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SYNTHESE ET PERSPECTIVES

Paolo Barblan

Le colloque «Démocratie directe et intégration européenne» comportait deux
parties. Dans la premieére, deux professeurs de droit ont proposé des réflexions
générales sur les themes de I'intégration européenne et de la démocratie directe
dans I’Union européenne (UE) méme, en portant notamment leur regard sur
I’échec de la Constitution européenne et les pistes possibles pour sortir de
I’'impasse. Dans la deuxiéme partie, des représentants des quatre partis gouver-
nementaux ont participé a une table ronde centrée sur le débat politique en
Suisse. Les textes des six intervenants suivent cette introduction. Dans une
perspective suisse, trois questions principales ont été débattues, également
avec le public.

1. Dans quelle mesure nos droits populaires se trouveraient-ils limités,
si la Suisse adhérait a I’UE?

Cette question a proposé€ le débat «classique» entre promoteurs et opposants
de I’adhésion de la Suisse a I’UE. Ces derniers verraient tomber la démocratie
directe, dans ’hypotheése d’une adhésion, étant donné que le droit européen
entrerait en conflit avec le droit helvétique et que le peuple suisse ne pourrait
plus décider sur la base de référendums et d’initiatives. Les promoteurs d’une
adhésion voient d’une part des possibilité€s de dérogations pour la Suisse, lorsque
surviennent des conflits entre des décisions populaires et le droit européen;
d’autre part, ils invitent a porter un jugement plus global sur la question, en
mettant dans la balance les avantages que nous obtiendrions au niveau euro-
péen, compensant les limitations de la démocratie directe.

2. Quel est le véritable degré d’autonomie de la Suisse dans le cadre
de la voie bilatérale qu’elle a choisi de suivre?

Cette deuxieme question est étroitement liée a la premiere. Elle part de I’idée
que depuis les années 80 déja la Suisse adapte continuellement ses lois a la
1€gislation européenne, afin d’étre eurocompatible. Cette situation est connue
sous le nom de «reprise autonome du droit européen» (une combinaison de
termes en fait contradictoire). Dans cette perspective, la Suisse a déja perdu
depuis longtemps une partie de sa souveraineté. Les adversaires de cette po-



sition rétorquent que nous n’avons repris a notre compte que des décisions
d’ordre technique et que nous restons maitres de décider de la politique fiscale,
monétaire et de sécurité.

3. La démocratie directe est-elle encore d’actualité sous sa forme
actuelle?

Ce débat plus fondamental s’est développé un peu en marge des deux autres
questions et est parti de I'1dée que la démocratie directe doit étre constamment
remise en question dans ses structures et adaptée, le cas échéant. Autrement,
elle risque de devenir une enveloppe creuse, sans véritable contenu. C’est ce
qui tendrait a se passer, lorsque nous lancons des initiatives pour des banalités,
ce qui expliquerait en partie le faible taux de participation lors des votations.
Les débats sur une adaptation de la démocratie directe se sont en fait endormis
en Suisse. C’est pourtant maintenant, selon certains intervenants, que nous
devrions lancer la discussion, et non lorsqu’il faudra s’adapter en toute héte,
sous la pression de I’UE, que ce soit dans la poursuite de la voie bilatérale ou
dans le cadre d’une adhésion.

Perspectives

En résumé et avec un regard porté sur I’avenir, nous constatons qu’il y a con-
sensus sur deux faits: premierement, déja maintenant la Suisse renonce a une
partie de sa souveraineté, afin d’étre eurocompatible; deuxiemement, avec
une adhésion, les droits populaires seraient limités proportionnellement aux
compétences déléguées a I’'UE. Or, le vrai débat ne commence qu’a partir de
ce point-la. En effet, il s’agit de savoir comment la Suisse s’intégrerait le
mieux en Europe dans une optique aussi large que possible et de faire un
véritable bilan: si d’un c6té nous perdons une partie (supplémentaire) d’auto-
nomie nationale, quels sont les nouveaux acquis de I’autre coté, par exemple
en matiere de co-décision au sein de I’UE et de coopération internationale
accrue? Ce débat-la reste a faire avec urgence.

La question de la démocratie directe, comme les autres questions liées a la
position de la Suisse en Europe, ne peut étre abordée que dans une perspective
globale. C’est en portant le débat sur les aspects multiples et concrets de
I’intégration de la Suisse en Europe — en tant que membre ou non — que les
atouts mais aussi les limites de la démocratie directe en Suisse pourront étre
débattus, et acceptés ou non, par la population de notre pays.



12

SYNTHESE UND AUSBLICKE

Paolo Barblan

Die Tagung «Direkte Demokratie und europiische Integration» war in zwei
Teile gegliedert. Im ersten Teil griffen zwei Rechtsprofessoren Grundsatzfra-
gen der europdischen Integration und der direkten Demokratie in der Européi-
schen Union (EU) auf. Dem Scheitern der EU-Verfassung und den mogli-
chen Losungen aus der Sackgasse wurde besondere Aufmerksamkeit zuteil.
Der zweite Teil der Tagung war einem politischen Podiumsgespriach mit Ver-
treterinnen und Vertretern der vier Bundesratsparteien gewidmet. Die Texte
der sechs Personlichkeiten folgen dieser Einleitung. In einer Schweizer Per-
spektive wurden — auch mit dem Publikum — hauptsichlich drei Fragen debat-
tiert.

1. Inwiefern wiirden unsere Volksrechte im Falle eines EU-Beitritts
eingeschrinkt?

Diese Frage prisentierte die «klassische» Debatte zwischen Befiirwortern
und Gegnern eines Schweizer EU-Beitritts. Letztere sihen im Falle eines
Beitritts schwere Verluste fiir die direkte Demokratie, da das européische
Recht mit dem Schweizer Recht in Konflikt treten wiirde und das Schweizer
Volk nicht mehr aufgrund von Referenden und Initiativen entscheiden konnte.
Die Beitrittsbefiirworter sehen bei Konflikten zwischen Volksentscheiden und
dem europiischen Recht die Méglichkeit von Sonderregelungen fiir die
Schweiz; zudem laden sie ein, die Frage in einer globalen Perspektive zu beur-
teilen, indem sie auch die Vorteile eines Beitritts auf die Waage legen, die die
Einschrinkungen der direkten Demokratie kompensierten.

2. Wie autonom ist die Schweiz im Rahmen des gewdihlten bilateralen
Wegs wirklich?

Diese zweite Frage ist mit der ersten eng verbunden. Sie geht vom Gedanken
aus, dass die Schweiz bereits seit den 80er Jahren ihre Gesetze stindig der
europdischen Gesetzgebung anpasst, um eurokompatibel zu sein. Dieser Tat-
bestand ist unter der Bezeichnung «autonomer Nachvollzug» (eigentlich eine
widerspriichliche Wortkombination) bekannt. In dieser Hinsicht hat die Schweiz
schon seit langem einen Teil ihrer Souverinitit eingebiisst. Die Gegner dieser
Stellungnahme erwidern, dass wir nur Beschliisse technischer Art ibernom-



men haben und wir iiber unsere Steuer-, Wihrungs- und Sicherheitspolitik frei
entscheiden konnen.

3. Ist die direkte Demokratie in ihrer gegenwdrtigen Form noch aktuell?

Diese Grundsatzdebatte entwickelte sich etwas am Rande der beiden ande-
ren Themen und ging von der Idee aus, dass die Strukturen der direkten De-
mokratie immer wieder in Frage gestellt und wenn nétig angepasst werden
miissen. Es besteht sonst die Gefahr, dass sie zu einer ausgehohlten, inhaltslo-
sen Hiille werden. Dies konnte schon der Fall sein, wenn wir Initiativen fiir
Banalititen lancieren, was auch die teilweise schwache Beteiligung bei den
Volksabstimmungen erklidren wiirde. Eigentlich sind Debatten iiber eine An-
passung der direkten Demokratie in der Schweiz eingeschlafen. Doch disku-
tieren miissten wir jetzt — so die Forderung einiger Votanten — und nicht erst
wenn wir uns unter dem Druck der EU in der Not anpassen miissen, sei es bei
der Fortsetzung des bilateralen Weges, sei es im Rahmen eines Beitritts.

Ausblicke

Zusammenfassend und im Sinne einer Zukunftsperspektive stellen wir fest,
dass sich bei zwei Punkten Akteure und Publikum einig waren: Erstens ver-
zichtet die Schweiz bereits heute auf einen Teil ihrer Souveranitiat, um EU-
kompatibel zu sein; zweitens wiirden die Volksrechte bei einem Beitritt in dem
Umfange eingeschrinkt, als Kompetenzen an die EU iibertragen wiirden. Die
eigentliche Debatte beginnt aber erst hier. Denn es geht darum, in einer mog-
lichst globalen Perspektive zu erkennen, wie sich die Schweiz am besten in
Europa integrieren kann. Dazu miissen wir eine echte Bilanz ziehen, indem
wir dem (weiteren) Verlust eines Teils der nationalen Autonomie die Gewinne
gegeniiberstellen, wie z.B. Mitbestimmung in der EU und intensivere Zusam-
menarbeit auf internationaler Ebene. Diese Debatte muss immer noch — drin-
gend — gefiihrt werden.

Die Frage der direkten Demokratie kann, wie die weiteren Fragen zur Stel-
lung der Schweiz in Europa, nur in einer globalen Perspektive angegangen
werden. Die Bevolkerung unseres Landes wird iiber die Starken und Schwi-
chen der direkten Demokratie nur dann richtig debattieren und dabei1 die noti-
gen Entscheide treffen konnen, wenn wir eine umfassendere Diskussion tiber
die vielféltigen und konkreten Aspekte der Integration der Schweiz in Europa
— als Mitglied oder nicht — fiihren.
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SINTESI E PROSPETTIVE

Paolo Barblan

Il convegno «Democrazia diretta e integrazione europea» era suddiviso in due
parti. Nella prima parte, due professori di diritto hanno proposto delle riflessioni
generali sui temi dell’integrazione europea e della democrazia diretta nell’ Unione
Europea (UE) stessa, concentrando in particolare 1’ attenzione sull’insuccesso
della Costituzione europea e sulle piste possibili per risolvere la situazione di
stallo venutasi a creare. Nella seconda parte, 1 rappresentanti dei quattro partiti
di governo hanno partecipato ad una tavola rotonda sul tema del dibattito politico
in Svizzera. I testi dei sei relatori sono presentati dopo questa parte introduttiva.
Per quel che riguarda la Svizzera, tre le tematiche principali dibattute, anche
con il pubblico.

