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Anmerkung zum Text:

Wortliche Zitate, Namen von Statistiken oder Artikeln werden unveréndert widergegeben.
Aufgrund anderer Rechtschreibregeln im Schweizer Standarddeutsch (insbesondere das
Fehlen eines ,,scharfen S (B8)) kann es nach Osterreichischem/bundesdeutschem

Schriftverstidndnis zu orthographischen Unregelmafigkeiten kommen.

Einleitung

Diese Arbeit behandelt allgemein und beispielhaft konkret das Phdnomen des Verhiltnisses

der Schweiz zur Européischen Union und die rechtlichen Widerspriiche, die sich aus der

Vergemeinschaftung einerseits und dem nationalen Recht andererseits ergeben.

Die Ziele dieser Arbeit sind:

Demokratietheoretisch:
- Die Unvereinbarkeit von nationalem Schweizer Recht mit seinem Foderalismus und
seiner Konkordanz und der Normenhierarchie der EU im Hinblick auf einen
Vollbeitritt, aber auch die groben Probleme innerhalb der Bilateralen Integration
darzustellen.
- Die Besonderheiten des Schweizer Systems hinsichtlich Minderheitenrechte und
institutionellen Blockaden bzw. Vetomichte darzustellen.

Historisch:
- Einen Erkldrungsansatz fiir die Besonderheiten des Schweizer Systems in der
Geschichte der Nation zu finden.

Empirisch-Analytisch:

- Anhand eines konkreten Anlassfalls die Hypothesen zu testen.

Problemstellung

Als eines der letzten vier EFTA Linder ist die Schweiz kein Mitglied der Européischen
Union. Bis auf den Zwergenstaat Nachbarn Lichtenstein sind alle angrenzenden Lénder EU-
Mitglieder. Das heif3t jeder Import und Export fiihrt zwangslaufig iiber das Territorium der
EU. Zusitzlich ist die EU der fithrende Handelspartner fiir die Schweiz, die dadurch
dementsprechend stark von einer Marktliberalisierungen profitiert. Aber auch die politische
Integration, wie zum Beispiel der Shengen und Dublin Raum, als dessen Mitglied das

Einwanderungsland Schweiz viele Vorteile hat. Nun stellt sich die Frage, wieso die Schweiz



bei all diesen Vorziigen der Integration eine Vollmitgliedschaft nicht in Betracht zieht (obwohl
seit 1992 ein Beitrittsgesuch bei der EU vorliegt), sondern sich mit bilateralen Verhandlungen
abmiiht, die sie zum autonomen Nachvollzug ohne Mitspracherecht verpflichtet? Die
systemimmanenten Griinde, aus denen die Schweiz diesen besonderen Weg der Integration
gewdhlt hat, sind in Mittel- und Westeuropa weitestgehend einzigartig und liegen im Zentrum
meines Forschungsinteresses.

Im Gegensatz zu den ENP Léndern, die sich jenseitig des Mittelmeeres bis in den Nahen
Osten und Osteuropa erstrecken, hétte die Schweiz eine definitive Beitrittsoption (auf Eis
gelegtes Beitrittsgesuch), die aber nach dem Abstimmungs- Nein zum EWR Beitritt nicht
genutzt wurde, da den Schweizer Behdrden damals klar war, dass eine Abstimmung iiber
einen EU Beitritt auch gescheitert wire (Entscheidung des Agenda Setters Bundesrat
aufgrund von zu erwartenden Vetos). Mittlerweile ist man dazu iibergegangen einen eigenen,
bilateralen Weg der wirtschaftlichen und auch politischen Anndherung zur EU zu gehen. Das
Bemerkenswerte an dem EWR Referendum von 1992 ist, dass, obwohl es, gemessen am
Anteil der insgesamt abgegebenen Stimmen, lediglich 0,3% tiber dem Unentschieden (50% +
knapp 12.000 Stimmen) lag, dennoch sehr klar verfehlt wurde. In der Schweiz muss bei
obligatorischen Volksabstimmungen, die Totalrevisionen der Bundesverfassung betreffen,
eine doppelte Mehrheit erreicht werden. Also nicht nur die absolute Stimmenmehrheit ist
ausschlaggebend, sondern auch die Mehrheit der Substaaten. Diese wurde damals bei weitem
nicht erreicht (14 Kantone plus 4 Halbkantone, also 16 von insgesamt 23 Stinden waren
dagegen).

Das iiberraschende Nein zum EWR Beitritt hat den Schweizer Bundesrat dazu bewogen das,

kurz davor in einem Uberraschungscoup gestellte Beitrittsgesuch an die EU, auf Eis zu legen.

Diese doppelte Mehrheit ist ein institutionell verankerter Vetoplayer im politischen System
der Schweiz, der relativ kleinen Teilen der Bevolkerung ein iiberproportionales Stimmgewicht
verleiht. Da die Schweiz ein Land ist, das sich entlang weit mehrerer Konfliktlinien aufteilt,
(die Schweiz ist mehrsprachig, bi-konfessionell, hat ein starkes Zentrum- Peripheriegefille)
und die politische Identitdt der Schweiz auf dem Ausgleich dieser Konfliktlinien beruht, sind
die institutionellen Moglichkeiten fiir Vetos sehr umfangreich und wirksam. Unabhéngig von
der Meinung der Gesamtheit der Stimmberechtigten zum EU-Beitritt, die im Moment sicher
deutlich gegen einen EU-Beitritt ist, aber in den letzten 20 Jahren auch schon einmal die 50%
Marke fiir den EU Beitritt erreicht hitte , wiirde der letztinstanzliche Vetoplayer, das
Stindemehr, das den EU skeptischen Teil der Bevolkerung (ldndlich, bauerlich, deutsch,
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wohnhaft in bevolkerungsschwachen Kantonen) iiberproportional bevorzugt, eine
Vollmitgliedschaft vereiteln.

Sehr auffillig ist auch, dass es in der Policy Européische Integration eine sehr trenngenaue
Konfliktlinie zwischen der Deutschschweiz und der Romandie gibt. Der franzosischsprachige
Teil des Landes wire mit groer Mehrheit dem EWR beigetreten und hitte Mitte der 90er
Jahre wahrscheinlich auch fiir einen EU-Beitritt gestimmt. Die Romandie stellt jedoch nur ein
Drittel der Bevolkerung.

So ist es also sehr unwahrscheinlich, dass die Schweiz kurz- oder mittelfristig ein EU
Mitglied wird. Zur Kompensation der Nichtmitgliedschaft hat die Schweiz einen alternativen
Weg gewihlt, um sich am Binnenmarkt zu beteiligen. Eine Bilaterale Integration. Wie sich
gezeigt hat, umgeht man mit diesem alternativen Weg aber nicht die institutionellen
Vetoplayer. Wie auch bei Vollmitgliedern, ist die bilaterale Integration ein sich stindig
entwickelnder Prozess, der die Anpassung im nationalen Recht erfordert. Die Schweiz stof3t
bei ihrer gewihlten Methode des autonomen Nachvollzugs in bestimmten Bereichen des EU
Rechts (z.B. Shengen, Dublin) auf dieselben Vetoplayer, die auch einen Beitritt vereiteln. Im
Bewusstsein dieser Tatsache, hat sich die Schweiz eine zweijahrige Umsetzungsfrist
ausgehandelt, um die verfassungsmifig vorgegebenen Instanzen des Vetoprozederes voll
gewihrleisten zu konnen.

Zu erwihnen ist hier auch, dass bei einer nicht zufriedenstellenden Anpassung des Schweizer
Rechts an den neuesten Stand der Shengen-Dublin Rechtsmaterie, das Abkommen einseitig
von der EU gekiindigt werden kann, da sich die EU, die diesen Bilateralen Weg nicht
unbedingt mit Begeisterung geht, eine Guillotineklausel ausbedungen hat, die die einzelnen
Vertragspunkte nach einer Alles oder Nichts Logik aneinandergebunden hat. Das soll
vermeiden, dass sich die Schweiz die Rosinen herauspickt.

Trotz der autonomen Anpassung wiirde die Schweiz dann die bilateral errungenen
Marktliberalisierungen seitens der EU verlieren.

Die Vetoplayer, die in der Schweiz institutionell in die Entscheidungsfindung miteinbezogen

Werden, sind in Reihenfolge des Decisionmaking Process:

- die Zusammensetzung der Regierung (5 Parteien, Kollegialorgan und Einstimmigkeit)
- die Zusammensetzung des Parlaments

- die zweite Kammer (Standerat), (echte Vetomacht)

- das Referendum (die Initiative) (zeitlich verzogere Vetomacht)

- der Foderalismus (Stindemehr, Doppelte Mehrheit)
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Dieses Damokles Schwert, das in Form von Reform-Blockaden iiber den Bilateralen
Vertragen héingt, fiel 2014 das erste Mal. In einer von der rechtspopulistischen SVP initiierten
Volksinitiative wurde die Kontingentierung der Nettozuwanderung in die Schweiz gefordert.
Nachdem alle Instanzen ihre Empfehlung gegen diese Initiative ausgesprochen hatten, wurde
sie dem Volk und den Stinden zur Abstimmung gereicht und angenommen. Dies versetzte die
offentlichen Institutionen der Schweiz in einen Schockzustand, da erstens niemand mit einer
Annahme gerechnet hatte, und zweitens das Personenfreiziigigkeitsabkommen mit der EU
gebrochen werden muss, und damit (durch die Guillotineklausel) alle Vertragspunkte der

Bilateralen I in Gefahr sind.

Aus diesen Uberlegungen ergeben sich folgende Fragestellungen:

Welche Faktoren machen das Verhiltnis zwischen der Schweiz und der EU auf vertraglicher
Ebene so schwierig?

Warum ist es fur die Schweiz bei den gegebenen Verhéltnissen so unwahrscheinlich einen
Vollbeitritt zur EU zu verwirklichen?

Wieso halten die Schweizer so vehement an ihrem Politischen System fest?
Entlang welcher Konfliktlinien teilt sich die Einstellung zur Européischen Integration?

Wieso setzen die Schweizer mit ihrer Annahme der Volksinitiative ,,Gegen
Masseneinwanderung* die Personenfreiziigigkeit bzw. die Bilateralen Vertrdge so leichtfertig

aufs Spiel?

Hypothesen

Systemimmanenz

Die Unmoglichkeit der EU beizutreten ist fir die Schweiz systemimmanent.

Wohl ware es juristisch kein Problem der EU beizutreten, jedoch wiirde ein Beitrittsverfahren
den Vetoplayer Prozess in der Schweiz nicht Gberstehen, verstarkt durch die Aufwertung der
Macht der EU-skeptischen Minderheiten.



Unter anderem deshalb, weil fiir einen Beitritt die Verfassung geandert und gewisse
Vetoplayer (in Gemeinschaftsrecht-Policies) entmachtet werden missten. Im Interesse des
eigenen Machterhalts wiirden die besagten Vetoplayer ihrer Entmachtung nicht zustimmen

Bei bestehendem Rechtsystem jedoch wére die Gefahr der Vertragsbrichigkeit gegentber

dem Gemeinschaftsrecht permanent prasent und sehr hoch.

Das Verhalten der politischen Akteure der Schweiz ist bezuglich der Europdischen Integration

vom Bewusstsein dieser Tatsachen gepragt.

Politische Kultur und Europdische Integration

Der Unwille der Schweizer Bevolkerung der EU beizutreten liegt zu groRen Stiicken auch am
Unwillen, dieses System, das ein Ausdruck der politischen Kultur und des
Selbstverstandnisses der Schweiz ist, aufzugeben und an der Akzeptanz von Entscheidungen

durch Referenden.

Der bilaterale Selbstbetrug

Die bilaterale Anndherung im Gegensatz zum Vollbeitritt ist insofern keine Alternative, als
dass in der entsprechenden Rechtsmaterie der Reformdruck seitens der EU genauso groR ist
wie auf ein Vollmitglied. Die Anpassung erfolgt aber stets einseitig und ohne

Mitgestaltungsrecht (-=>autonomer Nachvollzug).

Bei Beibehaltung des Schweizer Konkordanzsystems mit seinen vielen Vetoplayern macht es
keinen Unterschied, ob die Integration bilateral oder durch Vollmitgliedschaft passiert. Es
kann in beiden Fallen zum Rechtsdilemma kommen, und ein Einhalten des Vertragsrechts
héngt nur vom Good Will der Vetoplayer ab.

Theoretische Herangehensweise an das Thema:

Die Vetoplayer Theorie von George Tsebelis

Die institutionell verankerten Blockademdglichkeiten gegen Verfassungsdnderungen

(obligatorisches Referendum), aber auch gegen normale Gesetze (fakultatives Referendum),
10



sowie die Moglichkeit des Stimmvolks selbst als Normensetzer titig zu werden
(Volksinitiative), gepaart mit der tiberproportionalen Aufwertung von regionalen
Minderheiten tiber den Foderalismus und die 2.Kammer stellen fiir mich die institutionellen
Grundlagen des Phdanomens der ,,Nicht-EU-Mitgliedschaft* der Schweiz dar.

Es ist also wichtig einen theoretischen Einblick in das Funktionieren von Vetosystemen zu
haben.

Die theoretische Grundlage fiir das allgemeine Verstandnis von Blockademéchten innerhalb
eines institutionellen Gefiiges liefert die Vetoplayer- Theorie von George Tsebelis.

Diese geht grundsitzlich davon aus, dass jede Institution, die die Macht dazu hat eine
Anderung des Ist - Zustandes (Status Quo) zu verhindern, dies auch tun wird, wenn diese
Verdanderung ihr nicht gefillig ist. In dieser Logik weiter argumentiert bedeutet es, dass je
weiter die Priaferenzen der Akteure auseinanderliegen, desto kleiner der Kompromissbereich
wird, in dem Verdnderungen in Politikfeldern moglich sind (winset of the status quo), und
desto unwahrscheinlicher wird deshalb auch eine Anderung des Ist - Zustandes. Ebenso spielt
die Anzahl der Vetoplayer eine Rolle. Je mehr Vetoplayer es gibt, desto schwieriger wird die
Kompromissfindung.

In einem Satz zusammengefasst kann man also sagen, dass sich Vetoplayer positiv auf die
Stabilitét in Politikfeldern sowie negativ auf deren Verdanderungspotential auswirken und ein
politisches System, in dem es viele Vetoplayer gibt, systemintern sehr trage ist.

Tsebelis definiert individuelle (partisan)- und kollektive Vetoplayer, beide sind in der Schweiz
relevant. Einzigartig in der Schweiz ist jedoch die Macht der kollektiven Vetoplayer, die

eine Verdanderung des Status Quo sehr schwierig macht, daher ist diese Theorie sehr gut
geeignet um die Entscheidungsstruktur der Verfassungsidnderungen in der Schweiz zu
analysieren.

Eine weitere demokratietheoretische Uberlegung stelle ich beziiglich der Ambivalenz von
indirekter und direkter Demokratie im selben System an. Einerseits die zyklisch gewéhlte und
dadurch legitimierte Volksvertretung als Gesetzgeber und andererseits die Mdglichkeit von
direktdemokratischen Vetoplayern, diese Gesetzgebung zu durchkreuzen und damit die
Legitimitit in Frage zu stellen.

Hierfiir dient sich die Demokratie Hans Kelsens an, der zu diesem Thema sehr ausfiihrlich
und konkret Stellung bezieht. Eine nicht klar geregelte Rechtshierarchie von
Gesetzgebungsorganen kann bei Kelsen ein Demokratiedefizit darstellen, vor allem wenn die
nachgeordnete Gesetzgebung den eigentlich schon gebildeten Volkswillen auftheben kann.

Wenn man die Form der reprasentativen Demokratie als Kanalisation des Volkswillens in
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Form einer Parteiendemokratie gewahlt hat, und anders ist es fiir Kelsen in einem komplexen
System mit mehreren Millionen Einwohnern gar nicht moglich einen Volkswillen
einigermallen auf die rechtssetzende Ebene zu projizieren, stellt jede Entscheidungsmacht, die
diesem Volkswillen in der Form der indirekten Demokratie zuwiderlauft, ein

Demokratiedefizit dar. Kelsen spricht hier von einer Verletzung des Prinzips der Legalitit.

Das Modell der Konkordanzdemokratie von Arend Lijphart

Die Schweiz wird haufig als Sonderfall unter den europédischen Demokratien angefiihrt, doch
was ist es, das sie so besonders macht? Die klingenden Schlagworte sind vor allem: direkte
Demokratie und Volksabstimmung. Was steht hinter diesen bekannten Begriffen?

Nach der Typologie von Arend Lijphart kann man Demokratien prinzipiell in Konkurrenz und
Konkordanz- bzw. Konsensdemokratien einteilen. Die einen, in denen eine knappe
Mehrheitsentscheidung reicht, und die anderen, wo einen breite Basis im
Entscheidungsgremium gebraucht wird. Die Schweiz hingegen ist ein Land, in dem sehr
kleine Teile der Bevdlkerung mit einer iiberproportionalen Vetomacht ausgestattet sind. Je
starker und vielseitiger die Vetoméchte in einem Land sind, desto wichtiger ist es fiir die
politischen Eliten, den Ausgleich zwischen den verschiedenen Instanzen des Policy- Prozesses
zu finden, um iiberhaupt politische Verdnderung zu bewirken. Sind diese Instanzen
institutionell verankert, wird der politische Ausgleich zwischen den Einflussgruppen zur

politischen Routine, die das System prégt.

Die Hauptfragen, die mit Hilfe von Lijphart beantwortet werden sollen sind:
Warum ist die Schweiz ein Paradebeispiel fiir eine Konsensdemokratie?

Wie funktioniert diese Konsensdemokratie?

Durch ihre besondere Situation als viersprachige Nation ist die politische
Entscheidungsfindung ausgesprochen Minderheiten- Veto fordernd und daher auf einen
breiten gesellschaftlichen Konsens angewiesen. Ziel dieses Abschnitts ist es darzustellen,
welche besonderen Institutionen der Minderheitenférderung es in der Schweiz gibt, und wie
diese funktionieren.

Diese Schweizer Konsensdemokratie ist jedoch ausgesprochen facettenreich und bedarf eines
gewissen theoretischen Rahmens, um sie strukturiert zu erlautern.

Ich bediene mich deshalb der 9 von Lijphart definierten Charakteristika einer
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Konsensdemokratie, die Mehrheitsentscheidungen bremsen:

1. Machtaufteilung in der Regierung

2. Gewaltenteilung

3. Echtes Zweikammersystem und Minderheitenvertretung

4. Mehrparteiensystem

5. Mehrdimensionales Parteiensystem (Bruchlinien in der Wiahlerschaft entlang mehr als
einem Bereich)

6. Proportionale Vertretung

7. Foderalismus und Dezentralisierung

8. Niedergeschriebene Verfassung und Minderheitenveto

9. Direkte Demokratie, Referenden

Empirische Herangehensweise

Um den Sachverhalt zu bearbeiten und meine Standpunkte argumentieren zu kénnen, baue ich
den Erklarungsansatz auf drei Grundannahmen auf anhand derer das ndtige Grundwissen

vermittelt werden soll, um zu der gewiinschten Erkenntnis zu gelangen.

1. Das politische System der Schweiz in seiner jetzigen Form vertragt keine
ubergeordnete Instanz

2. Die politische Kultur und die Geschichte der Schweiz liefern den Erklarungsansatz fiir
die Besonderheiten des politischen Systems und den Verfassungspatriotismus

3. Der Schweizer Wirtschaftsstandort ist auf den AuRenhandelspartner Européische

Union angewiesen

In der ersten Grundannahme wird das politische System der Schweiz vorgestellt, anhand der
Parameter der Konkordanzdemokratie von Arend Lijphart. Da dies ein
demokratietheoretischer Ansatz ist, zahlt der Teil eigentlich noch zum Theorieteil und wurde
weiter oben in der Einleitung schon besprochen.

Der zweite Punkt der Grundannahme beschreibt, wie gesellschaftliche Gruppen dieses
spezielle politische System fiir sich nutzen kénnen, um als Vetoplayer die Gesetzgebung zu

beeinflussen.
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Die zweite Grundannahme beschaftigt sich mit der Geschichte und der politischen Kultur der
Schweiz. Ein wichtiges Schlagwort sind hier ,,Konfliktlinien, auf denen das Verstandnis der
Schweizer Besonderheiten beruht. Es wird versucht darzustellen, wie ein hochgradig
heterogenes Land es geschafft hat, seine inneren kulturellen, konfessionellen und politischen
Auseinandersetzungen in Form von politischem Ausgleich zu Gberwinden und diesen

Ausgleich zum Wiedererkennungszeichen einer ganzen Demokratie zu machen.

Die dritte Grundannahme geht davon aus, dass die Schweizer Wirtschaft auf den
liberalisierten Markt mit der EU angewiesen ist, da sich hier der hochste Absatz fur Schweizer
Produkte findet. Daher hat sich die Schweiz als Nicht EU-Mitglied zu einer bilateralen
Integration mit der EU entschieden. In diesem Punkt werden kurz die Vertragspunkte der
Bilateralen I und Il inhaltlich beschrieben, sowie ihre Akzeptanz bei der Schweizer
Bevolkerung dargestellt.

Beispielfall Volksinitiative ,,Gegen Masseneinwanderung*

Als empirischen Beleg flr meine Behauptungen beziiglich des Konfliktpotenzials zwischen
nationalem Schweizer Recht und den Vertrdgen mit der EU bringe ich die Initiative ,,Gegen
Masseneinwanderung®, die im Februar 2014 von Volk und Stdnden angenommen wurde und
die eine Verfassungsanderung bewirkt hat, die den Bundesrat nétigt, die Vertrdge mit der EU
bezuglich Personenfreiziigigkeit zu brechen.

Im Grunde geht es bei der Gesetzesdnderung um die Kontingentierung von Zuwanderung,
auch anzuwenden flr Personen aus dem EU/EFTA Raum. Juristisch gesehen ein klarer
Verstol gegen die mit der EU verhandelte Personenfreiziigigkeit. Durch die Guillotineklausel
in den Bilateralen Vertragen | besteht eine realistische Moglichkeit, dass das gesamte
Vertragswerk in Gefahr ist.

Es gab und gibt immer wieder solche Initiativen, die sich mit zum Teil sehr skurrilen
Vorschlagen an das Volk wenden (z.B. kompletter Stopp der Zuwanderung, aber mit
Umweltschutzargumenten begriindet). Oft geht es fur politische Gruppen nur darum, sich eine
politische Blhne zu verschaffen. Aber das Besondere an der Schweiz ist es, dass das System
solchen Anliegen, bei entsprechender Mehrheit, erlaubt, Einfluss auf den Gesetzesprozess zu
nehmen.

Auch wenn die Bilateralen Vertrége in einem Referendum vom Stimmvolk angenommen
wurden und dadurch in der Schweiz eine sehr hohe Legitimitat geniel3en, kann das nicht

dariiber hinwegtiduschen, dass so etwas wie die Initiative ,,Gegen Masseneinwanderung"
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jederzeit hatte passieren kénnen und nach wie vor passieren kann. So funktioniert das

Schweizer System.

Die offizielle Seite der Schweiz war zu Beginn ziemlich ratlos und wie gelahmt. Viele
Meinungen bezuglich Lésungsansétzen zu diesem Problem wurden geduRert. Einige werden
in dieser Arbeit vorgestellt.

Die Schweizer Behorden wirden sich wiinschen, die Vertrage mit der EU neu zu verhandeln
und ihre verénderte Gesetzessituation mit der Verwirklichung von Kontingenten in das
Vertragswerk einflielen zu lassen. Vielleicht haben sie auch groRes Gliick und es wird sich
eine Losung zu ihrer Zufriedenheit finden.

Es ist jedoch offensichtlich, dass es das innenpolitische System der Schweiz mit seinem
Foderalismus und seiner direkten Demokratie flr Interessensgruppen moglich macht, das
Vertragswerk mit der EU zu torpedieren.

Das ist im Wesentlichen der Grund, warum ich von ,,Bilateralem Selbstbetrug™ spreche.

Theorieteil:

Die Bevolkerung der Schweiz ist sehr heterogen. Das trotzdem durchaus gut funktionierende
Zusammenleben ist nicht zuletzt dem gesellschaftlichen Ausgleich durch politische
Institutionen zu verdanken. Diese Institutionen machen es sehr schwierig fiir verschiedene
Mehrheiten exzessiv iiber die, von dem System besonders geschiitzten, Minderheit zu
herrschen, sodass die Schweiz als Lehrbuchbeispiel fiir eine Konkordanzdemokratie
herangezogen werden kann. Um diesen Sachverhalt theoretisch aufzuarbeiten, bediene ich
mich der Demokratietheorie und ihrer Typologisierung von Konkordanzdemokratie von
Arend Lijphart.

Auf dieser ersten Betrachtung baut die zweite auf, ndmlich dass in einem System, das so stark
auf gesellschaftlichen Ausgleich abzielt und die Minderheiten mit besonderer Macht
ausstattet, ein sehr starkes Vetopotential existiert. Dieses Vetopotential ist zuletzt dafiir
mitverantwortlich, dass die Schweiz kein Vollmitglied der EU werden kann, da eine
supranationale Organisation solch ein Vetopotential in den Mitgliedsstaaten nicht zulassen
kann, weil dadurch die Rechtshierarchie bzw. das Subsidiarititsprinzip ad absurdum gefiihrt
werden wiirde.

In der Theorie von Lijphart werden 9 Punkte beschrieben, um eine Konkordanzdemokratie
festzumachen.

1. Machtaufteilung in der Regierung
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2. Gewaltenteilung

3. Echtes Zweikammersystem und Minderheitenvertretung

4. Mehrparteiensystem

5. Mehrdimensionales Parteiensystem (Bruchlinien in der Wahlerschaft entlang mehr als
einem Bereich)

6. Proportionale Vertretung

7. Foderalismus und Dezentralisierung

8. Niedergeschriebene Verfassung und Minderheitenveto

9. Direkte Demokratie, Referenden

(Vgl. Lijphart, 1984)

Vetoplayers

Um herauszuarbeiten, wer die potentiellen Vetoplayer in der Schweiz sind, verwende ich die

Vetoplayer Theorie von George Tsebelis.

