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- Wie die Fliege im Spinnennetz

Das Unbehagen iiber den <bilateralen Weg» der schweizerischen Europapolitik

Von Dieter Freiburghaus*

Der Bilateralismus gilt in der Schweiz
mehr denn je als Konigsweg im Umgang
mit der EU. Er bewahrt das Land aber
nicht vor Souveriinititsverlust. Das bilate-
rale Vertragssystem habe eine Eigendyna-
mik entwickelt, so der Autor dieses Bei-
trags, deren Takigeber die EU sei. Das
Netzwerk der Vertrige werde zum Spin-
nennetz: «Und wir sind nicht die Spinne.»

Es wird gelegentlich befiirchtet — oder aber er-
hofft —, der bilaterale Weg konnte abrupt zu Ende
gehen. Dies ist wenig wahrscheinlich. Der GAU
wire eine negative Volksabstimmung in der
Schweiz, welche das erste Paket von Vertrigen in
Rauch aufgehen lassen wiirde. Doch nach der Ab-
stimmung vom 8. Februar dieses Jahres ist dieses
Szenarium fiir einige Zeit unwahrscheinlich: Man
wird nicht Kroatiens wegen Vabanque spielen.
Ein Nein in einer minder wichtigen Frage — bio-
metrische Pdsse etwa oder Alkoholwerbung —
wird man kreativ iiberwinden. Und selbst wenn
Parlament oder Volk gelegentlich die Ubernahme
von neuem Schengen-Acquis ablehnen wiirden,
gibt es die realistische Erwartung, die Diploma-
ten wiirden einen Ausweg finden. Kleinere und
grossere Krisen der letzten Jahre haben gezeigt,
dass unser Verhaltnis zur EU recht robust ist.

Beidseitige Interessen

Die andere Frage, welche gelegentlich aufgewor-
fen wird, ist, ob die EU eines Tages nicht mehr mit-
macht. Dabei ist die Weiterfithrung bestehender

Abkommen vom Abschluss neuer zu unterschei-
den. Es ist unwahrscheinlich, dass die Union das
bisherige Vertragswerk aufkiindigen wird, denn
sie hat klare Eigeninteressen an guten und intensi-
ven Beziehungen zur Schweiz. Unser Land ist ein
wichtiger Handelspartner, die EU verzeichnet da-
bei Uberschiisse, die Schweiz ist ein bedeutender
Finanzplatz und ein grosser Investor, sie ist Arbeit-
geberin fiir unzihlige EU-Biirger diesseits und
jenseits der Grenze, und sie ist Transitland fiir
einen wichtigen Teil der europiischen Waren-
fliisse. Kein Zweifel: Der Schaden einer Scheidung
wire fiir die Schweiz ungleich grosser als fiir die
Union, doch ohne Not wird auch Letztere nicht auf
die helvetischen Morgengaben verzichten.

Weiter wird gesagt, die EU sei, wegen ihrer
Erweiterung, immer weniger interessiert und in
der Lage, mit einem kleinen Land wie der
Schweiz aufwendige Verhandlungen zu fiihren.
Dagegen spricht allerdings, dass diese Beziehun-
gen gerade in den letzten Jahren und trotz der
Mitgliederzunahme immer vielfiltiger und kom-
plexer geworden sind. Und selbst wenn es kiinftig
miithsamer werden sollte, zu neuen Abkommen zu
gelangen — wofiir einiges spricht —, so sind die fiir
die Schweizer Wirtschaft wichtigsten Dossiers be-
reits unter Dach und Fach. Fin Rahmenabkom-
men? Vielleicht «nice to have», vielleicht aber
nicht einmal das. — Also kein jahes Ende in Sicht.
Und trotzdem ist ein gewisses Unbehagen am
Bilateralismus weit verbreitet, nicht nur bei Isola-
tionisten und Euroturbos. Der Grund dafiir ist
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wohl der «gefiihlte» schleichende Souverinitits-
verlust. «Die Kantone sind souverén, soweit ihre
Souverinitdt nicht durch die Bundesverfassung
beschriinkt ist», sagt Artikel 3 der Verfassung.
Giibe es da ein Analogon im Verhiltnis der Eid-
genossenschaft zur EU — «Die Schweiz ist souve-
rin, soweit nicht .. .»? Gewiss, fast jeder volker-
rechtliche Vertrag schrinkt die staatliche Auto-
nomie ein, jedenfalls solange er besteht. Das sou-
veridne Recht auf Kiindigung «heilt» jedoch die-
sen Verzicht. Die bilateralen Vertrige sind alle
kiindbar. Nun ist aber das Vertragswerk zwischen
der Schweiz und der Union so dicht und so tief
eingreifend geworden, dass eine Auflosung unab-
sehbare okonomische Konsequenzen hitte und
also kaum mehr in Betracht kommt. Und das be-
deutet dann wohl eine tatsdchliche Einschrin-
kung der Souverinitit.

