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Beim Wort genommen

Was wiirde eine Annahme des «institutionellen Abkommens Schweiz—EU» verandern?

Eine kurze Analyse des vorliegenden Entwurfs.

von Ronnie Grob und Jannik Belser

swabert als Thema seit Jahren durch die Hintergrundgespriache

der politischen Akteure in der Schweiz: ein institutionelles Ab-
kommen mit der Europdischen Union. Mal nennt es sich Rahmen-
vertrag, dann wieder institutionelles Abkommen, zuletzt einfach
hashtagtauglich #InstA. Was im vorliegenden Entwurf drinsteht,
liegt — iibersetzt aus dem franzdsischen Original — seit November
2018 auf dem Tisch, das heisst, es ist auf der Webseite des Eidge-
nossischen Departements fiir auswirtige Angelegenheiten (EDA)
veroffentlicht.

Die Ausgangslage ist wie folgt: Die Europdische Union ist der
grosste Handelspartner der Schweiz. Wihrend rund die Halfte der
Schweizer Exporte in die wichtigste Wirtschaftszone Europas flies-
sen, stammen rund 70 Prozent der Schweizer Importe aus der EU. Das
beeinflusst die Schweiz auch auf juristischer Ebene; obwohl sie recht-
lich nicht zur Ubernahme von EU-Richtlinien verpflichtet ist, tut sie
es in der Realitdt oft trotzdem und freiwillig. Der Grund dafiir? Diesel-
ben Rahmenbedingungen und Richtlinien zu haben, ist fiir beide Sei-
ten schlicht praktisch. Den Akt der Rechtsiibernahme von EU-Richt-
linien, der sich dabei fiir die Schweiz anbietet — aktuell organisiert als
autonomer, von Fall zu Fall beurteilter Nachvollzug —, mdchte die EU
nun in einen geregelten, rechtlichen Prozess einbetten. Das bringe
mehr Rechtssicherheit, sagen die einen. Es sei ein Verlust der Souve-
ranitdt, die anderen. Das Rahmenabkommen, in dem dieser Prozess
geregelt werden soll, umfasst ohne Anhang lediglich 13 Seiten. Aber
was steht da drin? Eine Ubersicht der wichtigsten Passagen.

Artikel1+5

Eine dynamische Rechtsiibernahme

Gemiss Artikel 1 bezweckt das Abkommen, «grossere Rechtssi-
cherheit sowie die Gleichbehandlung zu garantieren». Es schafft
«einen neuen institutionellen Rahmen, der einen kontinuierlichen
und ausgewogenen Ausbau der Wirtschafts- und Handelsbezie-
hungen zwischen den Vertragsparteien ermoglicht». Im Zentrum
steht dabei «das Verfahren zur Ubernahme von Rechtsakten der
Europdischen Union in den Bereichen der betroffenen Abkommen»
(mehr dazu in Artikel 2). Artikel 5 macht klar, dass die Schweiz diese
«Rechtsakte» kiinftig automatisch umzusetzen hat. Und das «nach
deren Verabschiedung so rasch wie moglich».

Artikel 2, Absatz 1

Heute schon fiir morgen sorgen

Die erste Kontroverse findet sich in Artikel 2, Absatz 1: «Dieses Ab-
kommen ist auf die bestehenden und kiinftigen Marktzugangsab-
kommen zwischen den Vertragsparteien anwendbar.» Welche Ver-
triage in die Kategorie der bestehenden Marktzugangsabkommen fal-
len, wird in Absatz 2 des Artikels klar definiert: Es sind dies die Ab-
kommen iiber die Personenfreiziigigkeit, den Luftverkehr, den Giiter-
und Personenverkehr auf Schiene und Strasse, den Handel mit
landwirtschaftlichen Erzeugnissen sowie die gegenseitige Anerken-
nung von Konformitdtsbewertungen — samtliche Abkommen sind
Teil der bilateralen Vertrdge I. Was ist allerdings unter kiinftigen
Marktzugangsabkommen zu verstehen? In den Erlduterungen des
Bundes zum institutionellen Abkommen Schweiz—EU wird ein allfél-
liges Stromabkommen genannt, weitere Beispiele kann das EDA auf
Nachfrage nicht nennen. Pressesprecherin Noémie Charton schreibt:
«Die Qualifizierung eines Abkommens als Marktzugangsabkommen
im Sinne des InstA obliegt den Parteien im Rahmen der Verhandlun-
gen und bedarf schlussendlich einer Einigung beider Parteien in die-
sem Punkt.» Deutlich ist: Das Rahmenabkommen soll die Rahmenbe-
dingungen fiir die Verhandlungen von morgen setzen.

