem aus sektorieller Perspektive betrachtet haben. Bei
der Krisenbewaltigung sollten jedoch nicht rein epidemiologische oder rein wirtschaftliche Kriterien eine Rolle
spielen. Schliesslich handelt es sich um eine komplexe Pandemie mit vielzahligen Auswirkungen. Dies erfor-
dert einen ganzheitlichen Ansatz, der allen betroffenen Sektoren Rechnung tragt. Die gesundheitspolitischen
und die wirtschafts- und gesellschaftspolitischen Herausforderungen bedingen die Berlcksichtigung aller —
technischen und politischen — Interessen, was bisher nicht ausreichend der Fall war.

5.1.1.Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen

Zusammenarbeit

Die Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen funktionierte je nach Phase mehr oder weniger gut. Zu-
nachst beschrankte sie sich auf die Informationsiibermittlung des Bundes an die Kantone. Mit der Zeit wurden
die Kantone starker einbezogen. Dieser Einbezug in den Entscheidungsprozess erfolgte aber nicht auf opti-
male Weise. Die Kantone wurden vom Bund nur selten oder mit dusserst knappen Fristen angehort, sodass
die Positionen innerhalb der Kantonsregierungen nicht konsolidiert werden konnten.

Umsetzung

Die Umsetzung der Massnahmen des Bundes stellte fir die Kantone eine grosse Herausforderung dar. Zu den
Schwierigkeiten gehdrten Zeitmangel, Verzogerungen zwischen der Publikation der Verordnungen und der
dazugeharigen Erlauterungen, Unklarheiten und zu grosse Spielrdume bei den erlassenen Vorschriften, Prob-
leme mit den Strukturen, unklare Aufgabenverantwortung, fehlende Begleitung seitens des Bundes etc. Der
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Bund hat die kantonalen Verwaltungen bei der Umsetzung der Beschllsse nicht unterstitzt, was die Kantone
bedauern. Die Umsetzung der Massnahmen ist — unabhangig von der Situation (ausserordentliche oder be-
sondere Lage) — in den meisten Bereichen Sache der Kantone.

Die Krisenbewaltigung hat aber gezeigt, dass die Schweiz die auf Bundesebene angeordneten Massnahmen
(im Gesundheitsbereich, aber auch im Bereich der wirtschaftlichen Unterstitzung fur Unternehmen oder
Selbststandige) dank starker regionaler Strukturen schnell umzusetzen vermochte. Obwohl die Strukturen
nicht so rasch wie gewlnscht aktiviert wurden, existieren und funktionieren sie auf kantonaler und lokaler
Ebene.

Aufgabenverteilung und Finanzierungsverantwortung

In der ausserordentlichen Lage ordnete der Bund zahlreiche Massnahmen in Zusténdigkeitsbereichen der
Kantone an. Dass die Finanzierungsverantwortung fiir die Auswirkungen dieser Massnahmen nicht im Voraus
festgelegt wurde, ist bedauerlich. In der besonderen Lage gab der Bund mehrfach in Bereichen, fir die er nicht
zustandig ist, Empfehlungen an die Kantone ab. Aus Sicht der Kantone sollte der Bund jegliches Eingreifen in
Bereichen, die nicht in seiner Kompetenz liegen, vermeiden.

Die Kantone erwarten vom Bund, dass er sie in allen Lagen stérker in die Vorbereitung der landesweiten Mas-
snahmen einbezieht. Einseitige Weisungen des Bundes ohne jegliche Riicksprache mit den Kantonen sind
nicht zielfihrend und fiihren zu Unklarheiten beim Vollzug der Massnahmen. Der Bund ist gefordert, gegen-
uber den Kantonen klare Ansprechstellen zu bezeichnen, um Anliegen und Ruckfragen der Kantone im Zu-
sammenhang mit dem Vollzug rasch beantworten zu kénnen.

