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Henner Kleinewefers

Die Schweiz und Europa

Deregulierung und Integration*

Als Liberaler und Foderalist hatte der Verfasser dieses Aufsatzes lange eine
klare Priferenz fiir den Freihandelsgedanken (GATT, EFTA) und Vorbehal-
te gegeniiber dem Modell der Wirtschaftsunion (EG ) mit ihren handelsablen-
kenden Effekten, ihren protektionistischen Versuchungen, ihren notwendigen
rechtlichen, institutionellen und politischen Vereinheitlichungen, den dazu
erforderlichen zentralen Organen und letztlich ihrer unvermeidlichen Macht.
Wenn auch diese Vorbehalte nicht unbegriindet waren und sind, so sollten sie
doch nicht dazu fithren, die Wirklichkeit in der Europdischen Gemeinschaft
einerseits und in der Schweiz anderseits verzerrt wahrzunehmen. Was die EG
angeht, so mahnen allein schon ihr praktischer Erfolg und die daraus resul-
tierenden Erweiterungen zu Skepsis auch gegeniiber den eigenen Vorbehal-
ten. Was hingegen die Schweiz betrifft, so hat ihre relative Attraktivitiit in den
letzten zwanzig Jahren in vieler Hinsicht erheblich abgenommen. Schon seit
langem liegen fundierte Reformvorschlige auf dem Tisch. Bis heute fehlt es
jedoch in breiten Kreisen an der Einsicht in die Probleme und am politischen
Willen, sie zweckmidissig zu losen. Zunehmende Zweifel an der Schweiz und
zunehmendes, wenn auch nach wie vor keineswegs vorbehaltloses Vertrauen
zu Europa liegen den nachfolgenden Ausfiihrungen zugrunde.

Wirtschaftliche, politische und gesellschaftliche Entwicklungen
in der Schweiz

Wenn es der Schweiz auch wirtschaftlich immer noch sehr gut geht,
stimmen doch die meisten Beobachter hinsichtlich der drei folgenden Ten-
denzen iiberein:

¢ Nominelle Wohlstandsvergleiche weisen der Schweiz zwar eine Spitzen-
position zu, stellen ihre Lage aber vorteilhafter dar, als sie ist. Kaufkraftbe-
reinigt befindet sich die Schweiz im oberen Mittelfeld der marktwirtschaft-
lichen Industrieldander mit eher absteigender Tendenz. Dies diirfte auch fir
die Lebensqualitat in der Schweiz gelten, haben sich doch verschiedene
relative Vorteile der Schweiz vor andern Lindern deutlich vermindert.
Jedoch gibt es keine fortlaufenden und aussagefdhigen Reihen sozialer
Indikatoren, mit denen dieses Urteil prézisiert werden konnte.

* Nach einem Vortrag an der Eidg. Technischen Hochschule in Ziirich am 1. Juli 1992.
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¢ Gemessen am realen Sozialprodukt pro Kopf oder an den Faktorpro-
duktivititen gehorte die Schweiz in den letzten zwanzig Jahren zu den
OECD-Léandern mit dem niedrigsten Wachstum, und ihre internationale
Konkurrenzfiahigkeit stagniert oder nimmt ab. Die beiden Effekte gehoren
natiirlich eng zusammen. In langfristiger Betrachtungsweise sind sie zwei
Seiten derselben Miinze. Zugleich sind sie die unmittelbare Ursache der
zuvor genannten ersten Tendenz.

e Mit zunehmender Dynamik der internationalen Mirkte wird immer
deutlicher, dass die schweizerische Volkswirtschaft in zwei Sektoren zerfillt,
einen unter steigendem Konkurrenz- und Innovationsdruck stehenden in-
ternationalen Sektor und einen Binnensektor hinter hohen Mauern aus
Entfernungsschutz, kartellistischen Wettbewerbsbeschriankungen und tari-
faren sowie vor allem nichttarifiren Handelshemmnissen. Die Kluft zwi-
schen den beiden Sektoren hat sich in den letzten Jahrzehnten deutlich
vergrossert mit dem Ergebnis, dass grosse Teile der Binnenwirtschaft nicht
mehr international konkurrenzfihig, d.h. weder exporttfihig noch import-
resistent sind und sich daher durch eine Erleichterung des internationalen
Austauschs bedroht fiihlen.

Ineiner kleinen offenen Volkswirtschaft ist der Export wachstuminduzie-
rend, wihrend der grosste Teil der Binnenwirtschaft wachstuminduziert ist.
Demgegeniiber beschiftigt die Binnenwirtschaft wesentlich mehr Arbeits-
kréafte, ist politisch bedeutend vielféltiger und insgesamt wirksamer vertre-
ten als der internationale Sektor und prégt auch die offentliche Meinung.
Damit sind die Voraussetzungen fiir parasitare Aktivitdten («rent seeking»)
des Binnensektors gegeben. Sie spielen tatsdchlich in der Schweiz eine
grosse Rolle.

Rent seeking ist aber nicht nur eine bevorzugte Aktivitdt der Verbédnde
der Binnenwirtschaft; es charakterisiert ebenso den 6ffentlichen Dienst, die
Sozial-, Wohnungs- und Konsumentenpolitik und die Arbeitsmarktpolitik,
um nur die wichtigsten Bereiche zu nennen. Weite Teile der schweizerischen
Politik werden in erster Linie oder ausschliesslich unter kurzfristigen Ver-
teilungsaspekten gesehen und betrieben, wihrend langfristige Aspekte wie
Innovation, Produktivitdt und Konkurrenzfahigkeit kaum eine Rolle spielen.

Man glaubt nicht zuletzt deswegen, sich eine solche Politik leisten zu
konnen, weil die Position der Schweiz absolut und im Vergleich mit andern
Liandern immer noch recht vorteilhaft erscheint. Dabei tibersiecht man
allerdings, dass sich Verdanderungen in den langfristigen Erfolgsbedingun-
gen einer Volkswirtschaft — im Guten wie im Schlechten — nur langsam auf
die aktuelle Situation auswirken. Man wird wohl noch einige Zeit warten
miissen, bis der Leidensdruck auch in der Binnenwirtschaft fiir eine Umkehr
der Politik stark genug geworden ist. Dann allerdings wird es ebenfalls lange
dauern, bis eine solche Umkehr Friichte tragt.
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Die Politik des rent seeking ist dusserst eng gekoppelt mit dem Interven-
tionismus. In der Theorie basiert der Interventionismus auf der Uberzeu-
gung, die Politik sei in der Lage und willens, Unvollkommenheiten der
marktlichen Selbstregulierung «zum Wohl aller» zu korrigieren. Aufgrund
der gemachten Erfahrungen ist dieser Glaube unter Fachleuten heute nicht
mehr weitverbreitet. In der Praxis ist aber rent seeking auf politischem Weg
nur moglich, wenn der Staat interveniert. Ein Staat, der nicht interveniert,
kann Interessengruppen keine Vorteile verschaffen. Das rent seeking ist also
auf eine Doktrin angewiesen, die Interventionen legitimiert. Es ist kein
Zufall, dass die parasitdre Herrschaft der Interessengruppen in der Schweiz
mit einer erstaunlichen Staatsgldubigkeit und einem ungebrochenen Ver-
trauen auf den Interventionismus einhergeht.

Mit den Stichworten rent seeking und Interventionismus wire die schwei-
zerische Politik eigentlich ausreichend beschrieben. Es sei aber ein dritter
Punkt explizit erwdhnt, obwohl er, systematisch gesehen, bereits enthalten
ist. Der iiberbordende Interventionismus und Parasitismus der etablierten
Krifte hat ndmlich Schule gemacht. Immer mehr Gruppen und Griippchen
nehmen sich ein Beispiel daran, wobel sie vielfach nicht oder nicht nur
materielle, sondern vor allem immaterielle Befriedigung suchen. Da in der
Schweiz mit dem Referendum und der Initiative einzigartige Moglichkeiten
der Artikulation zur Verfiigung stehen und zugleich die opportunity costs
solcher Aktivitdten in den letzten Jahrzehnten stark gesunken sind, baut
sich hier ein enormes Stor- und Protestpotential auf, welches durch punk-
tuelles Verhindern oder Erzwingen eine kohédrente Politik vollends unmég-
lich macht.