Artikel 8A

Erfolgsrezept Foderalismus in Gefahr

Fiir die EU ist klar: Staatliche Beihilfen sind nicht mit dem ordnungs-
gemdssen Funktionieren des Binnenmarkts vereinbar, und solange
diese den fiinf betroffenen Marktzugangsabkommen unterliegen,
sind sie auch in der Schweiz untersagt. Erldutert wird dies in Artikel
8A, zudem sind auch einige Ausnahmen vom Verbot zugelassen (bei-
spielsweise Subventionen im Namen der Kulturforderung). Unter ei-
nem Rahmenabkommen sollen Beihilfen nun auch in der Schweiz
rechtlich nicht mehr toleriert werden. Liberale diirfen sich also hier-
beian der EU erfreuen, endlich Staatsabbau! Doch was ist, wenn nicht
der Bund, sondern ein Kanton Beihilfe leisten will? Das geschieht
heute beispielsweise in Form von Steuervergiinstigungen fiir Firmen-
ansiedlungen. Greift die EU damit in die Autonomie der Kantone ein?
Die Stellungnahme des Bundes lautet wie folgt: «Das InstA anerkennt,
dass die Schweiz bei der Umsetzung der Uberwachung staatlicher



Beihilfen die verfassungsmaissigen Prinzipien der Gewaltenteilung
und des Foderalismus beriicksichtigen wird. Grundsitzlich sieht das
Abkommen die Schaffung einer Behorde fiir die Uberwachung vor.
Die Schweiz wird bestrebt sein, dass diese Behorde iiber sektorspezifi-
sche Zustdndigkeiten verfiigt und im Rahmen der geltenden Kompe-
tenzordnung (Aufgabenteilung Bund/Kantone), d.h. ohne Verfas-
sungsanderung, aufgestellt werden kann.» Wie eine {iberzeugte Ver-
teidigung des helvetischen Foderalismus klingt das nicht. Seine Bot-
tom-up-Strukturen jedoch sind Teil der schweizerischen DNA, ein
wichtiger Treiber unseres Wohlstands.

Artikel 10, Absatz 3

Ein verbindliches Urteil des EuGH

Sollte es zu Streitigkeiten kommen, so konsultieren sich beide Ver-
tragsparteien in einem sektoriellen Ausschuss. In einem Zeitrah-
men von drei Monaten kann der Ausschuss dann eine bilaterale Lo-
sung erarbeiten. Scheitert auch das, so wird ein Schiedsgericht ein-
berufen, das einen definitiven Entscheid fasst, ob eine Nichtumset-
zung seitens der Schweiz rechtmadssig ist. Das Schiedsgericht ist
zwar unabhdngig und neutral, doch: «Das Urteil des Gerichtshofs
der Europdischen Union ist fiir das Schiedsgericht verbindlich.»
Klar: Der Europdische Gerichtshof (EuGH) entscheidet nicht immer
im Sinne der EU-Kommission, dhnlich wie auch das Bundesgericht
dem Bundesrat widersprechen kann. Trotzdem wird hier dem Ge-
richt der Gegenpartei — der EuGH ist das oberste rechtsprechende
Organ der EU - die Deutungshoheit verliehen. Ein Ausdruck der
Machtverhiltnisse im Rahmenvertrag.

Artikel 10, Absatz 6

Im Zweifel gewinnt der Stirkere

Gedankenexperiment: Die Schweiz tut sich bei der Ubernahme ei-
ner EU-Richtlinie schwer. Nachdem auch im sektoriellen Aus-
schuss keine Losung erarbeitet werden konnte, wird das Schiedsge-
richt einberufen. Dieses untersucht den Vorfall und befindet: Das
Verhalten der Schweiz kommt einer Verletzung des Abkommens
gleich. Laut Artikel 10, Absatz 5 muss die Schweiz nun handeln:
«Die Vertragspartei, die geméss Schiedsgericht gegen dieses Ab-
kommen oder gegen ein betroffenes Abkommen verstossen hat,
teilt der anderen Vertragspartei und dem sektoriellen Ausschuss
die Massnahmen mit, die sie ergriffen hat, um dem Schiedsspruch
des Schiedsgerichts Folge zu leisten.»

Was passiert, wenn die Schweiz — etwa aufgrund eines Volks-
entscheids — die Erwartungen weiterhin nicht erfiillen kann? Wir
erfahren es in Artikel 10, Absatz 6: «Wenn die andere Vertragspar-
tei der Meinung ist, dass die mitgeteilten Massnahmen dem
Schiedsspruch des Schiedsgerichts nicht entsprechen, kann diese
Partei Ausgleichsmassnahmen bis hin zur teilweisen oder vollstdn-
digen Suspendierung des betroffenen Abkommens bzw. der betrof-
fenen Abkommen ergreifen.»

