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Hochste Zeit fur
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einen Grundsatzentscheid

«Weiter wie bisher» ist in der Schweizer Europapolitik keine Option mehr.

Wir sollten uns von einigen Mythen verabschieden.

von Charlotte Sieber-Gasser

ass der Bundesrat eigenméchtig entschieden hat, das institu-
Dtionelle Rahmenabkommen nicht zu unterzeichnen, ist eine
Chance fiir die schweizerische Europapolitik und fiir die schwei-
zerische Demokratie insgesamt. Der Stimmbevolkerung ist mit
dem Bundesratsentscheid ein weiteres sogenanntes Scherben-
haufenreferendum erspart geblieben — ein Referendum also, das
unter der Pramisse durchgefiihrt wird, eine Ablehnung wiirde die
Schweiz direkt in den Abgrund fiihren. Scherbenhaufenreferen-
den sind langsames Gift fiir die Demokratie: Sie sind formell zwar
korrekt, hohlen aber dennoch Sinn und Zweck eines Referendums
nach und nach aus. Denn angesichts des mutmasslich drohenden
Scherbenhaufens verkehrt sich die Beteiligung der Stimmbevdl-
kerung von der Mitentscheidung zum blossen Abnicken. Die De-
mokratie riskiert so hinsichtlich der Mitbestimmungskultur einen
Vertrauensbruch.

Die Europapolitik der Schweiz ist geprégt von ebensolchen
Scherbenhaufenreferenden, die eine vertiefte Auseinandersetzung
mit Fakten und verschiedenen Alternativen bisher verunmoglicht
haben: Seit dem Nein zum EWR-Beitritt hat die Schweiz nicht weni-
ger als 15 Referenden abgehalten, welche den Charakter eines Scher-
benhaufenreferendums teilen.' Hinzu kommen im selben Zeitraum
zwoOlf Volksinitiativen, die das Verhiltnis zur EU massgeblich betra-
fen.? Folglich hat in den letzten knapp 30 Jahren nach jeder europa-
politischen Volksabstimmung bereits die ndchste gewartet. Eine of-
fene und kritische Auseinandersetzung mit der Europapolitik wurde
deshalb immer auch als Gefahr fiir die ndchste anstehende Volksab-
stimmung oder fiir die gerade jeweils laufenden Verhandlungen
wahrgenommen. Das ist bedauerlich, konnten sich doch damit ob-
jektiv falsche Mythen rund um die Bilateralen festsetzen — Mythen,
die einen massgeblichen Beitrag zur gegenwdrtigen Perspektivenlo-
sigkeit in der schweizerischen Europapolitik leisten. Mit dem Ende
des Rahmenabkommens und keiner Europaabstimmung am unmit-
telbaren Horizont bietet sich endlich eine Verschnaufpause. Hochste
Zeit fiir eine Entmystifizierung der Ausgangslage und die Kldrung der
Prioritéten:

1. Die Bilateralen — dass sie einzigartig sind, ist nicht unbe-
dingt ein Qualitdtsmerkmal

Die Bilateralen I und II sind weltweit einzigartig: Sie verstossen
ndamlich im Grundsatz gegen die Prinzipien des Welthandels-
rechts, indem sie den EU-Rechtsraum sektoriell auf die Schweiz
ausdehnen beziehungsweise den bilateralen Handel nicht im Um-
fang von «substantially all the trade» liberalisieren. Zudem verfii-
gen sie trotz substanzieller Verpflichtungen {iber keinen binden-
den Streitbeilegungsmechanismus. Kein anderer europiischer
Drittstaat verfiigt {iber vergleichbare Abkommen mit der EU. Die
Abkommen sind statisch, enthalten aber dennoch de jure und de
facto Verpflichtungen zur kontinuierlichen Anpassung des
Schweizer Rechts an die geltenden Bestimmungen im EU-Recht. Es
ist kaum vorstellbar, dass der Bundesrat 1999 tatsédchlich davon
ausgegangen ist, dass die bilateralen Abkommen mehr als 20 Jahre
in Kraft bleiben wiirden; anders ldsst sich die mit den bilateralen
Abkommen einhergehende Verpflichtung, auf unbestimmte Zeit
und ohne Mitsprache EU-Recht zu {ibernehmen, kaum rechtferti-
gen. Vielmehr ist aufgrund von Struktur und Inhalt der Abkom-
men davon auszugehen, dass sie urspriinglich als Zwischenschritt
hin zu einer umfassenderen Integration gedacht waren.