Nun konnte man sagen, wir hitten die bisheri-
gen Vertrige mit ihren weitreichenden Gesetzes-
anpassungen geschluckt, weil wir die ékonomi-
schen Vorteile stirker gewichtet hitten als die
Souverinitédtsverluste. Das Problem ist nur: Die-
ses Abkommenssystem ist nicht statisch, es ent-
wickelt sich laufend weiter, greift auf immer neue
Politikfelder aus, wird damit immer «unkiindba-
rer» und droht so, unsere Autonomie immer mehr
einzuschniiren. Welches sind die Griinde fiir diese
Dynamik? Der erste ist hausgemacht. Offenbar
wollen der Bundesrat und einige Interessengrup-
pen immer mehr Abkommen. Es scheint, der
Bilateralismus erzeuge — gleich einer Droge — Ab-
hingigkeit. Die Liste neuer Wiinsche und Ver-
handlungen ist lang, und es geht dabei nicht nur
um geringfiigige Ergdnzungen des Bestehenden.
Mit dem Agrarfreihandel, der die Lebensmittel-
sicherheit und Teile der Gesundheitspolitik nach
sich zieht, hat man eine grosse neue Baustelle des
Bilateralismus eingerichtet, und auch die Integra-
tion in den europiischen Strommarkt wird nicht
ohne weitreichende Konsequenzen moglich sein.

«Die sektorale Ilusion»

Wir lebten bisher von der «sektoralen Illusion»,
dass es nédmlich bei diesen Abkommen jeweils um
einen eng begrenzten Sektor gehe. Die EU hat
lingst erfahren, dass die Verwirklichung eines
vollstandigen und funktionierenden Binnenmark-
tes fast jede staatliche Politik in ihren Bannkreis
zieht, und je bruchloser die Schweiz am grossen
Markt teilnimmt, desto mehr gerit sie in diesen
Mahlstrom. Die EU kann nicht einem Drittstaat
Vorteile gewédhren, welche sie thren Mitgliedern
vorenthilt. Deshalb definiert Briissel jeweils den
Umfang des zu tibernehmenden Acquis, und die
Schweiz fiigt sich dem inzwischen, ohne substan-
zielle Ausnahmen zu fordern. Wihrend die
Union in der Vergangenheit mit unserem Land
statische Vertrige abzuschliessen bereit war, for-
dert sie nun immer gebieterischer die mehr oder
weniger automatische Ubernahme auch der Wei-
terentwicklung ihres Rechts.

Der Schweiz gelang es bisher noch, dies mit
einigen Kautelen zu kaschieren, doch in der Sub-
stanz fiithrt kein Weg mehr an dieser Dynamisie-
rung vorbei. Und wie der Streit'um kantonale
Steuerregime zeigt, ist Briissel auch nicht mehr
bereit, die volkerrechtliche Regel zu beachten,
nach welcher ein Abkommen im Sinne der bei sei-
nem Abschluss giiltigen Verhiltnisse interpretiert
werden muss. Sie ist der Meinung, mitgegangen
sei auch mit gehangen, will sagen: Staatliche Bei-
hilfen sind das, was die EU heute als solche defi-

niert, und nicht das, was sie allentalls 1973 ge-
wesen sind. Und wie wir jetzt beim Streit um das
Bankgeheimnis feststellen miissen, schiitzt ein
Abkommen — dasjenige {iber die Zinsbesteuerung
—nicht einmal wihrend seiner Laufzeit vor neuen
Forderungen. Das bilaterale Vertragssystem hat
eine Eigendynamik entwickelt, deren Taktgeber
die EU ist. Das Netzwerk der Vertrige wird zum
Spinnennetz. Und wir sind nicht die Spinne!

Was ist zu tun?

Die schweizerische Souver#nitit wird also schlei-
chend weiter ausgeh6hlt werden. Was ist dagegen
zu tun? Wire der Beitritt zum EWR eine Lésung?
Er hitte einige Vorteile, denn er ist schon ein
institutionelles Rahmenabkommen, und wir tri-
ten der Union nicht mehr allein gegeniiber. In Be-
zug auf den Souveridnitdtsverlust kimen wir je-
doch beim EWR vom Regen in die Traufe, denn
eine eigentliche Mitbestimmung in EU-Ange-
legenheiten sieht auch er nicht vor. Kénnte man
den Bilateralismus zuriickbauen, bis vor die
Schranke, bei der die Eigendynamik eingesetzt
hat? Wohl kaum, denn das wire ungefihr die
Stufe des Freihandelsabkommens, und da macht
die Wirtschaft nicht mit. Der Beitritt wire eine
Losung, denn er wiirde den Souverinitétsverlust
klarer und deutlicher machen und gegen echte
Mitbestimmungsrechte und rechtliche Schutzme-
chanismen eintauschen. Doch dem Volk diese
Vorteile deutlich zu machen, traut sich die Classe
politique offensichtlich nicht zu. Trotz allen Auf-
forderungen an den Bundesrat, mutiger zu fiih-
ren: An dieser Frage wird er sich nicht zum zwei-
ten Mal die Finger verbrennen wollen.