Wurde dieser Artikel explizit fiir die Schweiz formuliert? Der
Unterton jedenfalls ist deutlich: Der willkiirlichen Rosinenpickerei
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Zahl des Monats

Tonnen Gold im Gegenwert von etwa 50 Milliarden US-Dollar
hielt die Schweizerische Nationalbank im September 2019.
Damit lag sie unter den nationalen Notenbanken weltweit auf
Rang 7, ganz vorne die USA (8130 Tonnen), Deutschland
(3370) und Italien (2450) gefolgt von Frankreich (2440),
Russland (2220) und China (1940).

In bezug auf die Bevdlkerung sind die Goldreserven der
Schweizerischen Nationalbank allerdings einsame Spitze,
obwohl sie von 2000 bis 2008 etwa 1550 Tonnen Gold
verdussert hat. Damit ist sie keineswegs einem allgemeinen
Trend unter den Notenbanken gefolgt. Obschon seit 2000 auch
in Lidndern wie Frankreich (600 Tonnen), den Niederlanden
(300), Grossbritannien (280) und Spanien (240) Goldreserven
abgebaut wurden, sind die Bestdnde in vielen Ldndern weitest-
gehend konstant geblieben und in China (1450 Tonnen) und
Russland (1745) deutlich gestiegen.

Keine der Landeswdhrungen weist mehr eine offizielle Goldde-
ckung auf, Gold wirft nur niedrige Ertrdge ab und verursacht
Kosten in der Lagerung. Warum halten Notenbanken unter
diesen Umstdnden weiterhin massgebliche Goldreserven

und bauen sie zum Teil aus?

Einerseits sind Goldreserven wegen der niedrigen Korrelation
des Goldpreises mit den Preisen anderer Vermdgenswerte

ein attraktiver Bestandteil der Wdhrungsreserven von Zentral-
banken. Sie konnen auch in turbulenten Zeiten verldsslich
liquidiert und fiir Interventionen auf dem Devisenmarkt
eingesetzt werden. Denn Goldbestdnde stellen keine Verbind-
lichkeit Dritter dar.

Andererseits gibt es empirische Hinweise darauf, dass Gold-
reserven nationaler Notenbanken als Signal fiir die politische
und ckonomische Macht von Staaten genutzt werden. Die Gold-
zukdufe Russlands und mehr noch die des neuen geopolitischen
Schwergewichts China tiber die letzten Jahrzehnte passen

ins Bild.

Der Goldstandard gehdrt schon lange der Vergangenheit an,
aber geldpolitisch und machtpolitisch wird Gold voraussichtlich
Standard bleiben.

Alexander Fink ist Okonom und arbeitet am Institut fiir
Wirtschaftspolitik der Universitdt Leipzig und ist Senior Fellow
am Institute for Research in Economic and Fiscal Issues — IREF.
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bei der Umsetzung von EU-Richtlinien soll ein Ende bereitet wer-
den. Spurt die Schweiz nicht, darf die EU in Form von wirtschaftli-
chen Sanktionen (Ausgleichsmassnahmen) die Muskeln spielen
lassen. Das Recht des Stdrkeren erlebt seine Wiedergeburt, denn
am Ende werden unliebsame Volksentscheide beantwortet durch
Sanktionen — von der Schweiz vorauseilend akzeptiert mittels Un-
terschrift unter dem Rahmenvertrag.