Im Ergebnis haben sich die politischen, rechtlichen und administrativen,
aber auch die sozialen Rahmenbedingungen fiir die schweizerische Wirt-
schaft in den letzten zwanzig Jahren deutlich verschlechtert. Betroffen ist
vor allem der internationale Sektor, der zugleich gegen verbesserte Rah-
menbedingungen seiner wichtigsten Konkurrenten antreten muss. Aller-
dings hat der internationale Sektor die Moglichkeit, den schweizerischen
Kiimmernissen durch Verlagerung ins Ausland auszuweichen; und er macht
in zunehmendem Mass davon Gebrauch!. Zugleich verliert die Schweiz an
Attraktivitit fiir die Zuwanderung ausldndischer Unternehmungen. Es
bedarf keiner langen Ausfiihrungen, um die langfristigen Konsequenzen der
Schwichung und der Auswanderung (bzw. Nichteinwanderung) des dyna-
mischsten Teiles der schweizerischen Wirtschaft zu erkennen. Besonders zu
bemerken ist dabei, dass solche Prozesse wenn nicht irreversibel, so doch
nur sehr schwer und langsam umkehrbar sind.

Esstellt sich die Frage, ob und warum die frither scheinbar so erfolgreiche
schweizerische Politik sich so sehr verdndert hat, dass die Konkurrenzfihig-
keit des Landes uniibersehbar in Gefahr geraten, auf manchen Gebieten
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sogar bereits verlorenist. Hierauf gibt es keine einfache Antwort. Es diirften
aber vor allem vier Aspekte wesentlich sein.

e Konkurrenzfihigkeit ist ein relatives Konzept. Ein guter Teil des Ver-
lusts 1st durch die Verbesserung der Situation in andern Ldndern bedingt.
Oder anders herum: Die schweizerische Position war nicht deswegen so
giinstig, weil die schweizerische Politik so gut, sondern weil diejenige der
Konkurrenten so schlecht war. Das hat sich allerdings geédndert.

e Dies ist zugleich eine Teilantwort auf die Anschlussfrage, warum die
Schweiz auf diesen relativen Positionsverlust nicht reagiert hat. Die Uber-
zeugung, nur durch eigene Leistung so weit gekommen zu sein, oder, anders
gesagt, die mindestens partielle Verwechslung historischen Gliicks mit eige-
ner Leistung verleihen der schweizerischen Politik eine Aura der Bewih-
rung, die nicht in Frage gestellt werden darf. Damit werden gleich zwei
Fehler gemacht. Erstens wird die alte Politik viel besser dargestellt, als sie
war; und zweitens wird vollig Gibersehen, dass unter neuen Bedingungen
auch eine frither einmal richtige Politik falsch werden kann. Die doppelte
Fehlinterpretation des Erfolgs der Vergangenheit hingt wie ein Bleigewicht
an der wirtschaftspolitischen Debatte in der Schweiz.

e Eine weitere mogliche Erkldrung fiir den Niedergang der schweizeri-
schen Rahmenbedingungen kann man in Olsons Verkrustungstheorie fin-
den?. Die Theorie besagt vor allem, dass die Organisation von Interessen
Zeit benotigt. Daraus folgt zweierlei: Erstens sind alte Interessen (z. B.
Landwirtschaft) besser vertreten als neue (z. B. gentechnologische Indu-
strie). Dies hemmt die Verdnderung, da die alten Interessen den Faktor-
transfer zu neuen Verwendungen behindern und gleichzeitig am Erfolg der
Innovatoren parasitieren. Zweitens wird das Geflecht der Interessenorga-
nisationen um so dichter und mithin die Entwicklungshemmung um so
ausgepragter, je langer die dafiir zur Verfiigung stehende Zeit gesellschaft-
licher und politischer Kontinuitét dauert. (Erfolgreiche) Revolutionen und
(verlorene) Kriege sind aus Olsons Sicht eine Chance, die Verkrustung eines
Systems aufzubrechen und seine Innovationsfihigkeit wiederzubeleben.
Fir die Schweiz ist Kontinuitdt ein oberster Wert; sie hat sich seit Jahrzehn-
ten nicht einmal einen Regierungswechsel geleistet und erstarrt in der
entwicklungsfeindlichen Konkordanz der alten Interessen.

e Eine letzte wichtige Gruppe von Griinden liegt in einigen 6konomi-
schen und gesellschaftlichen Verdnderungen in der Schweiz seit dem Zwei-
ten Weltkrieg, die bewirken, dass sich fiir die Schweiz charakteristische
politische Institutionen — direkte Volksrechte, Milizsystem, Konkordanz-
system, Kollegialsystem, teilweise auch der sehr ausgeprigte Féderalismus
— heute anders, ndmlich wesentlich ungiinstiger auswirken als frither.

Die politischen Institutionen der Schweiz sind auf eine sehr breite Parti-
zipation angelegt. Damit setzen sie ein hohes Mass an allgemeiner Kompe-
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tenz voraus und genligend Zeit, um diese Kompetenz jeweils immer wieder
neu zu erwerben und zu einem Konsens zu gelangen. Es wird ferner fast
immer lbersehen, dass die direkten Volksrechte, das Milizsystem und der
Foderalismus ein erhebliches Willkiirpotential enthalten, das durch Kolle-
gialitdt und Konkordanz allein nicht geziigelt werden kann.

Diese politischen Institutionen passen in eine wissenschaftliche, techni-
sche und wirtschaftliche Welt von geringerer Komplexitit und in eine Zeit
langsamerer Verdanderungen. Sie erfordern eine weniger ausdifferenzierte
Gesellschaft mit geringerer horizontaler und vertikaler Mobilitit oder eine
Gesellschaft mit relativ stabilen, tiberschaubaren Milieus und intensiver
sozialer Kontrolle. Von Vorteil ist schliesslich ein gesellschaftlicher Regel-
oder Verfassungskonsens®. In der Schweiz waren solche Umstidnde anna-
hernd in derjenigen Epoche, von den dreissiger bis in die sechziger Jahre,
gegeben, die der schweizerischen Politik meist heute noch explizit oder
implizit als Referenzmodell dient.

Die Verhiltnisse haben sich jedoch grundlegend geédndert. Die Anfange
dieser Verdnderungen liegen in dem Wirtschaftsaufschwung ab den fiinf-
ziger und dem Bevolkerungszuwachs ab den sechziger Jahren. Wesentlich
mitbeteiligt ist die weltweite Intensivierung der Kommunikation, Mobilitat
und daher Interdependenz. auf die im ndchsten Kapitel ndher eingegangen
wird. Die Schweiz war, technisch und wirtschaftlich gesehen, eines der am
frihesten industrialisierten Lander der Welt. Die gesellschaftlichen Folgen
der Industrialisierung (Urbanisierung, Mobilitdat, Individualisierung,
Pluralisierung, Rationalisierung, Traditionsverlust usw.) blieben aber bis
nach dem Zweiten Weltkrieg weitgehend aus®. Erst in den letzten Jahrzehn-
ten ist die Schweiz auch gesellschaftlich ein «normales» Industrieland
geworden.

Damit sind auch in der Schweiz die zuvor genannten Funktionsbedingun-
gen fiir ihre speziellen politischen Institutionen nicht mehr gegeben’. Durch
die zunehmende Komplexitdt der Probleme und die Beschleunigung der
Entwicklung wird die allgemeine Kompetenz, die fiir die direkten Volks-
rechte wie auch fiir das Milizsystem und das Kollegialsystem notwendig ist,
deutlich tiberfordert. Delegation, Spezialisierung und Professionalisierung
wiren angesagt. Die gleichen Griinde, vor allem aber die Pluralisierung der
Gesellschaft, erschweren bzw. verunmoglichen die Suche nach dem allseitig
akzeptierten, perfekten Kompromiss, die das Wesen des Konkordanz-
systems ausmacht. Konkurrierende Suche nach befriedigenden Losungen
versprdache hier mehr. Die Pluralisierung auf der einen, der gestiegene
Wohlstand und die vermehrte Freizeit, 6konomisch ausgedriickt: die verén-
derten opportunity costs der Partizipation, auf der andern Seite haben die
Praxis der direkten Volksrechte erheblich verdndert. Wahrend die traditio-
nellen initiativ- und referendumsféhigen Interessengruppen weiterhin den
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traditionellen Gebrauch von diesen Rechten machen, ist eine bunte Schar
von - vielfach relativ kleinen — Gruppen heute ebenfalls in der Lage, diese
Instrumente ad hoc oder systematisch zu benutzen, und sie tun es in zuneh-
mendem Mass. Ohne die engen Grenzen sozialer Kontrolle und gesell-
schaftlichen Grundkonsenses erweisen die direkten Volksrechte immer
deutlicher ihr populistisches bis zur Willkiir reichendes Potential®.

