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Fiir eine differenzierte Integration in der EU
Die Schweiz — vom Sonderfall zum Modellfall?

Von Johannes Varwick*

Dass die Europdische Union an die Gren-
zen von Erweiterung und Vertiefung
stosst, ist keine neue Erkenninis. Der
Autor ist der Meinung, dass neue Formen
der Integration gefunden werden miissen.
Ey nimmt die Erfahrungen mit den bila-
teralen Vertrigen der Schweiz unter die
Lupe und sieht in ihnen eine von mehre-
ren Moglichkeiten, aus der Sackgasse
herauszukommen.

Die Europdische Union (EU) ist seit fast zwei
Jahrzehnten damit beschiftigt, die Konsequenzen
des dramatischen weltpolitischen Wandels kon-
zeptionell, institutionell und in einzelnen Politik-
feldern zu verarbeiten. Die Rahmenbedingungen
der Integration haben sich dabei in wichtigen
Parametern verindert, die EU ist gezwungen, sich
diesen anzupassen. Seit der Einheitlichen Euro-
piischen Akte (1987) sind die europiischen
Griindungsvertrige bereits drei Mal (Maastricht
1991, Amsterdam 1999, Nizza 2001) reformiert
und verdndert worden. Jedes Mal war bereits
beim Abschluss der Reform fraglich, ob der
jeweilige Reformschritt ausreichen wiirde, um
den Herausforderungen des «neuen Europa» zu
begegnen. Eine Reform der EU war und ist nicht
nur eine Operation am laufenden Motor, sondern
auch ein Dauerzustand.

Der grosse Wurf missgliickt

Der Verfassungsvertrag versuchte 2004 eine vier-
te, grundlegende Veridnderung und wagte — ver-
geblich — den grossen Wurf. Inzwischen ist die
Denkpause, die sich die EU nach den negativen
Referenden in Frankreich und den Niederlanden
vom Friihjahr 2005 verordnet hatte, voriiber. Es
ist aber auch offiziell, was eigentlich seit langem
klar ist: Der Verfassungsvertrag, der von 18 Staa-
ten ratifiziert worden war, verschwindet in den
Archiven und bleibt allenfalls von akademischem

Interesse. Die EU-Staaten haben sich aber im-
merhin nach langen Auseinandersetzungen auf
den Reformvertrag — den Vertrag von Lissabon —
verstindigt, der die EU auf eine neue Grundlage
stellen soll. Wichtige Elemente aus dem Verfas-
sungsvertrag wie etwa die Einfithrung der doppel-
ten Mehrheit, die Ausweitung von Mehrheitsent-
scheidungen im Rat und die Aufwertung des
Europiischen Parlaments, die Schaffung eines
hauptamtlichen Prasidenten des Rates, die Ver-
kleinerung der EU-Kommission und die starkere
Einbeziehung der nationalen Parlamente sind in
dem neuen Vertrag, der zur Europawahl 2009 in
Kraft getreten sein soll, enthalten.

Die gegenwirtige Krise der Europdischen
Union lésst sich aber mit dem Mittel eines neuen
Vertrages bei Beibehaltung des grundsitzlichen
Integrationsmodus nicht mehr beheben. Interes-
senkonflikte in Bezug auf die Finalitit des Prozes-
ses, die Gegensétze zwischen grossen und kleinen
sowie «reichen» und «armen» Mitgliedstaaten,
unterschiedliche wirtschaftspolitische Konzeptio-
nen, geopolitische Interessengebiete sowie sicher-
heitspolitische Differenzen drohen die durch den
gescheiterten Verfassungsprozess ohnehin stark
gehemmte Integrationsdynamik zusitzlich zu
schwichen. Unter den Mitgliedstaaten differiert
nicht mehr nur die Bereitschaft, die Integration
weiter voranzutreiben, sondern auch, an bereits
etablierten bzw. beschlossenen Bereichen mitzu-
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wirken. Beispiele finden sich reichlich: von den
dénischen und britischen Opt-outs der 1990er
Jahre iiber die gescheiterten Referenden in
Frankreich und den Niederlanden bis zu Polens
Verhalten auf dem EU-Gipfel vom Sommer 2007
oder dem franzosischen Flirt mit einer Schwi-
chung der Européischen Zentralbank.