1. In che misura i nostri diritti popolari si troverebbero limitati, se
la Svizzera aderisse all’'UE?

Questa tematica ha riproposto il dibattito «classico» tra promotori e oppositori
dell’adesione della Svizzera all’ UE. Questi ultimi, nell’ipotesi di un’adesione,
vedrebbero cadere la democrazia diretta dal momento che il diritto europeo
entrerebbe in contrasto con il diritto elvetico e che il popolo svizzero non potrebbe
piu decidere sulla base di referendum e di iniziative. I promotori di un’adesione
vedono invece da un lato la possibilita di deroghe per la Svizzera, nel caso in
cui sorgessero dei conflitti tra decisioni popolari e diritto europeo; dall’altro
lato, invitano a valutare la questione in maniera piu globale, mettendo sulla
bilancia i vantaggi che otterremmo a livello europeo e che compenserebbero
le limitazioni della democrazia diretta.

2. Qual’e il vero grado di autonomia della Svizzera nel contesto della
via bilaterale che ha scelto di seguire?

Questa seconda domanda ¢ intimamente legata alla precedente. Essa parte
dall’idea che la Svizzera gia dagli anni ’80 adegua continuamente le proprie
leggi alla legislazione europea per essere euro-compatibile. Questa situazione
¢ conosciuta con il nome di «ripresa autonoma del diritto europeo» (una
combinazione di termini a ben vedere contraddittoria). In quest’ottica, la Svizzera



ha gia perso da molto tempo una parte della sua sovranita. Gli avversari di
questa posizione ribattono che ci si ¢ adeguati unicamente su decisioni d’ordine
tecnico, ma che restiamo padroni di decidere la politica fiscale, monetaria e di
sicurezza.

3. La democrazia diretta ¢ ancora d’attualita nella sua forma attuale?

Questo dibattito piu fondamentale si € sviluppato leggermente a margine delle
due precedenti questioni ed ¢ partito dall’idea che la democrazia diretta deve
essere costantemente rivista nelle sue strutture e adattata se necessario. Altri-
menti corre il rischio di diventare un contenitore vuoto. Questo starebbe gia in
qualche modo verificandosi quando, ad esempio, lanciamo delle iniziative per
delle banalita — 1l che spiegherebbe anche in parte il tasso di partecipazione
relativamente basso alle votazioni. A ben vedere, i dibattiti sull’adattamento
della democrazia diretta si sono assopiti in Svizzera. Tuttavia € proprio ora, se-
condo alcuni relatori, che bisogna lanciare la discussione, e non quando saremo
costretti ad adattarci in grande fretta sotto la pressione dell’ UE, sia nel prosieguo
della via bilaterale sia nell’ambito di un’adesione.

Prospettive

Per riassumere e in un’ottica prospettica, costatiamo un consenso su due fatti:
primo, la Svizzera rinuncia gia ora ad una parte della sua sovranita in modo da
essere euro-compatibile; secondo, con un’adesione i diritti popolari sarebbero
limitati proporzionalmente alle competenze delegate all’ UE. Ora, il vero dibattito
comincia proprio da questo punto. In effetti, si tratta di sapere come la Svizzera
puo integrarsi in Europa, nell’ottica la piu ampia possibile, e di proporre un
vero bilancio: se da un lato perdiamo una parte (supplementare) d’autonomia
nazionale, dall’altro quali sono i nuovi vantaggi, ad esempio in materia di co-
decisione in seno all’UE e di maggiore cooperazione internazionale? Questo
dibattito deve ancora essere affrontato, ma urgentemente.

La questione della democrazia diretta, come le altre questioni legate alla
posizione della Svizzera in Europa, non puo essere affrontata se non in un’ottica
globale. Solo orientando il dibattito sugli aspetti molteplici e concreti dell’integra-
zione della Svizzera in Europa — in quanto membro o no —, i vantaggi cosi
come i limiti della democrazia diretta in Svizzera potranno essere dibattuti, ac-
cettati o rifiutati dalla popolazione del nostro paese.
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LA DEMOCRATIE DIRECTE COMME PIEGE ET COMME
CHANCE POUR L’UNION EUROPEENNE

Andreas Auer

Introduction

L’Union européenne (UE) est prise au picge de la démocratie directe. Les
résultats négatifs des référendums francais et hollandais des 29 mai et 1°' juin
2005 ont eu pour effet de bloquer tout effort d’approfondissement, en menacgant
s€rieusement, sinon en enterrant définitivement 1’entrée en vigueur du Traité
constitutionnel de 2004. La perspective réelle de futurs référendums nationaux,
en France et peut-étre ailleurs, sur 1I’adhésion de nouveaux membres, et particu-
lierement de la Turquie, constitue un sérieux obstacle au processus d’élargisse-
ment. Ainsi, les deux perspectives de I’Union qui sont a la fois nécessaires et
complémentaires, celle de la réforme des institutions et celle de I’ouverture
vers les pays de I’Europe centrale et des Balkans, se heurtent a une barriere
qui est d’autant plus redoutable qu’elle a la prétention d’incarner une 1é€gitimité
inégalable et inégalée: celle de la démocratie directe.

La présente contribution a pour objectif de montrer que la responsabilité de ce
double et tragique blocage ne doit pas étre cherchée du coté des électeurs
francais et hollandais qui ont voté non, mais qu’elle incombe pour I’essentiel a
I’UE elle-méme. Ce sont en effet les attitudes contradictoires de 1’Union a
I’égard de la démocratie directe, observées depuis le début du processus d’inté-
gration et fondées principalement sur certains principes essentiels censés garan-
tir la souveraineté des Etats membres, qui ont provoqué I’'impasse actuelle.
Des lors, la sortie de I’'impasse implique une reconsidération sérieuse du sens
que doit revétir, pour 1’Union, la démocratie directe et, dans son sillage, une ré-
flexion délicate sur certaines limites qu’il convient d’apporter a ces principes.

1. Les référendums nationaux sur des questions d’intégration
européenne

La particularité des «référendums européens» réside en ce que, en I’ état actuel
du droit communautaire, ils ne peuvent étre organisés que sur la base et dans
le cadre du droit des Etats qui sont membres de I’Union ou qui aspirent a le



devenir. Ni les traités originaires ni le Traité constitutionnel ne consacrent en
effet le référendum comme instrument du processus de décision communau-
taire. Il existe donc une rupture caractéristique entre I’objet de ces référendums,
qui est résolument européen, et leur origine et nature, qui sont exclusivement
nationales. Cette rupture a notamment pour effet que les citoyens d’un pays
peuvent €tre appelés a se prononcer sur une question dont la réponse déploie
un effet juridique contraignant non seulement pour eux-mémes et pour leur
Etat, mais pour I’Union en tant que telle, ainsi que sur les peuples et les gouver-
nements de tous les Etats membres.

Les référendums nationaux portant sur des questions européennes ne constituent
plus une rareté, peu s’en faut'. Depuis la création de la Communauté Economi-
que Européenne (CEE) il y a un demi-siecle, pas moins de 45 référendums
européens ont eu lieu dans 25 pays du continent?. La Suisse, bien que non
membre, tient la palme avec un total de neuf votations populaires portant sur
ses relations avec 1’Union. Suivent de pres I'Irlande et le Danemark avec six
consultations, la France avec trois et la Norvege, le Liechtenstein et la Suede
avec deux «référendums européens». Dans seize pays, soit en Grande Breta-
gne, en Italie, en Autriche, en Finlande, a Malte, en Slovénie, en Hongrie, en
Lituanie, en Slovaquie, en Pologne, dans la République tchéque, en Estonie, en
Lettonie, en Espagne, aux Pays Bas et au Luxembourg, les citoyens n’ont pu
se prononcer qu’a une seule reprise sur des questions européennes. Trente-
quatre référendums européens ont donné un résultat positif, onze se sont soldés
par une décision négative.

2. Les trois catégories de référendums européens

Selon la nature de leur relation avec le processus d’intégration européenne et
leurs effets de droit, les référendums européens peuvent étre classés en trois
catégories. IIs portent sur I’adhésion, sur I’intégration ou sur I’élargissement.

a) Les référendums d’adhésion

C’est la forme la plus fréquente et aussi la plus ancienne des référendums
nationaux européens. Les électeurs sont appelés a décider si leur pays veut
participer directement au processus d’intégration en devenant membre de la
Communauté économique, respectivement de I’UE, en adhérant a 1’Espace
économique européen ou en adoptant la monnaie unique. La question est donc
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celle de faire partie du club, tel qu’il se présente 2 un moment déterminé, ou de
rester en dehors.

En tout et pour tout, parmi les 26 référendums d’adhésion qui ont eu lieu a ce
jour, cinq ont donné un résultat négatif: les Norvégiens ont dit non tant a la
CEE qu’a I’'UE, les Suisses ont refusé I’Espace Economique Européen et la
Suede et le Danemark n’ont pas voulu de I’Euro.

Au fil des ans, les référendums d’adhésion se sont ainsi imposés, dans la
pratique nationale, comme un élément central du droit constitutionnel européen.
Ce fait remarquable témoigne de la puissance idéologique redoutable de la
démocratie directe, chaque fois qu’un acte ou une décision requierent un haut
degré de 1égitimité. L.’adhésion représente sans doute un acte de cette nature,
non seulement parce qu’elle implique un transfert substantiel de souveraineté
et la reprise de I’acquis communautaire dont I’importance ne cesse de grandir,
mais aussi parce qu’elle confere des droits spécifiques aux acteurs économi-
ques, lesquels en appellent ainsi a une approbation par les citoyens.

Aux Suisses, qui ont tendance a se croire uniques, précisément en raison de
leur démocratie directe fortement développée et fréquemment utilisée, le triom-
phe des référendums d’adhésion sur le continent européen donne une lecon
bienvenue de modestie. La Suisse n’est plus vraiment un cas a part, parce que
dans presque tous les Etats du continent, I’adhésion a 1I’Union requiert un vote
populaire. Ce qui est trop souvent encore considéré en Suisse comme un obsta-
cle de poids a I’adhésion — le référendum — est devenu dans la plupart des
autres pays une porte d’entrée a I’Europe, qui ne s’est que rarement fermée.
Le probleme n’est donc plus d’ordre institutionnel, mais de nature psychologique
etidéologique: si les électeurs Suisses n’ont jamais eu 1’occasion de se prononcer
directement sur la question de I’adhésion a1’UE, c¢’est que ni le gouvernement,
ni le parlement ni méme les citoyens eux-mémes n’ont 0s€ a ce jour la leur
poOser.

b) Les référendums d’intégration

Un deuxieme groupe de référendums européens porte sur I’intensification du
processus d’intégration a travers la révision formelle des traités fondateurs:
I’ Acte unique européen de 1986, le traité de Maastricht de 1992, celui d’ Amster-

dam de 1998, celui de Nice de 2001 et le Traité constitutionnel de 2004. Ici, la
question n’est pas celle d’adhérer ou non, mais celle de poursuivre ensemble



le processus d’intégration en 1’approfondissant, ou alors d’en rester au statu
quo. En tout et pour tout, pas moins de quatorze référendums d’intégration ont
été organisés au cours des deux dernieres décennies, avec dix résultats positifs
et quatre échecs.

