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7Das Rustzeug fur die Gratwanderung

Die Aussenhandelspolitik der Schweiz ist ein staindiges Abwigen zwischen wirtschaftlicher
Integration und politischer Souverinitit. Es gilt iiber das Rahmenabkommen mit der EU
hinauszudenken. Die Wirtschaftsverbiande konnen dabei eine wichtige Rolle spielen.

von Beat Spirig und Rolf Weder

as Multifaserabkommen (MFA) gab in der Schweiz Anlass
Dzu einem interessanten innenpolitischen Interessenaus-
gleich. Von 1974 bis 1994 regelte das MFA den internationalen
Textilhandel und lief de facto erst 2008 mit der Abschaffung
der chinesischen Textilschutzklausel aus. Das MFA gab den da-
maligen Industrieldndern ein Instrument, um ihre Textilindus-
trien gegen die zunehmende Konkurrenz insbesondere aus
Entwicklungsldndern zu schiitzen. Interessanterweise war die
Schweiz zwar Mitglied des MFA, wandte die ihr aufgrund der
Mitgliedschaft zur Verfiigung stehenden protektionistischen
Instrumente jedoch nie an. Warum eigentlich?*

Der Beitritt ist damit zu erkldren, dass man in der Schweiz
nicht ausschliessen wollte, die Textilindustrie einmal zu
schiitzen. Entsprechende Uberlegungen dazu gab es wihrend
der Existenz des MFA. So nahm der diesbeziigliche Druck aus
der Schweizer Textilindustrie zu, wo zahlreiche Unterneh-
mungen unter den zunehmenden Importen litten. Die Textil-
industrie gehorte dem Vorort an.

Dass der vom MFA ermoglichte Protektionismus durch die
Schweiz nie implementiert wurde, liegt am innenpolitischen
Interessenausgleich. Der Vorort bremste das Anliegen, weil
dort nicht nur die Textilindustrie, sondern auch die Maschi-
nenindustrie prdasent war. Das Bundesamt fiir Aussenwirt-
schaft (BAWI) verhandelte dabei nicht direkt mit der Textilin-
dustrie, sondern mit dem Vorort. Innerhalb des Vororts
wandte sich die stark exportorientierte Textilmaschinenin-
dustrie gegen eine Beschriankung der Importe von Textilien.
Die Branche exportierte rund 95 Prozent ihrer Produktion in
zahlreiche Linder, die Textilien auch fiir den Export produ-
zierten.

Folgende Aussage aus einer Erklarung des BAWI bestéatigt
diese Zusammenhinge sehr schon:

«Unsererseits sind wir der Auffassung, allfdllige Massnah-
men in diesem Sinne diirften nicht nur die besondere Lage einer
einzelnen Branche ins Auge fassen, sondern miisse auch die In-
teressen der Schweizer Textilindustrie als Ganzes sowie die re-
levanten handelspolitischen Gesamtzusammenhdinge beriick-
sichtigen. Uber diese Frage steht die Handelsabteilung denn

auch in dauernder Fiihlung mit dem Vorort. (...) Schliesslich
wdre es unverstdndlich, wenn ein Land, das Textilmaschinen
auch und gerade in Entwicklungsldnder exportiert, deren Er-
zeugnisse an der Grenze aufhalten wollte. Damit konnte letzt-
lich ein wichtiger Teil unserer Exporte in Frage gestellt werden.
Der letzte Punkt verlangt gewissermassen einen sog. <stand
still.»?

Es stellt sich die Frage, ob dieser Interessenausgleich in-
nerhalb von Verbanden — allenfalls auch zwischen Verbanden
— heute etwas fehlt. Oder anders gesagt: Konnte ein vermehr-
ter Interessenausgleich innerhalb oder zwischen (Wirt-
schafts-)Verbdnden die Aussenwirtschaftspolitik gegeniiber
der EU entkrampfen und innenpolitisch konstruktiver ma-
chen? Natiirlich ist es nicht iiberraschend, dass neue Vertrige
mit der EU — wie das institutionelle Rahmenabkommen - je-
weils kontrovers diskutiert werden. Trotzdem erstaunt es, wie
unterschiedlich die wirtschaftlichen Auswirkungen des Rah-
menabkommens auf die Schweiz beurteilt werden, wenn man
die Positionen von Verbidnden wie Economiesuisse, dem Ge-
werbeverband oder dem Gewerkschaftsbund betrachtet. Fiir
die Biirger bietet sich so kein einheitliches Bild zu den wirt-
schaftlichen Auswirkungen. Hier konnte man sich also eine
konstruktivere Rolle von (Wirtschafts-)Verbdnden vorstellen,
die die begriindeten Befiirchtungen der importkonkurrieren-
den Branchen (inklusive deren Arbeitnehmerinteressen) mit
den ebenso begriindeten Befiirchtungen der exportorientier-
ten Branchen (inklusive Arbeitnehmerinteressen) auszuglei-
chen versucht.