Unbestimmte Grenzen

Hinzu kommt, dass die Frage der geografischen
Finalitit der EU noch nicht beantwortet ist. Zwar
hat Frankreich im Mirz 2005 einen neuen Artikel
in seine Verfassung aufgenommen, nach dem im
Fall neuer Beitritte eine Volksabstimmung obliga-
torisch ist, und in Briissel ist eine intensive
Debatte iiber die Absorptionsfahigkeit der EU
entbrannt. Die Beitrittsdynamik ist jedoch unge-
brochen. Neben den beiden Staaten, mit denen
derzeit konkret iiber einen Beitritt verhandelt
wird (Kroatien und die Tiirkei), stehen Mazedo-
nien (das seit Dezember 2005 den offiziellen Sta-
tus eines Beitrittskandidaten hat), Albanien, Bos-
nien-Herzegowina, Montenegro und Serbien auf
der Liste der Beitrittskandidaten. Auch Staaten
wie Georgien, die Moldau oder die Ukraine (aber
auch Island, die Schweiz und Norwegen) koénnten
eines Tages EU-Mitglieder werden. Gleiches gilt
fiir Kosovo, das womdglich zunichst eine Art EU-
Protektorat wird. Es zeichnet sich also eine EU
mit weit {iber 30 Mitgliedstaaten ab. Diese histori-
sche Entscheidung hat gewichtige Konsequenzen.
Denn der bisher weitgehend nach dem Muster
«Alle schreiten bei (fast) allem gleichzeitig vor-
an» verlaufene Integrationsprozess verliert an
Bindewirkung, was den Bedarf nach neuen Inte-
grationsmustern erhoht.

Die Schweiz praktiziert de facto differenzierte
Integration, ohne dass dies in der politischen
Debatte ausserhalb der Schweiz umfassend re-
flektiert wird. Angesichts des Bedarfs nach alter-
nativen Integrationsmodellen ist dieser Sachver-
halt ebenso bedauerlich wie unverstiindlich. Wie
sehen die Formen der Anbindung der Schweiz an
die EU aus? Inwiefern kénnen sie Modellcharak-
ter fiir andere interessierte und Kandidaten-
lander haben, denen seitens der EU realistischer-
weise keine Perspektive auf eine klassische Voll-
mitgliedschaft eingerdumt werden wird?

Quasi-Mitgliedschaft ohne Beitritt

Der negative Ausgang der Referenden zum Euro-
pdischen Wirtschaftsraum (EWR) 1992 in der
Schweiz setzte den von der jeweiligen Regierung
anvisierten Integrationspfaden ein vorlidufiges
Ende. In der Folgezeit bemiihte sich die Schweiz im
Spannungsfeld zwischen direktdemokratischer
Ablehnung, parlamentarischer Zustimmung und
starken wirtschaftlichen Anreizen um méglichst
umfangreiche und institutionalisierte, aber auch
selektive Formen der Zusammenarbeit im Sinne
einer «Mitgliedschaft ohne Mitgliedschaft». Die
Integrationspolitik der Schweiz konzentriert sich
einerseits auf die autonome Anpassung des schwei-
zerischen Rechts an EU-Regeln und Standards und
anderseits auf den Abschluss bilateraler sektoriel-
ler Vertriige, die insgesamt ein breites Themen-
spektrum abdecken und in zwei bilateralen Pake-
ten (in Kraft 2000 bzw. 2008) gebiindelt wurden.
Der schweizerische Ansatz ldsst sich daher als
punktuell-pragmatische Integration Kklassifizie-
ren. Die ersten Abkommen, unterzeichnet am
21.6. 1999, umfassten im Einzelnen die folgenden
Bereiche: Personenfreiziigigkeit, Lufttransport,
Personenverkehr, Landwirtschaft, technische
Handelshemmnisse, offentliches Beschaffungs-
wesen sowie Forschung. Standen in den Bilatera-
len I Verbesserungen des wechselseitigen Markt-
zugangs, die Regelung des Alpentransitverkehrs
und die Einfithrung der Personenfreiziigigkeit im
Mittelpunkt, treten in den Bilateralen II der poli-