Kantone fordern Optimierung des Krisenmanagements

Generell sehen die Kantone bei den bestehenden Krisengremien Optimierungsbedarf: So sollte fir die Zusam-
menarbeit zwischen Bund und Kantonen kiinftig ein schlankes und paritatisch zusammengesetztes Flihrungs-
gremium auf politischer Ebene eingesetzt werden, das die geteilte Verantwortung der Staatsebenen adéaquat
abbildet. Dieses Gremium kdnnte eine umfassende und koharente Koordination sicherstellen, regelmassig La-
gebeurteilungen vornehmen und die Grundlagen fiir klare und rasche Entscheide von Bundesrat und Kantons-
regierungen erarbeiten. Prioritat hat dabei ein vorausschauender und ganzheitlicher Ansatz: Mdgliche Entwick-
lungen missen in Form von Szenarien friihzeitig antizipiert und aus sektoralpolitisch Ubergreifender Perspek-
tive betrachtet wer-den. Weder gesundheits- noch wirtschafts- oder sozialpolitische Aspekte diirfen die politi-
sche Diskussion einseitig dominieren, wie das teilweise der Fall war. Nur so kdnnen Bund und Kantone bei
ungtinstigen Entwicklungen rasch und abgestimmt handeln.

5.1.2.Zusammenarbeit zwischen Konferenzen und Kantonen

Insgesamt schétzten die Kantone die Unterstutzung der Direktorenkonferenzen und der KdK wahrend der
Krise. Es besteht aber Verbesserungspotenzial, um sicherzustellen, dass die Konferenzen nicht bloss eine zu-
satzliche institutionelle Ebene zwischen Bund und Kantonen darstellen, sondern eine Koordinationsrolle wahr-
nehmen. In der ausserordentlichen Lage hatten die Konferenzen, deren Rollen nicht klar definiert waren,
Schwierigkeiten, ihren Platz zu finden. Im Ubrigen sollten die interkantonalen Konferenzen in den verschiede-
nen Phasen unterschiedliche Rollen haben: in der ausserordentlichen Lage sollten sie eher vermitteln, in der
besonderen Lage - falls notwendig und geeignet — die Massnahmen vereinheitlichen. Um die Koordination
unter den Konferenzen zu erleichtern, kdnnte im Haus der Kantone ein geeignetes Koordinationsgremium ein-
gerichtet werden.
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5.1.3.Zusammenarbeit unter den Kantonen

Die Kantone unterstreichen die Bedeutung der interkantonalen Zusammenarbeit und betonen die Wichtigkeit
des Austausches. Die 6ffentliche Meinung (und die Medien) nehmen zu grosse Unterschiede zwischen den
Kantonen negativ wahr, selbst als diese durch die unterschiedlich starke Betroffenheit der Kantone gerechtfer-
tigt waren. Die Kantone mussen deshalb ihre Covid-19-Strategie iber die interkantonalen Konferenzen best-
mdglich koordinieren. Besonders wichtig ist auch die Koordination mit den Nachbarkantonen und in den Regi-
onen; hier sind die regionalen Regierungskonferenzen und die Direktorenkonferenzen gefordert. Eine Stér-
kung des Austausches zwischen und innerhalb dieser Konferenzen wird im Ubrigen gewiinscht. Da sich Pro-
zesse, Strukturen und politische Verhaltnisse in den einzelnen Kantonen unterscheiden, kénnen sie sich nicht
vollumfénglich untereinander abstimmen. Fehlt eine Bundesregelung, trifft letztlich jeder Kanton situationsge-
rechte eigene Entscheidungen.

5.2. Mehrsprachigkeit

Verschiedene Beispiele zeigen die Schwierigkeiten, die der Bund hatte, um Dokumente in den Landesspra-
chen bereitzustellen (Publikation der Verordnungen und Erlauterungen, Ubersetzungsfehler, bestimmte Infor-
mationen und Mitteilungen nur auf Deutsch etc.). Ein Kanton fasst es folgendermassen zusammen: «Die Co-
vid-19-Krise hat auch einem anderen Element des Fdderalismus Schaden zugefiigt: der Fahigkeit der Bundes-
verwaltung, in den Landessprachen zu kommunizieren. Der Bund muss die Gleichbehandlung der sprachli-
chen Minderheiten der Schweiz sicherstellen und dies umso mehr in einer ausserordentlichen Lage, in der
eine verspatete Umsetzung von Massnahmen schwerwiegende Folgen haben kannx». Der Bund ist verpflichtet,
die Gleichbehandlung der Amtssprachen Deutsch, Franzésisch und Italienisch zu gewahrleisten sowie Infor-
mationen besonderer Tragweite in Ratoromanisch zu veréffentlichen.