Mit der Weiterentwicklung der EU und des EU-Rechts hat sich
somit unweigerlich auch der Inhalt der bilateralen Abkommen ge-
wandelt. Bekanntlich sind sich die Schweiz und die EU heute unei-
nig tiber den Umfang der Verpflichtungen, der sich aus den bilate-
ralen Abkommen ergibt. Mangels eines Streitbeilegungsmechanis-
mus kann diese Uneinigkeit auch nicht auf dem Rechtsweg beho-
ben werden. Somit bilden die bilateralen Abkommen schon linger
nicht mehr eine zuverldssige Rechtsgrundlage fiir die politischen
und wirtschaftlichen Beziehungen zwischen der Schweiz und der
EU. Daran hétte auch das institutionelle Rahmenabkommen wenig
gedndert: Die bestehenden Meinungsverschiedenheiten hitten
zwar durch das vorgesehene Schiedsgericht beurteilt werden kon-
nen. Ob die Feststellung einer Verletzung allerdings zu mehr Stabi-
litdt in den bilateralen Beziehungen gefiihrt hitte, bleibt fraglich.
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2. Verhandlungen ohne Ziel - Strategielosigkeit beider Seiten
Weder die EU noch die Schweiz verfolgen gegenwirtig eine koha-
rente Strategie in den bilateralen Beziehungen. Es geht gerne ver-
gessen, dass die EU parallel institutionelle Rahmenabkommen
mit verschiedenen europdischen Drittstaaten verhandelt.’ Insge-
samt ist die EU-Strategie in diesen parallel gefiihrten Verhandlun-
gen geprégt von bisher noch ungeldsten Herausforderungen — ei-
gentlich eine gute Ausgangslage fiir die Schweiz, ihrerseits einen
Vorschlag fiir eine langfristige und nachhaltige Strategie einzu-
bringen, idealerweise sogar in Absprache mit anderen europdi-
schen Drittstaaten. Nur fehlt auch in der Schweiz bisher der poli-
tische Wille, sich auf eine klare, langfristige Strategie zu einigen.
Bilaterale Verhandlungen sind unter diesen Umstdnden er-
schwert — denn keine der beiden Seiten hat eine klare Vorstellung
davon, wie die gemeinsamen politischen und wirtschaftlichen Be-
ziehungen langerfristig ausgestaltet werden sollen. Auch das in-
stitutionelle Rahmenabkommen wire nur ein Zwischenschritt ge-
wesen in Richtung einer noch unklaren kiinftigen Ausgestaltung
der bilateralen Beziehungen. Das zeigte sich nicht zuletzt in der
darin enthaltenen Verpflichtung, Verhandlungen iiber die Moder-
nisierung des Freihandelsabkommens von 1972 aufzunehmen.

3.Einordnung in den globalen Kontext

Die Schweizer Europapolitik ist naturgeméss eng verbunden mit
der Aussenwirtschaftspolitik allgemein. Optionen fiir eine kiinf-
tige Strategie in den bilateralen Beziehungen mit der EU hédngen
somit auch von den globalen Entwicklungen im internationalen
Handel ab. Gegenwirtig befindet sich das regelbasierte globale
Handelssystem in der Krise, nicht nur wegen der Pandemie, son-
dern auch als Folge des Handelskriegs zwischen den USA und
China und der Aufhebung des zweistufigen Streitbeilegungsver-
fahrens der WTO. Dies erschwert die Durchsetzung von Handels-
interessen iiber den Rechtsweg massgeblich. Entsprechend steigt
generell die Bereitschaft, den eigenen Handelsinteressen unter
Inkaufnahme der Missachtung von WTO-Verpflichtungen zum
Durchbruch zu verhelfen. Die Schweiz als unabhdngige und rela-
tiv kleine Volkswirtschaft kann sich dagegen mit den ihr zur Ver-
fligung stehenden Schutz- und Retorsionsmassnahmen kaum zur
Wehr setzen. Den bilateralen Beziehungen mit der EU kommt da-
mit nicht nur aus wirtschaftlicher, sondern auch aus rechtlicher
Perspektive eine besonders hohe Bedeutung zu: Die globalen
WTO-Regeln garantieren nicht mehr ohne weiteres den bisher
geltenden Minimalstandard im Zugang zum globalen Markt. Bila-
terale Abkommen — sei dies mit der EU oder auch mit anderen
Vertragspartnern — schaffen zusétzliche Sicherheit und tragen
damit massgeblich zur Wahrung der Handelsinteressen der
Schweiz bei.