Es ist wichtig, diese Hintergriinde fiir das «helvetische Malaise»’ zu
verstehen. Die Verschlechterung der schweizerischen Position im interna-
tionalen Vergleich ist eine Folge der relativen Verschlechterung der schwei-
zerischen Rahmenbedingungen. Diese wiederum resultiert aus einer veran-
derten Funktionsweise des politischen Systems, die ihrerseits eine Konse-
quenz gesellschaftlicher und dkonomischer Entwicklungen ist. Die Frage
nach der Moglichkeit zweckmassiger Reformen fiir die Schweiz erfordert
eine vielschichtige Analyse des Systems und seiner Geschichte. An konkre-
ten Vorschldgen, man solle dies tun und jenes lassen, besteht ja seit langem
kein Mangel. Es wire interessanter und auch wichtiger zu untersuchen,
warum alle diese Empfehlungen so wenig geniitzt haben, als unentwegt
vorhandene Vorschldge zu wiederholen und neue zu produzieren.

Entwicklungen der weltweiten Interdependenz

Die Welt hat sich in den letzten Jahrzehnten stdrker verdndert als frither
in Jahrhunderten oder gar Jahrtausenden. Beschleunigte technische und
wirtschaftliche Innovationen, Wirtschaftswachstum, Bevolkerungsexplo-
sion, Umwelt- und Ressourcenverzehr, neue Volkerwanderung, Ost-West-
Konflikt und Nord-Siid-Konflikt mit der dramatischen Verdanderung des
ersten und den ebenso dramatischen Folgen fiir den zweiten sind nur einige
allgemein geldufige Stichworte. Fiir das vorliegende Thema ist allerdings
eine andere Entwicklung von vorrangiger Bedeutung: die enorm gestiegene
weltweite Interdependenz.

Die Epoche zwischen 1914 und 1945 war weltweit eine Zeit bestenfalls
stagnierender Interdependenz mit einigen kurzen Phasen (zwischen 1920
und 1930) zunehmender und langen Phasen (1914-1920, 1930-1945) abneh-
mender wirtschaftlicher und politischer Integration. Seit 1945 hat die Inter-
dependenz ununterbrochen und meist sehr schnell zugenommen. Es begann
mit der Reliberalisierung des internationalen Waren- und spéter auch des
Dienstleistungsverkehrs, setzte sich fort mit der sukzessiven Befreiung der
internationalen Geld- und Kapitalstrome, einschliesslich der Direktinvesti-
tionen, und der — allerdings immer noch sehr partiellen — Erleichterung der
Wanderung von Arbeitskriften und gipfelt vorldaufig im Européischen Bin-
nenmarkt und im Europdischen Wirtschaftstraum, in der Nordamerika-
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nischen Freihandelszone und in der Uruguayrunde des GATT. Die poli-
tischen und institutionellen Liberalisierungen standen dabei in einem engen
wechselseitigen Verhiltnis zu technischen und 6konomischen Entwicklun-
gen, welche die Interdependenz gefordert haben.

Es diirfte hier kaum notig sein, auf Einzelheiten dieser Prozesse einzu-
gehen. Sie haben sich in unserer Generation vor unsern Augen abgespielt.
Wihrend man auch im liberalen 19. Jahrhundert nur in bezug auf lager-
fahige, leicht transportierbare und homogene Waren sowie in bezug auf
Kapital mit einiger Berechtigung von einem Weltmarkt sprechen konnte,
welcher dann 1914 zerstort und ab 1945 mithsam wiederaufgebaut wurde,
ist heute ein hochst transparenter Weltmarkt fiir die meisten Waren, fiir eine
zunehmende Zahl von vor allem hochqualifizierten Dienstleistungen, fir
Wissen und Informationen, fiir Geld und Kapital, einschliesslich der Direkt-
investitionen, und fiir hochqualifizierte Arbeitskrafte eine Realitét.

Zunehmende Interdependenz bedeutet unter anderem zunehmende Spe-
zialisierung und zunehmenden Austausch bzw., anders gesagt, zunehmende
Wanderung von Waren, Dienstleistungen, Kapital und Arbeitskriften an
den Ort ihrer jeweils besten 6konomischen Verwendung. Es ist seit liber
zweihundert Jahren eine der fundamentalsten Hypothesen der National-
okonomie, dass dadurch der Wohlstand gesteigert wird. Diese Hypothese
hat sich in den letzten Jahrzehnten glianzend bewéhrt. Diejenigen Lénder,
die sich am stirksten in die weltweiten Mirkte integriert haben, haben die
grossten Wohlstandszuwachsraten zu verzeichnen. Diejenigen, die Aut-
arkie, Bilateralismus und Realtausch bevorzugten, sind zumindest relativ,
vielfach auch absolut zurtickgefallen.

Man kann es ideologisch schitzen oder nicht, man kann in bezug auf die
langfristigen Gefahren des Wirtschaftswachstums pessimistisch oder opti-
mistisch sein, es dndert nichts an der Realitét einer noch nie dagewesenen
und weiter zunehmenden weltweiten Interdependenz, der sich — und das ist
entscheidend fiir das Thema — auf die Dauer kein Land mehr entzichen
kann. Dabei spielt sich die internationale Konkurrenz nicht mehr nur in der
Form eines Preis- und Qualititswettbewerbs bei Waren- und Dienstleistun-
gen ab, sondern auch in der Form eines Wettbewerbs um die hdchsten
langfristigen Kapitalertrage, um die hochsten langfristigen Arbeitsentgelte
und um die besten langfristigen Lebensbedingungen. Es ist ein weltweiter
Standortwettbewerb um qualifizierte Produktionsfaktoren entstanden, in
dem, da es sich um Langfristentscheidungen mit hohen «versunkenen Ko-
sten» handelt, die langfristig erwarteten Rahmenbedingungen eine grosse
Rolle spielen.

Die Rahmenbedingungen, die wesentlichen ordnungspolitischen Grund-
lagen in der Verfassung, die dazu gehorende Gesetzgebung und die Rechts-
und Verwaltungspraxis, sind, langfristig gesehen, keine exogenen Variablen
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mehr, die der souverdnen Entscheidung der nationalen Legislative — im Fall
der Schweiz letztlich des Volks —, der nationalen Exekutive und der natio-
nalen Jurisdiktion unterliegen. Nicht interdependenzkompatible Rahmen-
bedingungen haben a la longue einen solchen Verlust an Wettbewerbsfihig-
keit im weiteren Sinn zur Folge, dass frither oder spiter eine — dann
allerdings gegebenenfalls sehr schmerzhafte und langwierige — Anpassung
erzwungen wird. Im interdependenten Weltsystem sind die langfristigen
opportunity costs der Souverinitit unermesslich® und damit die Rahmen-
bedingungen endogen geworden.

Der Zusammenbruch des realexistierenden Sozialismus und das Umden-
ken zunichst in vielen westlichen Industrielindern, neuerdings auch in
vielen Entwicklungsldndern, illustrieren zur Geniige die skizzierten Zusam-
menhédnge. Die Schweiz wird auch in dieser Hinsicht kein Sonderfall blei-
ben. Es ist eine kurzfristige Illusion zu glauben, das Volk koénne souverin
tiber Integration oder Nichtintegration, iiber Deregulierung oder Regulie-
rung entscheiden. A la longue wird das Volk entscheiden, wie es der welt-
weiten Interdependenz wegen entscheiden muss. Es besteht nur noch eine
—relativ enge — Marge der Souverinitit beziiglich der Verzégerung und der
daraus resultierenden zusédtzlichen Anpassungskosten. Irrtiimer in dieser
Frage sind unerhort teuer geworden, wie einige der genannten Beispiele
zeigen.

Der Alleingang oder Wie anpassungsfihig ist die Schweiz?

In der derzeitigen Debatte iiber die Zukunft der Schweiz werden haufig
drei Alternativen genannt: der Alleingang, die Mitgliedschaft im Euro-
paischen Wirtschaftsraum und der Beitritt zur Européischen Gemeinschaft.
Obwohl die Dinge in der wissenschaftlichen Literatur, aber auch in der
Tagespublizistik immer wieder klargestellt worden sind, bestehen iiber die
konkrete Form des Alleingangs immer noch weitverbreitete Illusionen.