Le référendum d’intégration est d’une toute autre nature que le référendum
d’adhésion. Alors qu’un résultat négatif du second ne concerne que le pays en
question, qui reste en dehors de 1’Union, un non lors du premier déploie des
effets contraignants pour le peuple et les gouvernements de tous les Etats
membres et pour I’UE en tant que telle. Le refus norvégien de 1994 a eu pour
conséquence que ce pays est resté en dehors de I’UE; celle-ci en est certes
affectée, mais elle n’en est pas morte. Les refus francais et hollandais de
2005 en revanche signifient bel et bien, en droit, la mort du Trait€ constitutionnel,
méme si tous les autres Etats devaient le ratifier. On assiste a une curieuse,
sinon perverse inversion de niveaux: les électeurs d’un pays se pronongant se-
lon leur droit national enterrent un projet communautaire. C’est un peu comme
si le non des hommes appenzellois au suffrage féminin, lors du scrutin fédéral
du 7 février 1971, avait privé toutes les femmes suisses du droit de vote’.

Les référendums d’intégration ne sont «européens» que par le fait que leur
résultat affecte directement le processus d’intégration: s’il est positif, le proces-
sus peut continuer et s’achever éventuellement par une révision des traités;
s’1l est négatif, le processus est bloqué et la révision échoue en principe. Il
n’en reste pas moins que ces référendums sont et restent des événements na-
tionaux: seuls les électeurs nationaux sont consultés, selon des procédures et
des regles qui sont nationales et dans une perspective qui est également natio-
nale.

Pire: les référendums d’intégration ne peuvent pas €tre considérés comme
des instruments démocratiques dans le vrai sens du terme. En se prononcant
sur une révision des traités, les citoyens d’un Etat prennent une décision dont
I’effet principal n’est pas national, mais communautaire, en ce sens que 1’échec
de la révision que provoque une réponse négative affecte directement tout
autre Etat membre et I’Union en tant que telle. Le peuple exerce ainsi une
compétence qui dépasse, et de loin, les limites a ’intérieur desquelles son
irresponsabilité peut étre justifiée et diment compensée. Voici pourquoi la
voie du référendum pour ratifier une révision des traités, trop souvent empruntée
par les autorités exécutives ou législatives pour esquiver une responsabilité et
la déléguer a un organe qui ne peut I’assumer, n’est pas vraiment démocratique.
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On peut ajouter que les référendums d’intégration violent ou risquent de violer
la liberté de vote de chaque citoyen, parce que le résultat du scrutin, étant
influencé et potentiellement faussé par les enjeux exclusivement nationaux, ne
traduit pas la volonté librement exprimée de la majorité des votants sur I’enjeu
véritable, qui est européen. La jurisprudence du Tribunal fédéral portant sur la
liberté de vote dans la démocratie directe cantonale pourrait servir utilement
d’exemple’.

L’expérience de ces vingt dernieres années montre ainsi que la démocratie
directe nationale trouve dans le processus de I’intégration européenne une
limite structurelle, qui découle de 1’'une de ses caractéristiques principales —
I’irresponsabilité du peuple comme organe de 1’Etat. Il est temps d’admettre
que les référendums nationaux sur des questions d’intégration européenne
sont contraires a la nature de la démocratie politique.

c) Les référendums d’élargissement

Le troisieme groupe de référendums européens concerne les cas, rares en
pratique, mais promis a un grand avenir, ou les électeurs d’un pays membre
sont appelés a se prononcer sur I’adhésion a I’Union d’un pays non membre.
La question ici est de permettre ou d’interdire a un Etat de faire partie du club.

Les référendums d’élargissement se distinguent des référendums d’adhésion
en ce que les citoyens ne se prononcent pas sur I’adhésion de leur pays, mais
sur celle d’un pays tiers. Ils se différencient des référendums d’intégration
parce que le vote ne porte pas sur une révision des traités, mais bel et bien sur
un accord particulier d’adhésion. L’inversion des niveaux atteint son comble:
les €électeurs d’un Etat décident de I’adhésion d’un autre Etat avec pour consé-
quence qu’un refus affecte principalement cet autre Etat et son peuple, avant
de toucher par ricochet I’ensemble de 1’ Union.

Ici la démocratie ne sert pas seulement de prétexte, elle devient une parodie.
A nouveau, I’enjeu de 1’élargissement aura tendance a étre obscurci par des
questions de politique nationale. Il n’y a rien de démocratique que de deman-
der aux citoyens d’un pays de décider de 1’adhésion d’un autre pays, parce
que le résultat affecte principalement le gouvernement et le peuple de 1’Etat
candidat, sans méme que la volonté de ce peuple ne soit prise en considération.
Faisant implicitement appel aux instincts les plus bas, comme un sentiment de
supériorité, un nationalisme exagéré, voire la xénophobie, le procédé manque



singulierement de cette qualité qui est le propre des instruments de démocratie
directe: la Iégitimité. Enfin, le référendum d’élargissement peut avoir pour ef-
fet de contrecarrer le référendum d’adhésion: méme si les Suisses se décidaient
un jour d’adhérer a I’ Union, cette décision devrait étre appuyée par une majorité
de citoyens francais...

3. Les étapes d’un nouvel itinéraire

Si I’Union est fondée, entre autres, sur le principe de la démocratie, qui est
commun aux Etats membres (art. 6 par. 1 du Traité sur I’Union européenne
TUE), ce principe ne doit pas céder le pas face a n’importe quelle expression
de I’identité nationale de ces Etats que 1I’Union s’engage a respecter (art. 6
par. 3 TUE)’. Au lieu de s’incliner devant chaque manifestation de 1’identité
nationale, fiit-elle antidémocratique, et sacrifier ainsi 1’un des principes les
plus essentiels sur lesquels elle se fonde, I’ Union devrait prendre la démocratie
au sérieux et imposer son respect aux Etats tant dans la procédure d’adhésion
de nouveaux membres que dans celle de la ratification de la révision des traités.
En d’autres termes, il s’agit de rétablir une concordance pratique entre les
deux préceptes contenus a ’art. 6 TUE.

a) Rendre obligatoire le référendum d’adhésion

Comme premier pas, I’Union pourrait et devrait rendre obligatoire le référendum
d’adhésion pour tous les nouveaux Etats membres. Ce référendum peut en
effet étre considéré aujourd’hui comme une institution démocratique de base,
directement liée au processus d’intégration, dont aucun Etat candidat ne devrait
pouvoir se départir. Pour demander a devenir membre de I’Union, I’ Etat candidat
doit respecter les principes énoncés a I’art. 6 TUE, dont notamment celui de la
démocratie (art. 49 al. 1 TUE). Il s’agirait d’interpréter cette exigence en ce
sens que, du c6té de 1’Etat candidat, la décision d’adhérer ou de ne pas adhérer
peut seulement €tre prise par le peuple.

On sait que le Conseil européen de Copenhague de juin 1993 a arrété pour la
premiere fois, sur la base de I’art. 49 TUE, des critéres politiques et économiques
pour I’adhésion, de méme que des criteres relatifs a I’acquis. Si les criteres
économiques requiérent I’existence d’une économie de marché, les criteres
politiques engagent les pays candidats a se doter d’institutions stables garantis-
sant notamment la démocratie. Rien n’empécherait a premiere vue le Conseil
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européen, tirant la lecon de I’expérience de la derniere décennie, de soumettre
I’adhésion a un nouveau critere, de nature juridique, qui serait la tenue d’un
référendum d’adhésion.

b) Bannir le référendum d’intégration et le référendum d’élargissement

Le deuxiéme pas, assurément plus délicat, consisterait a interpréter le renvoi
aux regles constitutionnelles des Etats membres figurant aux art. 48 par. 3 et
49 par. 2 TUE a la lumiere des principes statués a 1’art. 6 par. 1 TUE et princi-
palement de la démocratie, pour interdire aux Etats membres de recourir au
référendum pour procéder a la ratification des révisions des traités et des
accords d’adhésion. Il suffirait probablement que le Parlement ou le Conseil
européen prenne acte du fait — ou que la Cour de justice des communautés
décide — que les référendums d’intégration, ainsi que les référendums d’élargis-
sement ne sont pas compatibles avec les exigences de I’art. 6 TUE, en raison
de leurs effets pervers et destructeurs sur le processus d’intégration.

Certes, 1l en résulterait une sensible restriction de la souveraineté des Etats
membres, surtout lorsque, comme c’est le cas en Irlande pour la révision des
traités et en France pour I’ élargissement, ces référendums sont rendus obliga-
toires par les constitutions nationales. Mais si le caractére non démocratique
des référendums d’intégration et des référendums d’élargissement est ancré
dans le droit communautaire, la primauté de celui-ci sur les reégles nationales,
y compris les lois fondamentales, fournirait une base juridique solide et éprouvée
pour I’imposer en cas de conflit. Les «maitres des traités» doivent apprendre
as’incliner devant la démocratie, prise au sérieux et comprise dans la perspec-
tive de I’Union et non seulement dans celle, qui n’est guere plus qu’un prétexte
dans ces cas, du respect de I'1dentité nationale des Etats membres.

c) Organiser un référendum consultatif européen sur le Traité
constitutionnel

Le troisiéme pas, qui pourrait fort utilement étre lié au deuxieéme, serait de
créer les conditions pour la tenue d’un référendum véritablement européen,
c’est-a-dire organisé€ par I’Union dans I’ensemble des Etats membres et s’ adres-
sant aux citoyens de I’Union, sur la révision des traités et les questions consti-
tutionnelles.

Pour sortir de I'impasse actuelle, un tel référendum pourrait porter, a titre ex-
périmental et sans effet juridiquement contraignant, sur le Traité constitutionnel



du 29 octobre 2004. 11 s’ agirait, pour I’Union, de sonder et de mesurer la véri-
table opinion de ses citoyens sur ce Traité fondamental, ce qui constitue sans
doute un souct légitime. Pour éviter qu’une majorité de petits Etats n’impose
sa volonté a la majorité des citoyens, ou vice-versa, il conviendrait sans doute
de prévoir une exigence de double majorité. La formule des 50/60 (la moitié
des Etats membres et 3/5¢ de la population), retenue par I’art. I-24.1 du Traité
constitutionnel, pourrait bien servir de référence.