Diese Theorie ist allgemeiner und kommt daher in der Reihenfolge vor der Theorie zur

Konkordanzdemokratie, die bereits konkret auf die Situation in der Schweiz eingeht.

Allgemeines zur Begrifflichkeit
Bevor ich die Begriffe aus der Theorie fiir die Arbeit verwende, werde ich ihre
Operationalisierung erkldren, um die Zusammenhinge, die fiir das Modell ausschlaggebend

sind, anschaulich zu machen.

Die Begriffe werden unverdndert in der englischen Originalform wiedergegeben.

Grundsitzlich beschéftigt sich die Theorie mit politischer Veranderung bzw. mit politischer
Stabilitdt. Nicht mit grundlegenden Umbriichen oder Systeménderungen, sondern mit

Reformprozessen oder deren Verhinderung in den einzelnen Politikfeldern bzw. Policies.

Die Vetoplayer Theorie von George Tsebelis baut darauf auf, dass es in einem System

mitunter mehrere Akteure gibt, die in einem Policy Prozess eingebunden werden miissen.
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Auch wenn diese Akteure keinen gestaltenden Einfluss auf den Prozess nehmen, konnen sie
ihn doch blockieren oder verhindern. Akteure, die mit so einer Macht ausgestattet sind,
werden hier als Vetoplayer bezeichnet. Vom ,,Good Will“ aller beteiligten Vetoplayer, aber
natlirlich auch von der politischen Positionierung zu der jeweiligen Policy Materie hdngt es
ab, ob in dieser Policy eine Verdnderung moglich ist oder nicht. Den momentanen Ist-Zustand
der von einer moglichen Anderung in der jeweiligen Policy betroffen wire, nennt man Status
Quo. Dieser ist unabhingig von den Vetoplayern gegeben. Ob er nun verdndert werden kann
oder nicht, bzw. wie stark er verdndert werden kann, hingt jetzt davon ab, wie grof3 die
inhaltliche Uberschneidung der einzelnen Vetoplayer in dieser Materie ist.

Diese inhaltliche Uberschneidung bildet das Feld, welches die Schnittmenge einschlieBt.
Innerhalb dieses Felds ist eine Anderung in der Policy, also eine Anderung des Status Quo
moglich ist. Eine Verschiebung des Status Quo auf einen Punkt au8erhalb dieses Feldes, wenn
die Ausgangssituation fiir alle beteiligten Vetoplayer akzeptabel ist, ist ausgeschlossen. Dieses
Feld der Moglichkeiten fiir Policy Verdnderung nennt Tsebelis den Winset (of the Status Quo)
(Tsebelis 2002, 21ff). Genauer gesagt beinhaltet dieser Winset die Summe der inhaltlichen
Punkte, die den Idealzustidnden aus Sicht der einzelnen Vetoplayer ndher ist, als der
Ausgangszustand (Status Quo). Dies hat zur Folge, dass fiir einen Akteur mit der
institutionellen Macht zum Vetoplayer eine Verdnderung immer nur eine Verbesserung
bedeuteten wird (Tsebelis 2002, 22). Man kann daher annehmen, dass eine Ausgangssituation
(Status Quo) umso leichter geéndert werden kann, je weiter entfernt sie den Idealzustéinden
aus Sicht von allen vorhandenen Vetoplayer ist (Tsebelis 2002, 22) bzw. reicht ein
zufriedener Vetoplayer, um Verdnderung zu verhindern.

Umgekehrt gibt es auch den Fall, dass ein Status Quo sehr nahe bei den Idealzustdnden der
einzelnen Vetoplayer liegt. Das wiirde bedeuten, dass keiner der Vetoplayer bei einer
Anderung des Status Quo eine Verbesserung erleben wiirde, oder nur in einem so geringen
AusmaB, dass sie den Aufwand der Anderung nicht lohnen wiirde. In so einem Fall ist eine
Verianderung des Status Quo so gut wie ausgeschlossen. Der Autor nennt dieses Feld, das sich
zwischen den Idealzustdnden aufspannt und innerhalb dessen ein Status Quo keine
Anderungsméglichkeiten hat, den Core oder Unanimity Core, was auf die Einstimmigkeit der
Vetoplayer in diesem Feld anspielt, nimlich im Bezug darauf, dass eine Verschiebung des
Status Quo in der entsprechenden Policy hinein in die Grenzen dieses Cores nur einstimmig
erfolgen kann. Eine Verdnderung eines Status Quo auflerhalb dieses Cores ist nicht
ausgeschlossen, eines solchen der innerhalb des Cores liegt, ist so gut wie unmoglich

(Tsebelis 2002 21, 23).
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In der folgenden Abbildung ist das Phdnomen des Winsets graphisch dargestellt. Zwischen
den Akteuren A und B gibt es einen Winset. Ist eine Entscheidung lediglich mit ihrer beider
Zustimmungen moglich, kann es zu einer Veranderung des Status Quo kommen. Spielt Akteur
C bei der Entscheidungsfindung auch eine Rolle, dann gibt es keinen Winset, sprich der Status

Quo wird sich nicht verdndern.

Abb. 1

Winset of one, two, and three veto players

[ Winset A
SN Winset (AB)

(Abbildung aus Vetoplayers von George Tsebelis kopiert von vgl.
http://www.verfassungsblog.de/wp-content/uploads/2014/09/Figure-1.png, 01.05.2015)

Begriffe der Theorie

Status Quo

Dieser Begriff bezieht sich auf den Ist-Zustand. In unserem Fall bezeichnet er die aktuell
giiltige Gesetzeslage in einer bestimmten Policy. Daraus ldsst sich auch schlielen, dass die
Analyseebene der legislative Prozess ist und der Analysegegenstand die Moglichkeit einer

Reform.

Vetoplayer

Wie der Name schon sagt, geht es hierbei um Blockademacht.

Wo diese Blockademéchte sitzen und wie viele es gibt, hingt immer vom politischen System
und seinem Gesetzgebungsprozess des jeweiligen Landes ab, aber auch von der Situation, die
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untersucht wird. So kénnen z.B. diverse Fraktionen innerhalb einer Gesetzgebungskammer
alle Vetoplayer sein. In einer anderen Betrachtungssituation kann aber dieselbe legislative
Kammer als einheitlicher Akteur auch fiir sich ein Vetoplayer sein, wie etwa im Wechselspiel
mit einer Regierung (v.a. in prasidentiellen Systemen). Aber auch Erweiterungen der
Gesetzgebung, wie eine 2. Kammer oder eine Volksabstimmung, stellen (zusétzliche)
Vetoplayer dar. Fiir das Thema hier sind diese Blockademichte ganz besonders wichtig, die
institutionell verankert sind und dadurch auch durch Verfassungsgesetze geschiitzt werden.
Die Anderung dieser Verfassungsgesetze bedarf wiederum der Zustimmung aller vorhandenen
Vetoplayer. Dieses Prinzip des Selbsterhalts der (Veto)macht und tiberhaupt der Rolle als
Vetoplayer ist sehr wichtig fiir die Hypothese, dass Vetoplayer ihrem Machtabbau eher nicht
zustimmen. Fiir den konkreten Fall der Schweiz bedeutet das, dass Institutionen mit
Vetomacht (nach dem Einstimmigkeitsprinzip) danach trachten werden, einen EU Beitritt zu
verhindern, da ein Beitritt ihre institutionelle Vetomacht sehr stark einschrianken wiirde.
Diese Vetoplayer nennt man "Institutional Vetoplayers".

(Tsebelis 2002, 19)

Im Gegensatz dazu gibt es auch Akteure, die in ihrer als Vetoplayer existierenden Form nicht
gesetzlich verankert sind, sie entstehen aus dem politischen Prozess heraus. So ist z.B. die
Existenz von Parteien als politische Akteure (meistens) und das Wahlrecht gesetzlich
verankert. Die sich daraus ergebende mogliche Notwendigkeit Koalitionen einzugehen, ist
nicht zwingend, und die sich daraus ergebenden Vetosituationen zwischen alleine nicht
mehrheitsfahigen Parteien sind nicht institutionell.

Diese Art von Vetoplayer nennt man "Partisan Vetoplayer".

(Tsebelis 2002, 19)

Jeder zusitzliche Vetoplayer (unter der Voraussetzung des Einstimmigkeitsprinzips) erhoht die
Policy Stabilitit, bzw. erschwert die Verdnderung des Status Quo. Dies liegt daran, dass der
Winset nur kleiner werden kann, bzw. maximal gleich groB3 bleiben kann, und der Core nur
grofler werden kann oder maximal gleich groB bleibt, wenn ein zusédtzlicher Vetoplayer
auftaucht (Tsebelis 2002, 24, 25).

Diese Erkenntnis ist fiir diese Arbeit sehr wichtig. Aus ihr ldsst sich die These ableiten, dass
eine hohe Anzahl eigensténdiger Vetoplayer, von denen jeweils eine Zustimmung gebraucht
wird, um den Status Quo zu dndern, eine hohe Policy Stabilitit erzeugt. Mit anderen Worten:

ein System, in dem viele institutionell verankerte Vetoplayer (Institutional Vetoplayers) fiir
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eine Anderung in einer Policy ihre Zustimmung geben miissen, und in dem jede einzelne
Ablehnung die Anderung zum Scheitern bringt (Einstimmigkeitsprinzip), ist sehr immun
gegen grundlegende Verdnderungen, wie z.B. dem Beitritt zu einer internationalen

Organisation..

Vetoplayer kann im Prinzip jeder Akteur sein, der die Macht hat, eine Verédnderung des Status
Quo (eine Reform) zu blockieren, bzw. dessen Zustimmung zur Anderung notwendig ist.
Diese Akteure konnen von unterschiedlichster Herkunft sein. Neben den offensichtlichen, sich
aus dem verfassungspolitischen Geflecht ergebenden, gibt es in den unterschiedlichen Staaten
noch weitere unterschiedliche Vetoplayer.

So kann es in einem 3. Welt Land z.B. der Internationale Wahrungsfond oder die
Welthandelsorganisation, also ein ausldndischer Akteur, sein, der Einfluss auf eine Policy
nimmt. Aber auch eine méchtige und politisch selbststindige Armee kann ein Vetoplayer sein.
Genauso wie eine religiose Elite oder ein (formelles oder informelles) Kollektivorgan von

Provinz-Warlords usw., usw.

Winset of the Status Quo

Ist, in groben Worten gesagt, die Moglichkeit auf Verdnderung bzw. der Spielraum, der
zwischen den Policy Positionen zweier oder mehrerer Vetoplayer besteht. In der graphischen
Darstellung ist dieser Winset die Uberlappung der inhaltlichen Zustimmung zu einer Policy
der einzelnen Vetoplayer.

Wenn man nun das Prinzip der Vetoplayer in einem System akzeptiert hat und es zur Analyse
von Gestaltungsspielrdumen in bestimmten Policies heranzieht, ergibt sich die Situation, dass
zu einem Thema mehrere Vetoplayer ihre bestimmte Meinung haben. Diese Meinungen stellt
Tsebelis folgendermallen dar: Die Idealposition des betreffenden Vetoplayers wird mit einem
Punkt markiert. Dieser Punkt ist das Zentrum eines Kreises. Die Summe aller Punkte der
Kreisflache ist der inhaltliche Bereich, dem der Akteur zustimmen kann. Je ndher ein Punkt
am Zentrum liegt, desto starker ist die die Zustimmung, bzw. desto hoher ist die Préferenz.
Die Summe der Punkte, die am weitesten vom Zentrum (von der Idealposition) entfernt sind,
aber noch die Zustimmung des betroffenen Akteurs finden, wird "Indifference Circle/Curve"
genannt (Tsebelis 2002, 20). Dies ist natiirlich ein stark vereinfachendes Modell und hat
graphisch eigentlich den Charakter einer erkldrenden Skizze, Das Erkldrungsmodell von
Tsebelis eignet sich meiner Meinung nach auch nicht als Prognosemodell fiir einzelne Policies

in einzelnen Systemen, sondern nur, um ein System als solches darzustellen und es theoretisch
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in einen Systemtypus einzuordnen oder eine Policy Reform oder deren Verhinderung im
Nachhinein zu erkldren.

Das Modell soll weniger iiber die Qualitit von Verdnderungen in der Policy, als vielmehr
Aussagen liber das Ausmal} bzw. iiber das potentielle Ausmal} der Verdnderung in
Policyprozessen moglich machen (Tsebelis 2002, 17).

Das Modell kann nicht dariiber hinwegtduschen, dass dem Beobachter zu viele Informationen
iiber die Priaferenzen der Akteure fehlen, bzw. die Summe der Praferenzen, also die Flache
innerhalb der Indifference Curve, zu komplex ist, um sie als Kreis- Graphik darzustellen. Ich
denke so etwas funktioniert nur entlang einzelner Achsen zwischen Standpunkten innerhalb
einer Policy, wie z.B. einer wirtschaftlichen links-rechts Achse, also neoliberal-keynsianisch
etc. und selbst da liegt es in der Willkiir des Modelbuilders, welche Raster und Zuordnungen
er benutzt. Das Tsebelis Modell eignet sich aber gut dafiir, den grundsétzlichen Sachverhalt
der Einflussfaktoren im Policyprozess darzustellen.

Ganz einfach gesagt, ist der Winset nun die Schnittmenge von Fldchen innerhalb der
Indifference Curves verschiedener Vetoplayer. Wo es eine inhaltliche Uberschneidung gibt,
besteht das Potential fiir Verdnderung, solange der momentane Zustand, also der Status Quo,
nicht ohnehin schon auf dieser Flache zu finden ist. Die GroBe dieser Schnittflache, der
Winset, gibt Aufschluss iiber den Spielraum der Veranderung. Handelt es sich um eine relativ
grof3e Flache, ist auch der Winset hoch, und Verdnderung in dieser Policy ist mdglich und
wahrscheinlich. Ist der Winset sehr klein, dann ist eine Verdnderung zwar moglich, wird aber
mit abnehmender Fldche immer unwahrscheinlicher, d.h. die Policy Stability steigt mit dem
kleiner Werden des Winsets an. Ist die inhaltliche Mdglichkeit auf Anderung durch die
Kleinheit des Winsets beschriankt, kommen auch die Transaktionskosten zum Tragen. Fiir
inhaltlich kaum nennenswerte Anderungen werden die Akteure die Transaktionskosten
mitunter nicht in Kauf nehmen, und der Status Quo bleibt ebenfalls aufrecht (Tsebelis 2002,
21, 22).

Der Winset steckt somit den Verhandlungsspielraum fiir mogliche Anderungen des Status Quo
ab. Eine Anderung wird sich also immer innerhalb des Winsets einordnen, da wo es
inhaltliche Uberschneidungen der Vetoplayer gibt.

In der folgenden Abbildung sieht man den Winset (gestreifte Fliche) von 4 Vetoplayern.
Unter der Voraussetzung der Einstimmigkeit ist eine Verdnderung des Status Quo in dieser
angenommenen Policy nur innerhalb dieser Uberschneidungsfliche moglich. In diesem
speziellen Fall ist es so, dass der Vetoplayer D den Winset nicht verkleinert. In diesem Fall

spricht man von einer Absorption des Vetoplayers D.
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Abb.2

(Vgl. Tsebelis 2002, 28)

In der nichsten Abbildung sieht man deutlich, wie ein zusétzlicher Vetoplayer den
Handlungsspielraum verringern kann. Durch den zusitzlichen Vetoplayer C verringert sich

der Winset von der gestreiften Fliche auf die karierte Flache.

Abb. 3

(Vgl. Tsebelis 2002, 27)
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Unanimity Core

Wenn man sich jetzt vorstellt, dass sich zwischen allen vorhandenen Vetoplayern in einem
Policy Set eine Flache aufspannt, die von den Idealpositionen begrenzt wird, dann hat man
das, was der Autor den Unanimity Core nennt. Dadurch, dass Praferenzen in Policies nicht
objektiv messbar sind, ist es natiirlich schwierig, hier eine Schablone zu erstellen. Eigentlich
miisste man jeden Vetoplayer bei jeder einzelnen Situation fragen, ob er sie besser findet als
die andere, so konnte man sich in diesem Thema einem Unanimity Core anndhern. Ein
Beispiel: Angenommen es gibt zum Thema Bildungspolitik zwei Vetoplayer. Fiir den einen ist
der vollendete Idealzustand die vollkommen liberalisierten Bildungseinrichtungen, mit
privatwirtschaftlicher Selbstverwaltung und Zugangsbeschriankung iiber den Faktor
Gebiihren. Der andere wiirde bei Alleinherrschaft einen vollkommen unbeschrinkten Zugang
zu Bildung bei voller staatlicher Finanzierung einfiihren.

Zwischen diesen beiden Positionen spannt sich der Core auf. Die Wertigkeiten dieser beiden
Positionen sind nicht objektiv messbar. Man konnte z.B. eigene Messkriterien definieren,
anhand derer man eine rechts-links oder eine progressiv-konservativ Skala ausrichtet, auf der
die Positionen dargestellt werden kdnnen. Die politische Erfahrung auf jeden Fall lehrt uns,
dass diese beiden beispielhaften Priaferenzen sehr weit auseinander liegen und einen
wahrscheinlich groBtmdglichen Bereich an Bildungspolicy zwischen sich liegen haben.
Dieser Bereich wird als Core bezeichnet.

Nun gehen wir weiter im Beispiel. Dadurch, dass die Praferenzen der beiden relevanten
Vetoplayer so weit auseinander liegen, ist es wahrscheinlich, dass der Status Quo innerhalb
dieses Cores liegt. Gehen wir davon aus, dass dies so ist. Angenommen der Status Quo ist ein
Modell mit médBigen Studiengebiihren und Beihilfen fiir finanziell Schwache. Da es die
Zustimmung beider Vetoplayer braucht (daher ja auch Unanimity oder Einstimmigkeit Core),
wird es in dieser Policy in diesem Modell keine Anderung des Status Quo geben. Warum
nicht?

Bleiben wir bei einer rechts-links Skalierung. Da wir zwei extreme Positionen als
Idealpositionen der beiden Vetoplayer haben, ordnet sich auf einer rechts-links Achse der
Status Quo irgendwo im mittleren Bereich ein. Jede Anderung wiirde eine Verschiebung
entlang dieser Achse entweder nach rechts oder nach links bedeuten. Jede Verschiebung auf
der Achse bzw. jede Anderung des Status Quo bedeutet eine Entfernung von der Priferenz
eines der beiden Vetoplayer. Das heift, jeweils einer der beiden Vetoplayer wird die
Zustimmung verweigern (die Moglichkeit dazu definiert ihn ja als Vetoplayer) und der Status

Quo bleibt aufrecht.
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Abb. 4
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Zugang
Jede Verdnderung des Status Quo wiirde eine Entfernung vom Idealzustand einer der beiden
Vetoplayer bedeuten. Die beiden Idealpositionen spannen den Core auf. Der Status Quo liegt
innerhalb dieses Cores, daher kann durch das Einstimmigkeitsprinzip keine Verinderung
passieren. Mit anderen Worten: je weiter die Positionen der Vetoplayer auseinanderliegen,
desto grofer ist der Unanimity Core und desto wahrscheinlicher ist es, dass der Status Quo
innerhalb dieses Cores liegt und folglich unwahrscheinlicher ist es, dass es zu einer

Verdnderung in der Policy kommt.

In einem Modell, wo der Status Quo innerhalb des Cores liegt und die Zustimmung aller
beteiligten Vetoplayer gebraucht wird (Einstimmigkeit), wird es sich immer so verhalten. Der
Status Quo kann nur gedndert werden, wenn er au3erhalb des Cores liegt, also eine
Verbesserung fiir alle Akteure bedeutet (ein Niherriicken an die eigene Priaferenz jedes
einzelnen Vetoplayers). Mit anderen Worten ist der Unanimity Core jener Bereich zwischen
den Idealzustéinden der einzelnen Vetoplayer, innerhalb dessen eine Verschiebung des Status

quo eine Verschlechterung flir zumindest einen der Vetoplayer darstellt.

Abb. 5
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In diesem Modell liegt der Status Quo auBlerhalb des Cores, der sich zwischen Position A und

B aufspannt.
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Die Positionen sind so verschoben, dass der Status Quo nicht mehr im Unanimity Core liegt,
es ist also mdglich, dass eine Verdnderung fiir beide Vetoplayer eine Verbesserung darstellt.
Je nachdem, wo jetzt die Schmerzgrenzen (Indifference Circle) der beteiligten Vetoplayer
liegen, spannt sich jetzt ein Winset auf. Eigentlich wére der Winset in diesem Fall aus
taktischen Griinden viel groBer, weil vor allem fiir Vetoplayer B jegliche Senkung der
Gebiihren eine Verbesserung darstellen wiirde. Aber angenommen die Praferenzen wiren so
geartet, dass das Modell so aussieht, konnte z.B. eine Einigung auf 500€ Studiengebiihren
passieren. Der Status Quo wiirde in den Bereich des Winsets und innerhalb des Cores
verschoben.

Hier liegt meiner Meinung nach auch ein Schwachpunkt dieser Theorie. Durch die sehr
vereinfachte graphische Darstellung kann die Komplexitét der Realitit (wie z.B. Taktik und
Deals) nur sehr ungeniigend erfasst werden.

Nach diesem Prinzip benutzt Tsebelis dieses Modell nicht nur auf einer eindimensionalen
Achse, sondern auch auf zweidimensionalen Ebenen.

Mit steigender Zahl an Akteuren und komplexerer Verteilung der Priaferenzen verliert dieses
Modell an Genauigkeit. Meiner Meinung nach dient es ganz gut dazu, geschehene Situationen
vereinfacht darzustellen, jedoch ist es, wie schon erwihnt, als Prognosewerkzeug ungeeignet,
alleine schon deshalb, weil man nie vollstindig tiber alle Praferenzen informiert sein kann.
Mit dem Core verhilt es sich genau umgekehrt wie mit dem Winset. Je groBer der Core ist,
desto unwahrscheinlicher wird eine Anderung des Status Quo. Die Policy Stabilitiit steigt
somit (Tsebelis 2002, 21).

Im von mir dargestellten ersten Beispiel ist der Core sehr grof3 und eine Verdanderung
ausgeschlossen. Liegen die beiden Vetoplayer Positionen auf der gedachten links-rechts Achse
ndher beisammen, wie beim zweiten Beispiel, wire auch die Wahrscheinlichkeit hoher, dass
sich der Status Quo auBerhalb des Cores befindet und somit eine Anderung in der Policy

passieren wiirde.

Policy Stability

Dieser Begriff beschreibt ein System, indem Verdnderungen in der betroffenen Policy nicht
sehr wahrscheinlich sind. Dieser Zustand ist gegeben, wenn die Anzahl der Vetoplayer hoch
und die Flache des Unanimity Core grof} sind und der Winset klein ist. Die erarbeitete
Methode von George Tsebelis, die Policy Stabilitit mittels Winsets und Unanimity Cores zu
analysieren, eignet sich jedoch nicht dazu, verschiedene Systeme miteinander zu vergleichen.
Man kann nicht aus der Anzahl der Vetoplayer eines Systems schlielen, dass es mehr Policy

Stabilitdt aufweist als ein anderes System mit weniger Vetoplayern. Man kann nicht einmal
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sagen, dass ein und dasselbe System durch den Wegfall eines Vetoplayers und dem
Hinzufiligen zweier neuer eine hohere Policy Stabilitit aufweisen wiirde (Tsebelis 2002, 25).
Es kommt nicht nur auf die Anzahl, sondern auch auf die Praferenzen der Vetoplayer an.

Die einzige Ableitung, die man mit diesem Modell aufstellen kann ist, dass in einem
bestehenden System durch das Hinzufligen eines zusédtzlichen Vetoplayers die Policy
Stabilitit steigen wird (oder gleich bleibt), da der Winset schrumpft (oder gleich bleibt, aber
auf keinen Fall groBer werden kann) und der Core wéchst (oder gleich bleibt).

Wenn ein zusitzlicher Vetoplayer die Policy Stabilitét nicht erhoht (also der Winset nicht
schrumpft), dann spricht man von Absorption (Tsebelis 2002, 261f, vgl. Abb2).

Dies ist dann der Fall, wenn die Priaferenzen des zusitzlichen Vetoplayers innerhalb des
Unanimity Core der bereits existierenden Vetoplayer liegen. Dabei ist es egal, wie viele neue
Akteure dazukommen. Liegen die Priaferenzen innerhalb des Cores, verindert sich dieser
nicht, der Winset verdndert sich ebenfalls nicht. Um die Policy Stabilitét zu erh6hen, bzw. den
Winset zu verkleinern, muss die Praferenz des/der neuen Vetoplayer auBlerhalb des
bestehenden Cores liegen und diesen somit vergroflern (Tsebelis 2002, 291f).

Die Anzahl der Vetoplayer in einem System haben tendenziell einen positiven Zusammenhang

mit der Policy Stabilitdt, aber auf keinen Fall einen negativen.

Agenda Setter

In vielen Akteurskonstellationen von Vetoplayern kdnnen einzelne Vetoplayer auch aktiv
werden und versuchen, die Policy aktiv zu gestalten. Von diesen geht dann eine Initiative oder
ein Vorschlag aus, den Status Quo zu dndern. Sie sind in der besonderen Situation, den neuen
Status Quo inhaltlich zu formulieren (eine Gesetzesvorlage), bevor er sich den Veto Instanzen
stellen muss.

Ein solcher Vetoplayer, der die Moglichkeit hat, ein Agenda Setter zu werden, hat einen
entscheidenden Vorteil gegeniiber den anderen Vetoplayern. Wenn die anderen zustimmen,
kann davon ausgegangen werden, dass der neue Status Quo nicht nur im Winset des Agenda
Setter Akteures ist, sondern aus dem Entscheidungsprozess heraus maximal moglich nahe an
dessen Idealposition. Das riihrt daher, dass der Agenda Setter die Moglichkeiten und den
inhaltlichen Spielraum in der gegebenen Vetoplayer Konstellation vorab abwiegen kann, um
dann seinen optimal moglichen Punkt zur Abstimmung zu bringen.