tisch sensible Bereich der Zusammenarbeit im
Innen- und Justizbereich durch die Assoziierung
an das Schengener Abkommen und Abkommen
zur justiziellen und polizeilichen Zusammen-
arbeit in bestimmten Bereichen dazu, wihrend
der Bereich der Aussen- und Sicherheitspolitik
bisher unter Verweis auf die schweizerische Neu-
tralitit weitgehend ein Nichtthema geblieben ist.
Das zweite Paket, unterzeichnet am 26. 10. 2004,
enthilt im Einzelnen Abkommen zu justizieller
und polizeilicher Zusammenarbeit, Asyl und
Migration, Zinsbesteuerung, Betrugsbekdmp-
fung, verarbeiteten Landwirtschaftsprodukten,
Umwelt, Statistik, Medienzusammenarbeit und
Ruhegehiltern.

Gemischte Erfahrungen

Versteht man die Schweiz folglich als Testfall fiir
die indirekte Einbeziehung in den europiischen
Integrationsprozess, ergibt sich zwingend die
Frage, welche Erfahrungen mit diesem seit nun-
mehr gut zehn Jahren praktizierten Integrations-
modus vorliegen. Ohne Zweifel lisst sich auf der
Habenseite verbuchen, dass es gelungen ist,
«massgeschneiderte» Losungen zu finden, die
Riicksicht auf die spezifischen wirtschaftlichen
(eine hoch subventionierte Landwirtschaft), poli-
tischen (direkte Demokratie, Foderalismus und
Neutralitdt) und identitdtsrelevanten (Selbst-
wahrnehmung als positiver Sonderfall im Sinne
eines Mustersozialstaats bzw. einer Musterdemo-
kratie) Rahmenbedingungen nehmen. Damit
wird zugleich das Bediirfnis nach Aufrechterhal-
tung der nationalen Souverinitit zumindest auf
den ersten Blick befriedigt und das zentrale An-
liegen eines gesicherten Marktzugangs realisiert.

Die in den Referenden zum Ausdruck gekom-
menen Priferenzen der Bevélkerung sind mit —
vor allem wirtschaftlich — notwendigen Anpas-
sungsmassnahmen verbunden. Zwar mangelt es
an echten Mitbestimmungsmdoglichkeiten, ein ge-
wisser Einfluss ist aber durch die Teilnahme an
Beratungen im Vorfeld des eigentlichen Beschlus-
ses gegeben. Weiter ldsst dieser Integrationsweg,
anders als eine Vollmitgliedschaft, Ubergangs-
regelungen und permanente Ausnahmen in kriti-
schen Fillen zu.

Auf den zweiten Blick allerdings, das spiegeln
auch die nationalen EU-Debatten zunehmend
wider, weisen diese Anbindungsformen gravie-
rende Defizite auf, von denen das problema-
tischste die asymmetrische Struktur der Zusam-
menarbeit ist. Dass im EWR eine quasi-automati-
sche Ubertragung des EU-Regelwerks in den
vom Abkommen abgedeckten Bereichen erfolgt —
die Moglichkeit eines Vetos ist nur theoretisch ge-
geben, da es zur Suspension von Teilen des Ab-
kommens durch die EU fithren wiirde —, kann
weder aus demokratischer Perspektive noch mit
Blick auf die tatsdchliche nationale Souverinitit
befriedigen. Das wesentliche Manko der Schwei-
zer Losung ist aber, dass die bilateralen Abkom-
men nicht evolutiondr angelegt sind, so dass
Anderungen im EU-Vertragswerk neue bilaterale
Verhandlungen erforderlich machen und dass in
den Bereichen, die formal von den Abkommen
nicht abgedeckt sind, dennoch ein betrichtlicher
Anpassungsdruck besteht, da man andernfalls
den Anschluss an die europiische Wettbewerbs-
dynamik zu verlieren droht.