Das Grunddilemma der Europapolitik

Die Geschichte der Schweizer Europapolitik nach dem Zweiten
Weltkrieg ist geprdgt vom konsequenten Willen und der Bereit-
schaft zur wirtschaftlichen Integration bei gleichzeitig starker
Zuriickhaltung hinsichtlich der politischen Integration. Dies
fiihrte zur Mitgliedschaft in der Europdischen Freihandelsas-
soziation (EFTA), zu einem Freihandelsabkommen mit der Eu-
ropdischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) im Jahre 1972 so-
wie zu verschiedenen «kleineren» Abkommen (z.B. dem
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Versicherungsabkommen 1989). Unter der Fithrung des franzo-
sischen Kommissionsprasidenten Jacques Delors kam es dann
zur Schaffung eines Europdischen Wirtschaftsraumes (EWR).
In der Schweiz, die das EWR-Abkommen mit ihrem Chefunter-
héandler Franz Blankart massgeblich geprégt hatte, fithrte das
zu einer intensiven politischen Auseinandersetzung, ob die
Schweiz dem EWR beitreten sollte. Nach einem hitzigen Ab-
stimmungskampf lehnten die Schweizer Stimmbiirger den
EWR-Beitritt am 6. Dezember 1992 knapp mit 50,3 Prozent der
Stimmen und 16 zu 7 Stdnden ab.

In diesem innenpolitischen Diskurs wurden die Kernele-
mente des schweizerischen Dilemmas zwischen wirtschaftli-
cher und politischer Integration offenbar. Wahrend der Bun-
desrat den EWR-Beitritt als ersten Schritt fiir einen spiteren
Beitritt zur Europédischen Gemeinschaft (EG) sah, wurde die
differenziertere Interpretation — ndmlich strategisch dem
EWR beizutreten, um eben gerade nicht dem Druck ausgesetzt
zu sein, spdter der damaligen EG beitreten zu miissen® — zu we-
nig diskutiert. Obwohl eine EWR-Mitgliedschaft damals mehr-
heitlich als ein wirtschaftliches Integrationsprojekt interpre-
tiert wurde, spielte die beschriankte Mitentscheidungsmog-
lichkeit der EWR-Mitglieder und damit die politische Integra-
tion eine gewisse Rolle in der Debatte.

Im Nachgang dieser historischen Abstimmung wurden die
europapolitischen Karten neu gemischt. Um die Diskriminie-
rung von Schweizer Firmen gegeniiber den Konkurrenten in der
EG zu vermindern, ersuchte der Bundesrat die damalige EG im
Jahre 1993, bilaterale Verhandlungen mit der Schweiz aufzu-
nehmen. Diese Verhandlungen zogen sich iiber sechs Jahre hin
und endeten in einem Paket von sektoriellen Abkommen, die
heute unter dem Namen Bilaterale I bekannt sind. Es folgten die
Bilateralen II, die fiinf Jahre spater unterzeichnet wurden.

In der Zwischenzeit hatte sich die EG in die Europdische
Union (EU) verwandelt und insbesondere seit dem Inkrafttre-
ten des Vertrags von Maastricht 1993 die politische Integra-
tion ihrer Mitgliedsldnder verstdrkt vorangetrieben. Ein Bei-
spiel — primar politisch motiviert — stellt die gemeinsame Wih-
rung, der Euro, dar. Auch wenn noch nicht alle EU-Mitglied-
staaten den Euro iibernommen haben, ist dies grundsitzlich
so vorgesehen. Die Entwicklung der EU in eine «hdhere inte-
grationspolitische Dimension», welche durch den Lissaboner
Vertrag (2009) noch akzentuiert wurde’, hat es Landern mit
einer starken (direkt)demokratischen Verankerung schwerer
gemacht, sich in den Binnenmarkt zu integrieren — denn es
bleibt ihnen weniger Spielraum fiir eigenstdandige Entscheide.