Genau gesagt nimmt sich der Agenda Setter selbst als Vetoplayer heraus und betrachtet den
Winset der {librig gebliebenen Vetoplayer. Auf diesem Winset sucht er sich den Punkt am
nichsten zu seiner Idealposition. Dieses Prinzip funktioniert natiirlich umso besser, je weniger

Vetoplayer im System existieren und je néher die Vetoplayer inhaltlich beieinander sind,
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sprich je groBer der Winset ist. Demzufolge sinkt die Bedeutung des Agenda Settings, je
grofer die Policy Stabilitét ist (Tsebelis 2002, 34f).

Die SVP hat mit der Initiierung der Volksinitiative ,,Gegen Masseneinwanderung im
Policyprozess der Personenfreiziigigkeit nachtréglich beeinflusst. In diesem Fall wurde sie als
Agenda Setter aktiv, und konnte mit der Hilfe der direkten Demokratie einen neuen Status
Quo herstellen, der néher bei ihrer Idealposition liegt als der alte.

Im alltéglichen politischen Prozess hitte die SVP den Reformprozess in der Policy
Personenfreiziigigkeit nicht sabotieren konnen. Als Partei hat sie dafiir zu wenige Mandate,
und ihr Ansinnen war im Parlament nicht mehrheitsfahig.

Durch die verfassungsrechtliche Moglichkeit eine Volksinitiative zu starten (also als Agenda
Setter aktiv zu werden) konnte die SVP ihre Parteipraferenz kompromisslos zur Abstimmung
stellen. Durch das Agenda Setting konnte sie eine Verschiebung des Status Quo optimal nahe
an die eigene Priferenz erreichen.

In der Logik der Vetoplayer Theorie in Bezug auf die Schweiz und ihre Bilateralen Vertrige
bzw. ihre Institutionelle Unvereinbarkeit mit einer Vollmitgliedschaft diente das Agenda
Setting fiir eine Reform von der Reform (Riickschritt in der Personenfreiziigigkeit, ndher an
der Idealposition der SVP), also einer um Jahre verzogerten Blockade einer Reform in einer
Policy, obwohl diese schon in Kraft getreten war und zum Alltag geworden ist.

Das unterstreicht noch einmal die Besonderheit des Schweizer Systems, in dem es praktisch
zeitlich unbeschrankt moglich ist, Verdnderung in einer Policy zu verhindern, auch
nachtréglich.

In diesem konkreten Fall und in der Logik der Theorie gesprochen, kann man es so erkléren,
dass sich der Winset beziiglich Personenfreiziigigkeit seit der Abstimmung iiber die
Bilateralen Vertrage verringert hat, sodass der nach dem Bilateralen Abkommen gesetzte
Status Quo auBlerhalb des bei der damaligen Abstimmung existierenden Winsets geriickt ist.
Um das Phanomen mit dieser Theorie zu erkléren, ist die Akteurskonstellation jene vom
Abstimmungsjahr 2000. Je nachdem, wie man die Akteure benennt, hat nun entweder der
Institutionelle Vetoplayer (Stimmvolk bzw. Medianwéhler) seine Meinung geédndert oder die
neben der Abstimmung zusétzlich existierende Institution der Volksinitiative kam nachtréglich
als zusitzlicher Vetoplayer auf die Biihne und hat den Winset verkleinert. Diese Uberlegung
stellt sich, da es sich zwar um juristisch verschiede Instanzen handelt, jedoch der Protagonist
Medianwihler, dessen Idealposition in einer Policy den Ausschlag gibt, derselbe ist.

Wie schon erwéhnt wurde, kann mit einem zusétzlichen Vetoplayer der Winset nur

schrumpfen oder gleich bleiben. Diese Erkenntnis fithrt zu dem Schluss, dass mit einem
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zusétzlichen Vetoplayer der neue Status Quo, den der Agenda Setter setzen will, hochstens
gleich weit von der Idealposition bleiben kann oder weiter von ihr wegriickt (Tsebelis 2002,

35f).

Die wissenschaftliche Typisierung von Vetoplayer

Individuelle Vetoplayer und Kollektive Vetoplayer

Der wichtigste Punkt bei der Unterscheidung ist die Einstimmigkeitslogik bei den
Individuellen Vetoplayern. Die Verdnderung des Status Quo bedarf der Zustimmung aller
beteiligten Akteure mit Vetomacht, also aller Vetoplayer. Das Nein eines einzelnen
Individuellen Vetoplayers verhindert die Reform. Mit den Worten von George Tsebelis
gesprochen, der Status Quo bleibt, der (vom Agenda Setter) angestrebte neue Status Quo liegt
nicht auBerhalb des Winsets und der alte Status Quo innerhalb des Unanimity Core. Die
Zustimmung aller Vetoplayer ist erforderlich. Die Entscheidung unterliegt in diesem
Zusammenhang also der Einstimmigkeitsregel. In welcher Form dies geschieht, ist hier
unerheblich, da die Zustimmung zu jedem Zeitpunkt benétigt wird. Wenn in der Schweiz ein
Gesetzgebungsprozess durch einen Vetoplayer erst nach Monaten oder Jahren gestoppt wird,
dann ist der Prozess bis dahin einfach nicht abgeschlossen, und die letzte Instanz entscheidet
zeitlich versetzt. Trotzdem ist die Einstimmigkeitsregel aufrecht. Im Falle der "Initiative
gegen Masseneinwanderung" kann es durchaus passieren, dass die Bilateralen Vertréige
gekiindigt werden. Sollte dies passieren, war aufgrund der Vetoplayersituation der
Gesetzgebungsprozess noch nicht abgeschlossen, auch wenn die Schweizer damals fiir das
Abkommen gestimmt haben.

Es kann natiirlich auch sein, dass das Abkommen gekiindigt wird, obwohl der Schweizer
Medianwéhler das gar nicht mochte. Das hat aber damit zu tun, dass die EU hier ein
AuBenstehender Akteur ist, der sich nicht im Vetoplayersystem befindet, aber den vor Jahren
gebildeten Core zwischen EU und Schweiz in Form des Vertragswerk als nicht durch den
Schweizer Gesetzgebungsprozess verdnderbar sieht, bzw. dies in der Logik des Vertragswerk
als unzuldssig erachtet, unabhédngig von der Schweizer Verfassung.

Dieses Prinzip ist fiir die Analyse der Schweiz, in Bezug auf ihre Moglichkeiten fiir einen EU-
Beitritt, auch das Ausschlaggebende. Die Zustimmung oder Ablehnung der Vetoplayer kann
hier mitunter zeitlich so stark versetzt erfolgen, bzw. sind die Vetoplayer hier so derart

unabhingig voneinander und als Akteur gar nicht greifbar, dass hier auch kaum
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Verhandlungslogiken gelten. Die Vetoplayer, wie zum Beispiel das Volk/der Medianwihler in
Form von Referenden und Initiativen, sind hier wirklich individuell, und die Einstimmigkeit
ist Voraussetzung.

Auf jeden Fall sind die fiir diese Arbeit relevanten Vetoplayer die Individuellen, also

innerhalb des Systems, in dem einstimmig vorgegangen werden muss.

Aber es gibt natiirlich auch Organe und Akteure, die einer Verhandlungslogik unterliegen und
die nicht einstimmig zu einer Verdnderung kommen miissen. Solche Akteure nennt man
Kollektive Vetoplayer. So ein Kollektiver Vetoplayer kann natiirlich Teil innerhalb eines
Akteures sein, der in seiner Gédnze ein Individueller Vetoplayer ist.

Kollektive Vetoplayer befinden sich im Normalfall innerhalb eins Plenums, dessen
Entscheidungen in Mehrheitsabstimmungen geféllt werden, wie zum Beispiel ein Parlament
mit verschiedenen Fraktionen (Parlamente, in denen sich nur eine Einheitspartei, die von
aullen gesteuert wird, oder in denen nur einstimmige Entscheidungen getroffen werden
konnen, beherbergen demzufolge keine Kollektiven Vetoplayer).

Die Tatsache, dass nicht alle Vetoplayer einer Verdnderung des Status Quo zustimmen
miissen, sondern nur eine Mehrheit oder gar nur ein Minderheit an Vetoplayern (z.B. wenn in
einem Parlament mit Klubzwang 5 Parteien sitzen, von denen 2 die Absolute Mehrheit
zusammenbringen) hat Auswirkungen auf die bisher definierten Eckpunkte dieser Theorie. So
ist der Winset in einer Mehrheitsabstimmungssituation auf jeden Fall groBer als in derselben
Konstellation mit Einstimmigkeitsregel. Umgekehrt schrumpft der Core umso mehr, je
weniger Vetoplayer flir eine Verdnderung des Status Quo zustimmen miissen. Folglich wiren
bei einer erforderlichen Qualifizierten Mehrheit der Winset kleiner und der Core grofer als
bei einer erforderlichen Absoluten Mehrheit zum selben Thema in derselben Policy (Tsebelis
2002, 391%).

Die Grofle des Cores fiir ein Abstimmungssystem mit einfacher Mehrheit geht gegen Null.
Das heif3t, dass es sehr schwierig ist, einen Status Quo zu finden, der bei einfacher Mehrheit
nicht von einem anderen Punkt ersetzt werden kann (Tsebelis 2002, 41). Da der Autor in
Amerika lebt, schwebt ihm hierbei auch das Amerikanische System vor, in dem Abgeordnete
als Akteure recht unabhdngig agieren und sich nicht unter dem Einfluss von Parteien oder
Koalitionsregierungen sehen. Ein bisschen anders wére das in einem System, wie z.B.
Osterreich, wo erstens sehr viele Gesetze in Verfassungsrang stehen und eine 2/3 Mehrheit
brauchen, zweitens eine sehr ausgeprégte Klubdisziplin herrscht und drittens durch das

Verhéltniswahlrecht und die Parteiengeschichte eine hohe Wahrscheinlichkeit auf eine
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Koalitionsregierung (gedeckt mit relativ hohen Stimmenmehrheiten im Parlament) besteht.
Solche Systeme erfordern in der einen oder anderen Art einen gesellschaftlichen Ausgleich
zwischen unterschiedlichen Lagern. In Policies, wo sich die Koalitionspartner weit
auseinander befinden, ist der Core dementsprechend grof3, und einmal getroffene
Kompromissentscheide sind als Status Quo sehr schwer zu verdndern.

Fiir das Beispiel Osterreich lisst sich dabei aus den Erfahrungen der Zweiten Republik
ableiten, dass einfache Mehrheiten hier gar keine einfachen Mehrheiten sind, da die
Zustimmungen zu Regierungsvorlagen im historischen Riickblick meistens auch eine
qualifizierte Mehrheit geschaftt hétten, auch wenn dies formaljuristisch nicht verlangt wurde.
Insofern miisste man die Aussage des Autors auch nicht an einer einfachen Mehrheit sondern
an einer qualifizierten messen, wo der Core selbstversténdlich groBer ist.

Es kann also abgeleitet werden, dass mit Sinken der Menge der Vetoplayer, die fiir eine
Zustimmung erforderlich ist, auch die Policy Stabilitdt sinkt oder zumindest gleich bleibt,

aber auf keinen Fall grofer werden kann.

Die systemimmanenten Eigenschaften der Schweiz, die fiir diese Arbeit relevant sind,
begriinden alle auf den Individuellen Vetoplayern. Sie dienen als hier als Erklarungsmodell.
Die antieuropiische Haltung (bezogen auf einen Vollbeitritt zur EU) der Schweiz, die sich
auch im Gesetzgebungsorgan als kollektiver Vetoplayer wiederfinden lésst, ist sicher fiir die
Schweizer Europapolitik relevant, jedoch wiirde dies in jedem anderen Land auch so
funktionieren. Die Kernaussage der Arbeit ist, dass das genuine Schweizer System in seiner
momentanen Beschaffenheit nicht mit einer EU Mitgliedschaft kompatibel ist. Selbst wenn
alle Schweizer Vetoplayer einem Beitritt zustimmen wiirden, wére die Umsetzung der
supranationalen Gesetzgebung stindig der Gefahr eines Neins seitens der Individuellen
Vetoplayer (wie sie momentan existieren) ausgesetzt.

Das Schweizer System miisste dahingehend angepasst werden, dass es in einer
supranationalen Hierarchie funktionieren kann. Das wiirde aber die Entmachtung der
Vetoplayer bedeuten. Dafiir miissten genau diese individuellen Vetoplayer jeder einzeln der
Anderung zustimmen, was in der Logik des Machterhalts und der politischen Kultur der

Schweiz sehr unwahrscheinlich ist.
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Das Referendum als Vetoplayer

Formen von verbindlicher direkter Demokratie stellen einen interessanten Aspekt im
Zusammenwirken der politischen Akteure und der Vetoplayer dar.

Prinzipiell kann man ein Referendum als neuen und zusitzlichen (Individuellen) Vetoplayer
bezeichnen (Tsebelis 2002, 116). AuBerdem muss davon ausgegangen werden, dass sich in
einer Policy mit der Mdglichkeit auf ein Referendum der Policy Outcome néher an den
Priferenzen der Abstimmenden, bzw. der 6ffentlichen Meinung befindet als in einem
indirekten System (Tsebelis 2002, 116, 122). Die Entscheidung eines Parlaments repréasentiert
die Priaferenz der Abgeordneten. Die Entscheidung durch ein Referendum reprasentiert die
Priaferenz zumindest der Mehrheit der Stimmbiirger, hier als Medianwahler bezeichnet
(Tsebelis 2002, 117). Allein das Bewusstsein des potentiellen Vetoplayers Referendum
beeinflusst die Entscheidungen der politischen Eliten. Dieser neue Vetoplayer, der durch die
Moglichkeit des Referendums hinzukommt, ist also der Medianwéhler einer Bevolkerung. Bei
einer grofen Bevolkerungszahl ist es natiirlich sehr schwierig einen Median Wihler zu
definieren, alleine schon weil sich nicht sdmtliche Praferenzen der Bevolkerung erfassen
lassen. Viele halten sich in Umfragen bedeckt, viele entscheiden sich erst im letzten Moment,
viele gehen unabhéngig von ihrer Préiferenz gar nicht zur Urne. Anders kdnnte es ja gar keine
Uberraschungen bei Referenden geben. Jedoch lisst sich im Sinne der GauBschen
Normalverteilung ein Korridor erkennen, in dem sich die stirkste Konzentration an Wihlern
mit sehr dhnlichen Einstellungen befindet. In einem Glockenkurvenmodell wire dies der
Korridor knapp vor und knapp hinter der Amplitude. Der Autor benutzt in seinen
Darstellungen fiir Praferenzen oder Positionen in Policies immer Kreismodelle. Statt des
Kreismittelpunktes fiir die Idealposition wie bei anderen Vetoplayer benutzt er hier eine kleine
Kreisfliche rund um den angenéherten Mittelpunkt, die er als Yolk, also Dotter, bezeichnet.
Durch die Ungenauigkeit dieses Korridors bei der Praferenz lassen sich auch die anderen
Parameter wie der Indiffernce Circle oder der Winset nur angenéhert darstellen (Tsebelis
2002, 118).

Die Schwankung des Korridors rund um die Praferenz wird hier mit r (Radius) dargestellt. In
dieser Abbildung ist dargestellt, dass vor der Abstimmung eine gewisse Unschérfe besteht.
Deshalb entspricht die Abweichungsmoglichkeit des Winsets (dunkle Flache) dem
Durchmesser (2r) des Yolk. Dementsprechend konnte der Status Quo (SQ) sowohl auBBerhalb
als auch innerhalb des Winsets mit der Schwankungsbreite von 4r liegen. Der Ausgang des

Referendums beziiglich dieses Status Quo ist also nicht gewiss.
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Abb. 6

Vgl. Tsebelis 2002, 119

Da die Fragestellung bei simtlichen Formen von Referenden meistens nur mit Ja oder Nein zu
beantworten ist, ist es fiir das Vetoplayer-Referendum vor allem von Bedeutung, ob mehr
Leute mit Ja oder mit Nein stimmen wiirden als der Medianwéhler. Demzufolge kann sein
Abstimmungsergebnis (Zustimmung oder Ablehnung) als die Praferenz des Vetoplayers
betrachtet werden. Zumindest bei der Verhinderung, bzw. Abschaffung eines Gesetzes. Bei
der Erginzung oder Neuschaffung von Recht, wie es in der Volksinitiative moglich ist, kommt
es auf das Geschick oder die eigenen Priaferenzen des Fragestellers, also des Agenda Setters,
an, wie weit sich der angestrebte neue Status Quo von der Idealposition des Medianwihlers
weg befindet.

Hierbei gibt es aber eine Abstufung, um welche Art von Referendum es sich handelt. Den
Unterschied macht das Agenda Setting. Im Prinzip geht es darum, wer die Fiden bei der
Einleitung und Abhaltung dieses Referendums in der Hand hat, worauf aber spéter noch
genauer eingegangen wird (Tsebelis 2002, 116, 135). Die Wiinsche des Stimmvolkes durch
Mehrheitsentscheid, bzw. die Wiinsche des Medianwihlers konnen erheblich von denen der
politischen Akteure oder in unserem Fall der vorhandenen Vetoplayer variieren (Tsebelis
2002, 117).

Dies passiert aus verschiedenen Griinden, die alle mit dem Phinomen zu tun haben, das Hans
Kelsen die Fiktion der Reprisentation nennt. Eine parlamentarische Wahl kann nie vollends in
allen Bereichen der reprasentativen Meinung Geniige tun.

Es gibt Sperrminorititen, die immer eine gewisse Anzahl von Wihlerstimmen unter den Tisch
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fallen lassen. Koalitionssysteme in Regierungen, die dazu dienen eine Mehrheit zu schaffen,
miissen nicht zwangsldufig in jeder Policy den Mehrheitswillen des Wahlvolkes
widerspiegeln. So konnen sich in einem direktdemokratischen System durchaus andere
Koalitionen auf Bevolkerungsebene bilden als dies auf parlamentarischer Ebene der Fall ist
(Tsebelis 2002, 121).

Generell haben Parteien die Aufgabe, den politischen Willen der Bevolkerung in Gruppen
zusammenzufassen und zu organisieren, da nicht die Wiinsche jedes einzelnen Wéhlers
beriicksichtigt werden konnen. Selbst bei einer Abstimmung kann nur den Préferenzen einer
Mehrheit geniige getan werden, im besten Fall einer groBen Mehrheit, aber sicher nie jedem
Einzelnen.

Das heif3t, wir miissen die Priferenz des Medianwihlers als das letztmdglich erreichbare Mal3
aller Dinge beziiglich Proportionalitdt im Policy Output ansehen.

Wie vorher schon definiert, liegt der erreichte Status Quo in einer direkten Demokratie
tendenziell ndher bei der Priaferenz des Medianwéhlers. In einer reinen indirekten-, also einer
Parteiendemokratie, kann es daher schon einmal passieren, dass bei bestimmten Themen die
Wiinsche der Regierungsparteien von denen des Medianwéhlers abweichen, also die
offentliche Zustimmung iiberproportional klein ist.

Fiir unser Modell ist diese Tatsache interessant, weil der Medianwéhler als Individueller
Vetoplayer auf die Biihne tritt. Wenn seine Priferenz im Widerspruch zur Préferenz des
Parlaments (als Individueller Vetoplayer) steht, dann kann es zu Konstellationen wie in der
Schweiz kommen.

In unserem Modell wiéren die Regierungsparteien Kollektive Vetoplayer, die sich liber
Mehrheitsentscheide einigen. Das Referendum wire einer dieser Ebene zusétzlicher/neuer
(zeitlich) nachgeordneter Individueller Vetoplayer und die Entscheidung des Parlaments ein
Individueller Vetoplayer im Kreis der Vetoplayer mit Einstimmigkeitsprinzip.

Genauer gesagt eliminiert ein Referendum die Bedeutung aller vorher involvierten Vetoplayer,
da es, wenn es dann stattfindet, als Entscheidungsinstanz alle anderen Instanzen iiberlagert
und neutralisiert.

(Dieses Phianomen des ,,Overrulens spielt aber in der Logik des Modells von Tsebelis keine
gesonderte Rolle, da das Referendum und die Zustimmung zur Anderung des Status Quo ganz
normal mit dem Einstimmigkeitsprinzip Individueller Vetoplayer erkléart werden kann.)

Aus diesem Grund kann ein existierender Vetoplayer, wie zum Beispiel eine Partei/Fraktion,
ein Referendum aus politischem Kalkiil einsetzen, um die anderen Akteure auflen vor zu

lassen (Tsebelis 2002, 116). Diese Taktik kann aber auch das Gegenteil bewirken, da ein
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Abstimmungsausgang entgegen der Erwartung des Agenda Setters die Legitimitit des Status
Quo noch erhoht, ihn quasi einzementiert, und sdmtliche Chancen auf Reform in dieser
speziellen Policy auch iiber den herkdmmlichen Weg begrébt.

Ergénzend muss gesagt werden, dass das Stimmvolk oder auch der Medianwéhler
iiblicherweise durch das Referendum keinen gestaltenden Einfluss auf die Policies haben. Das
funktioniert nur bei der, in der Schweiz existierenden, Volksinitiative, wo sich
Interessensgruppen aus dem Volk heraus bilden kénnen, die dann einen Gesetzestext
formulieren oder anregen. Der Masse des Stimmvolkes bleibt aber nur die Unterschrift fiir die
Einleitung der Initiative, bzw. die Zustimmung zur Annahme der Initiative, sowie die
Unterschrift zur Forderung eines Referendums, bzw. die Zustimmung/Ablehnung beim
Referendum. Hierbei kommt der Gesamtheit der Abstimmungsberechtigten, in unserem
Modell vertreten durch den Medianwihler, in diesem Moment die Position eines Vetoplayer
zu. Ihre Macht ist aber tatséchlich nur eine Vetomacht. Mdglich sind Zustimmung oder
Ablehnung. Es liegt daher auch an der Art der Fragestellung, wie weit der durch die
Abstimmung tatsdchlich veranderte Status Quo vom Idealpunkt des Stimmvolkes, also des
Medianwdhlers, entfernt ist. Solange der neue Status Quo innerhalb des Indifferent Circles
liegt, wird eine Zustimmung erfolgen und auf jeden Fall niher am Idealpunkt positioniert sein

als vorher.

George Tsebelis unterteilt in vier Formen von Referenden beziiglich ihrer Initiation und
Abbhaltung
1. Required Referendums
Diese ,,verlangten Referenden sind nichts anderes als konstitutionell
verankerte Schutzmechanismen vor der Verdnderung der Verfassung.
2.Vetoplayer Referendums
Das Referendum wird von einem, im standardméBigen Gesetzgebungsprozess
existierenden, Vetoplayer, wie der Regierung oder dem Parlament initiiert.
3. Popular Initiatives
Der Agenda Setter der Policy ist kein Akteur aus dem herkdmmlichen
Gesetzgebungsprozess, sondern eine gesellschaftliche Interessensgruppe, die
sich zum Agenda Setter macht, dafiir aber einen politischen Wettbewerb
bestehen muss (geniigend Unterschriften sammeln).
4. Popular Veto

Interessensgruppen versuchen zu ihren Gunsten auf die Gesetzgebung Einfluss
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zu nehmen und mit Kampagnen die Stimme des Medianwihlers fiir sich zu

gewinnen.

1. Required Referendums

Diese Referenden sind verfassungsméfig vorgeschrieben und befassen sich meistens mit
Verfassungsidnderungen oder wie in der Schweiz z.B. mit dem Beitritt zu internationalen
Gemeinschaften. Die juristische Legitimitit ihres Stattfindens steht im jeweiligen System
meistens auller Frage und stellt in der Regel kein Politikum, sondern eine formaljuristische
Tatsache dar. Im Falle des Zweifels {iber die Legitimitit kann diese Tatsache von den
jeweiligen Verfassungsgerichtshofen geschaffen werden.

Das tatsdchliche Stattfinden eines Referendums kann die Policy insofern beeinflussen, als es
einer Anderung zustimmt oder nicht. Dies bedeutet, dass die Wahrscheinlichkeit auf
Anderung des Status Quo sinkt, weil es eine zusitzliche Instanz gibt, die blockieren kann. In
den Begriffen unseres Modells gedacht, sinkt mit einem zusatzlichen Vetoplayer der Winset
des Status Quo und die Policy Stability erhoht sich.

Bei Verfassungsidnderungen braucht es im Gesetzgebungsprozess meist eine qualifizierte
Mehrheit im Gesetzgebungsorgan. Bei Referenden ist es im Normalfall die absolute Mehrheit.
In manchen Fillen, wie in der Schweiz, sind Verfassungsidnderungen mit einer doppelten
Mehrheit erschwert, um Minderheitenrechte zu schiitzen.

Wie weiter oben schon erwéhnt, kann ein reprisentatives System den Fall nicht ausschlie3en,
dass eine liberwiegende Mehrheit im Parlament (auch qualifizierte Mehrheit) einer
oppositionellen Mehrheit in der Bevolkerung entgegensteht und durch sie aufgehoben wird. In
diesem Fall nimmt das Referendum sédmtlichen voranliegenden Gesetzgebungsprozessen ihre
Giltigkeit und Bedeutung. Nur sein Abstimmungsausgang zdhlt und ist verbindlich. Die
Zustimmung aller anderen Vetoplayer wird relativiert, das in der Policy-Prozesschronologie
jeweils letzte Nein stoppt den Prozess und erhilt den Status Quo. (So ist es von den Machern
der Schweizer Verfassung angedacht, in der Logik der Vetoplayer Theorie kann auch ganz

simpel mit dem Prinzip der Einstimmigkeit aller Vetoplayer argumentiert werden).

2.Vetoplayer Referendums
Nun ist es aber so, dass die Mdglichkeit eines Referendums Policy Prozesse schon im Vorfeld
beeinflusst. Zunédchst einmal werden Vetoplayer in ihren Entscheidungssystemen den

moglichen Ausgang eines Referendums miteinbeziehen, allein schon des Aufwandes und der
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politischen Kosten wegen (es macht wenig Sinn viele Verhandlungsstunden zu investieren,
wenn absehbar ist, dass ein Referendum diesen Leistungseinsatz liberfliissig machen wird; die
EU Politik der Schweiz wurde nachhaltig vom EWR Abstimmungsergebnis 1992, das ein

Beitritts-Abstimmungsergebnis vorausahnen liel3, geprégt).