Sur cette base, et sur cette base seulement, il n’est pas impossible de penser
que la regle de I’'unanimité pour les révisions des traités et de la Constitution
pourrait un jour étre formellement abandonnée. Le statut et le rdle de «maitre
des traités», actuellement assumés par les Etats, seraient transférés au peuple
européen. Seule la démocratie directe dispose en effet de la 1égitimité nécessaire
pour compenser une limitation de la souveraineté de ceux-ci et justifier un
changement de constituant. La rupture normative qu’implique inévitablement
le passage d’un traité international a une constitution doit trouver une justification
en dehors du cadre juridique existant. James Madison I’avait bien compris.
«On what principle — écrivit-il en 1787 — the confederation, which stands in
the solemn form of a compact among the states, can be superceded without
the unanimous consent of the parties to it? The answer must be found beyond
the principles of the compact itself: The great principle of selfpreservation»®.

Conclusion

Alors que le référendum d’adhésion a fait ses preuves comme instrument in-
dispensable de la démocratie participative au niveau européen, le référendum
d’intégration s’est avéré comme un piege pour I’approfondissement, tout comme
le référendum d’élargissement promet de bloquer toute perspective d’élargisse-
ment de I’Union.

Pour se donner des chances de pouvoir poursuivre ces deux dynamiques, qui
sont a la fois nécessaires et complémentaires, I’Union se doit donc de remettre
sérieusement en question son attitude a la fois trop libérale et trop passive a
I’€gard des instruments de démocratie directe.
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DIE EUROPAISCHE INTEGRATION UND IHRE DEMOKRA -
TISCHEN MOGLICHKEITEN - GESCHICHTE, IDEEN,
PERSPEKTIVEN

Daniel Thiirer

Im vorliegenden Text lege ich das Hauptaugenmerk auf die Geschichte, Ideen
und Perspektiven des européischen Integrationsprozesses als solchen und sei-
nes demokratischen Potentials. Ich versuche, einen weiten Rahmen zu span-
nen, weil es wenig Sinn macht, wenn wir uns mit speziellen Strukturfragen
befassen, ohne dass wir uns vorerst tiber die ebenfalls im Raum stehende Fra-
ge nach Idee, Sinn, Zukunft und Gestalt Europas als solche Gedanken ma-
chen. «Think large, think pertinent, think precise»', das hat uns jedenfalls einer
meiner verehrten Professoren an der Harvard Law School mit auf den Weg
gegeben.

Es geht mir also, vorab und vorerst, um Mentalititen, Imagination, um eine
«conception du monde».> Mit europapolitischen Weltsichten ist es aber bei
uns und in anderen Lindern zurzeit nicht zum Besten bestellt.

Viele Menschen meinen, dass sich die Européische Union (EU) in einer Sinn-
krise oder einer politischen Krise, vielleicht in der schwersten Krise seit der
Griindung der supranationalen Gemeinschaften befinde.

Ich versuche, nachfolgend einige der Besorgnisse, wie ich sie soeben ange-
deutet habe, unter folgenden vier Fragen aufzugreifen: Geriet Europa tatséch-
lich mit der Zuriickweisung des Verfassungsvertrages in eine Krise? Gibt es
einen «constitutional moment», d.h. einen Zeitpunkt der Reife fiir den Akt der
Verfassungsgebung, wurde dieser Zeitpunkt falsch gewihlt, wird und wann
wird er allenfalls wieder kommen? Wie soll es weitergehen auf der Baustelle
Europa?® Und: Besteht im Hinblick auf eine Weiterentwicklung des europdi-
schen Integrationsprozesses ein Interesse am Fall Schweiz?

1. Eine europiische Krise?
Wir kennen die einschlédgigen Ereignisse: Am 29. Mai 2005 sprachen sich die

Franzosen in einem Referendum bei einer Stimmbeteiligung von 70% mit 55%
Nein gegen 45% Ja gegen den vom Laakener Verfassungskonvent erarbeite-
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ten und von der Konferenz der Staats- und Regierungschefs beschlossenen
Entwurf eines Verfassungsvertrages fiir die EU aus. Drei Tage spéter, am 1.
Juni 2005, lehnten die Niederlande den Verfassungsvertrag noch deutlicher
ab: bei einer Stimmbeteiligung von 62% im Verhéltnis von 62% Nein zu 38%
Ja. Am 10. Juli 2005 nahmen die Stimmbiirger von Luxemburg in einem Refe-
rendum das Projekt eines Verfassungsvertrages mit 57% Ja gegen 43% Nein
an. Vorher hatte bereits Spanien, bei einer allerdings tiefen Stimmbeteiligung,
dem Verfassungsvertrag zugestimmt.

In zwolf Mitgliedstaaten nahmen die Parlamente den Verfassungsvertrag an:
in Deutschland, Osterreich, Belgien, Zypern, Griechenland, Ungarn, Italien,
Lettland, Litauen, Malta, Slowenien und der Slowakei. Von den neun verblei-
benden Staaten hatten bereits vor dem Abbruch des Ratifikationsprozesses
Estland und Schweden beschlossen, den Entscheid in die Hénde des Parla-
ments zu legen, wihrend in den folgenden Lédndern ein Referendum geplant
war: Polen, Portugal, Vereinigtes Konigreich und Tschechien.

Die Befiirwortung des Verfassungsvertrages durch die Volker, wie sie direkt
in Volksabstimmungen oder indirekt durch ithre Parlamente zum Ausdruck kam,
liberwog bei weitem. Dennoch ist der Verfassungsvertrag gescheitert. Denn
es miissen alle Mitgliedstaaten zustimmen.

Eine Krise der EU? Eine Krise der europédischen Demokratie? So hiess es vor
allem 1in Stammléindern der EU. Im Siiden, Norden und Osten wurden diese
Resultate gelassener hingenommen. Es war eher von einer Panne die Rede.
Viele sagen nun, das Projekt sei «ad acta» zu legen; die Ubung sei abzubre-
chen. Schadenfreude kommt auf: der biirokratische zentralistische Moloch sei
im Begriff, in sich zusammenzubrechen. Ich glaube, dass dies zu kurzfristig
gedacht ist. Immerhin hat nun aber der Européische Rat in seiner Tagung in
Briissel vom 21./22. Juni 2007 beschlossen, noch in diesem Jahr eine Regie-
rungskonferenz einzuberufen, die einen Reformvertrag zur Anderung der be-
stehenden Vertrige ausarbeiten soll, um so «die Effizienz und die demokrati-
sche Legitimitét der erweiterten Union sowie die Kohérenz ihres auswértigen
Handelns zu steigern»*”.

Drei Perspektiven ergeben, aus Distanz gesehen, den grossen Wert der Wer-
ke der europdischen Integration und die Notwendigkeit, sie zu erhalten und zu
festigen: eine historische Betrachtung, eine Sicht aus der européischen Nach-
barschaft und eine iibergeordnete Perspektive angesichts von Herausforde-
rungen der Globalisierung.



a. Imperativ aus historischer Sicht: Erhaltung der Friedenswerke

Diejenigen, die angesichts des Scheiterns des Verfassungsvertrages bereits
iber ein Ende des europdischen Integrationsprozesses werweissen, miissen
sich bewusst sein, dass es sich hierbei bloss um eine von unzihligen Ausge-
staltungen einer Idee handelt, die ihrerseits eine jahrhundertlange Geschichte
aufweist.® Europaprojekte wurden von Literaten, Philosophen und Staatsmén-
nern seit dem Mittelalter entworfen; wir denken an Werke von Dante Alighieri,
Abbé de Saint-Pierre, Herzog von Sully, Jean-Jacques Rousseau, Immanuel
Kant, Victor Hugo, Johann Caspar Bluntschli und vielen anderen. Sie fanden
nach dem Zweiten Weltkrieg zum ersten Mal reale, institutionelle Gestalt. Kern
der verschiedensten Modellentwiirfe von Staatenverbindungen war stets der
Friedensgedanke. Wir vergessen heute nur zu leicht, dass die europdische
Geschichte geprigt ist durch unzidhlige Kriege und Grausamkeiten.

Um uns diese dunkeln, bellizistischen Seiten der europiischen Geschichte pla-
stisch in Erinnerung zu rufen, geniigt es, einen Blick in einige beriihmt gewor-
dene Biicher zu werfen, z.B. den Simplicius simplicissimus von Hans Jacob
von Grimmelshausen, Leo Tolstois Krieg und Frieden, Henri Dunants Un
souvenir de Solferino, Erich Maria Remarques Im Westen nichts Neues mit
seinen Schilderungen iiber die heute nicht mehr verstdndlichen Feindbilder
und den Hass zwischen Deutschen und Franzosen im Ersten Weltkrieg und
die sinnlose Zerstorung von Leben und Lebenshoffnungen so vieler junger
Soldaten in Grabenkdmpfen, an Anne Franks drastisch-detailliert geschilderte
Verfolgung von Juden im Zweiten Weltkrieg, an Die Weisse Rose der Ge-
schwister Scholl und viele andere eindriickliche Zeugnisse, Anklagen und
Analysen.

Wir diirfen also nicht vergessen, dass die Prozesse und Institutionen der euro-
pdischen Integration, wie sie heute bestehen, letztlich Ausdruck des Bestre-
bens sind, Kriege und Gewalt zu verhindern, und dass Europa gerade auch
wegen der sich sukzessive realisierenden Integrationswerke seit dem Zwei-
ten Weltkrieg die vielleicht gliicklichste, durch Friede, Prosperitidt, Menschen-
rechte und Rechtsstaatlichkeit gekennzeichnete Phase seiner Geschichte er-
lebt hat.

Wenn wir uns heute Gedanken machen tiber den Sinn und Wert von Werken
der europdischen Integration, miissen wir uns die thnen zugrunde liegenden,
tieferen Ambitionen stets vor Augen halten. Es geht letztlich nicht oder nicht
allein um Zolle, Dienstleistungen, den europédischen Haftbefehl und andere
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Technikalitéiten; hinter all den Einzelheiten und Technikalititen der europii-
schen Integration steht immer das Ziel des Friedens und des zivilisierten Zu-
sammenlebens von Staaten und Volkern. Der Grundgedanke der européischen
Errungenschaften als Friedenswerk mag banal erscheinen, muss aber — so
glaube ich — immer wieder in Erinnerung gerufen werden, um den Wert ein-
zelner Ereignisse und Projekte richtig einschétzen zu kénnen.

b. Einschdtzungen aus der Nachbarschaft

Die europiischen Institutionen sind innereuropéisch Teil des politischen, wirt-
schaftlichen, sozialen und kulturellen Alltags geworden. Um ein Urteil iiber
ihre Bedeutung und ihren Wert zu gewinnen, mag der Versuch aufschlussreich
sein, sie aus der Sicht der europdischen Nachbarn zu betrachten.