Auch fiir die Schweiz steigen dadurch die politischen An-
passungskosten einer stdrkeren Integration in die EU (die di-
rektdemokratischen Rechte werden eingeschriankt), wiahrend
der wirtschaftliche Nutzen mit mehr Unsicherheit behaftet
ist.> Esist deshalb nicht iiberraschend, dass sich in der Schwei-
zer Bevolkerung die Zuriickhaltung gegeniiber einem EU-Bei-
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tritt in den letzten zwei Jahrzehnten akzentuiert hat. Gleich-
zeitig wird dadurch aber auch jede Form einer stdrkeren wirt-
schaftlichen Integration der Schweiz in den EU-Binnenmarkt
erschwert, da die EU aufgrund ihrer Entwicklung zu einer «im-
mer engeren Union» dies an eine vertiefte politische Integra-
tion kniipft, was im Widerspruch zum politischen Selbstver-
standnis der Schweiz steht. Dass mit dieser Entwicklung der
EU auch Mitgliedldnder ihre Miihe haben, zeigt der Brexit.

In diesem Umfeld und mit dem Ziel, «den bestmoglichen
EU-Marktzugang bei grosstmoglicher Eigenstidndigkeit» zu ge-
wihrleisten,® hat der Bundesrat das institutionelle Rahmenab-
kommen in ein Konsultationsverfahren gegeben und wird sich
wohl demnidchst dazu politisch konkreter positionieren. In-
wieweit hier noch Moglichkeiten bestehen, einzelne potentiell
konflikttrachtige Aspekte weiter zu kldren und vertraglich an-
zupassen, ist derzeit Teil der politischen und akademischen
Diskussion.

Das Rahmenabkommen und seine Alternativen

Das Rahmenabkommen befindet sich mitten im erwédhnten
Trade-off zwischen besserem Marktzugang (wirtschaftliche
Integration) und der damit verkniipften Verpflichtung zur
Ubernahme von gewissen Rechtsentwicklungen (politische In-
tegration). Die Abwagung ist schwierig, zumal der Vertrag nicht
nur die im Zentrum stehenden fiinf Abkommen der Bilateralen
I (Personenfreiziigigkeit, technische Handelshemmnisse,
Landwirtschaft, Landverkehr und Luftverkehr) erfasst, son-
dern den Bezug zu weiteren Bereichen wie den staatlichen Bei-
hilfen oder dem Freihandelsabkommen von 1972 herstellt, der
kontrovers bewertet wird.

Unsere bisherige Interpretation des vorliegenden Rah-
menabkommens deutet auf einen positiven Gesamteffekt im
Grundkonflikt zwischen wirtschaftlicher und politischer Inte-
gration hin.” Diese Einschédtzung basiert allerdings auf der An-
nahme, dass sich die dynamische Rechtsiibernahme auf die
fiinf Abkommen beschrdnkt und dass der Schiedsgerichtsme-
chanismus den wirtschaftlich machtigeren Partner im Falle ei-
nes Konflikts tatsdchlich in einen regelgebundenen rechtli-
chen Ablauf einbindet. Die Beschriankung der EU auf verhalt-
nismaissige Gegenmassnahmen betrachten wir vor allem dann
als Vorteil, wenn die Schweiz einmal vom Inhalt der Abkom-
men abweichen sollte (z.B. aufgrund von Referenden). Die
Rechtssicherheit im bilateralen Verhiltnis zur EU diirfte sich
dadurch erh6hen, und zwar bereits durch die priaventive Wir-
kung, welche allein schon die Existenz eines solchen Verfah-
rens entfaltet.