Ein Referendum kann aber auch eingesetzt werden um Politik zu machen. Vetoplayer haben
in direktdemokratischen Systemen die Moglichkeit, Referenden zu initiieren. Sie miissen
abwiegen, welchen neuen Status Quo sie ohne Referendum erreichen konnen und welchen
mit, und diesen Unterschied mit den Aufwandskosten fiir ein Referendum abgleichen. Die
Tatsache, einen Gesetzestext dem Stimmvolk zur Zustimmung zu unterbreiten, wie dies in der
Schweiz der Fall ist, bietet eine enorme Aufwertung der eigenen Vetoplayer Position (falls
man im alltidglichen Prozess schon einer ist). George Tsebelis spricht hier von der Macht, die
Frage zu stellen und das Referendum einzuleiten. Wenn beide Funktionen sich in ein und
demselben Vetoplayer vereinigen, bedeutet das, dass alle anderen Vetoplayer dadurch
ausgeschaltet werden (Tsebelis 2002, 116).

Im Hinblick auf die Schweiz habe ich diese eher unklare Aussage so interpretiert: ,,Die Frage
stellen* bedeutet den Text zu formulieren, der dem Stimmvolk zur Abstimmung unterbreitet
wird. In der Schweiz handelt es sich hierbei um einen ausformulierten Gesetzestext.

,Das Referendum einleiten* bedeutet, die notigen Unterschriften zu sammeln oder die nétigen
Abgeordneten zu mobilisieren, um die jeweiligen formaljuristischen und administrativen
Voraussetzungen fiir das tatsdchliche Abhalten eines Referendums zu erfiillen.

Eine andere Verwendungsweise des Referendums seitens der etablierten Vetoplayer ist eine
politisch-taktische. Namlich wenn der Vetoplayer durch normale Verhandlungen im
Gesetzgebungsprozess nicht so viel erreichen kann wie als Agenda Setter, der ein Referendum
initiiert. In diesem Fall kann er einen neuen Status Quo, mit Hilfe des Referendums ansteuern,
der auB3erhalb des Winsets, aber ndher bei seiner Idealposition liegt. Der Medianwéhler wird
zum Vetoplayer gemacht, der alle anderen Vetoplayer auBer Kraft setzt. Diese Taktik setzt
eine gewisse Antizipation der Priaferenzen des Medianwéhlers voraus, um sich nicht ein
politisches Eigentor zu schielen. Auf jeden Fall muss in den Policies, in denen Referenden
eine Rolle spielen (kdnnten), die Position des Medianwihlers in die politischen Kalkiile
miteinbezogen werden (Tsebelis 2002, 134). Dies ist ein weiterer Grund, warum der Policy
Outcome in einem direktdemokratischen System grundsétzlich ndher an der Position des

Medianwdhlers liegt als in indirekten Systemen.
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3. Popular Initiative

Um bei dem Beispiel Schweiz zu bleiben handelt es sich hierbei um den eigentlich 1:1
wortlich libersetzten Begriff ,,Volksinitiative®.

Das besondere hierbei ist, dass jeder einzelne oder jede beliebige Koalition im Volk
(Interessensgemeinschaft) hier als Agenda Setter aktiv werden kann, also auch Akteure
auBlerhalb des tliblichen Gesetzgebungsprozesses. Der Erfolg einer solchen Initiative hdngt von
der Wettbewerbsfahigkeit des Themas und des Akteurs ab.

Das bedeutet einerseits:

- Das Thema muss Anklang beim Stimmvolk finden, d.h. die Position des Agenda Setters darf
sich nicht so weit weg von der Position des Medianwéhlers befinden.

- Der Initiator, bzw. Agenda Setter muss iiber gewisse wirtschaftliche oder menschliche
Ressourcen verfiigen, um sein Anliegen zum gewlinschten Gesetzgebungsprozess zu bringen.
(Tsebelis 2002, 132)

Prinzipiell ist es so, dass eine Volksinitiative dann stattfinden wird, wenn eine von den
Gesetzgebungsakteuren (Regierung, Parlament) vorangetriebene Gesetzesinderung oder ein
existierender Status Quo grob im Widerspruch zu den Préferenzen des Medianwihlers steht,
also nicht innerhalb des Winsets des Medianwéhlers liegt. Dann muss sich noch ein Akteur
finden, der sich dieses Themas annimmt.

Durch diesen Wettbewerb entsteht natiirlich ein gewisses Ungleichgewicht zwischen den
potentiellen Agenda Settern. (Tsebelis 2002, 132)

In der Schweiz jedoch ist das Limit fiir eine Initiative mit 100.000 Unterschriften auch fiir
kleinere, finanziell weniger potente Interessensgruppen durchaus erreichbar. Ist eine Initiative
in der Schweiz gegliickt, liegt der Ball beim Parlament, stimmt das Parlament nicht zu, muss
ein Gegenvorschlag ausgearbeitet werden. Beide Vorschlige werden dem Volk zur
Abstimmung unterbreitet, womit wieder alle iibrigen Vetoplayer ausgeschaltet sind.
Unabhingig vom Gegenvorschlag und der Empfehlung von Bundesrat und Parlament z&hlt
nur das Abstimmungsergebnis. Durch die Moglichkeit, die Frage zu stellen (den
Gegenvorschlag zu formulieren), bleibt dem etablierten Vetoplayer (das Parlament) allerdings
eine gewisse Manipulationsmdglichkeit, durch einen Gegenvorschlag den neuen Status Quo
nédher zur eigenen Idealposition zu ziehen. Im Normalfall sollte man davon ausgehen konnen,
dass der neue Status Quo ndher an der Préiferenz des Medianwihlers liegt als der alte.

Den Gesetzestext der Initiative verfasst im Normalfall diejenige Interessensgruppe, die das
Referendum in Gang bringt. Auch wenn die Initiative aus dem Volk entsteht und sich ein

Vetoplayer bildet, der im alltdglichen Policy Prozess nicht als Akteur existiert.
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4. Popular Veto

Die nicht in politischen Institutionen verankerten gesellschaftlichen Akteure haben natiirlich
auch Interesse daran, den Gesetzgebungsprozess in ihrem Sinne zu beeinflussen (Tsebelis
2002, S133). Lobbying ist eine gdngige Variante. Das Initiieren eines Referendums eine
andere. Fiir beide Formen der Einflussnahme sind gewisse Ressourcen fiir den Erfolg
ausschlaggebend. Das bedeutet, dass méchtigere und einflussreichere Akteure sich eher
durchsetzen werden als andere.

Die Ressourcen werden sowohl fiir das Sammeln der Unterschriften, die man braucht, um die
Abstimmung einzuleiten, benotigt als auch im groBeren Ausmal fiir eine Werbekampagne,
mit der der Medianwéhler von der Priaferenz des Initiators liberzeugt werden soll (Tsebelis
2002, 134).

Waihrend einer Initiative (Popular Initiative) die etablierten Vetoplayer nicht zwangsléufig
ablehnend gegeniiberstehen miissen, da der Status Quo fiir die Vetoplayer vielleicht nicht so
starke Bedeutung hat oder die Vermutung einer Medianwihlerpriaferenz schon fiir eine
Zustimmung reicht, ist es beim Popular Veto so, dass gegen eine Reform der Vetoplayer
(Akteure im Gesetzgebungsprozess) vorgegangen werden soll. Das heif3t, ein Agenda Setter
ruft einen Vetoplayer (in der Schweiz tliber das fakultative Referendum verwirklicht) auf den
Plan, in der Hoffnung, dass dieser Vetoplayer (in Gestalt des Medianwéhlers) die
Gesetzesreform vereitelt. Hierfiir typische Themen sind oft sehr emotional aufgeheizte, wie
zum Beispiel aktuell Abtreibung, Schwulenehe oder ein paar Jahrzehnte zurtickliegend die
Moglichkeit einer juristischen Ehescheidung (Tsebelis 2002, 133).

Die Zustimmung des Medianwéhlers ist beim Popular Veto nicht unbedingt gesichert, da die
Reformkréfte innerhalb der Vetoplayer sich ja auch oft auf einen gesellschaftlichen Trend
stiitzen. Daher findet hier wieder ein Wettbewerb statt, der darauf abzielt, den unvollstindig
informierten Medianwéhler zu informieren und seine Préferenz auf die eigene Position zu

verschieben (Tsebelis 2002, 134)

Der Foderalismus als Vetoplayer

Die zweite Kammer
Bei einer echten zweiten Kammer, also einer, die man als Vetoplayer im

Gesetzgebungsprozess bezeichnen kann, sind die Grundvoraussetzungen, dass sie eine echte
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Vetomacht besitzt, die einen Gesetzesentwurf zum Scheitern bringen kann und dass sie sich
unter anderen Mehrheitsverhéltnissen oder zumindest anderen Praferenzen zusammensetzt als
die erste Kammer (oft auch Unterhaus genannt) (Tsebelis 2002, 140/145)

Meist bevorzugt eine 2. Kammer bevilkerungsschwache Gebiete und verleiht den dort
lebenden Stimmbiirgern iiberproportionales Stimmgewicht (Schweiz, USA). Die erste
Kammer vertritt die Bevolkerung, die 2. Kammer vertritt die geographischen Teileinheiten
(Lénder, Staaten, Kantone...) (Tsebelis 2002, 144). Es ist zu erwarten, dass Abgeordnete zur 2.
Kammern von kleinen geographischen Einheiten mit wenig Einwohnern diese
iiberproportionale Macht nutzen, um Policies zu blockieren, die regionale Interessen nicht
berticksichtigen und die im normalen mehrheitsdemokratischen Prozess durchgesetzt werden
wiirden.

In einem iiblichen Gesetzgebungssystem wird sich die erste Kammer als kollektiver
Vetoplayer auf ein Gesetz einigen oder sich dagegen entscheiden. Mit der Erweiterung des
Gesetzgebungsprozesses um eine weitere Kammer, die in einem eigenen
Abstimmungsprozess gesondert zustimmen muss, kommt ein starker Vetoplayer hinzu. Die
Konsequenz ist, dass die Policy Stabilitét sich erhoht, da durch den zusétzlichen Akteur, bzw.
die zusidtzliche Instanz der Winset schrumpft (Tsebelis 2002, 141f).

Es liberrascht nicht, dass die meisten, als foderal zu bezeichnenden Systeme eine starke 2.
Kammer haben, sich also foderale Systeme dadurch auszeichnen, dass sie mehr Vetoplayer
haben als zentralistische (Tsebelis 2002, 136/140)

In der Schweiz haben wir den Foderalismus sowohl im Stidnderat (2. Kammer), der den
kantonalen Einfluss und die {iberproportionale Vertretung von kleinen Kantonen in der
Gesetzgebung gewihrleisten soll, als auch im Stindemehr, einer zusitzlich zur
Stimmenmehrheit eingeforderten Mehrheit an einzeln zustimmenden Gebietskorperschaften
bei Abstimmungen Beides bedeutet eine starken Aufwertung von bevolkerungsschwachen

Regionen.

Theoretischer Exkurs: Demokratietheoretische Uberlegungen zur direkten Demokratie

In den letzten Jahren wurden in vielen Landern Forderungen nach mehr und wirksameren
Elementen der direkten Demokratie von diversen politischen Stromungen sehr populistisch
ausgeschlachtet. Da dies teilweise auf Zustimmung, aber auch auf Unverstdndnis, Ablehnung

und vor allem Gleichgiiltigkeit stoB3t, wollen wir es auf seine theoretische Demokratiequalitit
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priifen.

Demokratietheoretisch greife ich hier auf Hans Kelsen und sein Werk: ,,Vom Wesen und Wert
der Demokratie* zuriick. Kelsen findet hier klare Worte.

Hierbei sei erklirt, dass nach Hans Kelsen ,,der Volkswille* in diesem Sinne gar nicht
existiert. In einem Land mit 1.000.000 Bewohner oder Rechtsunterworfenen, wie sie Kelsen
nennen wiirde, gibt es auch 1.000.000 ,,Volkswillen®.

Im Bewusstsein dieses Problems will ein komplexer Staat mit vielen Bewohnern organisiert
werden.

Die grundlegende Erkenntnis von Kelsen zur modernen Demokratie ist die ,,Fiktion der
Reprisentation. Die Demokratie in modernen Staaten baut auf dieser Fiktion auf. Durch den
Parlamentarismus wird fiir den Biirger die Illusion aufrechterhalten, er wiirde tiber
Parlamentswahlen seinen Willen zum Ausdruck bringen und dadurch an der Rechtssetzung
teilhaben (Kelsen 1981, 30). Jedoch finden Wahlen nur einmal in einem mehrjéhrigen Zyklus
statt, und im Gegensatz zur Riterepublik sind Abgeordnete in einem demokratisch gewéhlten
Kollegialorgan de jure und de facto nur ihrem eigenen Gewissen (bzw. dem ihrer Partei)
verantwortlich. Aufgrund der hohen Anzahl an Wéhlern pro Abgeordneten ist es auch
logistisch unmoglich den Willen jedes einzelnen Individuums zu erheben, denn dafiir miisste
es tatsichlich so viele Abgeordnete wie Einwohner geben. Durch die periodischen
Parlamentswahlen kann der Staatsbiirger seinen Willen in reduzierter Form kundtun (hier
spielen die spdter noch besprochenen Parteien eine grof3e Rolle), und fiir ihn bleibt die
[lusion der Mitbestimmung durch Reprisentation aufrechterhalten.

Nun hat Hans Kelsen dieses Prinzip der Fiktion als Grundlage fiir einen modernen Staat
angenommen. Hier besteht natiirlich die Gefahr einer Entfernung zwischen Wahlvolk und
Gewihlten, zwischen Normunterworfenen und Normsetzern.

Mit direktdemokratischen Elementen kann man bekanntlich einen Kurzschluss zwischen dem
Normunterworfenen und dem Prozess der Normsetzung verursachen, der auB3erhalb der
iiblichen, periodischen Wahlen stattfindet. Wie weiter oben schon beschrieben, meint Tsebelis,
dass mit dieser Methode dem System ein weiterer Vetoplayer hinzugefiigt wird, der es schafft
den Outcome niher an die Praferenz (Kelsen wiirde von ,,Volkswille* sprechen) des
Medianwdhlers zu riicken.

Nun ist es aber so, dass wir, mit Kelsen argumentiert, bei einer Abstimmung dasselbe Problem
haben wie bei einem indirekt-demokratischen Prozess. Es gibt wiederum so viele einzelne
Volkswillen wie Wahl- oder Stimmberechtigte. Allein schon mit der Ja/Nein Fragestellung

bei einer Volksabstimmung, bzw. mit den vorgegebenen Antwortmoglichkeiten bei einer
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Volksbefragung, wird der sogenannte Volkswille nicht authentisch wiedergegeben. Im
unglinstigsten Fall einer Referendumsentscheidung (aus der Perspektive des Volkswillen)
entscheidet eine einzige liberzéhlige Stimme iiber den Ausgang (50% + 1 Stimme). Bei einer
Bevolkerungsstiarke von mehreren Millionen wire der prozentuelle Unterschied in diesem
speziellen ,,Worst Case* mathematisch so unerheblich, dass ein Miinzwurfergebnis kaum
weniger reprasentativ wire. Rechtlich ist so eine knappe Entscheidung jedoch verbindlich.
Polemisch gesprochen handelt es sich bei einer Ja/Nein Abstimmung um eine Diktatur der
Mehrheit iiber die Minderheit, wie knapp diese auch verteilt sein mogen. Das subjektive
Gefiihl der Mitsprache in einer direkten Demokratie miisste in dieser Logik eigentlich auch
als Fiktion betrachtet werden.

Womit wir wieder bei einer Fiktion wéren, die ja im indirekten System auch schon existiert.
Abgesehen davon, wird dem Volkswillen all derer, die bei der Abstimmung fiir die Option
stimmen, die verliert, zuwidergehandelt. Hierbei handelt es sich also um ein
Mehrheitswahlsystem mit einem Wahlkreis (der ganze Staat ist der Wahlkreis). Auch wenn
jede einzelne Entscheidung dem Stimmvolk unterbreitet wird, garantiert dies nicht, dass die
Mehrheit nicht ziigellos iiber die Minderheit herrscht. Grundsétzlich ist ein
mehrheitsférderndes Wahlsystem besser geeignet, um eine ziigellose Herrschaft der Mehrheit
iiber die Minderheit zu gewihrleisten. (Ein gutes Beispiel einer solchen Herrschaft in der auf
die groBe politische Minoritit wenig Riicksicht ggnommen wurde, wire fiir mich die Ara
Thatcher in GroBbritannien). Die relativ hdhere Wahrscheinlichkeit, dass es zu keiner klaren
Mehrheit im Parlament kommt, fiihrt hdufiger zu Koalitionen von Parteien. Dieser Zwang zur
Koalition in proportionalen Systemen wird von Kelsen positiv gewertet, weil er auch einen
Zwang zum Kompromiss darstellt. Dieser Kompromiss schafft gesellschaftlichen Ausgleich,
der durch das Proportionalsystem gewahrleistet wird (Kelsen 1981, 63). Diese Form
gesellschaftlichen Ausgleichs gibt es bei einer Volksabstimmung nicht. Auch wenn sie benutzt
wird, um Themen, bei denen kein Kompromiss gefunden werden kann, an das Stimmvolk
abzuschieben, ist die letzte Konsequenz kein Kompromiss zwischen den Lagern, sondern die
Herrschaft der Mehrheit {iber die Minderheit.

Aus der Uberlegung heraus, dass eine Volksabstimmung dem Streben der
Bundesgesetzgebung zuwiderlduft (in der Schweiz ist das mdglich), untergraben
direktdemokratische Mittel das Prinzip einer Parteiendemokratie (nach Kelsen), sofern diese
als Vetoplayer aktiviert werden kdnnen und als ,,Querschldger” kommen, also von (im
weitesten Sinne) oppositionellen Minderheiten genutzt werden, um den

Gesetzgebungsprozess zu durchkreuzen. In der Schweiz ist das {iber das fakultative
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Referendum und die Volksinitiative moglich.

In einer Herrschaft des Volkes tiber das Volk, ist das Volk sowohl Objekt, als auch Subjekt der
Herrschaft, also wird beherrscht und herrscht (arbeitsteilig) (Kelsen 1981, 17). Diese Liicke
zwischen den Normunterworfenen und den Normerzeugern schlie3en die Parteien. In den
Parteien vereinigen sich jeweils Gleichgesinnte, um fiir ihre Interessensgemeinschaft den
Einfluss auf die Mitgestaltung der Gemeinschaftswillensbildung zu erméglichen und zu
garantieren (Kelsen 1981, 10), vorausgesetzt natiirlich, die Gesinnung findet eine Mindestzahl
an Anhédngern, damit die Partei im Repridsentativen System auch ihren Anspruch auf Einfluss
auf die Gestaltung verwirklichen kann. Aus diesem Grund orientieren sich Parteien auch
entlang von Konfliktlinien, die in dem jeweiligen System ausschlaggebend sind. Die Parteien,
als reprisentative, politisch relevante Aufgliederung der Gesellschaft und als Organ der
staatlichen Willensbildung, stellen somit ein unumgéngliches Element der modernen
Demokratie dar und machen ein Funktionieren derselben tiberhaupt erst moglich. Kelsen sieht
sogar einen proportionalen Zusammenhang zwischen der Verwirklichung des demokratischen
Prinzips und der Bedeutung von Parteien (Kelsen 1981, 19).

Zusammenfassend kann man sagen, dass Parteien das Bindeglied zwischen dem Einzelnen
und dem Staat sind, die das Problem des Widerspruchs der Freiheit des Einzelnen und seinem
Willen auf der einen, und der Erzeugung von fiir alle verbindlichen Rechtsnormen (auch
gegen ihren Willen) auf der anderen Seite bekanntermallen bestmoglich 16sen. Sie fassen den
Willen der Einzelnen bei den, fiir die Gesellschaft, wichtigen Themen zusammen und schaffen
eine Plattform fiir die Auseinandersetzung und den Ausgleich der verschiedenen Meinungen.
Es ist also in der Fiktion der Reprisentation zwingend notwendig, den Volkswillen zu
delegieren. Hier springen die Parteien ein. Diese werden bei der Wahl von ihrer Klientel
gewihlt, in der Hoffnung, den Interessen in gewissen Bereichen im Gesetzgebungsorgan
weitestgehend Ausdruck zu verleihen. Dass nicht jedes Interesse jedes einzelnen Wéhlers 1:1
umgesetzt werden kann, ist der Grund dafiir, warum wir uns mit dem Begriff ,,Fiktion der
Représentation aushelfen.

Sollte eine Volksabstimmung, aus welchen Griinden auch immer, gegen die Empfehlung einer
Koalitionsregierung gehen, die von der Mehrheit im Gesetzgebungsorgan gestiitzt wird, dann
lduft der punktuell in der Volksabstimmung erhobene Volkswille dem bei der Wahl fiir die

laufende Legislaturperiode manifestierten Volkswillen zuwider.
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Diskurs Gber die Widerspruchlichkeiten in der Konsensdemokratie am Beispiel der Haltung
der Schweizer gegeniiber der EU:

Im Zuge der Kelsenschen Betrachtung von Direkter Demokratie und ihren
demokratiepolitischen Defiziten lésst sich ein Punkt herausarbeiten, der in der oft sehr
romantischen Betrachtung des Schweizer Systems vergessen wird.

Nehmen wir das Beispiel der Moglichkeit eines EU Beitritts der Schweiz. Wie in dieser Arbeit
beschrieben, ist das Schweizer System der Entscheidungsfindung ein grundsitzlich
konsensorientiertes, das danach strebt, die gesellschaftlichen Bruchlinien z.B. mit Proporz
auszugleichen und mit Foderalismus die sprachlichen Einzelgruppen, bzw. Minderheiten, und
die Kleinheit des lindlichen Lebensraumes zu schiitzen. Um Ubervorteilung und
Bevormundung durch politische Amtstriger zu verhindern bzw. zur erleichterten Partizipation
von Biirgern ohne politisches Amt, gibt es die Institution der direktdemokratischen
Beteiligung. Diese Beteiligung muss aber aufgrund ihrer ,,overrule® Eigenschaften
realpolitisch auch als ,,Exit Option* aus einem Gesetzgebungsprozess bezeichnet werden, vor
allem weil sich aus dem Stimmvolk heraus ein Agenda Setter bilden kann, der aktiv Einfluss
auf den Gesetzgebungsprozess nehmen kann.

Eine Exit Option aus einer bestehenden Norm, die aus den Stimmbiirgern heraus initiiert
werden kann, ist natiirlich eine Aufwertung der Rolle jener Stimmbiirger und macht sie zu
einem institutionellen Teilnehmer im Gesetzgebungsprozess, was in nicht vielen Landern der
Fall ist.

Auf der anderen Seite jedoch bringt diese Exit Option Probleme mit sich. Fiir diese Arbeit
sehr relevant ist natiirlich die Exit Option aus bilateralen Vertrigen (Personenfreiziigigkeit),
die die institutionelle Unvereinbarkeit des Schweizer Systems mit einer supranationalen

Organisation verdeutlicht, iiber die in dieser Arbeit noch ausfiihrlicher an anderer Stelle
gesprochen wird.

Ein weiteres Problem bei einer Exit Option ist ein demokratiepolitisches, wenn man die
theoretischen Uberlegungen zum Gesetzgebungsprozess von Hans Kelsen heranzieht.

Der Gesetzgebungsprozess nach dem repréasentativen Modell, wie es Hans Kelsen empfiehlt,
ist eine Herrschaft der parlamentarischen Mehrheit {iber die Minderheit, z.B. in Form von
Entscheidungen der Regierung gegen den Willen der Opposition. Da sich die Regierung auf
eine Mehrheit im Gesetzgebungsorgan stiitzen muss, um Gesetze zu verabschieden, wird
dadurch eine Mehrheit des Stimmvolkes reprasentiert. In der Logik der Fiktion der
Représentation und der Parteiendemokratie ndhert man sich dadurch dem Volkswillen

bestmoglich an.

43



Durch die Segregation der Schweizer Bevolkerung entlang verschiedener Konfliktlinien
besteht die Gefahr, dass sich politische Mehrheiten in bestimmten Politikfeldern mit diesen
Segmenten der Bevdlkerung decken. Dies wiirde die Herrschaft einer Mehrheitsbevilkerung
iiber die Minderheit(en) der Bevolkerung bedeuten. Das Schweizer Konsensmodell sollte
eigentlich genau dieser Moglichkeit entgegenwirken.

Nun ist es aber moglich, dass in einem solchen Konsensmodell mit vielen Veto
Moglichkeiten, die nicht auf Konzertierung, sondern auf Abstimmungen beruhen, ein
Bevolkerungsteil einen Prozess blockiert, der von einem anderen Bevolkerungsteil als positiv
empfunden wird.

In diesem Fall konnte es sich um eine Mehrheitsherrschaft iber Gesellschaftsgruppen
handeln, zu deren Schutz das Schweizer System eigentlich angehalten ist. Dies bedeutet nicht,
dass das System generell so funktioniert, aber hier soll gezeigt werden, dass es unter
bestimmten Umsténden diese, in der Logik der Konsensdemokratie, Schwachstellen gibt.
Das Schweizer System, das bis hin zur Exit Option der direktdemokratischen Beteiligung von
Anfang bis Ende darauf abzielt Konsens herzustellen, weist hier nach der beschriebenen
Sichtweise in manchen Policies eine solche Schwachstelle auf, im Sinne der
Mehrheitsherrschaft einer Bevolkerungsgruppe iiber die andere.

Im Zusammenhang mit der europdischen Integration lassen sich zwei der bestehenden
historischen Konfliktlinien wiedererkennen, entlang derer sich die Nation scheidet. Einerseits
zwischen dem deutschsprachigen Teil der Schweiz und der Romandie und andererseits
zwischen den Ballungszentren und der Peripherie, was sich ungeféhr mit der (historischen)
Konfliktlinie konservativ (katholisch geprédgt) und liberal (protestantisch laizistisch geprigt)
deckt.