5.3. Kommunikation

Weil die Medien die Massnahmen aufgrund ihrer Einheitlichkeit beurteilten, hat das Image des Foderalismus
Schaden genommen. Bund und Kantonen ist es nicht gelungen, die Vorteile dezentralisierter Lésungen in Kri-
senzeiten in den Vordergrund zu stellen. Deshalb miissen die Kantone klar und konsistent kommunizieren und
erklaren, weshalb nicht Gberall dieselben Entscheide getroffen werden. Die Koordination mit dem Bund muss
verbessert werden. Vor allem in der besonderen Lage, in der die Kantone gegeniber den Medien eine wich-
tige Rolle wahrnehmen, mussen die Verantwortlichkeiten besser geklart werden.

5.4. Informationsaustausch

Die Auswertung hat gezeigt, dass die betroffenen Akteure in allen Bereichen Schwierigkeiten mit dem Informa-
tionsaustausch hatten, der fir eine wirksame und rasche Koordination aber wesentlich ist. Mit den bestehen-
den Informatiksystemen war es nicht moglich, einen konstanten und klaren Informationsaustausch zwischen
Bund, Kantonen und Konferenzen sicherzustellen. Es braucht deshalb eine einheitliche Austauschplattform,
Uber die sich die verschiedenen staatlichen Ebenen ab Beginn der Krise Daten (ibermitteln konnen. Diese
Plattform darf sich nicht auf Statistiken beschranken. Die Akteure sollten auch geplante Massnahmen oder In-
formationskampagnen publizieren kdnnen. Ausserdem sollte in digitale Techniken investiert werden, die einfa-
che Kontakte zwischen den einzelnen staatlichen Ebenen ermdglichen.
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6. Kiinftige Herausforderungen und Ausblick
6.1. Kurzfristig

Der im Friihling vom Bundesrat angeordnete schweizweite «Lockdown» war aus gesundheitspolitischer Sicht
wirkungsvoll. Die Ausbreitung des Virus liess sich damit einddmmen und eine Uberlastung des Gesundheits-
wesens vermeiden. Diese Massnahmen (Schliessung von Restaurants, Geschaften, Schulen, Einfiihrung von
Grenzkontrollen oder Versammlungsverbot) hatten aber erhebliche wirtschafts- und gesellschaftspolitische
Auswirkungen. Ihre Folgen lassen sich gegenwartig noch nicht abschéatzen.

Vor diesem Hintergrund haben sich Bund und Kantone darauf verstandigt, einen neuen schweizweiten «Lock-
down» méglichst zu vermeiden. Ziel ist aber auch, eine Uberlastung des Gesundheitswesens zu vermeiden,
weil sonst die Kontrolle rasch entgleiten konnte. Gefragt ist ein entschlossenes Vorgehen mit klaren Massnah-
men je nach Situation. Ziel muss sein, in einer gewissen Stabilitat durch die weitere Krise hindurch zu kom-
men.

Die bisherigen Erfahrungen haben gezeigt, dass der Faktor Zeit sowohl in Bezug auf die epidemische Entwick-
lung als auch die volkswirtschaftlichen Auswirkungen entscheidend ist. Je rascher Schutzmassnahmen und
allenfalls Einschrankungen ergriffen und konsequent umgesetzt werden, desto weniger einschneidend miissen
diese ausfallen und desto mehr kénnen spater harte Massnahmen vermieden werden.

In diesem Sinne sprechen sich zunehmend auch Okonomen dafiir aus, konsequent friihe und niederschwel-
lige Massnahmen gegen COVID-19 einzusetzen. Zudem wird eine umfangreiche soziale Absicherung der Ar-
beitnehmenden und der Schutz der betroffenen Unternehmen als zentral erachtet. Mit einer konsequenten Un-
terstlitzungspolitik 1asst sich ein kurzfristig bestehender Zielkonflikt zwischen Gesundheit sowie Wirtschaft und
Gesellschaft auffangen.