Unbestritten haben die Schweiz und damit wir alle ge-
meinsam ein vitales 6konomisches Interesse an einem mog-
lichst friktionslosen Zugang zum europdischen Binnenmarkt.
Dafiir gewisse Zugestdndnisse bei der Souverédnitdt zu ma-
chen, ist unumgénglich. Dabei ist zu bemerken, dass der



Marktzugang fiir Giiter und Dienstleistungen aus der Schweiz
fiir das Lohnniveau in der Schweiz viel wichtiger ist als irgend-
welche flankierenden Massnahmen. Die Lohne in der Schweiz
héngen von der Produktivitdt und damit auch von der Speziali-
sierung auf innovative Bereiche und deren Exportmdglichkei-
ten ab. Was den Zufluss von ausldndischen Arbeitskriften an-
belangt (Immigration, Grenzgédnger), besteht in der Schweiz
ein berechtigtes Anliegen, diesen Zugang iiber den Preis (flan-
kierende Massnahmen) oder die Menge (Kontingente) zu be-
schrianken — vor allem dann, wenn der Zufluss unerwartet «zu
gross» wird. Dies ist aufgrund des Personenfreiziigigkeitsab-
kommens und der in der EU (zumindest bis heute) tief veran-
kerten Ideologie der «vier Freiheiten» schwierig. Unsere Ein-
schitzung ist, dass das Rahmenabkommen mit seiner Be-
schrinkung auf «verhéltnisméssige Gegenmassnahmen» hier
eher helfen wiirde.

Auch wenn das Abkommen unter dem Strich gewinnbrin-
gend fiir die Schweiz ist, plddieren wir dafiir, iiber das Verhalt-
nis zur EU hinauszublicken. Der Austritt des Vereinigten Konig-
reichs aus der EU konnte als giinstiger zeitlicher Umstand ge-
nutzt werden, um in Europa eine Alternative zur EU zu entwi-
ckeln, die den Landern mehr Spielraum gibt, ihre nationalen
Eigenheiten zu bewahren, gleichzeitig aber den gegenseitigen
Marktzugang fiir Giiter und Dienstleistungen zu fordern. Vor
viereinhalb Jahren haben wir in diesem Magazin den gedank-
lich kithnen Versuch unternommen, eine bereits bestehende
erfolgreiche europdische Institution, die EFTA, zu reformieren
und als kompetitive supranationale Alternative zur EU zu posi-
tionieren.® Alleine die Existenz oder die glaubwiirdige Andro-
hung einer supranationalen europdischen Alternative diirfte
einen positiven machtbeschriankenden Effekt auf die «Mono-
polstellung» der EU haben. In eine dhnliche Richtung gehen
Versuche, das multilaterale Welthandelssystem der Welthan-
delsorganisation (WTO) (endlich) wieder verstdrkt auf die
weltpolitische Agenda zu hieven. Beiden erwédhnten Institutio-
nen kann man attestieren, dass sie dusserst souveridnitits-
schonend sind und dennoch oder gerade deshalb zu beacht-
lichen wirtschaftlichen Vorteilen fiir alle beteiligten Lander
gefithrt haben.

Innenpolitischer Ausgleich

Die aussenpolitischen Herausforderungen fiir die Schweiz sind
komplex und verlangen eine differenzierte, sachliche und kon-
struktive innenpolitische Diskussion zur Konsensfindung. Es
existieren in der Schweiz zahlreiche Institutionen und Ab-
ldaufe, die diesen Diskurs ermdglichen und erleichtern. Unseres
Erachtens wire es wiinschenswert, wenn gewichtige bran-
cheniibergreifende Wirtschaftsverbdnde wie Economiesuisse,
der Gewerkschaftsbund, der Gewerbeverband und der Arbeit-
geberverband eine konstruktivere Rolle spielen wiirden. Die
Effekte einer 0konomischen Integration auf die Wirtschaft
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sind ndmlich nicht so widerspriichlich, wie das die verschiede-
nen Positionen zum Rahmenabkommen suggerieren. Wenn die
genannten «Wirtschaftsvertreter» unter sich vermehrt einen
interessenausgleichenden Diskurs fithren wiirden, konnte —
wie im einleitenden Beispiel zu diesem Artikel gezeigt — auch
die Regierung in Form von «grdsseren Wiirfen» ihre Aussenpo-
litik schmieden. Die Debatte zur schweizerischen Souverini-
tdt, welche je nach aussenpolitischer Alternative unterschied-
lich beeintrachtigt wird, wire dann allerdings in der gesamten
Gesellschaft und damit auch iiber alle politischen Parteien hin-
aus zu fithren. €
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