In einer Rede zum 50. Jahrestag der Wiederer6ffnung des Burgtheaters Wien
hatte der iranisch-deutsche Schriftsteller Navid Kermani das Drama von Fliicht-
lingen «an den Toren der Europdischen Union» geschildert. Er schrieb: «...
heute findet man den grossten Enthusiasmus fiir Europa dort, wo die Existenz
in Europa nicht als selbstverstindlich empfunden wird, in Osteuropa, auf dem
Balkan oder in der Tiirkei, unter Juden oder Muslimen. Wer wissen will, wie
viel dieses iiberbiirokratisierte, apathische, satte, unbewegliche, entscheidungs-
schwache Gebilde namens Europdische Union wert ist, muss dahin fahren,
wo es aufhort.» Und Kermani fuhr fort: «Ich habe das getan, um diese Rede
zu schreiben. Ich bin zu denen gegangen, die alles aufgegeben haben, nur um
nach Europa zu gelangen: zu den Toren der Europdischen Union.»’

Kermani hat aufgezeigt, wie erstrebenswert ein Leben fiir Aussenstehende
im Rechts- und Kulturraum Europas ist, aber auch mit wie fragwiirdigen Mit-
teln die europdischen Institutionen und Staaten auf den Migrationsdruck rea-
gieren.® Miissen wir nicht Sorge tragen fiir die Erhaltung und eine addquate
Fortentwicklung von Institutionen, um die wir von andern beneidet werden
und die es fiir sie als so erstrebenwert erscheinen lassen, zu uns zu kommen?

In einem Referat anlédsslich der siebten Churchill-Konferenz vom 10. Oktober
2002 hatte der damalige, kurz danach ermordete Ministerprisident der Repu-
blik Serbien, Zoran Djindjic, gemahnt, wie wichtig es ist, Europa nicht auf das
Materielle zu reduzieren, sondern zu erkennen, dass Europa eine «Seele» brau-
che, die es zusammenhalte. Djindjic schrieb: «Wir brauchen eine starke Idee
und eine starke Vision, brauchen etwas, das uns nach vorne treibt, brauchen
etwas, das mehr ist als <business as usual>... (F)iir die meisten Menschen



geht es um Identitédt. Geht es um die Seele, nicht nur um das Materielle. Und
ich sehe die grosse Idee in der europdischen Integration. Ich sehe keine ande-
re, wiirde das scheitern.»’

Und Djindjic folgert mit Blick auf den Balkan: «Meine Botschaft ist: Natiirlich
brauchen wir Krifte in diesen Lindern selbst, aber wir brauchen auch eine
positive Energie von Seiten Europas. Und diese Energie soll nicht auf die
materielle Sache reduziert werden, es soll auch etwas Ideelles, Emotionales in
sich beinhalten ... Man muss in Europa wissen, warum das européische Mo-
dell besser ist als alle anderen Modelle.» "’

Das Europa-Institut an der Universitit Ziirich hat den Band, in dem die Rede
Djindjics abgedruckt ist, unter den Titel The Soul of Europe gestellt. Djindjic
wies auch darauf hin, wie wichtig die Perspektive der Balkanstaaten, Mitglie-
der der EU zu werden, fiir die Stabilisierung des Balkans ist.

Es ist vielleicht fiir einen Aussenstehenden einfacher, den Wert des européi-
schen Modells zu erkennen, als fiir diejenigen, die sich mit europapolitischen
Fragen, in welchem Sinne auch immer, als Alltagsgeschéft befassen.

c. Eine sinnvolle Antwort auf die Herausforderung der Globalisierung

Ein dritter iibergreifender Gesichtspunkt, den wir bei einer Bewertung des
Prozesses und der Methoden der europdischen Integration und den Projekten,
die aus ihr hervorgehen, nicht ausser acht lassen diirfen, ist, dass sie — wie mir
scheint — eine sinnvolle ordnungspolitische Antwort auf die modernen Prozes-
se der Globalisierung darstellen. Wir wissen: Die Staaten sind in vielfacher
Hinsicht zu klein geworden, um grenziiberschreitende Aufgaben wahrzuneh-
men. Sie sind von einander abhingig und miissen Formeln fiir die gemeinsame
Losung von Problemen entwickeln. Zudem sind viele Aufgaben, die in die
(6ffentliche) Verantwortung des Staates gestellt waren, privatisiert und dem
freien Spiel der Krifte des Marktes iiberlassen worden. Prozesse der Deregu-
lierung und des wilden Wettbewerbs drohen in Anarchie, in einen Kampf aller
gegen alle und in das «Recht des Stirkeren» iiberzugehen.

Die Institutionen der EU und anderer europdischer Organisationen scheinen
mir ein wichtiger Versuch zu sein, mit rechtsstaatlich-demokratischen Verfah-
ren und mit den Mitteln der Marktkontrolle die Kréfte der Globalisierung auf
supranationaler Ebene aufzufangen und in geordnete Kanéle zu lenken. Das
Européische Parlament, der Européische Gerichtshof, die européische Kar-
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tellbehorde, aber auch etwa der Europdische Gerichtshof fiir Menschenrech-
te sind Arenen und Foren, die dazu dienen, die wilden Krifte der Globalisierung,
sei dies der Mirkte, aber auch etwa des organisierten Verbrechens und des-
sen Bekdmpfung, in geordnete Bahnen zu lenken und aus der Sicht {iberge-
ordneter Gemeinwohlinteressen zu kontrollieren. Natiirlich gibt es jenseits der
Nationalstaaten eine Vielzahl von Organisationen, die sich derartigen Aufga-
ben verschrieben haben. Aber wir diirfen nicht iibersehen, dass keine von
thnen nur anndhernd ein der EU vergleichbares Machtpotenzial besitzt.

2. Gibt es einen «constitutional moment»?

Es ist wichtig, den Verfassungsentwurf fiir die EU und das Schicksal, das er
erlitten hat, als Teil einer Vielfalt von Prozessen zu sehen, die zwischen den
staatlichen und tiberstaatlichen Ordnungen oszillieren. Solche Prozesse sind
Ausdruck des Bestrebens «d’abandonner», wie Mireille Delmas-Marty sagt,
«tout a la fois I’utopie de I’unité et I’illusion de 1’autonomie, afin d’explorer
I"hypothese d’un processus d’engendrement réciproque entre I’un et le multi-
ple que I’on pourrait nommer, pour marquer le mouvement, <pluralisme ordon-
né>»'! . Es ging beim Verfassungsprojekt, so Jiirgen Habermas, um ein «Mo-
dell des <Regierens jenseits des Nationalstaates>»'2.

Wir fragen uns, ob der Moment fiir die Lancierung eines «Verfassungs»projekts
richtig gewihlt war. Es gibt eben, wie der amerikanische Verfassungsrechtler
Bruce Ackerman festhielt, in der Geschichte «constitutional moments», in de-
nen ein Volk das Bediirfnis hat, sich selbst und die Ordnung, unter der es leben
will, neu zu definieren."? Die amerikanische Revolution von 1776, die Schaf-
fung einer neuen Verfassung am Kongress von Philadelphia 1787, die Rekon-
struktion nach dem Sezessionskrieg 1867, der New Deal in den Dreissiger
Jahren, in Frankreich etwa die Revolution von 1789 oder die Biirgerrevolution
von 1830, in der Schweiz die Errichtung des Bundesstaates von 1848 oder in
Deutschland die Annahme des Grundgesetzes im Jahre 1949 nach der Nie-
derlage im Zweiten Weltkrieg stellten solche «constitutional moments» dar.
Mit Pathos und unter Mobilisierung weiter Volkskreise wurden jeweils die
Grundlagen fiir einen neuen Staat oder eine neue staatsrechtliche Ordnung
gelegt. Mit einer «triumphierenden» Verfassung wurde ein neuer Anfang ge-
setzt.

Um ein solches Projekt handelte es sich beim Verfassungsentwurf fiir die EU
nicht. Vielmehr beruht diese schon heute, wie die Rechtsprechung des Euro-



paischen Gerichtshofes und die Lehre bestétigen, auf einer verfassungsrecht-
lichen Grundlage («base constitutionnelle»)'*. Das Bestreben des Entwurfes
war es eigentlich, diese Grundordnung in eine neue, systematische, iiberblick-
bare Form zu bringen. Ziel des Projekts war ein dhnliches wie dasjenige fiir
die Nachfiihrung der schweizerischen Bundesverfassung von 1999. Dieses
Vorhaben und nicht etwa ein kiihner Plan, das européische Einigungswerk auf
eine neue Basis zu stellen, sind gescheitert. Vielleicht war es ein Fehler der
Verantwortlichen, diesen Vorgang mit dem «Verfassungslabel» zu versehen
und an den Sensibilitdten der Biirger, ihrem Begriffsverstindnis und ihren
Angsten vor einer Entwicklung von quasi-staatlichen Institutionsgefiigen vor-
beizugehen. Auch erschien vielen Skeptikern nicht die Zugehorigkeit und Iden-
tifizierung mit der EU als fragwiirdig, sondern das angeschlagene Tempo.

3. Wie soll es weitergehen auf der Baustelle Europa?

Die Vorlage eines Verfassungsvertrages fiir die EU ist gescheitert. Ich habe
dies bedauert, aus verschiedenen Griinden: Weil der Verfassungstext die
Rechtssicherheit erhoht hitte; weil die Entscheidstrukturen und -ablidufe trans-
parenter geworden wéren; weil der Verfassungsvertrag die demokratische
Legitimitit der EU gestérkt hitte; weil ich viel von der Philosophie Kants
halte und mit der Ablehnung des Verfassungsvertrages ein Stiick Aufkldrung
aufs Spiel gesetzt wurde; und weil die EU ihre Strukturen anpassen und ihre
Effizienz stirken muss, um im erweiterten Rahmen funktionieren zu kénnen,
und dies nunmehr in undurchsichtigeren, verschlungenen Prozessen des «mud-
dling through» geschehen wird.

Die EU hatte, fiir den moglichen Fall eines Scheiterns des Verfassungsvertrages,
keinen «Plan B» vorbereitet. Es wurde von der Fiihrungsspitze eine Phase der
Reflexion angekiindigt. Es gilt nun, gleichsam einen «Plan D» zu entwerfen,
wobei «D» fiir «Debatte» und «Deliberation» stehen wiirde."