Alleingang heisst nicht, dass die Schweiz weiterhin «wie bisher» ihre
inneren und dusseren Verhaltnisse souveridn bestimmen konnte, worunter
im allgemeinen verstanden wird, dass intern nichts oder mindestens nichts
in Richtung Deregulierung und faktischer Integration verandert und extern
die bekannte Politik des Rosinenpickens fortgesetzt werden soll. Die Be-
griindung ergibt sich aus dem, was zuvor iiber die Folgen der intensivierten
weltweiten Interdependenz gesagt wurde. Dass es sich um eine Illusion
handelt, belegen bereits erste aussen- und innenpolitische Erfahrungen.

Beziiglich der Aussenpolitik geniigt es, auf die schweizerischen Erfahrun-
gen in den EWR-Verhandlungen hinzuweisen. In volliger Fehleinschétzung
der grundlegend verdnderten, d. h. verschlechterten Position der Schweiz in
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Europa glaubte der Bundesrat, die Verhandlungen aus einer Position der
Starke aufnehmen zu konnen und stellte Forderungen nach Mitbestimmung
und grossziigigen Ausnahme- und Ubergangsregelungen fiir die Schweiz.
Zug um Zug entwich die heisse Luft aus diesem Ballon der Uberheblichkeit,
bis er hochst unsanft auf dem Boden der Realititen landete. Héitte man vor
gut drei Jahren empfohlen, die Schweiz solle einen solchen EWR-Vertrag
unterschreiben, wie sie es am 2. Mai 1992 in Porto getan hat, wire ein Sturm
der Entriistung durch das Land gegangen. Ahnlich ist es der Schweiz letzthin
auch in anderen internationalen Verhandlungen ergangen. Der Bundesrat
und die Diplomatie scheinen die schmerzliche Lektion langsam zu begrei-
fen. Grosse Teile des Volks und der politischen Klasse sind noch weit davon
entfernt. Die Gefahr ist gross, dass mangelnde Einsicht und verletzte Eitel-
keit zu langfristig hochst kostspieligen Fehlentscheidungen fithren werden.

Infolge der intensivierten weltweiten Interdependenz gehen die Zeiten
der klassischen bilateralen Verhandlungen zwischen gleichberechtigten
Partnern in allen wichtigen Fragen schnell zu Ende. Mit einem Alleingang
wird die Schweiz diese Entwicklung nicht aufhalten. Sie wird allein statt als
Mitglied einer Gruppe, aber jedenfalls in mulrilateralen Verhandlungen
auftreten — und, so oder so, das multilaterale Verhandlungsergebnis akzep-
tieren missen. Die treaty making power, die sich die Schweiz im Alleingang
oder im EWR im Unterschied zu einer EG-Mitgliedschaft zu bewahren
glaubt, wird sich als wenig substantiell erweisen.

Auch von innenpolitischer Souverénitidt kann beim Alleingang aus den
im vorigen Kapitel genannten Griinden langfristig keine Rede sein. Es ist
nicht die Frage, ob die Schweiz EG-Entwicklungen «autonom» nachvollzie-
hen will oder nicht; langfristig wird sie es miissen. Es gibt bereits heute kaum
noch einen gesetzgeberischen Akt, bei dem nicht — zum Verdruss der
Souverdnitétsillusionisten — die Frage nach der «Eurokompatibilitdt» zu-
mindest gestellt wird. Die Deregulierungsliteratur ihrerseits dehnt diese
Frage mehr und mehr und immer dringender auf die Analyse des vorhan-
denen Bestands an rechtlichen und administrativen Regulierungen aus. Zur
Debatte stehen insbesondere, aber keineswegs nur folgende Bereiche:

e Senkung der Staatsquote u.a. durch eine wirksame Ausgabenbremse

e Umbau des Steuersystems, insbesondere Senkung der direkten und
Erhohung der indirekten Steuern

e Totalrevision der Sozialpolitik, insbesondere Einschrankung des Ver-
sorgungsprinzips und Ausdehnung des Aquivalenzprinzips sowie ge-
zielter Hilfen

e Deregulierung der Arbeitsmirkte, insbesondere der Ausldnderbe-
schéiftigung

e marktwirtschaftliche Instrumente im Umwelt- und Ressourcenschutz
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¢ Totalrevision der Landwirtschaftspolitik

e Totalrevision der Raumplanungs-, Boden- und Wohnungsmarktpolitik

e Deregulierung und Privatisierung in der Verkehrs- und Kommunika-

tionspolitik, insbesondere SBB und PTT

e Deregulierung der Baumarkte

e Beseitigung kartellistischer Wettbewerbshemmnisse aller Art.

Langfristig heisst Alleingang «Anpassung ohne Mitsprache und Mitbe-
stimmung». Damit stellt sich fiir den Alleingang nur noch die Frage: Wie
anpassungsfahig ist die Schweiz kurz- und mittelfristig? Von der Anpas-
sungsgeschwindigkeit hdngen, im umgekehrten Sinn, die Anpassungskosten
ab. Nach den Ausfithrungen im ersten Kapitel besteht wenig Ursache, die
Anpassungsfihigkeit der Schweiz im Alleingang allzu optimistisch zu beur-
teilen. Dafiir gibt es vor allem zwei Griinde.

Der erste Grund ist, dass im Alleingang die notwendigen Anpassungen
Geschaft fiir Geschift, Stiick um Stiick erfolgen und nicht als Gesamtpaket
unter externen Restriktionen. Bei jeder Teilanpassung wird es einen Gra-
benkrieg der Interessengruppen geben, weil klar ersichtlich scheint, wer
gewinnt und wer verliert. Es braucht nicht viel Phantasie, um sich das
anhand der oben genannten Liste von Reformvorhaben konkret vorzustel-
len. Demgegeniiber kommen der Anpassung im Gesamitpaket (EWR oder
EG) der «Schleier des Nichtwissens» im Detail und externe Restriktionen,
aber auch der Reiz eines Aufbruchs zu neuen Ufern zugute.

Derzweite Grund ist, dass der Alleingang im Unterschiedzum EWR oder
zum EG-Beitritt kurz- und mittelfristig weitere Fehlentwicklungen, d. h.
immer hohere langfristige Anpassungskosten, nicht ausschliesst. Wenn im
ersten Kapitel von der Erstarrung des Systems die Rede war, ist dies ja nicht
sozuverstehen, als ob sichindenletzten Jahrzehnten nichts verdndert hétte.
Im Gegenteil, es hat sich vieles verdndert, aber meist in die falsche Richtung,
wie man anhand der oben genannten Liste von Politikbereichen nachweisen
kann, die gerade deswegen reformbediirftig geworden sind. Dabei mag man
aus partialanalytischer Sicht fiir viele Interventionen und Regulierungen
nicht nur rent seeking, sondern auch durchaus ehrenwerte Begriindungen
anfiihren konnen. Aber mit ihren Neben- und Ferneffekten und in ihrem
systematischen Zusammenhang wirken sie sich trotz moglicherweise guter
Absichten vielfach reaktionédr und entwicklungsfeindlich aus. Dafiir findet
man fast beliebig viele vom Bundesrat und der Parlamentsmehrheit, in
einigen Fillen auch vom Volk gutgeheissene Beispiele noch aus jiingster
Zeit. Es gibt nicht die mindeste Garantie, dass diese Politik im Fall des
Alleingangs rechtzeitig eingestellt wiirde.