Die Frage der «Nachhaltigkeit» des Bilatera-
lismus wird also zur Frage, wie lange die Schweiz
bereit ist, «um des Mammons willen» in einem
halbkolonialen Verhiltnis mit der EU zu leben.
Analog zur «Finnlandisierung» kénnte man dabei
von «Helvetisierung» sprechen. Diese Politik
fithrt zu einer gewissen Korrumpierung des politi-
schen Diskurses in der Schweiz, man redet schén
und zweideutig, vor Tische anders als danach. Das
volle Ausmass der Konsequenzen gewisser Ab-
kommen und Klauseln wird verschwiegen. Man
spricht von «gegenseitiger Anerkennung der
Gleichwertigkeit der Rechtsverhéltnisse», wo es
um eine minuzidse Anpassung unseres Rechts an
das der EU geht. Man verkiindet laut, es gebe
nichts zu verhandeln, tut das dann doch und l4sst
sich von Briissel mehr oder weniger vorgeben,
welche schweizerische Anpassung die Minne wie-
derherstellen wiirde. Man sagt dem Volk, bei der
Weiterentwicklung von Schengen/Dublin konn-
ten wir Nein sagen, obwohl es hochstens um ein
«Ja, aber» geht. Die Anpassung an die Fernseh-
Werbevorschriften der EU wird als «Herstellung
gleich langer Spiesse» fiir die Schweizer Medien
angepriesen. Und je enger sich die Schlinge zu-
sammenzieht, desto reichhaltiger wird diese kom-
munikative Trickkiste.

Zwielicht und Nebelschwaden

Ist das schlimm, wird das Volk sich dagegen auf-
lehnen? Wohl kaum, denn kartesianisches Denken
ist unserer politischen Kultur fremd: Dem «clare
et distincte» ziehen wir, systembedingt, Zwielicht
und Nebelschwaden vor. Wir haben uns daran ge-
wohnt, mit Bergen von ungeldsten Problemen und
nicht ausgesprochenen Spannungen zu leben: Wer
will denn wirklich Klarheit iiber die Rolle der
Armee? Wer will tatsdchlich eine Staatsleitungs-



reform? Die Giiterabwigung zwischen Volker-
recht und Volkssouverinitdt lassen wir in der
Schwebe - zum Schaden beider. Den seit Jahren
zunehmenden Druek auf das Bankgeheimnis hat
man ignoriert und die Mithilfe zur Steuerflucht
gleichsam asylrechtlich motiviert. Die Verfassung
ist hierzulande nicht Gesetz, sondern héchstens
eine Aufforderung, etwas zu tun. Bundesgesetze
konnen der Verfassung widersprechen, und kein
Richter meldet sich zu Wort, denn es gilt: «Vox
populi vox Dei»!. Wenn Bundesvorschriften von
den Kantonen unvollstindig umgesetzt werden,
fiihrt dies nicht zu Sanktionen, notfalls passt man
die Bundesgesetzgebung an. Griben zwischen den
Regionen werden mit Geld zugeschiittet, und mit
dem Konkordatswesen entziehen wir ganze Poli-
tikbereiche demokratischer Legitimation und ver-
schleiern so, dass sich der Foderalismus in der heu-
tigen Form iiberlebt hat.

Mit andern Worten: Die bilateralismuspoliti-
schen Verrenkungen fiigen sich ganz gut in unsere
politische Kultur ein und werden auch kiinftig
nicht zu einem Umdenken fiihren. Und dies-
beziiglich ist auch kein Druck aus Briissel zu

erwarten, denn die EU lebt ebenfalls mit einem
hohen Mass an ungeldsten Problemen und ver-
fassungspolitischen Missstinden, und auch das
Schonreden beherrscht sie aus dem Effeff. Doch
der Splitter im Auge des Nichsten erscheint eben
oft grosser als der Balken im eigenen! So werden
wir also weiterhin die Nachteile des Bilateralis-
mus ausblenden und dafiir die Méngel der Euro-
péischen Union gehorig betonen. Unter solchen
Umsténden kann eine verniinftige Auseinander-
setzung um die Zukunft der schweizerischen
Europapolitik ganz offensichtlich nicht gedeihen.

Dieter Freiburghaus:
Kénigsweg oder Sackgasse?
Sechzig Jahre schweizerische
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