Im Falle der Konfliktlinie Zentrum-Peripherie ist die Rolle der bevolkerungsschwachen
Gebiete aufgewertet. Die zahlenmiBige Minderheit kann also eine Exit Option gegen die
Mehrheit der Bevolkerung wihlen. Dies ist im Sinne der Konsensorientierung.

Im Falle der Konfliktlinie Sprache ist der Sachverhalt jedoch umgekehrt. Die zahlenmaBig
iberlegenen Deutschsprachigen iiben im Politikfeld Européische Integration die
Mehrheitsherrschaft iiber die Franzdsischsprachigen aus. Das Besondere daran ist, dass dies in
den zwei geschilderten Beispielen iiber das konsensdemokratische Instrument der
direktdemokratischen Beteiligung geschehen ist.

Punktuell mochte ich dafiir zwei Beispiele herausgreifen.

Einerseits die Abstimmung tiber den EWR Beitritt von 1992, die natiirlich verfassungsmifig

vorgeschrieben war und wo das Stimmvolk nicht als Agenda Setter titig wurde. Aber es geht
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darum zu zeigen, dass sich die politischen Vorlieben des Medianwéhlers in dieser Policy
unterscheiden, wenn man nach Sprachregionen geht.
Und das zweite Beispiel ist die Initiative gegen Masseneinwanderung, die nachhaltige

Probleme bei der europdischen Integration der Schweiz verursachte.

Dafiir treffe ich zwei Annahmen und sehe sie als gegeben an.

1. Die Zustimmung zum Beitritt in den Européischen Wirtschaftsraum (EWR) kann als
Indikator fiir die Zustimmung der Schweizer Bevolkerung zur Europdischen
Integration angesehen werden.

2. Dem Schweizer Stimmvolk war bewusst, dass es sich mit einem Ja zur Initiative
»gegen Masseneinwanderung® auch gegen die (bilaterale) Integration mit der EU (in
Form des Prinzips der Personenfreiziigigkeit) entschieden hat, bzw. war ihm
zumindest die hochgradige Gefahrdung der Vertridge bewusst.

Mit diesen Annahmen kann man beide direktdemokratischen Abstimmungen als Gradmesser

fiir die Zustimmung zum Politikfeld Européische Integration ansehen.

Am 6.12.1992 stimmten die Schweizer {iber die Vorlage 388 ab, ob die Schweiz dem
Europédischen Wirtschaftsraum beitreten solle oder nicht. Die Regierungs- und
Parlamentsparteien waren tliber die politischen Lager hinweg mehrheitlich fiir einen Beitritt
und auch iiber den negativen Ausgang ein wenig geschockt.

Die Abstimmung ging von der absoluten Stimmenzahl her sehr knapp aus: mit 50,3% Anteil
der Nein Stimmen an den giiltig abgegebenen Stimmen bei, fiir Schweizer Verhéltnisse, recht
hoher Wahlbeteiligung von 78,73%. (Vgl.
http://www.admin.ch/ch/d/pore/va/19921206/index.html, 05.01.2015) Das entspricht einer

Differenz von weniger als 24.000 Stimmen bei einer Wohnbevoélkerungsanzahl von knapp 7,5
Mio. Menschen. Dieser Unterschied ist relativ gering. Jedoch wire die Abstimmung aus Sicht
der Befiirworter ohnedies gescheitert, weil es sich um ein obligatorisches Referendum
handelte, bei dem eine Doppelte Mehrheit gebraucht wird. Es werden also nicht nur die
absoluten Stimmen gez&hlt, sondern auch die Anzahl der insgesamt zustimmenden Kantone.
Dieser Prozedere wird im Kapitel iiber den Foderalismus/das Standemehr néher beschrieben.
Wenn man die Halbkantonsstimmen zusammennimmt (in der offiziellen Buchfiihrung der
Schweizer Biirokratie werden sie als Bruchzahl dargestellt), dann haben nur 7 (6+2/2) von 23
Kantonen fiir einen EWR Beitritt gestimmt, also ein sehr eindeutiges Ergebnis. Dieses System

ist ein ureigen schweizerisches. Es soll verhindern, dass eine Mehrheit uneingeschrénkt {iber
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eine Minderheit herrscht: in diesem Fall die Stimmbiirger aus Ballungsrdaumen iiber
diejenigen aus diinnbesiedelten und landlichen Gebieten. Wie auch an anderer Stelle in dieser
Arbeit beschrieben liegt die rein theoretische und mathematisch mogliche Blockademacht bei
einem Wahlberechtigtenanteil von 20-25%. Hier wurde bewusst Ungleichheit produziert, um
gewisse Minderheitenrechte zu wahren und das Zusammenleben in der heterogenen Schweiz
zu erleichtern.

Schaut man sich diese Blockademacht der Doppelten Mehrheit aber genauer an und analysiert
sie regional, dann stellt sich bei der Europédischen Integration ein Zustand heraus, der im Zuge
des Konsenses eigentlich vermieden werden sollte.

Das Problem beim Politikfeld Européische Integration ist ndmlich, dass sich eine
Mehrheitsdiktatur iiber eine Minderheit ergeben hat. Obwohl es offensichtlich so ist, dass die
Minderheit der kleinen Kantone gegen die Mehrheit der bevolkerungsstarken geschiitzt wird,
handelt es sich auch und im viel deutlicheren Ausmall um eine Herrschaft der groferen
deutschen Sprachgruppe iiber die kleinere franzdsische. Selten verlaufen
Abstimmungsergebnisse so genau an der sprachlichen Trennlinie.

Jeder einzelne franzosischsprachige Kanton hat bei der besagten Abstimmung mit grof3er
Mehrheit fiir einen EWR Beitritt gestimmt. Betrachtet man die Ergebnisse der mehrheitlich
franzosischsprachigen Kantone (Genf, Waadt, Freiburg, Wallis, Neuenburg, Jura) isoliert,
wire die Abstimmung mit 72,18 zu 27,82% fiir den Beitritt ausgegangen (den Zahlen liegen
die Veroftentlichung der Kantonsergebnisse zugrunde, vgl.

http://www.admin.ch/ch/d/pore/va/19921206/can388.html, 05.01.2015).

Wie gesagt hitte jeder einzelne franzosisch dominierte Kanton einem EWR Beitritt
zugestimmt, grofteils mit iiberwiltigender Mehrheit (im Schnitt iiber 72%). In den rein
franzdsischsprachigen Kantonen war die Zustimmung hdher als in den mehrheitlich
franzdsischsprachigen. Im deutsch-franzdsischen aber mehrheitlich deutschsprachigen Kanton
Bern wurde negativ abgestimmt (47,6%), jedoch deutlich knapper als in den rein

deutschsprachigen Kantonen (im Schnitt 37,75%) und dem italienischsprachigen Tessin.

Die Essenz aus diesem Diskurs ist, dass durch konsensfordernde Mallnahmen in der direkten
Demokratie nicht zwangsldufig garantiert sein muss, dass die Minderheiten bevorteilt werden.
In Anbetracht dessen, wie knapp die Abstimmung zum EWR von den Gesamtstimmen her
ausfiel, wurde die an sich minderheitenfordernde Einrichtung der Doppelten Mehrheit zum
Instrument der Herrschaft einer groBeren Sprachgruppe tiber eine kleinere.

In der Betrachtungsweise {liber das Vetoplayer System muss die Initiative ,,Gegen
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Masseneinwanderung* als Exit Option aus dem Prozess der Personenfreiziigigkeit (geregelt
durch das bilaterale Vertragswerk mit der EU) gesehen werden.

Bei der Abstimmung zur Volksinitiative ,,Gegen Masseneinwanderung® verhielt es sich fast
genauso. Bis auf die Kantone Ziirich und Zug, die sowohl einen EWR Beitritt, aber auch eine
die Initiative ,,Gegen Masseneinwanderung® also eine Exit Option aus der
Personenfreiziigigkeit abgelehnt haben, bzw. der Kanton Basel Landschaft, der zwar fiir einen
EWR Beitritt gestimmt hat, aber auch fiir eine Einschrankung der Personenfreiziigigkeit,
stimmten alle anderen Kantone bei beiden Abstimmungen entweder pro Integration oder
contra.

In keinem franzosischsprachig dominierten Kanton ist die Abstimmung fiir die Initiative
positiv ausgegangen (im Schnitt 43,01%). In den gemischtsprachigen aber mehrheitlich
frankophonen Kantonen war die Zustimmung grofer, aber unter 50%. Im gemischtsprachigen,
aber deutsch dominierten Bern wurde die Initiative angenommen (51,1%), aber knapper als
im Deutschschweizer Schnitt ohne Bern (54,91%).

Der einzige deutschsprachige Kanton, der dem Beitritt zum EWR zugestimmt und die
Initiative ,,gegen Masseneinwanderung® abgelehnt hat, ist der Halbkanton Basel Stadt. Eine
Interpretation ist hier schwierig und mit einer eindimensionalen Variablen nicht zu erklaren.
Fiir Erklarungsversuche sollten folgende Dinge bekannt sein:

Sieht man sich die Abstimmungsergebnisse der einzelnen Kantone genauer an, so lassen sich

folgende Tendenzen herauslesen.

Die franzosischsprachigen Kantone sind gegeniiber der Européischen Integration bzw.
Personenfreiziigigkeit tendenziell stirker aufgeschlossen als die deutschen und

italienischen.

Die einwohnerstarken und urbanen Kantone tendenziell stirker als die landlichen und

diinnbesiedelten.

Wenn man die absoluten Zahlen ansieht, konnte man behaupten, dass der
protestantische Schweizer tendenziell EU freundlicher gestimmt ist als der
katholische. Durch die Verteilung der Konfessionen auf Stadt und Land gibt es hier

wahrscheinlich eine starke Kovarianz mit dem Wohnort: Ballungsraum vs. Peripherie.

Das heif3t, wir haben hier zwei groe Konfliktlinien, die die Besonderheit der Schweiz
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ausmachen, entlang derer sich auch die Haltung zur Europdischen Integration scheidet. Jedoch
sind diese Konfliktlinien nicht als gleichwertig anzusehen. Den stirksten Einfluss, so kann
man aus den vorliegenden Daten interpretieren, hat die sprachliche Zugehorigkeit. Einen
ebenfalls relevanten, aber geringeren Einfluss hat die Siedlungsdichte.

Der Zusammenhang, der mit groBer Vorsicht zu genieB3en ist, ist der der Konfession. Hier
bedarf es einiger Zusatzinformationen und Uberlegungen.

In einigen Kantonen ist der Anteil der bekennend Konfessionslosen deutlich hoher als in
anderen. Sieht man sich die betroffenen Kantone an, kann man schnell eine Uberlagerung
dieser Kantone mit den urbanen Kantonen erkennen. Hier gibt es also eine positive
Kovarianz.

Die Konfessionslosen lassen sich von ihrer politischen Kultur her wahrscheinlich starker dem
protestantisch laizistischen Lager, als dem katholisch konservativen zuordnen. Da es aber
auch katholisch geprigte Kantone gibt, die einen hohen Anteil an Konfessionslosen
aufweisen, ist der gesuchte Zusammenhang mit der Variablen Konfession dort sicher nicht
sehr signifikant.

Sieht man sich die Abstimmungsergebnisse fiir die Romandie an, lésst sich kein
Zusammenhang beziiglich der Konfession erkennen, die unterschiedlich starken Ergebnisse
der betroffenen Kantone lassen sich nicht mit der konfessionellen Dominanz der Kantone in
Einklang bringen. Zumindest nicht auf Ebene des ganzen Kantons.

Ein gutes Beispiel ist Bern. Ein stark protestantisch dominierter Kanton mit einer
Bevdlkerungsdichte unterhalb des Schweizer Kantonsmedian, gemischtsprachig, aber mit
deutlicher deutscher Dominanz. Beide Abstimmungen fielen gegen die Integration aus.

Ein noch besseres Beispiel ist Jura, ein sehr stark katholisch dominierter Kanton mit sehr
geringer Bevolkerungsdichte, aber sehr stark franzdsischsprachig dominiert, stimmte mit tiber
% der Stimmen fiir einen EWR Beitritt und mit, im Kantonsvergleich, groerer Mehrheit
gegen die Zuwanderungsbeschrankung.

Der Kanton Basel Stadt stimmte in beiden Féllen ,,pro Integration. Er ist der ,,urbanste*
Kanton der Schweiz. Seine Bevolkerungsdichte ist die mit Abstand hochste der Schweiz, die
liberwiegende Mehrheit der Basler ist konfessionslos, an zweiter Stelle kommen die
Protestanten. Der Erkldrungsansatz ist also, dass hier, trotz der deutschsprachigen Dominanz
die anderen beiden relevanten Variablen beziiglich Bevilkerungszusammensetzung so stark
wirken, dass die Sprachzugehorigkeit nicht geniigend Einfluss hatte.

(http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/regionen/thematische_karten/maps/bevoelkerun

g/sprachen_religionen.parsys.26294.1.photo.Photogallery.gif,
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http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/regionen/thematische karten/maps/bevoelkerung

/sprachen_religionen.parsys.26294.2.photo.Photogallery.gif, 17.11.2015)

Tabelle 1

Relation zwischen Kantonen (beziiglich Sprachgruppen) und Zustimmung zu EWR und

Personenfreiziigigkeit. Reihung nach Sprachgruppen bzw. Kantonsnummer.

Romandie Einwohner | Sprache | franzosisch | deutsch | italienisch | pro "gegen
2014 EWR | M.ew*

Genf 477.400 f 80 4 6 78,1 39,1
Jura 72.400 f 91 7 3 77,1 44
Waadt 761.400 f 82 5 3 78,3 38,9
Neuenburg 177.300 f 88 6 6 80 39,3
Wallis 331.800 t/d 63 28 2 55,8 48,3
Freiburg 303.400 t/d 67 31 25 64,9 48,5
Bern 1.009.400 d/f 11 86 3 47,6 51,1
Deutschschweiz

Ziirich 1.446.400 d 3 83 5 48,5 473
Luzern 394.600 d 2 90 3 39,3 53,3
Uri 36.000 d 0 94 0 25,1 58,1
Schwyz 152.000 d 1 89 3 26,7 63
Obwalden 26.800 d 1 93 1 28,2 59,1
Nidwalden 42.000 d 2 93 3 33,9 58,8
Glarus 39.800 d 0 84 7 31,9 59,3
Zug 120.100 d 3 81 4 43,8 49,9
Solothurn 263.700 d 3 90 4 42,6 54,6
Basel/Stadt 190.600 d 4 79 5 55,4 39
Basel/Landschaft 281.300 d 3 87 5 53,2 50,6
Schafthausen 79.400 d 1 86 4 38,5 58,1
Appenzell Auss 54.100 d 1 92 2 36,7 54,4
Appenzell Inn 15.900 d 1 93 0] 29,1 63,5
St. Gallen 495.800 d 1 88 3 38,4 55,9
Graubiinden 195.900 d 1 74 13 32,4 50,6
Aargau 645.300 d 2 87 5 39,9 55,2
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Thurgau 263.700 d 0 &9 3 36 57,8
Italienische Schweiz
Tessin 350.400 i 5 10 87 38,5 58,2

d = deutschsprachig

f = franzosischsprachig

1 = italienischsprachig

f/d = gemischtsprachig, mehrheitlich franzosischsprachig

d/f = gemischtsprachig, mehrheitlich deutschsprachig

Tabelle 2

Relation zwischen Kantonen (beziiglich Einwohnerzahl/Quadratkilometer) und Zustimmung

zu EWR und Personenfreiziigigkeit. Reihung nach absteigender Einwohnerdichte.

Kanton Dichte | pro "gegen
EW EWR | Masseneinwanderung"

Basel/Stadt 5.027 554 |39
Genf 1.486 | 78,1 |39,
Ziirich 804 48,5 473
Basel/Landschaft | 508 53,2 |50,6
Zug 468 43,8 49,9
Aargau 396 39,9 |552
Solothurn 325 42,6 | 54,6
Schafthausen 254 38,5 | 58,1
Luzern 253 39,3 | 533
Thurgau 249 36 57,8

St. Gallen 232 38,4 | 55,9
Waadt 224 78,3 | 38,9
Appenzell Auss | 218 36,7 | 544
Neuenburg 214 80 39,3
Schwyz 159 26,7 |63
Bern 159 47,6 | 51,1
Nidwalden 147 33,9 | 58,8
Freiburg 145 64,9 | 485
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Tessin 119 38,5 | 58,2
Appenzell Inn 87 29,1 | 63,5
Jura 84 77,1 | 44

Obwalden 72 28,2 59,1
Wallis 59 55,8 | 483
Glarus 56 31,9 [59,3
Uri 33 25,1 | 58,1
Graubiinden 27 32,4 |50,6

Tabelle 1 und 2

(Alle Zahlen auBler Einwohnerzahlen sind Prozentanteile)

Tabelle 1 und 2
Die Zahlen "pro EWR" sind die prozentuellen Ja-Stimmen zu einem EWR-Beitritt im Juni

1992

Tabelle 1 und 2
Die Zahlen ,,gegen Masseneinwanderung® sind die prozentuellen Ja-Stimmen zu einer

Kontingentierung der Zuwanderung

Tabelle 1
Die ratoromanische Sprachgruppe wurde aufgrund ihrer geringen Gréf3e und Nihe zur
deutschsprachigen (Zweisprachigkeit) sowie ihrem nicht signifikant anderen Verhalten bei

Abstimmungen vernachldssigt

Tabelle 1 und 2

(Einwohnerzahlen Vgl.
http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/01/02/blank/key/racumliche_verteilung/k
antone__gemeinden.html, 11.11.2015, Spalte fiir 2014)

Tabelle 1

(prozentuelle Hochrechnung der Sprachgruppenverteilung:

Vgl. Statistik Schweiz

http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/01/05/blank/key/sprachen.html,
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11.11.2015 Excel Datei: Stindige Wohnbevolkerung nach Kanton und Hauptsprachen 2013
Die Prozente sind gerundet. Die Differenz auf 100 riihrt von der nicht angefiihrten
fremdsprachigen Bevolkerung. Summen tiber 100 kommen von der Mehrfachangabe bei

Zweisprachigkeit.)

Tabelle 1 und 2

(die Zahlen fiir die EWR Abstimmung

Vgl. Vorlage Nr. 388 Resultate in den Kantonen,
https://www.admin.ch/ch/d/pore/va/19921206/can388.html, 11.11.2015)

Tabelle 1 und 2
(Die Zahlen ,,gegen Masseneinwanderung*

Vgl. https://www.admin.ch/opc/de/federal-gazette/2014/4117.pdf, 11.11.2015

Aufgelistet ist der Prozentanteil derer, die mit Ja fiir die Verfassungsénderung, vorgeschlagen

von der Initiative, gestimmt haben)

Tabelle 2

(Bevolkerungsdichte

Vgl. http://schweizer-kantone-orte.websieb.info/, 17.11.2015
Zahlen von 2010)

Ein dhnlicher Trend ldsst sich auch bei der Initiative ,,Ja zu Europa® von 2001 erkennen, die
franzosischsprachigen und bevolkerungsreichen Kantone haben stirker zugestimmt als die
iibrigen. Jedoch wurde die Initiative in jedem einzelnen Kanton abgelehnt. Das hat aber sehr
wahrscheinlich damit zu tun, dass der Median-Schweizer entsprechend seiner politischen
Kultur das Nein zum EWR akzeptiert hatte und nunmehr den eingeschlagenen bilateralen

Weg unterstiitzte.

Empirischer Teil

Problemstellung:
Dass die Schweiz kein EU Mitglied ist und dies auch kurz und mittelfristig nicht werden wird
ist eine Tatsache, die so einige (wissenschaftlich bearbeitbare) Fragen aufwirft. Dieser

Sonderweg der Schweiz, der sowohl fiir Schweizer Politiker als auch EU, bzw. Politiker der
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EU Mitgliedsstaaten eine erhebliche Belastungssituation darstellt, kommt nicht von ungefahr.
In der Politischen Kultur der Schweiz, aber auch in den Schweizer Institutionen gibt es
Besonderheiten, die ihresgleichen in anderen Européischen Léndern kein zweites Mal finden.
Und eben diese Besonderheiten sind auch ursidchlich, sowohl fiir den Unwillen als auch die
Unmoglichkeit der Schweiz ein EU Vollmitglied zu werden.

Ein Ziel dieser Arbeit soll es sein, solche Besonderheiten herauszuarbeiten und darzustellen.
Als Ausgang dieser Forschung treffe ich drei Annahmen, die das Schweizer System beziiglich

eines EU Beitritts, bzw. einer Vollmitgliedschaft beschreiben.

#1. Das politische System der Schweiz in seiner jetzigen Form vertragt keine

Ubergeordnete Instanz

Dieser Teil orientiert sich an der Typologisierung von Konkordanzdemokratien von
Arend Lijphart und ist daher als demokratietheoretische Darstellung eigentlich noch
dem Theorieteil zuzurechnen.

Das politische System der Schweiz ist ein Veto System. Das System rdumt auch sehr
kleinen Interessensgruppen ein, den Gesetzgebungsprozess zu blockieren oder
mitzugestalten. Bei voller Ausschdpfung des Instanzenzuges der schweizerischen
Gesetzgebung sinkt die Wahrscheinlichkeit auf Reform deutlich. Da die EU ein
System der permanenten Gesetzesanpassung auf supranationaler Ebene ist, die den
internen nationalen Gesetzgebungsprozess nicht einbindet, aber von selbigen
umgesetzt werden muss, ist das schweizerische System in seiner gegenwértigen Form
nicht EU kompatibel, bzw. miisste es mehrere individuelle Vetoplayer aus seinem
Gesetzgebungsprozess entfernen. Daraus kann man ableiten, dass es in der Schweiz
nicht mit einer einmaligen Zustimmung zu einem Beitritt getan wire, sondern dass das
System nachhaltig verdndert, also ,,entschweizert™ werden miisste. Das stof3t aber auf
Ablehnung seitens der Bevolkerung, da diese ihren Patriotismus und ihr
Demokratieverstidndnis u.a. auf die Besonderheiten des schweizerischen Systems
begriinden. Womit sich der Kreis wieder zur politischen Kultur schliefit. Man kann

sagen, dass beide Punkte sich in Kombination noch verstérken.
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#2. Die politische Kultur und die Geschichte der Schweiz liefern den Erklarungsansatz

far die Besonderheiten des politischen Systems und den Verfassungspatriotismus

Die Schweizer sind ein sehr inhomogenes Volk, v.a. beziiglich Sprache, Konfession
und Siedlungsdichte. Politisches System und Institutionen haben sich aus der Logik
dieser Inhomogenitit gebildet und die Schweizer Kultur und umgekehrt das
Schweizer Selbstverstindnis dieser Diversitit und des Anderssein gegeniiber auflen
verstirkt. Relevante Teile dieses inhomogenen Gebildes stehen der EU und einem

eventuellen Beitritt sehr skeptisch bis ablehnend gegentiber.

#3. Der Schweizer Wirtschaftsstandort ist auf den AuRenhandelspartner Europaische

Union angewiesen.

Das heif3t, eine vollige Abschottung wiirde den vitalen wirtschaftlichen Interessen der
Schweiz zuwiderlaufen. Die volle Ausschopfung der potentiellen Schweizer
Wirtschaftsleistung geht sehr stark mit den Absatzmoglichkeiten in der EU einher.
Daher ist die Schweiz auf einen alternativen Weg abseits des Vollbeitritts angewiesen

und versucht dies liber Bilaterale Vertrage zu meistern.

Add. #1 Das Politische System der Schweiz

Das politische System der Schweiz ist das Lehrbuchbeispiel einer Konkordanzdemokratie.
Durch die Geschichte und die Zusammensetzung des Landes, wie im vorangegangenen
Kapitel beschrieben, hat sich ein extrem auf Konsens ausgerichtetes System entwickelt.
Eine Multidimensionale Verwirklichung von Proporz, Vetosystem, Basisdemokratie und
Minderheitenschutz fithren zu einem einzigartigen System.

Fiir Arend Lijphart ist die Schweiz ein Musterbeispiel fiir Verhandlungs- bzw.
Konkordanzdemokratie. In der Darstellung des Schweizer Systems folge ich seiner

demokratietheoretischen Katalogisierung fiir Konkordanzdemokratie.

1. Machtaufteilung in der Regierung

2. Gewaltenteilung

3. Echtes Zweikammersystem und Minderheitenvertretung
4. Mehrparteiensystem

5. Mehrdimensionales Parteiensystem (Bruchlinien in der Wiahlerschaft entlang mehr als
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einem Bereich)
6. Proportionale Vertretung
7. Foderalismus und Dezentralisierung
8. Niedergeschriebene Verfassung und Minderheitenveto

9. Direkte Demokratie, Referenden

1 Die Machtaufteilung in der Regierung

Die Zusammensetzung der Regierung ist in der Schweiz eine besonders starke Auspriagung
und ein zentrales Element der Konkordanzdemokratie. Aber warum?

Die Regierung der Schweiz wird Bundesrat genannt und besteht aus 7 Mitgliedern. Die
"Minister" (Bundesrite) werden einzeln in voneinander unabhingigen Wahlgéngen durch die
Bundesversammlung (Gremium beider Kammern) auf Vorschlag der Fraktionen mit jeweils
absoluter Mehrheit gewéhlt (K16ti 2006, 163). Die Wahl erfolgt auf 4 Jahre, jedes Jahr wird
ein neuer Prisident aus den Reihen der sieben Bundesrite als Regierungsvorsitzender
gewihlt, eine Wiederwahl im darauffolgenden Jahr ist ausgeschlossen. Ein Misstrauensvotum
und eine damit verbundene vorzeitige Beendigung der Amtszeit eines Bundesrates ist im
Gesetz nicht vorgesehen, dadurch ergeben sich sehr stabile Regierungen. Obwohl sie dem
Wahlorgan, der Bundesversammlung, keine kollektive Verantwortung schulden, wurden
Mitglieder des Bundesrates fast ausschlieBlich wiedergewihlt, wenn sie das wollten (Kl16ti

2006, 163).