4. Priorititen kldren und Konsequenzen akzeptieren
Das Spektrum der Optionen in der Schweizer Europapolitik hat
sich mit dem Entscheid des Bundesrats in gewisser Hinsicht ge-
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lichtet: Einerseits ist das Rahmenabkommen vom Tisch, ander-
seits ist offensichtlich die Zeit der politischen Kulanz in den Be-
ziehungen Schweiz—EU abgelaufen. Die Option «weiter wie bis-
her» besteht damit gar nicht mehr. Um aber andere Optionen —
wie zum Beispiel einen EWR-Beitritt, Verhandlungen Richtung
EWR-light, eine umfassende Wirtschaftspartnerschaft, EU-Bei-
tritt — ernsthaft zu priifen, bedarf es zuerst der Klirung der Priori-
tdten. Gelingt das nicht, verbeisst sich der politische und gesell-
schaftliche Diskurs unweigerlich in die mit jeder Option verbun-
denen Nachteile, anstatt auf die potentiellen Chancen zu fokus-
sieren: Setzen wir auf regulatorische Unabhéngigkeit, verlieren
wir zu Recht die Gleichbehandlung im EU-Binnenmarkt. Liegt uns
der Zugang zum EU-Markt auch fiir KMU besonders am Herzen,
bedingt dies unweigerlich eine EU-Rechtsintegration, wenigstens
im Bereich des Binnenmarktrechts. Jede Form der Rechtsinte-
gration ohne Mitsprache im Rechtssetzungsverfahren beisst sich
allerdings mit der Gewihrleistung des Demokratieprinzips.
Gemeinsame Prioritdten wiirden helfen, die richtigen Optionen
genauer zu priifen und den Fokus auf Chancen zu legen.

So oder so ist die Europapolitik der Schweiz nur dann nach-
haltig, wenn die damit verfolgte Internationalisierung von der
Mehrheit der Bevolkerung unterstiitzt wird. Ein direktdemokrati-
scher Grundsatzentscheid erscheint damit unabdingbar, um in
Zukunft eine kohdrente Europapolitik zu gewéhrleisten. Neben
dem Weg einer Volksinitiative wiirde sich insbesondere das Ver-
nehmlassungsverfahren — zum Beispiel iiber ein Bundesgesetz
iiber die Schweizer Europapolitik — dazu eignen, einen solchen
vorzubereiten und die Prioritdtensetzung zu kldren. <

*Verbrauchersteuern (1993); Schwerverkehrsabgabe (1994); Bilaterale I (2000);
Elektrizitdtsmarktgesetz, AVIG (2002); Schengen-Dublin, Erweiterung Personen-
freiztigigkeit (2005); Osthilfe (2006); Fortsetzung Personenfreiziigigkeit, biomet-
rische Pisse (2009); AsylG (2013); STGV, AsylG (2016); Unternehmenssteuerre-
form (2017); Steuerreform, EU-Waffenrichtlinie (2019).

2 EU-Beitrittsverhandlungen vors Volk (1997); Regelung der Zuwanderung (2000);
Ja zu Europa (2001); Ausschaffungsinitiative (2010); Gegen Masseneinwanderung,
Stopp der Uberbevolkerung (2014); Energie- statt Mehrwertsteuer (2015); Durch-
setzungsinitiative (2016); Fair Food, Erndhrungssouverénitdt, Selbstbestimmung
(2018); Begrenzungsinitiative (2020).

3 So beispielsweise mit den europdischen Mikrostaaten Andorra, Monaco und San
Marino (Verhandlungen noch nicht abgeschlossen). Auch bleiben weiterhin we-
sentliche Verhandlungspunkte offen in den bilateralen Beziehungen zwischen der
EU und Grossbritannien.

Charlotte Sieber-Gasser
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