Trotz aller Kritik am Mitbestimmungsdefizit
konnen die Losungen fiir sich beanspruchen, éin



breites Spektrum an Kooperationsbeziehungen
abzudecken und wichtige Interessen der Nicht-
mitgliedstaaten zu befriedigen, wenn ein EU-Bei-
tritt zumindest auf mittlere Sicht keine realisti-
sche Option darstellt; insofern stellen sie das
Optimum des zumindest derzeit Méglichen dar.
Inwiefern also taugt die Schweiz als Modellfall
einer (partiellen) Integration ohne Vollmitglied-
schaft und konnte das Modell der EU einen Weg
aus dem Dilemma zwischen Erweiterung und
Vertiefung weisen?

Perspektiven fiir die weitere Integration

Eines steht jedenfalls fest: Die Europiische
Union wird sich weiterhin fundamental 4ndern
bzw. dndern miissen, und ein einheitliches Inte-
grationsmodell fiir alle 30 oder mehr Mitglied-
staaten wird immer schwieriger zu finden sein.
Mit dem Modell der differenzierten Integration
steht ein Integrationsszenario auf der politischen
Agenda, das die EU nachhaltig verindern wird.
Es kann kaum noch ein Zweifel daran bestehen,
dass differenzierte Integration sowohl unter den
Mitgliedstaaten in bestehenden und neu hinzu-
kommenden Integrationsbereichen als auch iiber
die Aussengrenzen der Union hinaus das Gebot
der Stunde ist. Die deutlich abnehmende Unter-
stiitzung in der Mehrheit der Mitgliedstaaten fiir
einen klassischen Vollbeitritt der Tiirkei zur EU
zeigt ebenso wie die enormen Schwierigkeiten im
Verhandlungsprozess der EU mit derselben sehr
deutlich den Bedarf fiir innovative Lésungen jen-
seits der Extreme Beitritt oder Nichtbeitritt.

Es kann die These vertreten werden, dass die
Erfahrungen der Schweiz einerseits einen wert-
vollen Denkanstoss fiir die Weiterentwicklung
und verstirkte Nutzung flexibler Integrations-
muster leisten und anderseits Einsichten in die

Defizite und Grenzen dieses Integrationsmodus
bieten kénnen. Die Motivation, eine engere An-
bindung an die EU zu suchen, differiert betrécht-
lich, und nicht fiir alle Interessenten liegt sie
allein oder auch nur in erster Linie im wirtschaft-
lichen Bereich. Neben den wirtschaftlichen Fak-
toren divergiert auch die bereits gesammelte Er-
fahrung mit européischer Staatenkooperation in
verschiedenen Organisationen erheblich: Wih-
rend die EU und die Efta bereits auf jahrzehnte-
lang eingespielte Beziehungen untereinander und
— zu grossen Teilen — in Europarat, OECD und
Nato zuriickgreifen konnten, wiirde beispiels-
weise Marokko weitgehend Neuland in Bezug auf
europiische Zusammenarbeit betreten. Im Zu-
sammenhang damit ist auch noch einmal darauf
hinzuweisen, dass das Abseitsstehen der Schweiz
selbst gewihlt ist — wird dieser Zustand seitens
der EU quasi auferlegt und «zementiert», konnte
bei den Kandidatenlédndern der Eindruck einer
«Mitgliedschaft zweiter Klasse» entstehen.

Neue Formen notwendig

Die Relevanz des Themas «differenzierte Inte-
gration» ist damit offensichtlich: Neue und stér-
ker formalisierte Formen der Anbindung von
Nichtmitgliedstaaten bzw. die Debatte iiber eine
Art «Teilmitgliedschaft» oder Beitritte jenseits
der klassischen Vollmitgliedschaft sind fiir die
Zukunft des Integrationsprozesses eine Notwen-
digkeit. Spitestens wenn die Debatte um einen
Beitritt der Tiirkei in eine Phase kommt, in der
Entscheidungen im Sinne eines klaren Ja oder
Nein gefdllt werden miissen, sollte die Politik
Pline aus der Schublade holen kdnnen, die eine
schwere Krise abwenden, wenn absehbar ist, dass
es fiir einen klassischen Vollbeitritt keine Mehr-
heit gibt.
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