1.1 die Aufteilung der Ministerposten unter den Parteien, die Zauberformel

Seit dem Jahr 1959 existiert bei der Zusammenstellung des Bundesrates die rechtlich nicht
verbindliche Zauberformel. Diese besagt, dass alle groeren Parteien nach dem Verhéltnis
2:2:2:1 in der Regierung vertreten sind. Das funktioniert mitunter auch aus dem Grund, dass
jeder Bundesrat mit absoluter Mehrheit gewihlt werden muss und es daher sowieso zu Deals
zwischen den Fraktionen kommt. Das heil3t, eine Partei wird fiir einen Ministerposten
(Mitglied des Bundesrates) das Mitglied einer anderen Partei wihlen, weil ihr Kandidat dann
ebenfalls von anderen Parteien gewihlt wird, solange keine Partei die absolute Mehrheit hat,
was in der Schweiz durch das Proporzsystem und die gesellschaftliche Segregation fast
unmdglich ist, bleibt nur dieses System, um eine Regierung zu wihlen.

(Z.B. kann die stimmenstérkste SVP in der Romandie deutlich weniger Stimmen als in den

deutschen Gebieten verzeichnen, die SP, die iiber die Konfliktlinien Sprache und Konfession
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erhaben ist, wird auf Grund starker konservativer und liberaler Krifte nie geniigend Stimmen
bekommen, ebenso wie die Griine Bewegung, die noch dazu in zwei Parteien aufgeteilt ist,
die christlichen Parteien haben schon {iberkonfessionell ein Fraktions-Biindnis geschlossen,
da sich die Konservativen zum Teil den Rechtspopulisten zuwenden und die Gesellschaft
zusehends sdkularisiert)

Anderenfalls wiirde nie ein Kandidat fiir einen Posten die absolute Mehrheit erringen kdnnen.
Dieses System setzt eine informelle Einigung im Vorfeld voraus, die Abstimmungen gehen
dann im Normalfall reibungslos {iber die Biihne. Bis zum Jahr 2007, wo es sich gezeigt hat,
dass es moglich ist zumindest eine groflere Partei aullen vor zu lassen, wenn sich die anderen
Parteien in diese Richtung organisieren (siche weiter unten). In der Schweiz herrscht(e) oft
die falschliche Annahme, dass diese Zauberformel in der Verfassung verankert wire. (KIoti
2006, 166)

Bis Ende der 90er Jahre war die Stimmenverteilung immer so, dass das Verhiltnis der
Zauberformel 2 FDP, 2 SP, 2 CVP, 1 SVP immer in etwa dquivalent dem Wahlergebnis war.
Mit dem Aufstieg der SVP hat sich 2003 schlielich ein Bundesrat von der CVP zur SVP
verschoben. Aber das Verhiltnis blieb bestehen. Als 2007 jedoch die Bundesversammlung den
SVP Bundesrat Blocher nicht wiederwéhlte, weil sie seine Regierungsmitgliedschaft
verhindern wollte, sondern die moderatere SVP Mandatarin Widmer-Schlumpf wéhlte, die
jedoch nicht von ihrer Partei vorgeschlagen wurde,

(http://www.swissworld.org/de/politik/regierung_und_parlament/zauberformel/, 11.4.14),

schloss die SVP die zwei gewéhlten SVP Bundesrite aus der Partei aus und erklérten die
Zauberformel fiir obsolet. Die Moral aus dieser Geschichte ist die Erkenntnis, dass eine Partei
ohne absolute Mehrheit, auch wenn sie stimmenstarkste Kraft im Parlament ist, einen
Bundesrat ihrer Wahl nicht durchsetzen kann, wenn die anderen Parteien dies nicht wollen,
trotz Konkordanz und Zauberformel.

Mittlerweile gab es eine Abspaltung innerhalb der SVP, und eine BDP Fraktion wurde
gegriindet. Damit ist das neue Parteiverhéltnis 2:2:1:1:1 (FDP:SP:SVP:BDP:CVP).

Dieses Verhiltnis ist keine Zauberformel mehr, da es noch weniger die Sitzverteilung der
Bundesversammlung widerspiegelt, obwohl die Aufteilung der Parteien in der Regierung noch
vielfdltiger geworden ist, aber noch weniger repriasentativ. Es ist keine reine Konzentrations-
bzw. Proporzregierung.

Die Griinen sind nach wie vor gar nicht berticksichtigt, die SVP ist unterreprisentiert und die
BDP {iberreprisentiert. Dennoch sind 5 Parteien in der Regierung vertreten. Mit der

rechtlichen Rahmenbedingung der Entscheidungsfindung (néchster Punkt) ist hier nach wie
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vor ein starkes Element der Konkordanzdemokratie vorhanden.

1.2 die Regierung als Kollegium

Der Schweizer Bundesrat ist aus mehreren Griinden auf die Konkordanz innerhalb der
Parteien angewiesen.

-Erstens einmal ist er mit mehreren Parteien besetzt. Durch die Zauberformel (siehe oben)
oder das, was heute aus ihr geworden ist, sind Parteien quer durch das politische Spektrum in
der Regierung vertreten (momentan 5 Parteien).

-Zweitens sind Mitglieder des Bundesrates nicht vorzeitig abwéhlbar. Thre Legitimitét
bekommen sie jeder einzeln durch einen eigenen Wahlgang in der Bundesversammlung. Ist
eine Verhandlungsposition auch noch so kontrovers, es muss sich nur eine Mehrheit im
Bundesrat finden. Die einzelnen Bundesrite miissen bei abweichender Meinung keine Abwahl
flirchten, da es im auch duflersten Fall kein Drohpotenzial mittels eines Misstrauensvotums
geben kann.

-Drittens ist der Bundesprisident/die Bundesprésidentin weder Regierungs- noch Staatschef
im herkdmmlichen Sinne. Dieses Amt erfiillt die Funktion des Vorsitzes innerhalb der
Regierung und ist so etwas wie die Stimme der Regierung nach auflen. Der Bundesprisident
wird aus den Reihen der Bundesrite von der Bundesversammlung gewéhlt. Die Amtsdauer ist
auf ein Jahr beschrinkt und eine Wiederwahl ist nicht moglich

Der Bundesrat entscheidet als Kollegium mit Mehrheitsentscheid, der Bundesprisident hat
keine Weisungsgewalt liber die anderen Mitglieder der Regierung. Eine Notigung einzelner
Bundesrite zur Linientreue innerhalb der Regierung (die es in der Schweiz gar nicht gibt) ist
daher weder mdglich noch nétig.

In Osterreich, wie auch in anderen Léndern, wird die Regierung nach anderen Logiken
bestellt. Der Regierungschef oder Kanzler wird vom Bundesprésidenten beauftragt eine
Regierung zu bilden. Er ist mehr als Primus inter Pares. Auch wenn es Koalitionspartner gibt,
ist die Verhandlungslogik eine andere als in der Schweiz. Der Ministerrat trifft einstimmige
Entscheidungen, hinter denen jedoch ein Druckmittel steht. Ist keine einstimmige
Entscheidung moglich, dann gibt es neben der Vertagung zwei mogliche Konsequenzen:
Entweder der aus der Reihe tanzende Minister wird ausgewechselt, oder im Falle einer
grundsétzlichen Meinungsverschiedenheit zwischen den Koalitionspartnern zerbricht die
Regierung und die Legislaturperiode endet vorzeitig. Egal was passiert, die Entscheidung
wird vom Gesetzgeber mitgetragen, da ja die Regierungsparteien auf die Mehrheit im

Parlament zuriickgreifen, auBBer es kommt (im ganz seltenen Fall) zu einer Abspaltung oder
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einem innerparteilichen Putsch. Das bedeutet, dass der Zwang zur Konkordanz nicht so stark
ist wie im Schweizer System, in dem die Regierung eine Mehrheitsentscheidung trifft.
Obwohl auf diese Weise kein Druck auf die Regierungsmitglieder ausgeiibt werden kann,
wird aber in den Entscheidungen des Bundesrates immer das Bewusstsein mitschwingen, dass
diese nicht unpopulér sein sollten (gegen den Willen des Medianwihlers), da sich jede
Entscheidung noch siamtlichen Vetoplayern stellen muss.

(Vgl. Art. 174-177 Schweizer Bundesverfassung)

1.3 Regionale Ausgewogenheit
Bis 1999 war verfassungsrechtlich verankert, dass aus jedem Kanton nur ein Bundesrat

kommen darf (http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/17/11/def. html,

11.4.2014). Dann wurde die Bestimmung ersetzt durch die Formulierung: "Dabei ist darauf
Riicksicht zu nehmen, dass die Landesgegenden und Sprachregionen angemessen vertreten
sind" (Vgl. Schweizer Bundesverfassung Art. 175 Abs 4). Diese Regelung ist zwar viel
allgemeiner formuliert, zielt aber eher auf die Sprachminderheitenbeteiligung ab, da bei 7
Ministern aus 7 verschiedenen Kantonen noch keine Mehrsprachigkeit im Bundesrat
garantiert sein muss. Die Sprachverteilung ldsst ein Ungleichgewicht zu Gunsten der
Deutschschweizer erkennen: Deutsche 63,7%, Franzosische 20,5%, Italienische 6,5% und
Rétoromanische 0,5% (Daten von 2000 Bundesamt fiir Statistik, Excel-Tabelle auf:
http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/01/05/blank/key/sprachen.html,
11.4.2014).

Ein ungeschriebenes Ubereinkommen in der Bundesversammlung besagt, dass zumindest

zweil Bundesrite nicht aus der Deutschschweiz stammen sollen (K16ti 2006, 167).

2. Gewaltenteilung

Wie in den meisten europdischen Systemen iiblich, wird die Regierung nicht direkt gewahlt,
sondern von der Legislativversammlung (siehe: Machtaufteilung in der Regierung). Die
Mitglieder miissen sich nicht aus dem Parlament rekrutieren, sondern nur das passive
Wahlrecht zum Nationalrat haben (Art. 175 Abs3 BV). Obwohl die Exekutive durch die
gemeinsame Legislativversammlung beider Kammern gewahlt wird, ist die informelle

Abhéngigkeit und Verpflichtung gegeniiber dem Parlament geringer als in anderen Landern,
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da die Regierungsmitglieder einzeln gewéhlt werden und dadurch eine starke Legitimation
unabhingig von der Sitzzahl ihrer Partei in der Legislative besitzen, da die
Regierungsmitglieder sich aus mehreren stimmenstarken Parteien rekrutieren und dadurch als
Kollegialorgan unabhéngiger von parteipolitischer Angriffen sind als Regierungen in Lédndern
mit knappen Mehrheiten, und da Regierungen und ihren Mitglieder in der Schweiz nicht das
Misstrauen ausgesprochen werden kann und sich eine Legislaturperiode immer iiber die volle
geplante Zeit erstreckt (sieche Kapitel 1.). Das Scheitern eines Gesetzes entweder an der
Legislative oder an dem Schweizer Stimmvolk (Referendum) ist in der Schweiz keine
Veranlassung fiir die Regierung, wie in anderen Landern tiblich, zuriickzutreten (Lijphart
1984, 25).

Eine Verfassungsgerichtsbarkeit wie in anderen Léndern existiert in der Schweiz nicht.
Bundesgesetze konnen nicht als verfassungswidrig aufgehoben werden. Dies riihrt daher, dass
es kein Gesetz gibt, dass nicht durch ein Referendum geéndert oder aufgehoben werden
konnte. Im Prinzip gibt es statt Priifung der Normen auf Verfassungskonformitét die
Mbglichkeit der Anderung oder Aufhebung von Gesetzen (inkl. Verfassungsgesetzen), die

nicht den Priaferenzen des Medianwéhlers entsprechen.

3. Zweikammersystem

Der Standerat:

Die Schweiz verfiigt liber ein echtes Zweikammersystem mit einer gleichwertigen zweiten
Kammer. Die Kantone ermitteln, durch ihr eigenes Wahlrecht geregelt, 1 (die Halbkantone)
oder 2 Abgeordnete, die sie in den Sténderat entsenden. (Art. 150 BV). Anders als in unechten
Zweikammersystemen ist in der Schweiz die Zustimmung des Sténderats notwendig. So
etwas wie einen Beharrungsbeschluss, der dem Nationalrat eine bevorzugte Stellung
einrdumt, gibt es nicht. Der Standerat muss allen Gesetzen zustimmen. (Liithi 1999, 135).

In den Sitzungen, in denen beide Réte nicht als Bundesversammlung geeint abstimmen,
kommt die zahlenmiBige Uberlegenheit (200:46) nicht zum Tragen, beide Kammern miissen
extra zustimmen (Liithi, 1999, 135). In Tagungen der Bundesversammlung ist jede der 246
Stimmen gleich viel wert. In Anbetracht der Bevolkerungsschwéche mancher Kantone und
Halbkantone und der Tatsache, dass eine einfache Mehrheit im Stidnderat ein Gesetz vereitelt,
haben zumindest theoretisch 20% der Bevolkerung (ca. 25% der Wahlberechtigten) eine
Blockademacht iiber die Mehrheit. Realpolitisch wird diese jedoch selten genutzt (Vatter

2006, 85).
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4. Mehrparteiensystem

Das Schweizer Parteiensystem ist sehr vielschichtig. Das Wahlsystem zum Nationalrat, der
ersten Kammer, kennt praktisch keine Sperrklausel, dadurch sind bedeutend mehr Parteien im
Parlament vertreten als in anderen Landern, wie Deutschland oder Osterreich, die eine solche
Klausel verwenden. So haben auch kantonale Biirgerbewegungen die Chance ins nationale
Parlament gewéhlt zu werden, abhéngig natiirlich davon, wie viele Sitze der jeweilige Kanton
besetzt. Im Schweizer Nationalrat sitzen zur Zeit (Wahl 2015) 12 Parteien mit
unterschiedlichster Mandatsstirke. Die zur Zeit starkste Partei, die Schweizerische
Volkspartei SVP erhielt 65 Mandate mit einem Stimmenanteil von lediglich 29,9%.
Kleinstparteien mit einem absoluten Stimmenanteil von unter einem Prozent sind mit 2 oder 1
Sitz vertreten. Da man in der Schweiz mindestens 5 Sitze fiir eine Fraktion bendtigt und erst
eine Zugehdrigkeit zu einer Fraktion zu einem Sitz in einer Kommission berechtigen,
entspricht die Sitzverteilung der Fraktionen nicht dem Wahlergebnis. Rechtspopulistische
Kleinparteien schlieBen sich im Normalfall der SVP an, christliche Kleinparteien schlieBen
sich der christdemokratischen Fraktion an, die ihrerseits schon ein Zusammenschluss aus
evangelischen und katholischen Christlich-Sozialen ist (diese historische Konfliktlinie scheint
also auf parlamentarischer Ebene schon {iberwunden zu sein).

Was in Italien ein Riesenproblem darstellt, die relative Schwiéche von Fraktionen innerhalb
des Parlaments, ist in der Schweiz nicht tragisch, da in der Regierung 5 Parteien vertreten
sind, und es keine Misstrauensvoten geben kann. Jedes neue Gesetz kann von Opposition oder
Stimmvolk zur Abstimmung verlangt werden. Das Bewusstsein dariiber fordert ebenfalls die
Konsensbildung.

Das Spektrum der Parlamentsparteien ist sehr umfangreich:

Die Tabelle entspricht der Mandatsverteilung bei den letzten Wahlen 2011 und 2015.

Die doch teilweise deutlichen Unterschiede in den ,,Stimmpreisen fiir ein Mandat ergeben
sich aus den extrem auseinandergehenden Bevolkerungsgroflen der Wahlkreise (Kantone) und
dem Fehlen einer Sperrklausel bei Bundeswahlen. Daraus ergeben sich ganz unterschiedliche
Kosten fiir ein Grundmandat.

Beispiel: Der Kanton Appenzell Innerrhoden mit knappen 16.000 Einwohnern kann nur einen
Mandatar in den Nationalrat entsenden. Hier gibt es also keinen Proporz, der entsandte
Mandatar von der CVP konnte knapp dreiviertel der Stimmen auf sich vereinigen, in

Anbetracht der GroBe und der Wahlbeteiligung sind dies aber nur wenige tausend Stimmen,
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genau 3121. Gemessen an der Gesamtzahl der Schweizer Wahlberechtigten also nur einige

Promille (http://www.politik-stat.ch/ntw2015A1 de.html, 18.11.2015).

Der Kanton Ziirich ist etwa hundert Mal so groB3, hat aber nur das 35fache an Mandaten.
Stimmenzahlen zu vergleichen ist aber nur bei Kantonen mit nur einem Mandatar sinnvoll, da
man in der Schweiz so viele Kandidaten wéhlen kann wie es Parlamentssitze fiir den
jeweiligen Kanton gibt und dadurch beziiglich der Einwohnerzahlen ein Vielfaches an

Stimmen herauskommt (http://www.politik-stat.ch/nrw2015ZH_de.html, 18.11.2015).

Kleine Parteien mit wenigen Mandaten sind bei den Kosten fiir ein Grundmandat mitunter
sehr stark bevorzugt. Durch dieses proporzfordernde Wahlsystem schaffen es teilweise (unter
Bundespolitischen Gesichtspunkten) sehr obskure Kleinstparteien mit ausschlieBlich
regionalem Bezug und auf eine Region beschriankte Wahlerschaft in die Bundesvertretung.
Wie schon oben erwihnt, schlieen sich diese dann an groBere Fraktionen an, so z.B. die
rechtspopulistische Genfer Biirgerbewegung an die SVP oder die Christlich Soziale Partei
Obwalden an die Fraktion der CVP.

Tabelle 3
Partei 2011 2015
Sitze | Stimmenanteil | Sitze | Stimmenanteil
SvVp Schweizerische 54 26,60% 65 29,40%
Volkspartei
SP Sozialdemokratische 46 18% 43 18,80%
Partei
FDP Freisinnig- demokratische | 30 15,10% 33 16,40%
Partei
CVP Christlich- demokratische | 28 12,30% 27 11,60%
Volkspartei
GPS Griine Partei der Schweiz | 15 8,40% 11 7,10%
GLP Griinliberale Partei 12 5,40% 7 4,60%
BDP Biirgerlich- 9 5,40% 7 4,10%
demokratische Partei
EVP Evangelische Volkspartei | 2 2% 2 1,90%
Lega Liga der Tessiner 2 0,80% 2 1%
CSP Christlich- soziale Partei 1 0,60% 0 0,20%
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MCG/MC | Genfer/Romandie 1 0,40% 1 0,30%

R Biirgerbewegung
ow Christlich Soziale Partei - - 1 2,40%
Obwalden

(Vgl. http://www.politik-stat.ch/nrtw2011CH_de.html, und http://www.politik-
stat.ch/nrtw2015CH_de.html, 18.11.2015)

Die zweite Kammer, der Standerat, wird von den Kantonen entsandt. Sie regeln auch die Wahl
ihrer jeweiligen Stinderatsmitglieder (Art. 150 Abs 3 BV). In den meisten Féllen wird mittels
eines Mehrheitswahlsystems gewéhlt (da es auch nur zwei oder einen Sitz pro Kanton zu
besetzen gibt), das im ersten Wahlgang eine absolute und im zweiten eine einfache Mehrheit
verlangt, da pro Kanton nur 2 oder gar nur 1 Sitz (Halbkantone) zur Verfiigung stehen.

Doch auf Grund des etablierten Mehrparteiensystems und des unterschiedlichen kantonalen
Wabhlverhaltens schaffen es auch in die 2. Kammer immerhin 7 Parteien und ein parteiloser
Abgeordneter (http://www.parlament.ch/d/wahlen-abstimmungen/parlamentswahlen/wahlen-

2011/Seiten/EckdatenSR.aspx, 21.12. 2014)

5. Mehrdimensionales Parteiensystem

Die extrem konsensfordernden Elemente des Schweizer Systems sind auch eine Reaktion auf
den stark ausgeprédgten Pluralismus der Schweiz. Es gibt mehrere gesellschaftliche
Trennungslinien bzw. Konfliktlinien, entlang derer sich die Bevolkerung aufteilt.
Die wichtigsten sind:
die Mehrsprachigkeit,
die Bikonfessionalitit,
Zentrum- Peripherie, verstirkt durch die Aufteilung auf sehr unterschiedlich stark
besiedelte Kantone, sowie die unterschiedliche historisch-kulturelle
Entwicklung der einzelnen Kantone

die soziookonomische Zugehdorigkeit.

Auf diese Trennungslinien wird im Kapitel iiber die politische Kultur der Schweiz genauer
eingegangen.
Grundsitzlich sprechen die Parteien die Klientele an, die sich durch diese Trennungslinien

definieren, jedoch nicht alle Parteien entlang aller Trennungslinien. So wird bei den
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Sozialdemokraten der sozio6konomische Aspekt eine Rolle spielen, der religiose oder
sprachliche jedoch nicht. EVP und CVP sind, wie ihr Name schon sagt, grundsétzlich
religiose Klientelparteien. Die Tessiner Lega wird vor allem die Interessen der italienischen
Minderheit vertreten, sich also politisch entlang der sprachlichen Trennungslinie definieren,
die Genfer Biirgerbewegung, die ihr Mandat aus nur einem Kanton bezieht, hat, wie der Name
schon sagt, sehr starke regionale Interessen usw.

Durch die Vielzahl der Parteien im Schweizer Nationalrat und ihren unterschiedlichen
Interessen und Klientelen ist das Schweizer Parteiensystem eindeutig mehrdimensional.

Auch in der 2. Kammer ldsst sich erkennen, dass es keine bundesweite einheitliche
Konfliktlinie gibt. Im Gegensatz zum proportionalen Wahlsystem zur Nationalratswahl gibt es
hier ein Mehrheitswahlrecht, da nur 2 Abgeordnete pro Wahlkreis gewiahlt werden konnen.
Trotzdem werden immer mehrere Parteien in den Sténderat gewdhlt. Im Moment

(Legislaturperiode 50: 2015-2019) sind es immerhin sieben Parteien (http://www.politik-

stat.ch/srw2015CH_de.html, 18.11.2015). In Anbetracht eines ansonsten zu weniger Parteien

tendierenden Mehrheitswahlrechts muss die Vielfalt auf die regional unterschiedlichen

Interessen und damit auf die gesellschaftlichen Trennlinien zuriickgefiihrt werden.

6. Verhaltniswahlsystem, proportionale Vertretung der Parteien

Die Zusammensetzung des Schweizer Nationalrates erfolgt nach Regeln, die eine moglichst
proportionale Vertretung zulassen. Die einzige mehrheitsfordernde Tatsache ist die
beschrinkte Zahl der Abgeordneten pro Wahlkreis, die Wahlkreise entsprechen den Kantonen.
Je kleiner der Kanton ist und je entsprechend weniger Abgeordnete er entsenden kann, desto
eher wird die Proportionalitit aufgeweicht. 6 Kantone, ndmlich die Halbkantone(Uri,
Obwalden, Nidwalden, Glarus und die beiden Appenzells), konnen nur einen NR-
Abgeordneten entsenden

(http://www.parlament.ch/d/wahlenabstimmungen/parlamentswahlen/wahlen-2011/nr-wahlen-

2011-resultatekanton/Seiten/default.aspx, 15.04.2014). Dort fallen natiirlich alle Stimmen fiir

den nicht gewdhlten Kandidaten wie in einem Mehrheitswahlsystem mit Ein- Abgeordneten
Wahlkreisen unter den Tisch. In den gréeren Wahlkreisen aber kommt die stark proportionale
Ausrichtung des Wahlsystems zum Tragen, und selbst Kleinstparteien schaffen es in den
Nationalrat. Beispielsweise entsendet der Wahlkreis Genf einen Abgeordneten einer
Biirgerbewegung, der mit lediglich 0,3% der bundesweit giiltig abgegebenen Stimmen

gewihlt wurde. Das bedeutet flir die Stimmenabgabe der betreffenden Wahl 2015, dass dieser
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Kandidat mit knapp 2800 Stimmen ins Parlament gewéhlt wurde (Vgl. Dokumentation der

Stimmenauszihlung, http://www.politik-stat.ch/nrtw2015CH_de.html, 18.11.2015).

So etwas wie eine bundesweite Grundmandatshiirde gibt es nicht.

Eine Verstiarkung des Proporzwahlsystems erreicht man durch die Mdéglichkeit eine
Kandidatenliste, unabhéngig von den Parteilisten, selber zusammenstellen zu konnen.
Dadurch wird vor allem in den kleineren Kantonen (mit weniger als 10 Abgeordneten)
gewihrleistet, dass die kleinen Parteien nicht aus taktischen Uberlegungen des Wiihlers zu
kurz kommen. Man kann von den vorgedruckten Kandidatenlisten der Parteien beliebig viele
Kandidaten streichen, um den iibrigen dadurch eine Reihung nach vorne zu bescheren. Die
leeren Listenplitze werden in der Kandidatenstimmenauszdhlung aber der
dementsprechenden Partei zugerechnet. Obendrein kann man einem oder mehreren
Kandidaten zwei Stimmen geben, indem man ihn auf der Liste verdoppelt. Dieses Prozedere
nennt man Kumulieren.

Man ist in der Schweiz aber nicht daran gebunden, nur die Kandidaten der Partei, die man
wihlt, in die Liste einzutragen. Man kann diese auch iiber die Parteigrenzen hinweg mischen.
Dies wird Panaschieren genannt. Innerhalb der zur Verfiigung stehenden Anzahl von
Listenplédtzen sind einem also bei der Vergabe von Stimmen an diverse zur Wahl stehende
Kandidaten im eigenen Kanton keine Grenzen gesetzt.

Kleine Parteien mit nur wenigen Kandidaten konnen sich zu Listenverbindungen
zusammenschlieen und unter einer gemeinsamen Liste zur Wahl antreten. So steigt die
Wabhrscheinlichkeit fiir kleine Parteien in den Nationalrat zu kommen, und taktischen
Wihlerentscheidungen gegen kleine Parteien wird im Sinne des Proporzwahlsystems
vorgegriffen.

Ausgezihlt werden die Stimmen in zwei Verfahren. Zuerst werden die Parteistimmen
ausgezdhlt. Als solche gilt die angekreuzte Partei per se, aber auch jeder der Partei
zugehorigen Kandidaten auf der Liste, sowie die gestrichenen Listenplitze. In der zweiten
Auszidhlung werden die Sitze an die Personen innerhalb der Listen vergeben. Durch die
Maoglichkeit des Panaschierens konnen sich aber Sitzverteilungen zwischen den Parteien noch
andern.