Die kurz- und mittelfristige «autonome» Anpassung ist beim Alleingang
nicht nur nicht garantiert, sie ist hochst unwahrscheinlich. Damit wird die
langfristig erzwungene Anpassung ausserordentlich teuer.
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Die beiden Integrationsalternativen im Uberblick

Beitritt zum
Europiischen Wirtschaftsraum

Beitritt zur
Europiischen Gemeinschaft

Vier Freiheiten:

freier Handelsverkehr

freier Dienstleistungsverkehr
freier Kapitalverkehr

freier Personenverkehr

Ubernahme des Gemeinschafts-
rechts (aquis communautaire und
Entwicklung) in diesen Bereichen:
Ausschluss der nationalen Gesetz-
gebung und der direkten Volks-

kung des Foderalismus

Vier Freiheiten:

freier Handelsverkehr

freier Dienstleistungsverkehr
freier Kapitalverkehr

freier Personenverkehr

Ubernahme des Gemeinschafts-
rechts (aquis communautaire und
Entwicklung) in diesen Bereichen:
Ausschluss der nationalen Gesetz-
gebung und der direkten Volks-
rechte, gegebenenfalls Einschrin-
kung des Foderalismus

wenige Ubergangsregelungen
z. B. Umweltschutz. Lex Friedrich, |
ausldandische Arbeitskrifte

ganz wenige dauerhafte Ausnahmen
z. B. 28-t-Limite, Nacht- und Sonn- |
tagsfahrverbot fiir Lastwagen '

|
|
rechte, gegebenenfalls Einschrin- [
|
|
|

vermutlich gleiche Ubergangsrege-
lungen sowie weitere im Bereich
der Harmonisierungen (s. u.)

vermutlich gleiche Ausnahmen

Mitwirkung bei den flankierenden
Politiken

Ubernahme der flankierenden
Politiken

Keine Harmonisierungen:
Beziehungen zu Drittstatten, insb.
kein gemeinsamer Aussenzoll

indirekte Steuern

Landwirtschaftspolitik, jedoch
Kohidsionsmassnahmen und Ent-
wicklungsklausel (sowie GATT)

Folge: Grenzen bleiben bestehen

keine gemeinsame Wirtschafts- und
Wihrungspolitik

Keine Ubernahme des Gemein-
schaftsrechts (aquis communautaire
und Entwicklung) in diesen Bereichen:

Harmonisierungen:

Beziehungen zu Drittstaaten, insb.
gemeinsamer Aussenzoll

indirekte Steuern

Landwirtschaftspolitik

Folge: Grenzen verschwinden

gemeinsame Wirtschafts- und
Wihrungspolitik beabsichtigt

Ubernahme des Gemeinsschafts-
rechts (acquis communautaire und
Entwicklung) in diesen Bereichen:
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Beitritt zum
Europiischen Wirtschaftsraum

Beitritt zur
Europiischen Gemeinschaft

Kein Ausschluss der nationalen Ge-
setzgebung und der direkten Volks-
rechte, keine Einschrinkung des
Foderalismus

begrenzte Mitsprache, keine Mitbe-
stimmung, begrenztes opting out
mit der Moglichkeit von EG-Retor-
sionsmassnahmen — jeweils nur fiir
die EFTA als ganze nicht fiir
einzelne Linder

Ausschluss der nationalen Gesetz-
gebung und der direkten Volks-
rechte, gegebenenfalls Einschrin-
kung des Foderalismus

Mitsprache und Mitbestimmung

unter dem Aspekt der Neutralitit
unbedenklich

unter dem Aspekt der Neutralitat

. umstritten

Kiindigungsmoglichkeit

keine Kiindigungsmoglichkeit

Uruguayrunde des GATT

Allgemeine Ziele:

Eigentum

e Bekdmpfung der neuen Formen des Protektionismus (nichttarifire Han-
delshemmnisse, «freiwillige» Exportbeschrankungen, interne Subventio-
nen aller Art usw.) im Bereich des Warenhandels

* Ausdehnung der GATT-Grundsitze auf den Dienstleistungsverkehr

* Liberalisierung und Schutz der Direktinvestitionen

* Liberalisierung und Schutz des Handels und der Nutzung von geistigem

¢ stirkere Einbindung der neuen Industrieldnder in das System

* Straffung und damit Verstarkung der Prozeduren zur Streitbeilegung
Die Durchsetzung der allgemeinen Ziele der Uruguayrunde wiirde der
Schweiz im Fall des Alleingangs einen gewissen Schutz vor protektonisti-
schen Massnahmen der EG gewihren.

Im vorliegenden Zusammenhang sind von spezieller Bedeutung:

» Tarifizierung des gesamten Agrarschutzes

e Substantielle Verringerung des gesamten Agrarschutzes

Die Durchsetzung der Agrarziele der Uruguayrunde wiirde bedeuten, dass
die Schweiz auch beim Alleingang und beim EWR-Beitritt nicht um eine
Totalrevision ithrer Landwirtschaftspolitik herumkame, die derjenigen
beim EG-Beitritt nicht viel nachstiinde.
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Die Ubersichtstabelle gibt einen auf das Wesentliche konzentrierten
Uberblick iiber die beiden Integrationsalternativen EWR und EG-Beitritt.
Dabei ist zweierlei zu beriicksichtigen: Die Schweiz wird bei Beschrinkung
auf den EWR nicht umhinkommen, sich den zu erwartenden neuen GATT-
Vereinbarungen «autonom» anzuschliessen. Ausserdem enthélt der EWR-
Vertrag bekanntlich auch die Pflicht zum Nachvollzug der kiinftigen Ande-
rungen des einschligigen Gemeinschaftsrechts. Diese Anderungen kénnten
derart sein, dass sie de facto auch eine Anpassung in den ausserhalb des
EWR-Vertrags verbliebenen Bereichen erzwingen. Das sachliche Ergebnis
dieser Uberlegungen ist die Quasigleichung:

EWR + GATT = EG-Beitritt
(ohne Mitsprache und
ohne Mitbestimmung)

Warum der EWR nur eine vorliaufige Losung ist

Der tabellarische Vergleich von EWR und EG sowie die daraus abge-
leitete Quasigleichung EWR + GATT = EG-Beitritt geben bereits die
implizite Antwort auf die Frage, warum der EWR nur eine vorldufige
Losung ist.

Das war — von beiden Seiten? — nicht von Anfang an so vorgesehen. Die
EG schien zu Beginn ein weniger weitgehendes und weniger dynamisiertes
Konzept mit grosseren Mitwirkungsmoglichkeiten und grossziigigeren
Ubergangs- und Ausnahmeregelungen zu vertreten. Ob dies wirklich so war
oder ob der Interpretationsspielraum, den die urspriinglich sehr vage For-
mulierung durch den Kommissionsprasidenten Delors eroffnete, die EFTA-
Lénder, insbesondere die Schweiz, einfach zu Wunschdenken verfiihrt hat,
sollte, um einer Legendenbildung vorzubeugen, vielleicht noch einmal
griindlich abgeklédrt werden. In dem Mass jedenfalls, in dem sich die EG-
Position konkretisierte, wurde sie aus EFTA-Perspektive auch zusehends
hirter, bis im Endeffekt der EWR-Vertrag von Porto resultierte. Ubrigens
entspricht diese Entwicklung fiir die EG einer Notwendigkeit und daher
auch einem EG-typischen Vorgehen’. Man hitte es daher vorhersehen
konnen, und es ist unverstindlich, dass die schweizerischen Behorden und
Unterhdndler so lange an ihren Illusionen festhielten.

Die EG wird aus schweizerischer Sicht meist als monolithischer Riese
betrachtet. Damit werden ihre Heterogenitit und ihre zentrifugalen Kréfte
gewaltig unterschitzt. Gerade diese Probleme hindern die EG aber daran,
Nichtmitgliedern Sonderregelungen zuzugestehen, um nicht intern schla-
fende Hunde zu wecken. Die sehr unterschiedlichen Interessen der einzel-
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nen EG-Léander sind auch dafiir verantwortlich, dass die Weiterentwicklung
der EG nach innen wie nach aussen fast immer durch sehr vage Initiativen
eingeleitet wurde, die alle akzeptieren konnten. Hatten die Lander aber erst
einmal dem Prinzip zugestimmt, so standen sie gewissermassen unter dem
Zwang, sich auch auf dessen homogene und konkrete Umsetzung zu eini-
gen!®. Die EG-Entwicklung ist in erstaunlichem Mass durch die faktische
Kraft des Normativen, d. h. durch die reale Konkretisierung vager Absichts-
erklarungen, gekennzeichnet. Die beiden skizzierten Eigenarten der EG-
Politik gelten exemplarisch auch fiir den EWR-Vertrag.

Wie sichder EWR-Vertrag heute prisentiert, enthélt er gegeniiber einem
EG-Beitritt — mit einer einzigen Ausnahme — nur noch scheinbare Vorteile,
hingegen sehr reale Nachteile.

Der eine echte Vortell liegt in dem Umstand, dass der EWR, allseitige
Ratifizierung und Zustimmung des Schweizervolks vorausgesetzt, kurzfri-
stig per 1. Januar 1993 realisiert werden kann, wiahrend die Aufnahme in die
EG etliche Jahre dauern kann. Angesichts der Bedeutung Europas fiir die
schweizerische Wirtschaft sowie angesichts der erwiesenen internen Re-
formunfdhigkeit und ihrer rasch steigenden opportunity costs ist dieser
Zeitgewinn von erheblicher Bedeutung. Auch wenn der EWR nur eine
Ubergangslosung sein wird, ist es dennoch wichtig, ihn zu realisieren.