Auch aus Sicht der Kantone gibt es kein Interesse, Gesundheit und Wirtschaft oder andere Bereiche gegenei-
nander auszuspielen. Ganz im Gegenteil: Die Wirtschaft profitiert von einer positiven Gesundheitssituation und
umgekehrt. Wirtschaftliche und gesundheitspolitische Interessen sind langfristig identisch. Langerfristig be-
steht ohnehin kein solcher Zielkonflikt. Eine gesunde Wirtschaft setzt gesunde Menschen voraus.

Generell bedauern die Kantone den fehlenden Dialog liber die Art und Weise, wie die finanziellen Auswirkun-
gen der Bundesmassnahmen geregelt werden. Samtliche betroffenen Partner sollten an einem solchen Dialog
teilnehmen. Ein erster Schritt in diese Richtung war der «Covid-19-Kostengipfel» zwischen dem EDI, der GDK
und den Leistungserbringern.

Weiter ist festzustellen, dass die Bundesmassnahmen in Bereichen wie die Kurzarbeit oder die familienergan-
zende Kinderbetreuung in den Kantonen aus strukturellen Griinden zu Ungleichbehandlungen fiihrten. Insbe-
sondere die Unterscheidung der unterstiitzten Betriebe nach ihrer Rechtsform fiihrte trotz sehr ahnlichen oder
identischen Situationen zu Unterschieden. Hier sind Korrekturen notwendig. Dieser Herausforderung konnte
ein friherer und starkerer Einbezug der Kantone Abhilfe verschaffen. Auch bei der Anwendung des Hartefall-
fonds kdnnten sich problematische Ungleichbehandlungen ergeben.

Insgesamt ist es den Behdrden zu wenig gelungen, die Starken des foderalen Staatswesens in der Krisenbe-
waltigung aufzuzeigen. Das Image des Foderalismus hat in der medialen und 6ffentlichen Wahrnehmung stark
gelitten. Obwohl angesichts des Zeitdrucks bei der Inkraftsetzung von Massnahmen des Bundes teilweise
viele Fragen offen waren, haben die kantonalen Behdrden die Massnahmen sehr rasch und wirkungsvoll um-
setzen kénnen. Zudem haben die Kantone eigene gesundheits- und wirtschaftspolitische Massnahmen be-
schlossen und umgesetzt. Auch zeichnen sich die Kantone durch ihre Nahe zur Bevélkerung und den relevan-
ten Akteuren flr die Krisenbewaltigung aus, was bei einer zentralen Organisation kaum der Fall wére.
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6.2. Mittel- und langfristig

Der Arbeitsmarkt wurde durch die Gesundheitskrise stark getroffen. Die Arbeitslosigkeit nimmt in der gesam-
ten Schweiz zu und hat sich in bestimmten Regionen sogar verdoppelt. Zum heutigen Zeitpunkt ist es verfriiht,
Prognosen zu erstellen und mit einer Zu- oder Abnahme der Arbeitslosigkeit zu rechnen. Sollte die hohe Ar-
beitslosigkeit aber mittelfristig anhalten, missten Massnahmen zur Wiederbelebung des Arbeitsmarktes vorge-
sehen werden.

Gleichzeitig konnte eine steigende Arbeitslosigkeit zu Mehrkosten in der Sozialhilfe fiihren, die von Kantonen
und Gemeinden finanziert wird. Die wirtschafts- und gesellschaftspolitischen Folgen der Krise werden noch
jahrelang spurbar sein. Wahrscheinlich wird sich die Krise auf die kiinftigen Generationen auswirken, insbe-
sondere bei den Sozialversicherungen (AHV-Finanzierung, 1V), den 6ffentlichen Finanzen etc. Die Kantons-
haushalte werden einer grossen Belastungsprobe ausgesetzt sein.

Bei der Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen sind wahrend der Krise neue gemischte Finanzierungs-
formen entstanden. Diese Entwicklung kdnnte den ohnehin bereits bestehenden Trend in der Bundespolitik zu
Aufgaben- und Finanzierungsverflechtungen noch verstarken und den Fdderalismus weiter aushohlen.
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