(http://demokratie.geschichte-schweiz.ch/wahlsysteme-majorz-proporz.html, 15.05.2014)

7. Der Foderalismus und die Dezentralisierung

Der Foderalismus in der Schweiz ist stiarker ausgeprégt als in anderen Léandern mit einer
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foderalistischen Tradition. Er begriindet sich auf dem Prinzip der Subsidiaritat:

,,Die Kantone sind souverin, soweit ihre Souveranitit nicht durch die

Bundesverfassung beschrinkt ist; sie {iben alle Rechte aus, die nicht dem Bund

iibertragen sind.*

(Vgl. Art 3 BV)
Das wire an sich nichts Besonderes, geht doch, wie in anndhernd jedem EU Land,
Bundesrecht dem Recht der untergeordneten Gebietskorperschaft vor (Art 49 BV), jedoch
sind die Kompetenzen des Bundes sehr knapp gehalten, und einem eventuellen
Kompetenztransfer miissen die Kantone zustimmen (Hollmann 2005, 56), da eine
Kompetenzénderung mit einer Verfassungsédnderung einhergeht und diese ein obligatorisches
Referendum nach sich zieht, bei dem eben auch die Anzahl der Stinde ausschlaggebend ist
(siehe Stdndemehr) (Liithi 1999, 133). Stérker als in anderen foderalistisch geprigten Landern
ist auch die Verwaltungsautonomie der Schweizer Kantone. Im Artikel 3 der
Bundesverfassung (siche oben) steht, dass alle Kompetenzen, die nicht dem Bund zufallen,
bei den Kantonen sind. Die Kantone sind autonom gegeniiber dem Bund in Bezug auf ihre
geographischen Grenzen, ihrer Verfassung, ihre politische Organisation und ihre Steuerhoheit
(Vatter 2006, 82f). Die Kantone sind berechtigt eigene Steuern, wie z.B. die Gewinnsteuer,
einzugeben. Aufgrund dieser Tatsache und der daraus resultierenden Steuerpolitik mancher
Kantone ist die Schweiz in Misskredit bei der EU Kommission und dem Rat gekommen. Uber
viele Jahre gab es deshalb einen Streit zwischen der EU und der Schweiz, weil die Kantone
mit sehr niedrigen Steuern Gesellschaften angelockt haben (oft bloB als Briefkastenfirmen),
um ohne die Kehrseite d er Produktion, wie Umweltverschmutzung oder Larm,
Steuereinnahmen zu lukrieren. Bei allen juristischen und buchhalterischen Raffinessen, mit
denen man in der Schweiz Steuern sparen konnte und zum Teil auch in Zukunft kénnen wird,
war der Hauptkritikpunkt der EU die kantonalen Steuerprivilegien fiir Gewinne von
Unternehmen, die im Ausland erwirtschaftet wurden.
Die Kantone Zug und Schwyz z.B. boten Unternehmen, die den Béarenanteil ihrer Gewinne in
den 27 Landern der EU machen, die Moglichkeit sich niederzulassen und die Gewinne nach
kantonalem Steuerrecht zu versteuern. Natiirlich zahlt man nur einen Bruchteil dessen, was in
der EU vorgeschrieben wire. Vor allem zahlt man fiir Gewinne, die in der Schweiz lukriert
werden (z.B. dort anséssige Betriebe), einen hoheren Steuersatz als fiir Gewinne aus EU
Landern. Diese Praxis lockt internationale Unternehmen in die Schweiz, die ohnehin
vorwiegend in der EU ihre Gewinne schreiben

(http://www.tagesschau.de/wirtschaft/meldung59498.html, 24.06.2014), das ist natiirlich zu
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Ungunsten der EU Lander wettbewerbsverzerrend und wurde von der Kommission als mit
dem Freihandelsabkommen unvereinbare staatliche Beihilfe angesehen. Die Schweizer
Regierung teilte diese Meinung natiirlich nicht (http://www.aargauerzeitung.ch/wirtschaft/der-

steuerstreit-schweiz-eu-ist-zu-ende-128456689, 18.2.2015)

Es lésst sich erahnen, dass der Druck der EU nicht auf der Wettbewerbsverzerrung, die sich
aus dieser Politik ergibt, beruht. Zwar wird ein Standortvorteil erzeugt, der sich aber kaum auf
Arbeitsplétze in der EU auswirkt, da nur administrative Standorte in der Schweiz geschaffen
werden. Durch die hohere Gewinnspanne konnten sogar Preise gesenkt werden. Der
eigentliche Grund sind offensichtlich die entgangenen Unternehmenssteuern, die sonst von
den jeweiligen EU Mitgliedern eingestrichen werden wiirden.

Die steuerliche Begiinstigung auf Kantonsebene gilt oder galt fiir Holdings, gemischte
Gesellschaften und Verwaltungsgesellschaften.

Inzwischen wird der Steuerstreit als beendet betrachtet, da sich die Schweiz und die EU
einigen konnten. Die Schweiz erklérte sich bereit die Steuersysteme an die der EU
anzupassen. Die Unternehmenssteuerreform III zielt genau auf die Beseitigung der
unterschiedlichen Besteuerung inldndischer und ausldndischer Erlose durch Unternehmen ab,
wenn auch nicht im vollen Ausmaf}

https://www.news.admin.ch/message/index.html?lang=de&msg-id=57551, 29.11.2015).

Auf jeden Fall sollen nach internationalen Standards Steuerprivilegien fiir Holdings und
andere Spezialgesellschaften abgeschafft werden. Die dann folgende befiirchtete
Abwanderung von Unternehmen wiirde einen Steuereinnahmeverlust von tliber 3 Mrd.
Franken bringen (http://www.nzz.ch/schweiz/staenderat-fuer-volkstaugliche-steuerreform-

1.18663092?extcid=Newsletter 15122015 Top-News_am_Morgen, 15.12.2015)

Eine besonders interessante Form der Autonomie ist die politische Organisation, vor allem
beziiglich der Regelung des Wahlrechts. In den beiden Kantonen Glarus und Appenzell-
Innerrhoden wird, in alter Tradition, die kantonale Regierung durch die Landsgemeinde,
sprich in einer 6ffentlichen Abstimmung, durch Handzeichen der Bevolkerung gewihlt
(Hollmann, 2005, 67). In anderen europdischen Demokratien gibt es bundesweite
Wahlrechtsordnungen, die Mindeststandards fiir Wahlen in den Gebietskorperschaften
vorsehen. Laut der europdischen Menschenrechtskonvention, Zusatzprotokoll 1, Artikel 3
(http://www.unhcr.at/fileadmin/unhcr_data/pdfs/rechtsinformationen/1_International/1 Voelk
errechtliche Dokumente/04 EMRK _und Protokolle/02a_EMRK Protokoll Nr 1 4 6 _u.
_7.pdf?PHPSESSID=44dde91942d4ebeb{8fdcf5c7fd056eb, 25.04.2014) miissen Wahlen
geheim stattfinden. Die EMRK ist der Menschenrechts-Grundstandard fiir EU
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Mitgliedslénder.
Diese alte Tradition geht auf die Urspriinge der Schweizer Demokratie zuriick und wird wie
ein Event zelebriert, das sogar Touristen anlockt. Gedandert werden kann sie jedoch nur, wenn

die betroffenen Kantone dies auch wollen.

7.1 Das Standemehr

Die Tatsache, dass in obligatorischen Volksabstimmungen nicht nur die
Bevdlkerungsmehrheit, sondern auch die Mehrheit der Kantone zustimmen muss, ist eine
Aufweichung des Mehrheitsprinzips zugunsten der bevolkerungsschwachen Gebiete. Eine
Standesstimme wird durch das Abstimmungsergebnis innerhalb eines Kantons erreicht.
Rechnerisch geht es sich aus, dass dadurch die Mehrheit der Bevolkerung iiberstimmt werden
kann, da es Kantone gibt, die, zu mehreren zusammengenommen, nicht so viele Einwohner
haben wie ein groBer. Aber mit dem Prinzip: Ein Kanton-eine Stimme, wird das Prinzip der
Stimmenmehrheit ausgehebelt. Ein wenig abgemildert wird dieses foderalistische Element
dadurch, dass 6 Kantone (Obwalden und Nidwalden, Basel-Stadt und Basel-Landschaft,
Appenzell Ausserrhoden und Appenzell Innerrhoden) nur jeweils eine halbe, also gemeinsam
3 Standesstimmen haben (Art. 142 Schweizer Bundesverfassung). Dies sind zwar kleine
Kantone, sogenannte Halbkantone, jedoch nicht die 6 kleinsten. Diese Einteilung ist historisch
gewachsen. Es gibt also 23 Stéinde in 26 Kantonen, das erforderliche Stindemehr erfordert
folglich 12 Standesstimmen. Dadurch ist es durchaus moglich, dass ca. ein Viertel der
Schweizer Stimmberechtigten die Mehrheit blockiert (Linder 2006, 117). Insgesamt liegt das
Vorkommen dieser Besonderheit aber im niedrigen einstelligen Bereich und betriftt nur
Themen, die entlang der Konfliktlinie Zentrum- Peripherie polarisieren, wie z.B. der EU-
Beitritt. 1999 z.B. hitte sich die Schweizer Stimmbevdlkerung fiir einen EU Beitritt
ausgesprochen, jedoch das notwendige Standemehr wire ausgeblieben (Hollmann 2005, 28).
Durch das Phanomen der demographischen Verschiebung in die Stidte nimmt die
Uberproportionalitit der Stimmgewichtung von bevélkerungsarmen Gebieten und
Kleinstkantonen bei Abstimmungen, die eine doppelte Mehrheit brauchen, noch zu (Linder
2006, 118). Doch die Hintergriinde entsprechen der langen Tradition des Schweizer
Foderalismus und der, im positiven Sinne, besonderen Stellung der Sprachminderheiten.
Realpolitisch bedeutet das Stindemehr ein {iberproportionales Mitspracherecht fiir kleine, vor
allem landliche Kantone. Die Schweiz ist eine Willensnation, die im Selbstverstdndnis nicht
auf gemeinsamer Ethnie, Kultur, Glaubensgemeinschaft oder Sprache aufgebaut ist wie
andere Lander, sondern auf dem Zusammenschluss von Kantonen, deren soziokulturelle

Hintergriinde verschiedener nicht sein konnten. Der Foderalismus beschneidet die Demokratie
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nicht, sondern ermdglicht diese erst, in dem er die Mitsprache und Einbeziehung aller

Minderheiten garantiert (Hollmann 2005, 52f).

8. Geschriebene Verfassung und Minderheitenvetos.

Die Schweizer Verfassung ist ein schlankes, etwa 100 Seiten langes Dokument, das die
grundlegenden Dinge des Zusammenlebens, die politischen Institutionen, die
Aufgabenverteilung der Gebietskorperschaften, die Grundrechte der Bewohner, etc., regelt.
Die Minderheiten in der Schweiz definieren sich durch ihre Sprache, ihre Konfession und ihre
Regionalitét (Kleinheit, Landlichkeit). Minderheiten nach dieser Definition leben regional
konzentriert und nicht in Diaspora. Lediglich Graubiinden ist ein nennenswert gemischt
besiedelter Kanton, hier haben die Italienischen und Réitoromanischen auch auf kantonaler
Ebene neben der deutschen Mehrheit jeweils tiber 10% (Vgl. Schaubild Wohnbevdlkerung
nach Hauptsprachen 2000 Bundesamt fiir Statistik,
http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/01/05/blank/key/sprachen.html,
12.4.2014)

(Vgl. Schaubild Wohnbevoélkerung nach Religionen 2000 Bundesamt fiir Statistik,
http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/01/05/blank/key/religionen.html,
11.4.2014).

Dadurch haben die traditionellen Minderheiten auf kantonaler Ebene, wo sie die Mehrheit
sind oder zumindest einen beachtlichen Bevdlkerungsanteil stellen, einen hohen Einfluss.
Diese Tatsache ist die Grundlage fiir den Minderheitenschutz durch Vetos.

Anderungen der Verfassung konnen nicht ohne Doppelmehr, das heift ohne Mehrheit des
Volkes inklusive der Mehrheit des Volkes in zumindest 12 Kantonen (Stindemehr),
entschieden werden.

Jegliche Anderung entweder als Totalrevision oder Teilrevision der Bundesverfassung
unterliegt dieser Regelung. "Die ganz oder teilweise revidierte Bundesverfassung tritt in
Kraft, wenn sie von Volk und Stdnden angenommen ist." (Vgl. Art 195 Schweizer
Bundesverfassung). Die verfassungsmifig garantierten Minderheitenvetos beziiglich
Verfassungsdnderungen werden iiber das Stindemehr verwirklicht. Rein theoretisch und
rechnerisch wiirde es sich ausgehen, dass eine Sperrminoritit von 9% der Stimmbevoélkerung
eine Verfassungsidnderung verhindert (realistisch sind immerhin eine Sperrminoritét von 20-
25%) (Vatter 2006, 87).

Hier treffen sich die beiden theoretischen Grundlagen dieser Arbeit. Nach der Vetoplayer
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Theorie nach Tsebelis haben alle individuellen Vetoplayer eine Blockademacht nach dem
Einstimmigkeitsprinzip. Diese institutionelle Vetomacht fiir Minderheiten in der Schweiz sind
hier noch einmal zusammengefasst folgende:

Zusammensetzung der Regierung

(kein Misstrauensvotum gegen Regierung oder Bundesrat)

Referendum

Stindemehr

Doppelmehr

Volksinitiative

9. Direkte Demokratie

Die Direkte Demokratie entwickelte sich in der Schweiz schon sehr frith. Als 1831 eine Welle
von Verfassungsreformen durch die Kanton ging, wurden zur Erhdhung ihrer Legitimitét
diese Verfassungen dem Volk zur Zustimmung unterbreitet. In dieser Logik musste natiirlich
jede darauffolgende Verfassungsidnderung ebenfalls zur Abstimmung fiihren. Dieses Prinzip
des obligatorischen Referendums wurde in fast allen Kantonsverfassungen niedergeschrieben.
Anfanglich noch mit Einschrinkungen, da mitten im 19. Jhdt. der Liberalismus noch
dominierender war als der demokratische Gedanke. Beim Ubergang vom Staatenbund in den
Bundesstaat 1848 fand das obligatorische Verfassungsreferendum auch Einzug in die
Bundesverfassung. Bei der Totalrevision der Bundesverfassung von 1874 wurde das
fakultative Gesetzesreferendum hinzugefiigt (Cottier/Liechti 2008, 41fY).

Die Teilnahme an Referenden auf Bundesebene ist ein politisches Recht, keine rechtliche
Verpflichtung. Ahnlich der Wahlbeteiligung in der Schweiz, ist sie meist recht niedrig. Das
arithmetische Mittel der Beteiligung aller eidgenossischen Volksentscheide (obligatorisch wie
fakultativ) seit dem Jahr 2000 bis 2011 (99x) betragt 45.7%, der Medianwert ist 45,4%
(Detaillierte Ergebnisse aller Volksentscheide als Excel-Tabelle abrufbar unter:

http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/17/03/blank/key/2011/01.html,05.04.201

4) (ich habe die Volksentscheide, die in einem Stimmgang zusammengefasst wurden, jeden
einzeln gewertet, Anm.). Das ist also auf den ersten Blick recht niedrig, die Wahlbeteiligung
bei den Nationalratswahlen ist jedoch seit 1979 auch immer unter 50% geblieben

(http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/17/02/blank/key/national_rat/wahlbeteil

igung.html, 05.04.2012). Der Schweizer Stimmbiirger ist also die direkte Beteiligung nicht

mehr leid als die politische Willensbildung im Allgemeinen, das muss nicht unbedingt an
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einer Verdrossenheit liegen, sondern kann auch Ausdruck einer generellen Zufriedenheit mit

dem System sein.

9.1 Das Referendum

In einem Referendum stimmt das Schweizer Stimmvolk {iber die Annahme eines Gesetzes ab.
Das Ergebnis dieser Abstimmung ist rechtlich bindend. Die Beteiligung spielt keine Rolle und
50% +1 Stimme reichen, um die Vorlage anzunehmen (Art. 142 Schweizer
Bundesverfassung). Die Abstimmungen, bei denen auch ein Stindemehr erforderlich ist,

brauchen die Zustimmung von mindestens 12 Stdnden (siehe Stindemehr).

9.2 Obligatorisches Referendum

Nur wenige Linder haben verfassungsrechtlich einen so umfangreichen Bereich der direkten
Demokratie. In der Schweiz miissen iiber jegliche Anderung der Bundesverfassung die
Stimmbiirger und die Stinde befragt werden, weiters iiber den Beitritt zu Militirbiindnissen
und Supranationalen Organisationen und iiber dringlich erklérte Bundesgesetze, die keine
Verfassungsgrundlage haben und auf ldnger als ein Jahr angedacht sind, spitestens nach
einem Jahr.

Bei einer eingereichten Initiative liber eine Totalrevision der Bundesverfassung muss das
Stimmvolk befragt werden (Art. 138 BV). Bei einer Teilrevision dann, wenn die
Bundesversammlung diese Initiative ablehnt (Art. 139 Abs 4 BV). Wenn sich die beiden
legislativen Kammern (Bundesrat und Stdnderat) uneinig sind, ob eine Totalrevision der
Bundesverfassung notwendig ist, wird auch das Stimmvolk befragt.

Durch diesen geringen Spielraum, den die Schweizer Regierung bei Verfassungsédnderungen
hat, und durch das Engagement der Schweizer Bevdlkerung gab es in den letzten Jahrzehnten
mehrere hundert Referenden in der Schweiz. Ende der 90er Jahre waren es im Schnitt
immerhin 7% der Parlamentsvorlagen (6 Verfassungsédnderungen pro Jahr), fiir die ein
Referendum angewandt wurde (Linder 2006, 119). In Osterreich, das eine viel indirektere
Auspriagung der Demokratie hat und noch dazu einen hohen Anteil an Rechtsentstehung auf
eine supranationale Ebene ausgelagert hat, wire das undenkbar. In Osterreich gab es in der 2.
Republik 2 bundesweite Volksabstimmungen, wobei eine obligatorisch war und die andere ein
Politikum. Bei der einen handelte es sich um eine verfassungsrechtliche Verpflichtung, da fiir
den EU-Beitritt die Grundbausteine der Verfassung angegriffen wurden, und bei der anderen

wurde eine sehr umstrittene Entscheidung (Errichtung eines Atomkraftwerks) an das
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Stimmvolk weitergereicht.

9.3 Fakultatives Referendum
Mit den Unterschriften von 50.000 Stimmberechtigten (bei einer momentanen

Wohnbevolkerung von 8.121.830 (https://www.cia.gov/library/publications/the-world-

factbook/geos/sz.html, 01.12.2015), das entspricht in etwa einer Wahlberechtigten-Anzahl

von knapp 5 Mio. (liber 18 jéhrige, miindige Inldnder
(http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/17/02/blank/key/national _rat/wahlbeteil

igung.html, 01.12.2015) oder auf Initiative von 8 Kantonen, unter Einhaltung einer Frist von
100 Tagen nach der amtlichen Verdffentlichung eines Gesetzes, kann verlangt werden, dass
dieses Gesetz dem Volk zur Abstimmung gereicht wird. Das Ergebnis hat verpflichtenden
Charakter, d.h. bei einer einfachen Nein- Mehrheit (die Anzahl der zustimmenden Kantone
spielt beim fakultativen Referendum keine Rolle) ist das Gesetz nicht anzuwenden. Das
fakultative Referendum kann angewandt werden: Bei einfachen Bundesgesetzen, als dringlich
erklarte Bundesgesetzen mit einer Geltungsdauer lianger als ein Jahr und bei volkerrechtlichen
Vertrdagen. Hier geht es vor allem um den Beitritt zu internationalen Organisationen und
Gesetze, die aufgrund dessen erlassen werden miissen, um volkerrechtliche Vertrige

einzuhalten (Art. 141 BV)

9.4 Die Volksinitiative

Mit den Unterschriften von 100.000 Stimmberechtigten kann eine Initiative flir eine
Gesetzesdnderung gestartet werden. Die Initiative muss 18 Monate nach ihrer
Verdffentlichung vorgeschlagen (eingereicht) werden. Diese Zeit steht einem also zum
Sammeln der Unterschriften zur Verfligung. In der Schweizer Bundesverfassung Art 138-139b
ist beschrieben, dass sowohl eine Teil- als auch eine Totalrevision der Bundesverfassung
moglich sind. Prinzipiell wird ein neuer Gesetzestext, der die betreffenden alten Passagen der
Bundesverfassung ersetzen soll, formuliert, den das Parlament nicht mehr verdndern kann.
Die Initiative auf Totalrevision der Bundesverfassung wird dem Volk zur Abstimmung
unterbreitet.

Bei der Teilrevision muss die Initiative kein ausformulierter Gesetzestext sein, sondern kann
auch nur einen inhaltlichen Vorschlag zur Anderung beinhalten. Stimmt die
Bundesversammlung zu, formuliert sie ein Gesetz aus, das Volk und Stédnden (also auch die

Mehrheit der einzelnen Kantone ist ausschlaggebend, unabhéngig von ihrer
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Bevolkerungszahl) zur Abstimmung unterbreitet wird.

Aus den gesetzlichen Bestimmungen beziiglich der Volksinitiative ergeben sich verschiedene
Moglichkeiten des Vorgehens. Wie schon erwéhnt, kann das Parlament zustimmen oder den
Antrag ablehnen, des Weiteren kann ein Gegenvorschlag von der Bundesversammlung
ausgearbeitet werden. Ist die Initiative nur in Form einer allgemeinen Anregung formuliert,
dann arbeitet die Bundesversammlung eine Gesetzesidnderung im Sinne der Initiative aus. Ist
sie gegen die Initiative, das Stimmvolk aber dafiir, dann wird die Vorlage erst nach der
Abstimmung ausgearbeitet.

Egal aber, wie der Gesetzgeber iiber die Initiative abstimmt, der Entwurf oder die Anregung
miissen auf jeden Fall dem Stimmvolk zur Abstimmung unterbreitet werden.

Ist die Initiative bereits als ausgearbeiteter Gesetzesentwurf eingereicht worden (wie bei der
SVP Initiative ,,Gegen Masseneinwanderung®), wird sie direkt dem Stimmvolk zur
Abstimmung gereicht.

In diesem Fall kann die Bundesversammlung aber eine Empfehlung zur Annahme oder
Ablehnung abgeben oder sogar einen Gegenentwurf ausarbeiten, der dann gemeinsam mit
dem eigentlichen Entwurf dem Stimmvolk vorgelegt wird. (Vgl. Art. 139 1-5 BV)

So ein Gegenentwurf schligt erfahrungsgemif in dieselbe Kerbe wie der urspriingliche
Entwurf, ist aber von der Bundesversammlung inhaltlich ein wenig abgemildert.

Das Stimmvolk kann beiden Entwiirfen (der Initiative und dem Gegenentwurf) zustimmen.
Das heif3t, es konnen beide Entwiirfe tiber 50% Zustimmung erlangen und somit angenommen
werden. Fiir diesen Fall gibt es eine Stichfrage, in der man angibt, welchem Entwurf man den
Vorzug gibt (Art. 139b 1 und 2 BV).

Die Initiative wurde 1891 eingefiihrt und konnte zum ersten Mal 1893 eine Anderung der
Verfassung bewirken (Cottier/Liechti 2008, 44).

Ahnlich der Initiative gibt es in Osterreich das Volksbegehren. Die Idee ist gleich. Eine
gewisse Anzahl an Stimmberechtigten (ebenso wie bei der Schweizer Initiative 100.000) kann
dem legislativen Organ einen Gesetzestext vorlegen. Der Unterschied ist nur, dass dieser
Vorschlag auf Verfassungsédnderung in der Schweiz eine Volksabstimmung nach sich zieht.
Das heif3t, es geht hier also um eine realpolitisch brauchbare und féhige Institution. Das
Volksbegehren in Osterreich gleicht in den letzten Jahren mehr und mehr einem Politikum,
um Stimmung zu machen oder Aufmerksamkeit zu erregen. Immer 6fter werden
Volksbegehren von Parteien initiiert, was sicher nicht der urspriinglich angedachte Zweck
war.

Initiative und Referendum durchbrechen den Machtzyklus, wie er in Demokratien
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normalerweise durch die periodischen Wahlen existiert. Ebenso ist eine Konzentration der
Macht bei Regierung und Parlament nicht so stark wie in anderen Léndern, da die
direktdemokratischen Elemente diese Machtkonzentration aufweichen und die Macht viel
diffuser in der Gesellschaft verteilen. Diese Dimension der Macht findet aber parallel zu dem
normalen, durch Wahlen vorgegebenen Machtzyklus statt und ergénzt diesen. Es kommt nicht
jedes Mal zu Neuwahlen, wenn ein Regierungsplan von einem Referendum durchkreuzt wird.
Dafiir gibt es einfach zu viele Referenden, als dass man an jedes einzelne eine Vertrauensfrage

kniipfen wiirde (Neidhart 2002, 360).

9.5 Die Landsgemeinden

Die Landsgemeinden wurden schon als Beispiel einer starken foderalistischen Prigung
angefiihrt.

Jedoch sind sie auch eine der dltesten und unmittelbarsten Formen der direkten Demokratie.
Sie gehen auf das 13. Jhdt. zuriick und haben sich in zwei Kantonen bis heute erhalten
(Appenzell Innerrhoden und Glarus) (in einem weiteren auf Gemeindeebene). Alle
Stimmberechtigten einer Verwaltungseinheit treffen sich an einem bestimmten Tag im Jahr
unter freiem Himmel und stimmen per Handzeichen {iber die Zusammensetzung von
Regierung und Gerichten und iiber Gesetze und Ausgaben der Verwaltungseinheit ab. Die
Diskussionen iiber die Entscheide sind 6ffentlich, und alle Stimmberechtigten diirfen sich

daran beteiligen (http://www.myswitzerland.com/de/dielandsgemeinden.html, 050.4.2014).