Aus EG-skeptischer Sicht liegen die weiteren Vorteile des EWR gegen-
liber einem EG-Beitritt in einem geringeren Souverénititsverlust, welcher
sich vor allem in folgenden Punkten #ussert (vgl. Ubersicht):

e souveridne Politik gegeniiber Drittstaaten («treaty making power»)

 Mitwirkung bei statt Ubernahme der flankierenden Politiken

e souverdne Steuerpolitik

e souverine Landwirtschaftspolitik!!

e souverdne Wirtschafts- und Wahrungspolitik

e souverdne Kiindigungsmoglichkeit

e sowelt durch vorstehende Punkte kantonale Kompetenzen beriihrt wer-

den: Bewahrung von mehr Foderalismus

e soweit durch vorstehende Punkte militdrische Fragen beriihrt werden:

Bewahrung von mehr Neutralitédt

Bei ndherem Hinsehen erweisen sich diese angeblichen Vorteile jedoch
ausnahmslos als mehr oder weniger peripher und illusorisch.

e Uber den abnehmenden und vermutlich recht bald nur noch geringen
Wert der treaty making power in einer immer interdependenteren Welt mit
immer multilateraleren Strukturen wurde bereits berichtet.

e In Sachen flankierende Politiken, Steuer-, Landwirtschafts-, Wirt-
schafts- und Wihrungspolitik ist an zwelerlei zu erinnern.

Erstens wird es hier einen starken faktischen Druck zur Anpassung
geben. Dies gilt schon heute im Bereich der flankierenden Politiken, wie
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man etwa an jiingsten Entwicklungen in der Bildungs- und Forschungspoli-
tik feststellen kann. Das bisherige System der indirekten Steuern wird sich
auch im EWR nicht mehr lange aufrechterhalten lassen. In der Wihrungs-
politik ist nach den wenig erbaulichen schweizerischen Erfahrungen der
letzten Jahre bereits eine Diskussion iiber eine faktische Annidherung an die
DM oder das europdische Wihrungssystem im Gang. In der Landwirt-
schaftspolitik wie auch in der iibrigen Wirtschaftspolitik scheint dieser
faktische Druck im EWR zunichst etwas geringer zu sein.

Zweitens enthilt jedoch der EWR-Vertrag fiir die Landwirtschaft eine
hochst omindse Entwicklungsklausel, welche «eine progressive Liberalisie-
rung des Agrarhandels» und alle zwei Jahre eine Uberpriifung der erzielten
Fortschritte verlangt. Nach dem, was zuvor iiber die Bedeutung derartiger
allgemeiner Klauseln fiir die EG-Politik gesagt wurde, tut man gut daran,
ihre mittel- und langerfristige Bedeutung nicht zu unterschitzen.

e Was die Landwirtschaftspolitik angeht, so wiirde die Schweiz tiberdies,
wie bereits erwihnt, bei einem positiven Abschluss der Uruguay-Runde des
GATT zu dhnlich weitreichenden Reformen gezwungen wie bei einem
EG-Beitritt.

e Der Wert der Kiindigungsmoglichkeit hdngt natiirlich von der Attrak-
tivitdt des Alleingangs ab, wozu das Erforderliche bereits gesagt wurde.

e Kantonale Kompetenzen sind von den durch den EWR-Vertrag offen-
gelassenen Fragen weit weniger beriihrt als Bundeskompetenzen. Der
Schritt vom EWR zur EG hat fiir den Foderalismus nur geringe Konsequen-
Zen.

e Was die militdrische Neutralitdt angeht, so wird sie durch den EWR
insofern tangiert, als er die wirtschaftliche Interdependenz erhoht. Diese
Interdependenz wiirde aber, entsprechend dem zuvor Festgestellten, durch
den Ubergang vom EWR zur EG nur noch unwesentlich verstérkt; das gilt,
vor allem GATT-bedingt, sogar fiir den Agrarbereich. Wenn der EWR
gegenliber dem EG-Beitritt als neutralitdtspolitisch vorzugswiirdig angese-
hen wird, geschieht dies daher meist im Hinblick auf die Entwicklungsmog-
lichkeit der EG in Richtung einer politischen und Verteidigungsunion. Ob
es dahin kommen wird, ist allerdings noch vollig offen. Ausserdem lassen
Vorabklarungen Schwedens, Osterreichs und Finnlands erwarten, dass die
EG entsprechende Vorbehalte akzeptieren wird. Im iibrigen wird die ganze
Frage der Neutralitidt in der Schweiz neuerdings weniger tabubefrachtet
diskutiert als in den letzten Jahrzehnten.

¢ Die meisten vorstehenden Punkte werden durch zwei weitere Effekte
verstdrkt. Solange die EFTA existiert, ist die Schweiz gegeniiber der EG an
das Prinzip der gemeinsamen Stimme mit den andern EFTA-Landern ge-
bunden. In dem Mass, in dem die EFTA durch die EG-Beitritte von Schwe-
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den, Osterreich und Finnland, eventuell auch Norwegen, zerfillt, wird die
Position der Schweiz immer einsamer und dabei durchaus nicht stérker.

Fazit: Die Vorteile des EWR aus EG-skeptischer Sicht erweisen sich bei
ndherem Zusehen bestenfalls als geringfiigig und voriibergehend. Dagegen
stehen die Nachteile der mangelnden Mitsprache und Mitbestimmung und,
daraus vermutlich resultierend, auch relativ schlechter bzw. spéter Informa-
tion, was hdufig vergessen wird. Diese Nachteile werden oft bagatellisiert,
indem auf das geringe Gewicht der Schweiz in der EG hingewiesen wird.
Dabei wird aber einmal mehr iibersehen, wie heterogen die EG ist und wie
sehr sie deshalb um Einstimmigkeit bemiiht sein muss und tatsédchlich auch
1st, selbst wo dies vertragsgemadss nicht erforderlich wire. Das Gewicht der
«Kleinen» ist in der EG bei weitem tiberproportional. Es ist zu erwarten,
dass eine EG-Erweiterung um die bisherigen EFTA-Linder diesen Effekt
noch verstiarken wird!'2. Die Schweiz wire in der EG keine quantité négli-
geable. Die Nachteile mangelnder Mitsprache und Mitentscheidung sind
daher real und erheblich.

EG - Biirokratischer Moloch oder Motor der Liberalisierung?

In der offentlichen Diskussion der Schweiz wird die EG oft als biirokra-
tischer Moloch dargestellt, der ohne demokratische Legitimation unent-
wegt Verordnungen produziert, die die Wirtschaft und das Leben in der EG
reglementieren und dde vereinheitlichen, und der dafiir unentwegt wach-
sende Beamtenmassen!? beschéftigt. Wie vertragen sich diese Behauptun-
gen mit der Erwartung, eine Integration der Schweiz in Europa - sei es in
der Form des EWR oder in der Form des EG-Beitritts — wiirde zu Libera-
lisierung und Deregulierung fithren?

Diese Clichés sind im wesentlichen ganz einfach nachweisbar falsch. Um
dies zu erkennen, kann man zunichst einmal ganz konkret fragen, welche
Rechte, Freiheiten und Vorteile denn den einzelnen Biirgern der EG-Lin-
der infolge der EG verlorengegangen sind. Die Antwort ist offenkundig:
keine; das Gegenteil ist ebenso offenkundig der Fall. Zu einem dhnlichen
Ergebnis gelangt man, wenn man die gleichen Fragen beziiglich der einzel-
nen Unternehmung stellt. Die Unternehmungen haben durch die EG nur
von einer Freiheit und den damit verbundenen Vorteilen etwas verloren:
von der Freiheit, die Konkurrenz zu beschranken und die Mirkte auszubeu-
ten. Allerdings implizieren Freiheit und Chancen im allgemeinen auch
Risiken. Freiheit ist nicht gratis; aber die Entwicklung in Europa zeigt, dass
sie, aufs ganze gesehen, mehr als diesen Preis wert ist.

Das Missverstdndnis vom biirokratischen Moloch ergibt sich sehr leicht,
wenn man den Regulierungsoutput von Briissel nur einfach zdhlt, ohne zu
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berticksichtigen, dass eine EG-Regulierung zwolf nationale Regulierungen
ersetzt und schon durch diesen Marktvergrosserungseffekt Deregulierung
und mehr Konkurrenz bewirkt. Es kommt hinzu, dass die EG-Normen nicht
einfach Ausdruck von Vereinheitlichungswut sind. Jeder Okonomiestudent
lernt es in den ersten Semestern, und fiir jeden Praktiker ist es selbstver-
standlich, dass die Konkurrenz um so schirfer ist, je homogener und trans-
parenter die Mirkte sind; und genau dazu dient die Normierung. Es mag
sein, dass es nicht unbedingt notwendig ist, Linge. Dicke und Kriimmung
von Cornichons mittels einer EG-Norm festzulegen. Aber wer sich bei der
Beurteilung der EG-Regulierung nur mit solchen peripheren Beispielen
aufhilt, hat vom Sinn und der tatséchlichen Wirkung der EG-Normen nichts
begriffen und pflegt einfach seine Vorurteile.