Es scheint mir wichtig zu sein, dass simtliche EU-Mitgliedstaaten direkt- oder
indirekt-demokratische Verfahren fiir die Genehmigung oder Ablehnung der
Verfassungsvorlage vorgesehen haben. Dies entspricht nicht dem Entschei-
dungsmodus fiir den Beitritt zu volkerrechtlichen Vertridgen, der schwergewich-
tig in die Hénde der Exekutiven gelegt ist. Die Debatten iiber den Verfassungs-
vertrag wiesen zwar meist kein hohes Niveau auf. Oft standen nationale The-
men im Vordergrund, und der Stand der Information iiber Inhalt und Tragwei-
te der Vorlage war oft gering. Dennoch sind den demokratischen Prozessen,
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die nun erstmals auf dem ganzen Kontinent zu europapolitischen Grundsatz-
fragen einsetzten, wichtige Signale zu entnehmen, die ich durchaus nicht ne-
gativ verstehe. Die Verfassungsdiskussionen und -kdmpfe erwiesen sich inso-
fern als ein wichtiger Katalysator der europdischen Identitdt. Sie besagen
nicht, dass sich die Biirgerinnen und Biirger der Mitgliedstaaten nicht als Eu-
ropder empfinden, sondern weisen — wie ich meine — auf folgende Pfade
einer weiteren Entwicklung hin:

e FEuropa ist nicht von einem Zentrum her, sondern polyzentrisch zu denken
und weiter zu konzipieren.

e Primdr ist, unter den modernen Bedingungen der Kommunikation, in der
Selbstwahrnehmung der Menschen die Zivilgesellschaft in den Mitglied-
staaten, sekundir der europédische politische Apparat.

e Die wesentliche Ressource Europas ist seine Diversitét. Sie ist durch Aus-
tausch von Gedanken fruchtbar zu machen. Europa ist ein grossangelegtes,
faszinierendes Experiment. In diesem Experiment sollen Kultur, Wissen-
schaft und Bildung die wichtigen Antriebskrifte sein. Die Universitidten
und Kulturschaffenden miissen eine zentrale Rolle spielen. Sie sollen durch
einen regen Austausch von Personen und Werken durch Mehrsprachigkeit
und «reasoning» in transnationalen und tibernationalen Zusammenhéngen
gekennzeichnet sein.

e Die Weiterentwicklung der europdischen Institutionen muss vom Gedan-
ken des pluralistischen Foderalismus beherrscht sein, der auch etwa den
Einbezug der Tiirkei nicht von vorneherein ausschldsse, und auf demokra-
tische Vertiefung gerichtet sein.'®

4. Interesse am Fall Schweiz?

Der Europiische Rat hat eine «Denkpause» verordnet. Vielleicht treten nun-
mehr aber in einer neuen européischen Debatte gerade auch Grundfragen der
Gestaltung des offentlichen Raumes in Europa in den Vordergrund, die wieder
Interesse am Fall Schweiz, ihrer Geschichte, ihrer Idee und ihren Institutionen
wecken. Seit Beginn der europdischen Integrationsbewegung wurde die
Schweiz immer wieder als Modell bezeichnet.”” Thomas Mann nannte sie
seinerzeit eine «gliickhafte Vorwegnahme seiner europdischen Zukunfts-
wiinsche und Traume»." Der Genfer Philosoph Denis de Rougemont hatte,



dhnlich dem Genfer Staatsmann Olivier Reverdin, die Schweiz unermiidlich
als Tragerin einer Formel bezeichnet, auf die das europiische Integrations-
werk gegriindet werden solle: Das komplexe, systemlose System der vielerlei
Grenzen, das aus lauter Minderheiten bestehe, die sich selber zu regieren such-
ten, und das sich Eidgenossenschaft nenne, scheine als Exempel und Erfah-
rung der Kohabitation von Gemeinwesen mit unterschiedlichen Identitédten nicht
unattraktiv zu sein.'” Iso Camartin stellte sich aus dieser Optik die Frage:
«Bin ich ein Européer?»*, und Adolf Muschg ging mit unverkennbar schwei-
zerischem Hintergrund der Frage nach, was europdisch sei.?!

Was die Demokratie betrifft, glaube ich, dass in einem Prozess des «legal
engineering» gerade der Schweiz, wire sie eines Tages Mitglied der EU, eine
wichtige Rolle zufallen konnte. Sie wire, wenn es um die Anderung oder
Umsetzung des Gemeinschaftsrechts ginge, ein wichtiger «testing ground»
fiir die Akzeptanz europarechtlicher Regelungen: sie konnte also eine Modell-
und Pilotfunktion entfalten. Die Grundgedanken der direkten Demokratie, nim-
lich diejenigen der offentlichen Freiheit der Biirger und der Sachentscheidung
durch den Biirger als Prototyp des (mitbetroffenen) Generalisten, kiimen zum
Tragen. Die Schweiz konnte wichtige Gehalte und Erfahrungen ihrer unver-
zichtbaren demokratischen Traditionen in den europiischen Prozess einfliessen
lassen. Wenn sie sich dabei nicht nur als mittrottendes Herdentier, sondern im
Verband mit den anderen gelegentlich auch als ein «wild horse» verstiinde und
bendhme, wire dies nicht unbedingt ein Mangel an Loyalitit und wiirde nicht
unbedingt so verstanden, sondern wére eben auch Ausdruck foderalistisch-
produktiver Diversitidt. Auch als Nichtmitglied der EU kdnnte «Schweiz» als
Modell eine Katalysatorfunktion ausiiben.

Woran denke ich? Gewiss nicht an eine Projizierung des Schweizer Modells
als solches auf die europdische Ebene.** Aus schweizerischer Erfahrung konn-
ten aber einzelne Elemente wie etwa der Gedanke von multinationalen Volks-
initiativen vorgebracht werden. Es liessen sich so fiir die Biirger wirksame,
unmittelbare politische Zuginge zu den européischen Institutionen erschliessen.
Wire es beispielsweise denkbar — so konnte man sich fragen — dass in einer
spdteren Entwicklungsphase des demokratischen Systems der EU Biirgerin-
nen und Biirger verschiedener Linder eine Initiative zum Schutze der Alpen
oder etwa des Mittelmeer- oder des Ostseeraumes lancierten? Wird nicht
etwa die Schweiz gleichsam von Abstimmung zu Abstimmung neu konstitu-
iert, gleichsam als «plébiscite de tous les jours» im Sinne von Ernest Renan?
Konnten nicht vergleichbare Prozesse eines Tages auch in einem sich weiter
demokratisierenden Europa Wurzeln fassen?
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Interessant schiene schliesslich aus schweizerischer Sicht die Abstiitzung eu-
ropéischer Rechtsprozesse auf direkt-demokratische Verfahren in der Sphére
des Staatsrechts, wie die Einsetzung des Referendums etwa bei der Ande-
rung der Grundvertrdge oder der Umsetzung von Richtlinien. Jean-Francois
Aubert bemerkte dazu treffend: «Dans une union d’Etats ou les référendum
d’initiative populaire est peu répandu, il serait peut-étre bon qu’il y ait un endroit
ou les citoyens pourraient dire officiellement, aprés débat, ce qu’ils pensent
d’une regle communautaire. S’ils la rejettent, on saurait au moins qu’il existe,
dans un coin du continent, des gens qui ne sont pas contents: information utile,
qui pourrait intéresser aussi nos partenaires.»> >

Jedenfalls scheint mit der Skepsis der Biirgerinnen und Biirger, die im Ratifika-
tionsprozess zutage tritt, der Zeitpunkt gekommen, vermehrt iiber Fragen der
Grundorientierung eines dynamischen, genuin europdischen Integrationspro-
zesses nachzudenken. Foderalistische Erfahrungen sind aktuell. Damit diirf-
ten auch die Entwicklung und Ausgestaltungen des schweizerischen Fodera-
lismus und vor allem die Liebe des Landes zur Vielfalt als Anschauungs- und
Experimentiermaterial Interesse gewinnen. Noch nicht so lange ist es her, seit
Denis de Rougemont 1948 am Europiischen Kongress in Den Haag die Idee
propagiert hatte, die Schweiz solle in einem zu integrierenden Europa dhnlich
wie Washington D.C. die Rolle eines «foderativen Distrikts» spielen, wobei
Genf, Ziirich und Basel als Zentren fungieren konnten, Bern aber schweizeri-
sche Bundeshauptstadt bliebe.> Solch kiihne Projekte wiren heute nicht mehr
denkbar. Die Philosophie, die Rougemonts Idee zugrunde liegt, ist aber noch
immer oder erst recht wieder interessant und bemerkenswert.

Die Verantwortlichen der EU hatten, wie gesagt, fiir den Fall eines Scheiterns
des Verfassungvertrages keinen B-Plan vorbereitet. Europa wird sich nun
also dem D-Plan zuwenden, der im Zeichen der Diskussion, der Deliberation
und der Debatte steht.

1 Vgl. indiesem Sinn auch WENDELL HOLMES OLIVER, The path of the Law, in: KENNE-
DY Davip, FisHErR WiLLiaM F. III (eds.), The Canon of American Legal Thought,
Princeton (NJ), 2006, p. 42/43: «The remoter and more general aspects of the law
are those which give it universal interest. It 1s through them that you not only
become a great master in your calling, but connect your subject with the universe
and catch an echo of the infinite, a glimpse of its unfathomable process, a hint of
the universal law.»
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L’EUROPE, LA DEMOCRATIE DIRECTE ET LE FEDERALIS-
ME: LE CARREFOUR PLUTOT QUE L’ IMPASSE

Dominique de Buman

Les fondements de la Suisse et le PDC

La Suisse actuelle est une Confédération d’Etats souverains. Son organisation
institutionnelle est le fruit de I’histoire de sa fondation. Les cantons se sont
unis, leur nombre a augmenté au fur et a mesure des siecles pour défendre en-
semble leur identité face a I’extérieur et aux menaces étrangeres qui planaient
sur eux. Cette motivation profonde explique pourquoi, aujourd’hui encore, la
Confédération ne possede que les compétences qui lui sont attribuées sur dé-
cision expresse du peuple et des cantons. On comprend ainsi le sens et la por-
tée des droits démocratiques que sont ’initiative et le référendum et dont la
mission est de garantir la maitrise du peuple sur les institutions.

Ce mouvement, venant de la base et dirigé vers le haut de la pyramide étatique,
a ses origines dans le souci du respect des différentes entités locales et régio-
nales, minoritaires ou majoritaires.

Le Parti démocrate-chrétien (PDC) s’est formé et développé historiquement
sur ces fondements. Il est fortement implanté a 1a fois dans les cantons qui ont
constitué le noyau original du pays, dans la partie latine de la Suisse et dans les
zones de montagne en général, toutes régions qui correspondent a des minorités
particulieres. Et je ne fais pas allusion ici aux caractéristiques sociologiques du
PDC, qui renforcent ce profil général.

Ce bref rappel descriptif explique pourquoi le PDC se montre si engagé dans
la voie bilatérale avec 1’Europe et se dit dans sa majorité aussi sceptique vis-
a-vis d’une adhésion a I’Union européenne, assez bureaucratique et centrali-
satrice.