Artikel14 +18

Demokratie als storender Einfluss

Dennoch machen zahlreiche Stellen dem Sonderfall Schweiz und
ihrer direkten Demokratie Zugestdndnisse, etwa Artikel 14, Ab-
satz 1: «Erfordert die rechtswirksame Anderung eines betroffenen
Abkommens gemadss Artikel 13, Absatz 2 die Erfiillung verfassungs-
rechtlicher Verpflichtungen seitens der Schweiz, so informiert
diese die Europdische Union.» Und im darauffolgenden Absatz:
«Die Schweiz notifiziert der Europdischen Union iiber den sektori-
ellen Ausschuss unverziiglich die Erfiillung ihrer verfassungsrecht-
lichen Verpflichtungen. Bis zur Notifizierung der Erfiillung ihrer
verfassungsrechtlichen Verpflichtungen durch die Schweiz wen-
den die Vertragsparteien die Anderung vorliufig an, es sei denn, die
Schweiz teilt der Europdischen Union mit, dass eine vorldufige An-
wendung nicht moglich ist, und begriindet dies.» Die Schweiz muss
sich also fiir ihr bewidhrtes Staatsmodell erkldaren, Demokratie wird
als ein storender Einfluss bei der Verabschiedung von Rechtsakten
angeschaut. Im Unterton repréasentiert das einen massiven Paradig-
menwechsel: Demokratische Prozesse sind nicht mehr erste In-
stanz, sondern ein Legitimierungsvehikel von EU-Recht. Unter-
mauert wird dieser Tenor in Artikel 18: «Die Vertragsparteien tref-
fen alle geeigneten Massnahmen allgemeiner oder besonderer Art
zur Erfiillung der Verpflichtungen, die sich aus diesem Abkommen
und aus den betroffenen Abkommen ergeben. Die Vertragsparteien
ergreifen alle erforderlichen Massnahmen, (...) um das angestrebte
Ergebnis der Rechtsakte der Europdischen Union, auf die Bezug ge-
nommen wird, sicherzustellen.» Die EU-Richtlinie als neuer heili-
ger Gral der schweizerischen Rechtsprechung?

Artikel 22, Absatz 2

Tod des bilateralen Konigswegs

Die bilateralen Vertrdge wurden im politischen Diskurs der vergan-
genen Jahre oftmals als Konigsweg bezeichnet, insbesondere von
den biirgerlichen Parteien. Zugang zum europdischen Binnen-
markt, ohne selbst Teil der Europdischen Union zu sein — ein
Gliicksfall fiir die Schweiz! Die Befiirworter erlauben sich auch, den
Rahmenvertrag als eine Weiterentwicklung des bilateralen Weges
zu bezeichnen. Der neue institutionelle Rahmen, verkniipft mit
dem dynamischen Rechtsmechanismus, ist aber vielmehr das Ende
des bilateralen Wegs. Und kommt es zu einer Kiindigung des Rah-
menabkommens, werden die bilateralen Vertrige null und nichtig,
dazu verpflichtet Artikel 22, Absatz 2: «Die Europdische Union oder
die Schweiz kann dieses Abkommen durch Notifikation gegeniiber



der anderen Vertragspartei kiindigen. (...) Gelingt es den Vertrags-
parteien innerhalb von drei Monaten nach Beginn der Konsultatio-
nenim horizontalen Gemischten Ausschuss nicht, sich auf die Fort-
fiihrung der betroffenen Abkommen zu einigen, so treten auch
diese nach Ablauf der darin vorgesehenen Kiindigungsfristen aus-
ser Kraft.» Die Bilateralen unterstehen im Rahmenabkommen einer
Guillotineklausel. Und das heisst: Ohne rechtliche Anbindung an
die EU mittels Rahmenabkommens verliert die Schweiz ihre bilate-
ralen Vertrdge. Mit oder ohne Kiindigung: Eine Unterschrift unter
das Rahmenabkommen trégt den bilateralen Weg zu Grabe.

Protokoll 1 Anhang, Lohnschutz

Viel Lirm um nichts

Protokoll 1 im Anhang des Abkommens kldrt die Lohnschutzthe-
matik unter Berticksichtigung der «Besonderheiten des Schweizer
Arbeitsmarkts». Die EU hilt bestimmte flankierende Massnahmen
fiir nicht konform mit dem Abkommen fiir Personenfreiziigigkeit
und wiinscht sich Anpassungen. Gemaiss Vorschlag der EU soll die
Schweiz das relevante EU-Recht im Entsendebereich drei Jahre
nach Inkrafttreten des Rahmenabkommens ebenfalls umsetzen.
Das hort sich problematisch an, tatsdchlich aber passiert relativ we-
nig: Die Stossrichtungen der Schweiz und der EU beim Lohnschutz
sind dhnlich. Zahlreiche flankierende Massnahmen der Schweiz
lassen sich mit dem in der EU geltenden Recht vergleichen und sind
gemadss Bund «im Grundsatz nicht gefihrdet». Eine der wenigen Be-
sonderheiten ist die heissdiskutiere Voranmeldefrist fiir EU-
Dienstleister: Sie betrdgt gegenwadrtig acht Kalendertage; eine
Schweizer Eigenheit, die keine vergleichbaren Massnahmen im EU-
Recht kennt. Die Schweiz darf das Instrument gemdss Vorschlag
weiterhin behalten, muss die Frist aber auf vier Arbeitstage verkiir-
zen. Akzeptiert die Schweiz dieses Angebot der EU, so wird die Vor-
anmeldefrist von der Rechtsentwicklung ausgenommen, die Wei-
terexistenz der Voranmeldefrist wédre somit gesichert. Beim Lohn-
schutz dndert sich bei einem Rahmenabkommen nur wenig.