Ein unverdéchtiger Zeuge in diesen Fragen diirfte der Bundesrat sein,
der in dem noch keineswegs EG-freundlichen Integrationsbericht 1990
immer wieder gerade den deregulierenden Charakter der EG-Vorschriften
beklagt und Problem fiir Problem, Branche fiir Branche untersucht, ob denn
der Schweiz so viel Freiheit zutréglich sei bzw., in andern Worten, ob den
vom bisherigen Protektionismus profitierenden Interessengruppen solche
Rentenkiirzungen politisch zugemutet werden kénnten. Im Bericht werden
nur gerade zwei Fille erwdhnt, in denen die EG-Regulierung weitergeht als
die schweizerischen Vorschriften: Die EG hat Zulassungsvorschriften fir
die Berufe des Strassentransporteurs und Binnenschiffers, welche die
Schweiz nicht kennt. In allen andern Féllen ist die EG — natiirlich in jewelils
sehr unterschiedlichem Mass — liberaler als die Schweiz!¥. Der EWR oder
ein EG-Beitritt hidtten also ein Tempo und ein Ausmass an Liberalisierung
und Deregulierung in der Schweiz zur Folge, wie sie beim Alleingang und
mit der herkdmmlichen Art und Geschwindigkeit der hiesigen politischen
Prozesse undenkbar wiiren.

Natiirlich werden der EWR oder ein EG-Beitritt nur auf einigen der
frither (S.809f.) als besonders reformbediirftig bezeichneten Gebiete sofort
die notigen Impulse geben. Dies ist dort der Fall, wo vertragliche Verpflich-
tungen zur unmittelbaren Ubernahme von liberalerem EG-Recht bestehen.
In anderen Fillen wird es gewisse Ubergangsfristen geben. Wieder andere
Problembereiche werden durch die Vertriage gar nicht unmittelbar beriihrt,
sondern nur indirekt und mittelfristig unter den Druck der verstidrkten
Standortkonkurrenz um giinstige Rahmenbedingungen kommen. Der
EWR oder ein EG-Beitritt sind also nicht der Zauberstab, durch dessen
Beriihrung alles sofort besser wird. Sie eroffnen — wie jede Liberalisierung
- nur neue Chancen, die jedoch erst sinnvoll genutzt werden miissen, bevor
man endgiiltig von einem Erfolg sprechen kann.

Ob schliesslich die EG-Regulierung einen wesentlichen Beitrag zur Ver-
einheitlichung oder — boser ausgedriickt — Uniformierung des Lebens in den
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Mitgliedldndern leistet, ist eine nicht leicht zu beantwortende Frage. Auf
Reisen in den verschiedensten Teilen der EG gewinnt man eigentlich nicht
diesen Eindruck. Es ist zudem eine allgemein bekannte - in manchen
EG-Léandern auch beklagte — Tatsache, dass die EG-Regeln in den einzel-
nen Lindern recht unterschiedlich gehandhabt werden!>. Wenn es eine
solche Vereinheitlichung des Lebens gibt, verlduft sie jedenfalls recht lang-
sam, und es ist sehr die Frage, ob sie direkt auf die EG-Regulierung
zuriickzuftihren ist. Viele wirtschaftliche und geographische Randgebiete
der EG erfahren infolge erhohter européischer Interdependenz und wirt-
schaftlichen Wachstums eine beschleunigte Modernisierung und insofern
auch eine Angleichung ihrer Lebensumstiande an diejenigen in den fortge-
schritteneren Gebieten. Dort hingegen erhoht sich eher die Vielfalt, vor
allem durch die Zuwanderung. Ob es also per Saldo eine Verminderung der
Vielfalt gibt, ob sie nicht auch ohne die EG infolge der gestiegenen weltwei-
ten Interdependenz eingetreten wire und wie die allfdlligen Verdnderungen
von den Direktbetroffenen bewertet werden, sind offene Fragen. Wer mit
dem Schlagwort von der Vereinheitlichung gegen die EG zu Felde zieht,
macht es sich mit den Antworten wohl etwas zu einfach.

Uber die Zukunft der EG und den moglichen Beitrag der Schweiz dazu

Die Européische Gemeinschaft 10st nicht alle Probleme der Menschheit,
und der EWR oder ein EG-Beitritt 16sen nicht alle Probleme der Schweiz.
Zudem hat sich die EG bisher als sehr dynamisch erwiesen: es ist zu
erwarten, dass sie sich auch in Zukunft weiter verandern wird. Der EWR
und mehr noch ein EG-Beitritt sind Entscheidungen fiir eine lange Frist. Sie
konnen nicht nur auf Grund des status quo getroffen werden, auch wenn der
Blick in die fernere Zukunft noch so schwierig ist.

Was sich mit hoher Wahrscheinlichkeit auch in Zukunft nicht abschwii-
chen, sondern eher noch verstarken wird, ist die internationale Interdepen-
denz im allgemeinen und die europiische Interdependenz im besonderen.
Eine wesentlich verminderte Spezialisierung, Arbeitsteilung und Kommu-
nikation, wie sie manchen «griinen» Zukunftsszenarien zugrunde liegt,
wiirde beim heutigen Stand der Technik und Okonomie, bei der heutigen
Verteilung der Menschheit tiber den Globus und ausgehend von den heuti-
gen gesellschaftlichen Verhiltnissen eine solche Revolution voraussetzen,
dass man sie sich ohne vorhergehende Hunger-, Umwelt- und Kriegskata-
strophen nicht vorstellen kann.

Es ist zuzugeben, dass es eine Reihe von europiischen und weltweiten
Problemen gibt, zu deren Losung die EG, wachstumsorientiert sowie mit
der Aufarbeitung alter Probleme der (west)europdischen Politik und mit
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ithrer eigenen Erhaltung und Weiterentwicklung beschiftigt, bisher nicht
viel beigetragen hat. Genannt seien insbesondere die Umwelt- und Res-
sourcenprobleme. das alte Ost-West-Problem und die neue Herausforde-
rung der Reintegration Osteuropas und der ehemaligen Sowjetunion, das
Nord-Stid-Problem sowie, mit alledem zusammenhingend, die Bevolke-
rungs- und Migrationsprobleme. Allerdingsist seit Jahren festzustellen, dass
in der EG wie auch — wenn auch in unterschiedlichem Mass - in ihren
Mitgliedldndern das Problembewusstsein und die Erkenntnis wachsen, dass
sie in allen diesen Fragen auch im eigenen Interesse substantielle Losungs-
beitrige leisten missen. Erste Taten, so unzureichend sie auch noch sein
mogen, konnen vorgewiesen werden.

Die EG selbst wird sich mit einiger Wahrscheinlichkeit in der iibersehba-
ren Zukunft mit dem doppelten Problem des inneren Zusammenhalts und
der Aufnahmewiinsche immer neuer Linder auseinanderzusetzen haben.
Die Aufnahme der EFTA-Linder wird die EG wirtschaftlich homogener
und solider, politisch freiheitlicher und foderalistischer machen. Trotz der
grosseren Zahl von Mitgliedern muss also das Problem des inneren Zusam-
menhalts nicht unbedingt schwieriger werden. Dies hingegen wire mit
grosser Wahrscheinlichkeit die Folge einer substantiellen Osterweiterung.
In jedem Fall diirfte die Zukunft der EG, wenn sie Bestand und Erfolg
haben will, nicht in der Zentralisierung liegen. Die Heterogenitdt Europas
und seine noch lange fortwirkenden politischen, kulturellen und 6konomi-
schen Traditionen werden dies nicht zulassen. Die Diskussion iiber den
kiinftigen europdischen Foderalismus ist denn auch bereits in vollem Gang,
und auf praktischer Ebene zeichnet sich die Ausdifferenzierung von Sub-
systemen mit unterschiedlichen Integrationsgraden ab.