La Suisse et la démocratie directe face a I’Europe d’aujourd’hui
et de demain

Ainsi, le fédéralisme et la démocratie directe sont-ils des principes fondamen-
taux de notre Etat, auxquels il ne saurait &tre question de renoncer. Certes, en
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cas d’adhésion a 1’Union, le droit communautaire I’emporterait sur le droit na-
tional. Néanmoins, le nombre de conflits potentiels est tres restreint, comme
I’a démontré le Conseil fédéral lui-méme dans son rapport du 3 février 1999.
Et, en tout état de cause, les droits populaires essentiels, le référendum obliga-
toire, le référendum facultatif et I'initiative populaire constitutionnelle ne seraient
pas remis en question. La ou il pourrait parfois se poser un probleme, c’est
lorsque le résultat d’une décision populaire se trouverait en contradiction avec
le droit communautaire. Ce cas de figure devrait faire I’objet de négociations
juridiques préalables, si la Suisse devait choisir la voie de I’adhésion en cas
d’impasse des Accords bilatéraux.

Les droits judiciaires ne seraient pas touchés par une éventuelle
entrée dans 1’Union

Quant au poids respectif du Conseil fédéral et de I’ Assemblée fédérale, une
adhésion renforcerait incontestablement le poids du gouvernement. Il faudrait
donc prendre des mesures législatives internes pour renforcer le droit de partici-
pation du Parlement a certaines compétences actuelles de I’Exécutif.

Ainsi, les dangers évoqués par les opposants a 1’adhésion ne doivent-ils pas
étre surévalués. Ils doivent étre discutés ouvertement et sereinement avec les
partenaires de I’Union. Dans le futur, il est souhaitable que I’Union elle-méme
se réforme dans un sens plus démocratique et plus fédéraliste. Il en va de son
propre intérét, si elle veut éviter les divisions internes majeures, voire 1’ éclate-
ment.

Cette tendance existe aujourd’hui chez nos voisins, et il n’est pas exclu que
I’évolution a moyen terme de I’ Union aille au-devant de nos propres aspirations.
L’ adhésion pourrait alors se présenter naturellement comme la solution, lorsque
les rouages sophistiqués de I’horlogerie bilatérale se seront peut-€tre grippés a
partir de 2009, si par malheur des décisions négatives devaient tomber en
Suisse, par addition des résistances et méfiances diverses.



DIREKTE DEMOKRATIE UND HANDLUNGSFREIHEIT:
SCHLUSSEL ZUM ERFOLG!

Hans Fehr

Der ehemalige sozialdemokratische Biirgermeister von Hamburg und Bundesmi-
nister, Dr. Klaus von Dohnanyi, ein hervorragender Kenner der Europédischen
Union (EU), hat in einem Interview (SonntagsZeitung vom 4.9.2005) gesagt:
«Wenn ich Schweizer wire, wiirde ich unter keinen Umstidnden der EU bei-
treten. Die Schweiz verdankt ihre erfolgreiche Position in der Welt ihren poli-
tischen Strukturen. Die wiirde ich mir nicht nehmen lassen. Von der EU wiir-
den diese Strukturen zwangslédufig plattgewalzt werden.»

Damit unterstreicht er die Tatsache, dass die EU und die Schweiz zutiefst
wesensfremde politische Systeme sind.

Das Biindnis der Kantone in der Eidgenossenschaft hat zum Ziel, die Unab-
hingigkeit und die Unterschiedlichkeit der einzelnen Kantone zu wah-
ren. Es war nie das Ziel der Eidgenossenschaft, dass alle Kantone gleich wer-
den sollen. Die Eidgenossenschaft entstand, weil man die eigene Identitét nach
aussen, gegen Grossmichte, verteidigen wollte.

Ganz anders in der EU: Ziel der EU ist die Harmonisierung, die Gleich-
schaltung. Die Verbindung der verschiedenen Linder soll immer enger wer-
den.

Die Unabhiingigkeit der Schweiz kommt darin zum Ausdruck, dass sie die
Freiheit hat, eigene Wege zu gehen. Dazu zwei Beispiele:

1. Direkte Demokratie

Aufgrund der direkten Demokratie kann die schweizerische Bundesverfassung
nicht gedndert werden, ohne dass in einer Volksabstimmung eine Mehrheit
des Volkes und der Kantone zustimmt. Auch bei Gesetzesdnderungen oder
beim Abschluss internationaler Vertriage kann das Volk entscheiden.

Ganz anders in der EU: Das Volk ist grundsitzlich von solchen Entscheiden
ausgeschlossen. Die Deutschen durften sich nicht dazu dussern, ob sie ihre
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Wihrung behalten wollen. Die Englidnder hatten kein Recht zu sagen, ob sie
mit der Osterweiterung einverstanden sind. Die direkte Demokratie hat den
grossen Vorteil, dass das Volk NEIN sagen kann.

Warum ist die Mehrwertsteuer in der Schweiz mit 7,6% viel tiefer als in der
EU? Weil bei uns der Steuersatz in der Verfassung verankert ist. Bei jeder
SteuererhOhung muss das Volk gefragt werden, ob es einverstanden ist. Wenn
die Politiker das Volk nicht fragen miissen, steigen die Steuern viel starker an.
Die EU schreibt den Lindern vor, dass der Mindestsatz 15% betragen miisse.
Es gilt, was die EU bestimmt.

2. Wirtschafts- und Wihrungspolitik

Mit dem Vertrag von Maastricht 1993 hat die EU eine Wirtschafts- und Wih-
rungsunion eingefiihrt. Die EU-Mitgliedsldnder haben damit ihre Unabhidngig-
keit insbesondere in der Wihrungspolitik aufgegeben. Die nationalen Wih-
rungen wurden durch den Euro als Einheitswihrung ersetzt.

Die Schweiz bleibt dagegen frei, ihre eigene Wihrung weiterzufithren. Der
Schweizer Franken hat gegeniiber dem Euro einen Zinsvorteil, der fiir unser
Land und unsere Wirtschaft von grosser Bedeutung ist. Wir sind frei, die Leit-
zinsen so auszugestalten, wie es den Bediirfnissen unserer Wirtschaft
entspricht. Wenn die Wirtschaft gut lduft, kann die Schweizerische National-
bank die Zinsen erhohen — und umgekehrt.

Die EU-Lénder miissen sich hingegen den Beschliissen der européischen Zen-
tralbank unterwerfen. Doch wie entscheidet die Zentralbank, wenn ein Land
in einer Rezession ist und ein anderes Land in der Hochkonjunktur? Der Euro
verunmoglicht eine Wihrungspolitik, welche den Bediirfnissen der nationalen
Volkswirtschaften entspricht.

Die Unabhdngigkeit der Schweiz heisst Handlungsfreiheit. Diese erlaubt
uns, eine eigenstindige Aussenwirtschaftspolitik zu fiihren. So hat der Bun-
desrat vor einiger Zeit das Freihandelsabkommen mit Stidkorea genehmigt.
Bisher haben weder die EU noch die USA ein solches Abkommen abschliessen
konnen. Jedes Jahr exportieren Schweizer Unternehmungen im Wert von iiber
einer Milliarde Franken nach Korea. Die schweizerische Unabhédngigkeit ist
von zentraler Bedeutung.



Es wiren noch viele weitere Gebiete zu erwihnen, etwa die Arbeitsmarkt-
politik, die Steuerpolitik, das Bankkundengeheimnis, die Sozialpolitik oder
die Agrarpolitik.

Die direkte Demokratie und die Handlungsfreiheit unseres Landes schaf-
fen wesentliche Voraussetzungen fiir Wohlstand und Sicherheit. Leider wur-
de der Spielraum, welchen die Schweiz dank ihrer Unabhéngigkeit hat, in den
letzten Jahren viel zu wenig genutzt. Zu gross war in Verwaltung und Politik
der Anpassungsdrang an die EU.

Die Schweiz muss den erfolgreichen bilateralen Weg weitergehen. Es diir-
fen aber nur bilaterale Vertrige abgeschlossen werden, welche unsere Hand-
lungsfreiheit nicht beeintrichtigen und uns nicht zur Ubernahme von Folge-
recht zwingen.
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DER EU-BEITRITT IST EIN SOUVERANITATSGEWINN

Vreni Miiller-Hemmi

Die in der Schweiz seit langem gepflegte direkte Demokratie wird auf-
grund der fehlenden EU-Mitgliedschaft zunehmend ausgehdohlt. In im-
mer mehr Bereichen sind wir zur Verhinderung von politischer und wirt-
schaftlicher Diskriminierung gezwungen, EU-Recht direkt in die Gesetz-
gebung zu iibertragen. Dieser schonfirberisch als «autonomer» Nach-
vollzug bezeichnete Prozess hohlt auch die direkte Demokratie zuneh-
mend aus. Die EU-Mitgliedschaft fiihrt darum nicht zu einem Abbau,
sondern zu einem Umbau der direkten Demokratie.

Es gehort zu den politisch-kulturellen Eigenheiten der Schweiz, dass sie mehr-
heitlich ihre nationale Souverénitit iiberschétzt, beziehungsweise die formelle
Souverdnitit mit der realen viel zu sehr gleichsetzt. Von den Gegnern eines
EU-Beitritts wird darum mit Verve argumentiert, die Kompensation eines Teils
der nationalen demokratischen Gestaltungsmacht durch erhéhte Mitentschei-
dungsrechte in der EU komme einem Souveridnitidtsverlust gleich. Dies ist
falsch. Vielmehr ist ein Mitentscheidungsrecht dort, wo heute die relevanten
Entscheide gefillt werden, ein Souverénitdtsgewinn.

Wo bleibt denn diese immer wieder heraufbeschworene Souverénitit, wenn
die Schweiz immer hdufiger EU-Verordnungen wortwortlich abschreibt und
in ihre Rechtsordnung iibertragt, weil sie nur so Diskriminierungen und wirt-
schaftliche Nachteile vermeiden kann? Ist denn die Moglichkeit, in Briissel
direkt mitzuentscheiden, nicht klar hoher zu werten als ein zunehmend nur
noch theoretisches direktdemokratisches Mitentscheidungsrecht?

Niichtern haben wir darum zur Kenntnis zu nehmen, dass die Internationali-
sierung bzw. Europdisierung der schweizerischen Gesetzgebung in den letzten
15 Jahren massiv zugenommen hat. Dies ist teilweise auch eine Konsequenz
des bilateralen Weges, indem die statischen bilateralen Vertridge der dynami-
schen Rechtsentwicklung in der EU nicht Rechnung tragen, die Schweiz aber
einem starken Anpassungsdruck aussetzen. Auch ohne EU-Mitgliedschaft der
Schweiz findet sukzessiv eine Erosion der politischen Souveranitit der Schweiz
statt. Ein Nein zum EU-Beitritt bedeutet deshalb nicht, dass die demokrati-



schen Potentiale in der Schweiz gewahrt werden. Im Gegenteil: Nur die Mit-
gliedschaft in der EU erlaubt der Schweiz, auf europiischer Ebene jenen Teil
der Souverinitit zuriickzugewinnen, den sie heute ohne EU-Mitgliedschaft —
etwa 1in Form des «autonomen» Nachvollzugs von EU-Recht — verliert.