Unionsbiirgerrichtlinie:

Wetzt die Messer fiirs Schiedsgericht!

Der wohl grosste Streitpunkt im Rahmenabkommen betrifft etwas,
das gar nicht erst im eigentlichen Abkommen enthalten ist: die soge-
nannte EU-Unionsbiirgerrichtlinie (UBRL). Die Richtlinie 2004/38/
EG trat 2004 in Kraft und stellt fiir die EU eine Weiterentwicklung
der Personenfreiziigigkeit dar, einen Schritt zu einer umfassenden
Unionsbiirgerschaft. Sie beinhaltet geméss den Erlduterungen des
Bundes zum InstA einen Ausbau der Sozialhilfeanspriiche von
nichterwerbstdtigen Personen, restriktivere Voraussetzungen fiir
die strafrechtliche Landesverweisung und ein Daueraufenthalts-
recht ab fiinf Jahre ununterbrochenem Aufenthalt, auch im Falle ei-
ner fortgesetzten Sozialhilfeabhidngigkeit. In den Verhandlungen
zum Rahmenabkommen forderte die Schweiz eine explizite Aus-
nahme der Unionsbiirgerrichtlinie, konnte das erkldrte Ziel aller-
dings nicht erreichen. Was passiert nun bei einer Annahme des Rah-
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menabkommens? Die EU kann argumentieren, dass die Unionsbiir-
gerrichtlinie als integrale Weiterentwicklung der Personenfreizii-
gigkeit unterstellt und somit die Schweiz zu deren Ubernahme ver-
pflichtet ist. «Im Falle einer Meinungsverschiedenheit in bezug auf
die Frage der Ubernahme der UBRL wiirde der Streitbeilegungsme-
chanismus des InstA zur Anwendung kommen», heisst es in den Er-
lauterungen des Bundes. Tatsdchlich erldutert der Bund im selben
Dokument bereits seine Strategie fiir den Schiedsfall: «Da (...) die fiir
die Schweiz besonders problematischen Punkte der UBRL eben
nicht auf der Arbeitnehmerfreiziigigkeit basieren, sondern auf der
Unionsbiirgerschaft (z.B. Daueraufenthalt), wiirde die Schweiz in ei-
nem Streitfall vor einem paritdtischen Schiedsgericht entsprechend
argumentieren. Wiirde das Schiedsgericht nicht im Sinne der
Schweiz entscheiden, miisste iiber die Modalititen der Ubernahme
bzw. einer teilweisen Ubernahme verhandelt werden. (...) Wiirde die
Schweiz eine Ubernahme verweigern, konnte die EU Ausgleichs-
massnahmen beschliessen.» Ganz offensichtlich wappnet sich der
Bund bereits jetzt fiir den Kampf vor dem Schiedsgericht.

Fazit

Die Erlduterungen des Bundes zur Unionsbiirgerrichtlinie zeigen es
sehr deutlich: Auch wenn die Schweiz nicht jede EU-Richtlinie mit
schweigendem Nicken hinnehmen will, kann sie nach InstA-Unter-
zeichnung kiinftig auch bei Gegenwehr in Teufels Kiiche geraten.
Das Rahmenabkommen ist ein Frontalangriff auf die eigenstidndige
Rechtsprechung der Schweiz, die Frage ist, ob die Schweiz die Wah-
rung ihrer Unabhéngigkeit kiinftig in Form von Sanktionen biissen
miissen wird. Ja, gute Handelsbeziehungen zum Ausland sind wich-
tig. Doch eine rechtliche Anbindung widerspricht fundamental
dem Schweizer Erfolgsmodell: Es sind eigenstdndige Institutionen,
Foderalismus und freiwillige Handelsbeziehungen, die uns stark
gemacht haben. Die Schweiz verdankt ihren Erfolg primir den Tra-
ditionen ihres liberalen Staatsmodells. Ihre Institutionen sind die
Eckpfeiler ihres langfristigen Wachstums. Und statt sie mit einem
Rahmenvertrag zu gefihrden, sollte man sie schonen, pflegen, ver-
teidigen. Es wire toricht, sie aufzugeben. €

Das Abkommen im Volltext:
www.schweizermonat.ch/focus/rahmenabkommen

Ronnie Grob
ist Chefredaktor dieser Zeitschrift.

Jannik Belser

studiert Volkswirtschaftslehre an der Uni Ziirich und ist Redaktions-
praktikant dieser Zeitschrift.
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