Die Empfehlung, die Schweiz solle sich kurzfristig durch den EWR und
anschliessend auch durch einen EG-Beitritt der européischen Integration
anschliessen, basiert auf dem 6konomischen und vor allem auf dem politi-
schen status quo hier wie dort. Die entscheidende Frage lautet, ob sich an
dieser Empfehlung durch die Berticksichtigung der skizzierten Zukunfts-
tendenzen Wesentliches dndert. Dies ist wohl nicht der Fall.

Eine rechtzeitige Erneuerung aus eigener Kraft, d. h. im Alleingang, ist
der Schweiz nicht zuzutrauen. Zur Losung von globalen Problemen kann
sie als Kleinstaat nicht viel beitragen. Hingegen wiire eine durch die EFTA-
Staaten erweiterte EG fir die Schweiz politisch noch interessanter und
attraktiver als die gegenwirtige EG der Zwolf. Gerade in Fragen, die
schweizerischen EG-Kritikern zur Linken wie zur Rechten besonders wich-
tig sind, wie etwa Umwelt- und Ressourcenprobleme und internationale
Solidaritit auf der einen sowie Freiheitlichkeit und Foderalismus auf der
andern Seite, wiirden in der grosseren EG die Chancen steigen, dass die
schweizerische Stimme gehort wird und Unterstiitzung findet.
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Ein kleines Rechenbeispiel mag zum Abschluss verdeutlichen, warum es
niitzlicher wire, die Energien einer sich erneuernden Schweiz innerhalb der
EG zur Geltung zu bringen, als sie im Alleingang zu verpulvern. Nehmen
wir der Einfachheit halber an, die von einem Land verursachte Umweltbe-
lastung sei proportional zu seinem Bruttoinlandprodukt. Nun betrdgt das
schweizerische Bruttoinlandprodukt etwa 3.3 Prozent desjenigen des EWR
bzw. der kiinftigen EG (jeweils ohne CH). Annahmegemiss machen dann
auch die von der Schweiz verursachten Umweltschdden 3.3 Prozent derje-
nigen des EWR bzw. der kiinftigen EG aus. Eine Reduktion der Umwelt-
belastung durch die Schweiz um 50 Prozent (!) wiirde Europa, der Welt und
letztlich auch der Schweiz selbst dann so viel niitzen wie eine Reduktion der
Umweltbelastung durch den EWR bzw. die kiinftige EG um 1,65 Prozent.
Die Wahrscheinlichkeit, dass es mit der zusétzlichen Stimme und den zu-
sdtzlichen Ressourcen der Schweiz geldnge, die europidische Umweltbela-
stung um zusétzliche 1,65 Prozent zu reduzieren, ist wohl bedeutend grosser,
als dass die Schweiz im Alleingang ihre Umweltbelastung um 50 Prozent
senkt.

Das Beispiel lisst sich mit einfachen 6konomischen Gesetzen untermau-
ern und verallgemeinern. Die politischen und 6konomischen Ressourcen
der Schweiz wiirden durch die Integration nicht nur gestarkt, sie hdtten auch
innerhalb Europas einen bedeutend héheren Wirkungsgrad.
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I Damit wird selbstverstdndlich nicht behauptet, dass die Verschlechterung der schweizeri-
schen Rahmenbedingungen der einzige Grund fiir Verlagerungen ins Ausland sei. -2 Vgl. M.
Olson, The Rise and Decline of Nations. Economic Growth, Stagflation, and Social Rigidities,
New Haven and London 1982. -3 Die Frage der Funktionsbedingungen fiir direkte Volksrech-
te, Milizsystem usw. wire griindliche wissenschaftliche Untersuchungen wert. Derartige Un-
tersuchungen hitten im Zusammenhang mit der Diskussion um die Totalrevision der Bundes-
verfassung durchgefiihrt werden miissen. Das war jedoch leider nicht der Fall. —+ Die Ursachen
des etwa 150jdhrigen Auseinanderfallens der Industrialisierung und ihrer gesellschaftlichen
Folgen sind relativ gut bekannt. die Folgen der verspiteten gesellschaftlichen Modernisierung
sind es sehr viel weniger. Die Unruhe und die Selbstzweifel in der Schweiz in den letzten
flinfundzwanzig Jahren diirften eng damit zusammenhingen. Das Thema verdiente schon
lange eine griindliche Untersuchung. - 5 Das impliziert tibrigens, dass die Funktionsbedingun-
gen fiir die spezielle schweizerische Variante der Demokratie in den meisten anderen Landern
wahrscheinlich tiberhaupt nie gegeben waren. Professor Borner (1990) stellt fest, dass die
schweizerische Demokratie zwar oft bewundert, aber nie nachgeahmt worden ist. Hier diirfte
die Erkldarung liegen. — ® Wer die vorstehende Kritik an spezifisch schweizerischen politischen
Institutionen als Sakrileg empfindet, moge zweierlei bedenken. Erstens sind diese — wie alle —
Institutionen historisch zu relativieren. Es hat sie — selbst nach 1848 - nicht immer gegeben, es
wird sie auch nicht immer geben. Institutionen sind eine Frage der Funktionsfahigkeit, die sich
je nach der Lage sehr unterschiedlich darstellt. Zweitens sollte man diese Kritik nicht als
indirekte Empfehlung fiir den einfachen Ubergang zur parlamentarischen Demokratie miss-
verstehen. Die parlamentarische Demokratie befindet sich selbst in mannigfaltigen Schwierig-
keiten. Zu suchen wire nach einer verbesserten parlamentarischen Demokratie. Ansétze dazu
gibe es in der wissenschaftlichen Literatur. Aber auch die Diskussion dieser wichtigen Frage
wurde bei den Arbeiten zur Totalrevision der Bundesverfassung verpasst. Die Liicke wird
durch die eher punktuellen und nicht im Detail ausgearbeiteten Vorschldge von Borner (1990
und 1991), Moser (1991) und anderen nicht geschlossen. — 7Nach den vorstehenden Ausfiih-
rungen verstehtsich, dass mit der Verwendung dieses treffenden Ausdrucks nichtim mindesten
die damalige Diagnose und erst recht nicht die Therapievorschldge von Professor Imboden
(Helvetisches Malaise [1964], in: Staat und Recht, Basel 1971) iibernommen werden. Jener
Aufsatz war vielmehr — auch aus damaliger Sicht — eine Fehldiagnose mit bis heute nachwir-
kenden, fatalen Konsequenzen. -8 Interdependenz war natiirlich immer schon, gewissermassen
ex definitione, mit Souverdnitdtsverlust verbunden oder, anders gesagt, Souverinitit hatte
immer schon einen Preis. Aber der Verzicht auf Interdependenz ist in den letzten Jahrzehnten
so teuer geworden, dass auch der Reichste dadurch an den Bettelstab gebracht wiirde. Das ist
es, was sich gedndert hat. — *Zwei Beispiele unter vielen sind die Vorgeschichten des EG-Bin-
nenmarktprogramms (EG 92) oder der Maastrichter Vertrdage. — 19 Der Fall Danemarks (1992)
ist iibrigens keineswegs der erste und einzige, wenn auch wegen der Desavouierung der
Regierung durch das Volk der spektakuldrste, in dem diese Einigung (vorldufig?) nicht gelang.
Vor allem Frankreich und England haben in der Vergangenheit mehrfach die Weiterentwick-
lung der EG jeweils fiir einige Zeit verhindert. — ' Im EWR-Vertrag verpflichtet sich die
Schweiz zwar, gewisse Agrarmirkte fiir Einfuhren aus der EG zu o6ffnen. Dies ist allerdings
von recht geringer Bedeutung. — 12Plidne, das Gewicht der kleinen Linder noch vor der
EG-Erweiterung zu verringern, scheinen, wohl auch unter dem Eindruck der dédnischen
Volksabstimmung, ad acta gelegt worden zu sein. — 13 Die EG (ca. 340 Mio. Einwohner) hat
etwa 23000 Beamte, davon etwa 16 000 in Briissel. Der Kanton Freiburg (ca. 210000 Einwoh-
ner) hat etwa 9000 kantonale Beamte. — *Das gilt sogar fiir die wirklich nicht zu lobende
EG-Agrarpolitik, die aber immer noch besser ist als die schweizerische und die sich iibrigens
ebenfalls an einer Wende zur richtigen Richtung befindet. — 15 Die Schweiz hétte sich bei einer
EG-Mitgliedschaft wohl mehr vor der unrithmlich bekannten Paragraphenreiterei ihrer eige-
nen Birokratie bei der Durchfithrung der EG-Regeln zu fiirchten als vor diesen selbst.
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