Niichtern ist deshalb weiter zu fragen, was denn der EU-Beitritt effektiv bei
den «souverdnen» Volksentscheiden dndert. Laut verschiedenen Studien wii-
ren bei einem Beitritt der Schweiz zur EU rund 10 bis 15 Prozent der Volksab-
stimmungen nicht mehr wie bisher moglich, weil die Schweiz in diesem Be-
reich ihre Souverinitit an die EU tibertragen hat. Auf kantonaler Ebene wa-
ren in der Vergangenheit — zwischen 1993 und 1998 — rund 88 Prozent aller
Volksabstimmungen EU-vereinbar.

Um diese Zahlen bewerten zu konnen, muss ihnen der Umfang jener Recht-
setzung gegeniiber gestellt werden, die die Schweiz heute zwar formell sou-
verdn beschliesst, die aber weitgehend von der EU erwirkt, beeinflusst oder
angestossen worden ist. Von 51 Gesetzen, die die Bundesversammlung Mitte
der 1990er Jahre innerhalb von zwei Jahren verdndert hat, erfolgte dies 21
Mal «freiwillig» in einer mit dem EU-Recht vereinbaren Art (wurde also «au-
tonom» angepasst), 19 Mal war das EU-Recht gar nicht betroffen und nur
sechs Mal legiferierte die Bundesversammlung in einer Form, die mit EU-
Recht nicht vereinbar gewesen wiire.

Fazit: Wer sich der europidischen Integration verweigert, schadet langfristig
den souverdnen schweizerischen Interessen. Eine These, die sich auch an-
hand schweizerischer Erfahrungen illustrieren ldsst: Die Kantone wéren heu-
te ldngst zu unbedeutenden Vollzugsorganen zentralistischer Strukturen ge-
worden, wenn sie sich nicht 1848 in einem Bund zusammengeschlossen hét-
ten, der ihre Souverinitit und Eigensténdigkeit ausdriicklich garantiert, jedoch
diejenigen Probleme, die zusammen besser angegangen werden konnen, an
den Bund delegiert.
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EUROPAPOLITIK MIT DIREKTER DEMOKRATIE

Thomas Pfisterer

EU- Zusammenarbeit nur mit direkter Demokratie

Europapolitik gibt es fiir die Schweiz nur mit direkter Demokratie. Europapo-
litik 1st nicht nur Agrar-, Verkehrs-, Sicherheitspolitik; sie ist nicht nur Sachpolitik.
Die Europapolitik muss institutionell verankert sein, auch demokratisch. Ahn-
lich in der Européischen Union (EU): Fiir grundsitzliche Fragen hat das Refe-
rendum in einer grossen Zahl von Lindern einen festen Platz erobert. Erst
recht nach dem teilweisen Scheitern des Verfassungsvertrages bemiiht sich
die EU um mehr Biirgerndhe und nationale Identitit. Das Referendum spielt
dabei eine wichtige Rolle. Mit Referenden haben viele, gerade osteuropiische
Staaten tiber ihren Weg in die EU entschieden. Ferner haben Referenden
tiber wichtige interne Verdnderungen stattgefunden, namentlich iiber den Ver-
fassungsvertrag. Selbst in Grossbritannien, dem Mutterland des Parlamenta-
rismus, sind die Stimmberechtigten zur Urne gerufen worden. Dass das Refe-
rendum oft anders eingesetzt wird als in der Schweiz, dndert daran nichts.

Zwischen Europapolitik und direkter Demokratie besteht kein grundsétzlicher
Gegensatz, auch nicht fiir die Schweiz. Weder bewirkt die Zusammenarbeit
mit Europa das Ende der direkten Demokratie, noch verleiht die Zustimmung
des Volkes zu bilateralen Vertrigen einen Blankoscheck zu Umwélzungen via
Briissel, die landesintern unrealistisch sind.

Demokratie, Vertragsbindungen und Kooperationsgewinne

Sachpolitik und Demokratie sind aufeinander bezogen. Demokratie legitimiert
die Sachpolitik, stellt aber auch Anforderungen an sie. Sachpolitik bedingt un-
ter Umstédnden Beschrinkungen, die der Demokratie keinen Raum mehr las-
sen, muss aber auch dulden, dass die Demokratie sie zuriickdréngt: ein nega-
tiver Volksentscheid z. B. zur Weiterentwicklung des Schengenvertrags, selbst
nur in einem Kanton, kann die Erfiillung volkerrechtlicher Pflichten der Schweiz
gefihrden und zu Fragen nach Sanktionen, Ersatzvornahmen und dem Dahin-
fallen des Vertrags fiihren. Landesinterne Demokratie kann sich bloss dort
entfalten, wo sich die Schweiz sachpolitisch nicht durch Vertrdge mit der EU
ganz gebunden hat. Die laufende Intensivierung der Zusammenarbeit mit der



EU beschrénkt die der Demokratie zugénglichen Aufgabenbereiche und ldsst
Delegationsnormen an die Regierungen anwachsen; demokratisch beeinfluss-
bar sind bloss noch die Verhandlungen mit der oder in der EU.

In dem Masse, in dem sich die EU-Integration ausweitet sowie vertieft, wach-
sen deren Attraktion, der Druck zu Weiterentwicklungen, zu neuen Vertrags-
schliissen sowie zu autonomem Nachvollzug in der Schweiz. Gleichzeitig re-
duziert sich der Raum fiir Demokratie. Solche Entwicklungen sind aus der
Sicht der Demokratie zu rechtfertigen, wenn sie fiir die Schweiz insgesamt
sinnvoll sind. Demokratie ist kein letzter Wert. Demokratie, die dem Land
insgesamt schadet, ist sinnlos. Kooperationsgewinne konnen den Verlust wett-
machen, z. B. bei Schengen durch vermehrte Sicherheit, also durch eine bes-
sere Aufgabenerfiillung.

Demokratie als Auftrag von Bund und Kantonen

Dass so der Raum fiir die Demokratie schwindet, ist kein Mangel der Demo-
kratie, sondern die Herausforderung, die EU- Zusammenarbeit moglichst de-
mokratisch auszugestalten. Dieser Demokratieauftrag fordert Bund und Kan-
tone erheblich. Das Bundesgesetz nimmt die Kantone ausdriicklich in Pflicht,
die nationale Aussenpolitik innenpolitisch abzustiitzen. Dennoch muss der Bund
seine Aussenpolitik grundsitzlich selber demokratisch legitimieren, z. B. durch
vermehrte parlamentarische Kontrolle bei der Arbeit der Gemischten Aus-
schiisse; dort konnen die Kantone wenig beitragen. Dabei steht der Bund vor
dem gleichen demokratischen Reformbedarf wie die Kantone. Eine exekutiv-
lastige eidgendssische kann eine exekutivlastige kantonale Demokratie nicht
verbessern. Ebenso wenig garantiert eine parlamentarische Kommission des
Bundes eine bessere Vertretung der kantonalen Anliegen als die Kantonsre-
gierungen. Zusitzlich erfiillt die ibergeordnete Demokratie im Bunde spezifi-
sche, z. B. bundesstaatliche Funktionen. Die Demokratie des Bundes hat die-
jenige der Kantone einzuordnen. Sie hat noch so gut demokratisch begriindete
Positionen einzelner Kantone dahin zu wiirdigen, ob sie aus einer Gesamtsicht
haltbar sind oder zuriickzutreten haben.

Demokratie als dauernder Optimierungsauftrag

Die direkte Demokratie ist nicht fixfertig vom Himmel aufs Riitli gefallen. Sie
ist iber lange Zeit immer wieder angepasst, neu ausgestaltet, zuriickgestutzt,
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neu erkdmpft worden. Es gibt keine einzig richtige Form der Demokratie,
auch nicht die Versammlungsdemokratie. Darum mussten die Griindervéter
die Demokratie im grossen Amerika anders konzipieren als sie diese aus dem
kleinen antiken Athen kannten. Doch besitzt die direkte Demokratie besonde-
re Qualitédten: von ihrer Legitimations- und Realisierungskraft iiber die (hof-
fentlich volks-) verstdndlichen Gesetzestexte bis zur politischen Kultur der
verstédrkten laufenden Riicksichtnahme der Behorden auf die Betroffenen usw.
Der Foderalismus erlaubt zusitzlich, die Demokratie mehrstufig auszugestal-
ten und auch 1m kleinen Kreis zu pflegen. Die direkte Demokratie hat freilich
auch spezifische Nachteile, so den Zeitbedarf oder den Aufwand fiir Entschei-
dungen. Es ist die historische Leistung der Schweiz, dass sie —im 19. Jahrhun-
dert — mit Referendum sowie Volksinitiative die direkte Demokratie aus der
Versammlungsdemokratie in den Flidchenstaat hinausgetragen hat.

Die demokratische Herausforderung besteht darin, immer wieder im Span-
nungsverhiltnis zwischen dem Ziel moglichst breiter Zustimmung und dem
Bediirfnis nach Handlungsfihigkeit, Effizienz und Kompetenz, zwischen dem
Einfluss von Parlament, Volk, Regierungen sowie Verwaltungen, zwischen
Offentlichkeit sowie Information und Vertraulichkeit usw. zu optimieren. Die
Erfordernisse der Demokratie optimal auf die Anliegen der Europapolitik ab-
zustimmen meint hauptsédchlich: 1. dass der Bund in den Verhandlungen mit
der EU moglichst Raum fiir die Demokratie von Bund und Kantonen errei-
chen muss; 2. dass folgende zwei Arten von Einflussnahme mitbestimmungs-
freundlich ausgestaltet werden: jene von Bund und Kantonen, der Schweiz
insgesamt nach aussen, der EU gegeniiber, und im Innern jene der Bevolke-
rung sowie der untergeordneten Gemeinwesen dem Bund und den Kantonen
gegeniiber, vorab bei der schweizinternen Vorbereitung. Fiir das Referendum
ist dies bei Schengen beispielhaft gelungen. Dazu gehort es, die Weiterentwick-
lung in Gemischten Ausschiissen sowie die Mitberatung in EU- Prozessen
demokratisch zu 6ffnen. Gefragt sind weitere, neue Formen direktdemokrati-
schen Einbezugs, von einer angepassten Volksinitiative (Volksmotion) iiber
besondere Mitwirkungsverfahren, Parlamentseinbezug bis zu kurzfristig durch-
fiihrbaren Referenden usw. Demokratie-Phantasie ist gefragt.
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