Diese direkteste der direkten Volksentscheide hat allerdings logistische Schranken, weil sie
einer Kleinheit bedarf. Mit Einfiihrung des Frauenwahlrechts und durch das
Bevdlkerungswachstum wurde die Zahl der Stimmberechtigten in den Verwaltungseinheiten
einfach zu groB3, um Landsgemeinden abzuhalten, und es wurde auf Referendumsdemokratien
umgestellt (Neidhart 2002, 355). In Appenzell- Innerrhoden wéhlt die Landsgemeinde auch
heute noch ihren Vertreter fiir den Sténderat.

Auch wenn diese im Friihling abgehaltenen Landsgemeinden mittlerweile (zumindest bei
frithlingshaftem Wetter) zur Touristenattraktion geworden sind, darf man nicht vergessen: es
handelt sich hierbei um die hochste Gesetzgebungsinstanz auf dieser (kantonalen)
Verwaltungsebene. Jeder stimmberechtigte Biirger ist sein eigener Mandatar. Natiirlich wiirde
diese Form der direkten Demokratie schon alleine formaljuristisch einem EU Beitritt zum
Opfer fallen, da die demokratiepolitischen Anspriiche der EU ein geheimes Wahlrecht

fordern, dem einen 6ffentliche Abstimmung der Wahlberechtigten zuwiderlauft.

73


http://www.myswitzerland.com/de/dielandsgemeinden.html

Blockade der Vetoplayer, Potential fur Kollision mit Gemeinschaftsrecht

Aufwertung der Rolle der Beitrittsgegner

Instrumentalisierung der direkten Demokratie durch gesellschaftliche Gruppen

Die Initiative eignet sich primir fiir eine gewiinschte Anderung des Status Quo und das
fakultative Referendum fast ausschlieBlich fiir den Erhalt des selbigen.

Die Initiative eignet sich gut fiir oppositionelle Kréfte, die keinen Einfluss auf die
Exekutivgewalt und Regierungsmehrheiten haben, da sie unabhiingig vom Zeitpunkt der
ndchsten Wahl auf den Gesetzgebungsprozess Einfluss nehmen kénnen. Auch wenn die
Initiative von den regierenden Kriften nicht angenommen und umgesetzt wird, entscheiden
Volk und Sténde, ob dies nicht trotzdem geschehen soll. So kann sich im Stimmvolk zu einem
gewissen Thema eine Mehrheit parallel, aber im Widerspruch zur gewahlten Mehrheit bilden.
In der Schweiz wurden Initiativen von den unterschiedlichsten gesellschaftlichen und
politischen Gruppen genutzt. Auch wenn sich die Initiative nur auf Revisionen der
Bundesverfassung anwenden lésst, finden die Initiatoren einen Weg, ihr Anliegen
regelkonform einzubringen. In letzter Zeit ist die Volksinitiative auch eine Methode
geworden, seiner Verhandlungsposition im Parlament Nachdruck zu verleihen (Linder 2006,
119)

Das fakultative Referendum bietet gesellschaftlichen Gruppen die Moglichkeit
Gesetzesinderungen zu blockieren. Dies kann aus Uberzeugung oder politischem Kalkiil,
bzw. oppositionellem Prinzip passieren. Das Referendum ist bei weitem kein alleiniges
Instrument der Nicht- Regierungskréfte.

De facto ist es so, dass Referenden sogar aus der eigenen Regierungspartei heraus initiiert
werden, wenn es Unzufriedenheit mit der Fraktionslinie oder der Entscheidung der Regierung
gibt. Prinzipiell wird sie von allen politischen und gesellschaftlichen Gruppen benutzt, von
sozialen Bewegungen, Verbdnden, Interessensgruppen etc.

(Linder 2006, 120).

Die Tatsache, dass es die einfache Moglichkeit einer Blockade abseits von
Parlamentszusammensetzungen gibt, beeinflusst die Politik schon vorab. Die Blocher-Partei
SVP sowie andere gesellschaftliche Gruppen wiirden einem neuerlichen Vorsto3 Richtung EU
Beitritt (der Beitritt an und fiir sich wiirde schon ein obligatorisches Referendum
voraussetzen) bzw. einer Anndherung, die liber die momentan existierenden Bilateralen
Vertrage hinausgeht, sofort mit einem Referendum begegnen (bzw. macht sie dies auch gegen

bestehendes bilaterales Vertragsrecht, anders kann man eine Initiative ,,Gegen
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Masseneinwanderung* nicht bezeichnen.

Derselbe Fall wiirde eintreten, wenn die Schweiz bei unveriandertem nationalem Recht ein
EU-Vollmitglied wére. Die Umsetzung von Gemeinschaftsrecht, egal ob ein zentrales
Vertragsdokument oder eine simple Verordnung, jedes Gesetz miisste sich dem Vetoplayer
Prozess, den die direkte Demokratie und der Foderalismus ermdglichen, stellen.

In Osterreich beispielsweise, wo es solche Mdglichkeiten nicht gibt, werden umstrittene
Dinge von den Regierungsparteien entschieden, die nach dem Prinzip der indirekten
Demokratie als Blockade nur eine oppositionelle Mehrheit im Parlament fiirchten miissen.
50.000 Unterschriften und eine Referendumsmehrheit sind eine vergleichsweise einfache und
materiell billige Moglichkeit mit relativ hohen Erfolgsaussichten, ungewiinschte politische
Prozesse zu unterbinden. Eine etwaige Volksabstimmung {iber den EU-Verfassungsvertrag
und wahrscheinlich auch iiber den Vertrag von Lissabon wiire in Osterreich, mit den

Schweizer institutionellen Voraussetzungen, ablehnend ausgegangen. In der Schweiz sowieso.

Die rechtlichen Rahmenbedingungen der Initiative

Die direktdemokratischen Mittel des Referendums und der Initiative sind in der
schweizerischen Bundesverfassung unter Titel 4: Volk und Stinde, Kapitel 2: Initiative und
Referendum verankert und beschrieben.

Der Politikzyklus der direkten Demokratie in der Schweiz ist von Gesetz her geregelt.

Bei der Initiative beispielsweise beginnt der Zyklus bei der Interessensgruppe, die die
Initiative starten will. Diese muss von der Behorde genehmigt werden. Dann kann sie dem
Stimmvolk unterbreitet werden. Nach Erreichung der ndtigen Anzahl an Unterschriften von
100.000 innerhalb von 18 Monaten werden diese bei der Bundeskanzlei eingereicht. Die
Regierung (Bundesrat) hat ein Jahr Zeit liber die Initiative zu beraten. Gepriift werden
Durchfiihrbarkeit und formale Méngel.

Dann geht der Zyklus weiter zur Legislative. Beide Kammern haben 2,5 Jahre Zeit, um iiber
die Initiative zu beraten. Sie konnen diese annehmen oder ablehnen. Bei Ablehnung besteht
auch die Moglichkeit einen Gegenentwurf auszuarbeiten. Egal in welcher Form, bei
Ablehnung geht der Ball zuriick zur Regierung, die einen Abstimmungstermin festlegen muss,
bei dem schlussendlich das Stimmvolk {iber die Realisierung der Initiative entscheidet.

(Vgl. Schweizer Bundesverfassung)
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#2 Die politische Kultur und Geschichte

Diesem Abschnitt ist sehr viel Aufmerksamkeit eingerdumt, da er sehr wichtig fiir das
Versténdnis der zentralen Thesen der Arbeit ist. So reicht es nicht, lediglich das Politische
System der Schweiz zu analysieren. Wichtig ist es ebenfalls, die Prozesse, geschichtlichen
Ereignisse und Geisteshaltungen darzustellen, die zu einer Eidgenossenschaft, wie wir sie
heute kennen, fiihrten.

Prinzipiell geht es hier um die groBe innere Diversitit der Schweiz, den schwierigen Prozess
der Uberwindung dieser Diversitit und den dadurch (zumindest zum Teil) bedingten
auBBenpolitischen und noch stiarker den innenpolitischen Sonderweg der Schweiz.

Grob gesagt ist die Schweiz ein aus verschiedenen Kulturen zusammengewachsenes
Konglomerat, dessen politische Kultur sich schweizweit auch dariiber definiert, dass diese
verschiedenen Kulturen iiber Institutionen den gesellschaftlichen Ausgleich schaffen.
Integration durch politische Institutionen ist ein heute zutreffendes Schlagwort. Mit der
Staatsgriindung wurden diese politischen Institutionen etabliert, auf Bundesebene oft sogar
erst spéter.

Grundsitzlich geht es um den Ausgleich von gesellschaftlichen, weltanschaulichen
Konflikten, die sich wie Bruchlinien durch die Gesellschaft ziehen, entlang derer sich das
Schweizer Volk aufteilt. Mit der Mehrsprachigkeit, der Bikonfessionalitét, die auch einen
Konflikt zwischen konservativ und liberal, aber auch zwischen Kirche und Staat beinhaltet,
dem starken Gefille Zentrum-Peripherie und den klassischen soziodkonomischen Konflikten,
ist die Zahl der Konfliktlinien héher als in den meisten anderen européischen Staaten.

Eine Voraussetzung fiir die Etablierung von politischen Institutionen zur Integration war die
der Ausgleich dieser Gegensitze. Dieser Ausgleich erfolgte aber nicht auf gleichberechtigter
Annidherung sondern auch durch die Dominanz und Mehrheitspolitik der stirkeren Seite, die
zur Griindung des Bundesstaates flihrten (Linder 1999, 17). Nédmlich der Dominanz der

protestantischen Ballungsrdume iiber die katholischen diinnbesiedelten Kantone.

Die Konfliktlinien der Schweiz:

Nach Lipset und Rokkan gibt es 4 historische Konfliktlinien (Vgl. Lipset 1967, 14ff):

Zwischen Zentrum und Peripherie

Die Bestrebungen einen mdglichst zentral gelenkten Staat zu etablieren stehen im
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Widerspruch zum Streben nach moglichst groer Unabhingigkeit und eigener Identitét
von Regionen fernab der Verwaltungszentren. Religidse oder sprachliche Minderheiten
fallen im weiteren Sinne meist auch in diesen Bereich, daher ist die Konfliktlinie

Zentrum-Peripherie die ausschlaggebendste in der Schweiz.

Zwischen Kirche und Staat
Hier geht es um den Reibungspunkt zwischen Sikularisierungsbestrebungen des
Staates und dem Streben nach Machterhalt der Kirche. Ublich in Europa waren es die
laizistischen Protestanten, die die Trennung zwischen Kirche und Staat forcierten, und
der politische Katholizismus der dagegen ankédmpfte. So auch in der Schweiz, wo man

von einer konfessionellen Konfliktlinie spricht.

Zwischen Stadt und Land
Ist ein soziookonomischer Konflikt, zwischen dem agrarischen und dem industriellen
Produktionssektor und den sich daraus ergebenden Priaferenzen in der

Wirtschaftspolitik.

Zwischen Arbeit und Kapital
Der sogenannte Klassenkonflikt, zwischen den Unternehmern, die Produktionsmittel

besitzen, und den Lohnempféngern, die ihre Arbeitskraft verkaufen miissen.

Fiir die Schweiz gilt dies genauso, soll aber angepasst und differenzierter dargestellt werden.
Nach Christian Bollinger gibt es 5 Konfliktlinien in der Schweiz. Wir wollen hier die
Trennlinien zwischen den einzelnen Sprachgruppen in einer Konfliktlinie zusammenfassen
und kommen auf 4 fiir die Schweiz relevante Konfliktlinien, wobei die konfessionelle auch
eine sehr ausgeprégte politische Dimension beinhaltet, die auch historisch sehr stark von
Bedeutung ist und durch die Sdkularisierung der Gesellschaft und den teilweisen Riickzug der

katholischen Kirche aus der Politik die klassische Konfliktlinie iiberlagert.

-Zentrum-Peripherie
-konfessionell also Protestantisch-Katholisch = politisch: liberal/freisinnig-konservativ
-sprachlich

-sozioGkonomisch
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Die Bevolkerung der Schweiz wird durch verschiedene Konfliktlinien aufgeteilt, die sich
mitunter aber nicht decken miissen, das heifft, man kann durch verschiedene Konfliktlinien
mit derselben Minderheit verbunden, aber in einer anderen Dimension auch getrennt sein.
Zusitzlich zu den historischen Konfliktlinien kommt auch noch eine sprachliche.

Die historischen Eckpfeiler fiir diese Besonderheiten:

Die Schweiz ist...
1. eine Nation, die aus historisch und kulturell sehr eigenstéindigen Gliedstaaten
zusammengewachsen ist
2. eine Nation, in der sich (weitestgehend regional gebiindelt) die Bevolkerung auf 4
Sprachgruppen der unterschiedlichsten Grof3e aufteilt, von denen alle 4 Sprachen
offiziell anerkannt sind
3. eine Nation, in der sich zwei anndhernd gleich groBe Konfessionslager hauptsichlich
entlang einer Zentrum- Peripherie Trennlinie anordnen.
4. eine Nation, in der gleichberechtigte Gliedstaaten der unterschiedlichsten Flache und
Bevolkerungszahlen entlang einer extremen Zentrum- Peripherie Trennlinie aufgeteilt

sind

Die Konfliktlinien

Sprache

Beim ersten Hinsehen ist dies die offensichtlichste Konfliktlinie, unter anderem weil die
Unterschiede heute im Verhéltnis zu anderen Konfliktlinien noch genauso immanent sind wie
eh und je. In der historischen Bedeutung und fiir die Entwicklung der Besonderheiten des
politischen Ausgleichs der Schweiz ist sie jedoch nicht so ausschlaggebend gewesen wie die
konfessionelle.

Die Mehrsprachigkeit der Schweiz ist so alt wie die Besiedlungsgeschichte. Grob gesagt stellt
diese Region den Ubergang zwischen dem romanischen und dem germanischen Sprachraum
dar.

Wie in Frankreich entwickelte sich das Franzdsische aus einer Uberlagerung der Sprache der
anséssigen keltischen Bewohner mit dem Latein der expansiven Romer und dem Germanisch
volkerwandernder Stimme (Lombarden und Burgunder). Das Deutsche brachten
alemannische Stdmme, die in der 2. Halfte des 6. Jhdt. in das Gebiet der heutigen Ostschweiz

eindrangen, bis sie mit der kelto-romanischen Bevolkerung zusammentrafen. Die heutige
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Romandie (im Westen) behielt ihre lateinischen Dialekte, die dann zum Franzosischen
wurden. In der Zentral- und Ostschweiz setzte sich das Alemannische durch, nur paar
ladinische Dialektinseln (rdtoromanisch) wie es sie auch in Italien noch gibt, blieben

bestehen. (http://www.hls-dhs-dss.ch/textes/d/D24596.php, 25.11.2015)

Die Grenze zwischen den franzdsischsprachigen Gebieten und der Deutschschweiz wird im
Volksmund als Rdstigraben bezeichnet.

(Das italienisch-sprachige Gebiet Tessin kam erst in der Neuzeit vom Einflussbereich
Mailands zur Schweiz und unterlag von der sprachlichen Entwicklung her, denselben

Bedingungen wie die restlichen norditalienischen Gebiete.)

Konfessionell, Zentrum-Peripherie

Katholizismus-Protestantismus aber auch katholischer Konservativismus gegen
protestantischen Laizismus.

Diese Konfliktlinie beinhaltet sowohl den interkonfessionellen Konflikt als auch die
Emanzipation des liberalen (sich zentralisierenden) Staates gegeniiber den
bevolkerungsschwachen katholischen Kantonen, die moglichst eigenstdndig bleiben und die
Regeln des ersten Vatikanischen Konzils, also die Autoritdt der Katholischen Kirche fiir alle
Lebensbereiche, fiir sich (und andere) anwenden wollten (Linder 1999, 37).

In der Schweiz ist diese Konfliktlinie iiberwiegend kongruent mit der liberal (protestantisch) —
konservativen (katholisch) und ebenfalls mit der ndchsten Konfliktlinie: Zentrum-Peripherie.
Das liegt daran, dass im 16. Jhdt. vor allem die damals wirtschaftlich gut entwickelten Stidte
sich der Reformation anschlossen. Die ldndlichen Gebiete blieben liberwiegend katholisch.
Hier spielen also zwei der historischen Konfliktlinien, beschrieben von Lipset und Rokkan,
mit: ndmlich Kirche-Staat und Zentrum-Peripherie (Bollinger 2007, 76)

Insgesamt haben wir also 3 grof3e Konflikte, die hier zusammenwirken und die zur
konfessionellen Konfliktlinie gerechnet werden kdnnen. Kirche vs. Staat, Zentralismus vs.
Foderalismus und Freisinn vs. Konservativismus. All diese fithrten 1847 in die bedeutsamste
religidse Auseinandersetzung im Hinblick auf das heutige bi-konfessionelle Selbstverstindnis

der Schweiz: den Sonderbundskrieg,

Sonderbundskrieg und Verfassung von 1848
Der Sonderbund wurde von den katholisch konservativen Kantonen als militirische

Schutzvereinigung gegen die protestantischen Freischarenziige gegriindet. Diese Freischaren
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ihrerseits waren eine Reaktion auf die Berufung der Jesuiten nach Luzern, die die liberalen
Neigungen innerhalb des katholischen Klerus beseitigen sollten. Obwohl nicht so gemeint,
wurden die Jesuiten von der liberalen Minderheit als Bedrohung und Provokation empfunden,
sie wurden ebenfalls mehrheitlich von den katholischen Fiihrern abgelehnt. Die Freischaren
probierten den Sturz der katholischen Fiihrung in Luzern und mussten darauf flichen. Im Exil
trugen sie zur Radikalisierung der Liberalen Kréfte in anderen Kantonen bei. (Bucher 1966,
14£Y)

Die Katholisch-Konservativen sahen ihre Existenz unabdingbar an die Souverénitét ihrer
Kantone gebunden, wie sie in der damaligen Verfassung fiir den Staatenbund, der die Schweiz
damals war, festgeschrieben stand. Eine Reform zu einem Bundesstaat, wie ihn die
Freisinnigen anstrebten, kam fiir sie auf keinen Fall in Frage. In ihrem Selbstverstindnis sollte
eine Reform auch nur einstimmig mdoglich sein, was in Anbetracht der liberalen Mehrheit der
Kantone (in den Tagsatzungen) auch nicht verwunderlich ist. Es gab sogar Ideen einer
Landteilung wie im 16. Jhdt. in eine katholische und eine reformierte Schweiz. (Bucher 1966,
19)

Ein Ursprung des heutigen, sehr stark regional, kantonal orientierten Denkens ist sicher auch
hier zu suchen.

Im GroBlen und Ganzen war das Ziel des Sonderbundes eine Gebietsbereinigung nach
konfessionellen Gesichtspunkten. Auf diese Weise sollten die katholischen Kantone einen
Block in der Zentralschweiz bilden und das Gleichgewicht zwischen den Konfessionen sollte
hergestellt werden. Natiirlich gab es in diesen Reihen auch Bestrebungen, die reformierten
Kantone so unter den politischen Einfluss des Sonderbundes zu bringen und in letzter
Konsequenz zu re-katholisieren (Bucher 1966, 25f).

Das einzige gemeinsame Ziel der heterogenen Freisinnigen war die Helvetische Einheit, also
den alten Staatenbund von 1815, in einen neuen Bundesstaat zu fiihren, den Sonderbund
aufzuldsen, und die Jesuiten aus dem Land zu schaften (Bucher 1966, 30f).

Auf der Tagsatzung von 1847 entschieden die Kantone mehrheitlich, dass der Sonderbund
gegen den Bundesvertrag versto3e und aufgelost werden miisse, ebenso, dass die Jesuiten die
jeweiligen Kantone, wo sie aufgenommen wurden, verlassen miissten und auch nicht
wiederkehren diirften.

Die militdrische Umsetzung der Auflosung des Sonderbundes wurde schlieSlich auch
beschlossen. Ebenso wurde eine Kommission einberufen, die eine Revision des
Bundesvertrages (Zentralisierung) ausarbeiten sollte. Dieser Kommission stie3 aber auch auf

den Widerstand der kleinen liberalen Kantone.
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Dies zeigt, dass die Konfliktlinie Zentrum-Peripherie nicht 1:1 mit den Konfessionsgrenzen
iibereinstimmt. Auch kleine protestantische Kantone bangten um ihre Selbststdndigkeit.
(Buche 1966, 42ft)

Nach kurzen militdrischen Auseinandersetzungen kapitulierte der Sonderbund im November
1947. Die Auseinandersetzung war ziemlich asymmetrisch, da die Eidgendssische Armee
100.000 Mann zéhlte, die des Sonderbundes jedoch nur 50.000 (Bucher 1966, 513). Allein der
protestantische Kanton Bern hatte damals mehr Einwohner als alle Sonderbundkantone
gemeinsam.

Der militédrische Sieg legitimierte die Plédne der Liberalen, die Reform des Bundes anzugehen.
Auf die iibliche Einstimmigkeit bei Anderungen des Schweizer Bundesvertrags, also der
Verfassung des alten Staatenbundes, konnte auf Grund des militérischen Sieges verzichtet
werden. Eine iiberwiegende Mehrheit stimmte zwar dafiir, zur Einstimmigkeit fehlten aber
sechseinhalb Sténde (von 22) (Bucher 1966, 523).

Mit der Bundesverfassung von 1948 wurde die Schweiz von einem Staatenbund zu einem
Bundesstaat. Die wohl wichtigste Reform war die Schaffung einer Gesetzgebungskammer, die
im Unterschied zur alten Tagsatzung, wo jeder Kanton (bis auf die Halbkantone) gleich viele
Stimmen hatte, eine reprisentative Vertretung schuf, in der die Kantone nach ihrer
Bevdlkerungszahl vertreten waren.

Eigentlich war die Verfassung von 1848 ein Diktat der Protestantisch-Freisinnigen tiber die
Katholisch-Konservativen, eine Unterwerfung. Dies war moglich durch die zahlenméBige
Uberlegenheit, sowohl an Bewohnern als auch an Kantonen, als auch an Soldaten im
Sonderbundskrieg.

Als Zugesténdnis an die katholisch-konservativen Kantone, die ihre innig geliebte
Souverdnitit verloren hatten, und als direkter Nachfolger der Tagsatzung, zwar mit weniger
Entscheidungskompetenz, aber nach wie vor mit dem Prinzip: ein Kanton- eine Stimme,
wurde eine echte zweite Kammer in Form des Stdnderates geschaffen. Diese Besonderheit des
Schweizer Systems ist also ein Relikt aus einer vorangegangenen Staatsform, ein
Zugestindnis an die Katholisch-Konservativen, und erwuchs aus einem bewaffneten Konflikt.
Der Sténderat, der heute noch immer als Individueller Vetoplayer fungieren kann, ist, als
Institution immanent fiir das Schweizerische System, eigentlich eine Konsequenz aus den
Konfliktlinien: Konfession, konservativ-freisinnig und Zentrum-Peripherie.

Der Sonderbundskrieg war der letzte von vier Religionskriegen bzw. Konflikten in der
Schweiz.

In der Zeit nach dem Sonderbundskrieg verfestigten sich die Unterschiede noch.
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Die Katholiken, eher auf dem nicht-industrialisierten Land daheim, fanden viel starker liber
die Religion zusammen als der Freisinn, da dessen oberstes Anliegen beziiglich Religion war,
diese moglichst vom Staat zu trennen und Religion als Privatangelegenheit zu betrachten. Das
verbindende Element des Freisinns war also nicht der Protestantismus sondern der Laizismus.
Die Katholiken orientierten sich am Vatikanischen Konzil, das im Grunde das Gegenteil
verlangte.

Die Modernisierung der Gesellschaft und die Binnenmigration schwichten diesen Gegensatz
sukzessive ab (Linder 1999, 37f).

Die Verfassungsrevision von 1874 enthielt einige Sdkularisierungen von Zivilrecht beziiglich
Ehe, Schulen etc., aber auch als Diskriminierung zu verstehende Anderungen, wie das Verbot
neuer Orden und Kldster, das Jesuitenverbot und die Genehmigung des Bundes bei
Griindungen von Bistiimern (Linder 1999, 38).

Mit dieser Reform wurde aber auch das Referendum eingefiihrt, ein weiteres Zugestdndnis an
die katholisch-konservative Minderheit, die dadurch tiber den individuellen Vetoplayer
Einfluss auf die Gesetzgebung nehmen konnte und dies auch nutzte, indem sie
Bundesvorlagen zu Fall brachte. Durch dieses System der Blockade konnten die
Konservativen den Freisinnigen 1891 eine Mitgliedschaft in der Regierung (den ersten
Bundesratssitz) abringen, der bis dahin fest in freisinniger Hand war (Linder 1999, 39).

Mit Etablierung einer sozialistischen Bewegung, bzw. einer politischen Linken relativierten

sich wiederum viele Gegensitze, und man riickte politisch néher aneinander.

Soziodkonomische Konfliktlinie

Im klassischen Sinne zwischen Arbeit und Kapital, aber auch eine politische Segregation in
ein biirgerliches rechtes Lager und ein nicht-biirgerliches linkes Lager.

Diese Aufteilung geschah in der Schweiz, anders als bei thren anderen Konfliktlinien, nicht
nach den Grenzen von Verwaltungsgebieten, es gab kein Massenproletariat in den Stidten,
weshalb die etablierten Mechanismen des Ausgleichs iiber den Foderalismus nicht gegriffen
haben. Die politische Linke blieb bis zum Zweiten Weltkrieg von der politischen
Verantwortung im biirgerlichen Staat ausgeschlossen (Linder 1999, 47f). 1943 konnte die
politische Linke das erreichen, was andere Minderheiten, nimlich Katholiken und Romands
schon lange hatten: politische Einbindung in Form einer Regierungsbeteiligung und damit die
Teilnahme am politischen Ausgleich (Linder 1999, 50f). Wie alles in der Schweiz verlief auch
diese Entwicklung mit mehr Bedacht als in anderen Landern. Die politische Linke in Form

der Sozialdemokratie maBigte ihre Kapitalismuskritik und schaffte es ab 1959 zur stéindigen
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Regierungsbeteiligung. Ein politischer Ausgleich zwischen Biirgerlichem und Linkem Lager
wurde geschaffen. Zur wirtschaftlichen Einigung zwischen Arbeit und Kapital gibt es in der

Schweiz die Sozialpartnerschaft.

Die politische Kultur der Schweiz

Sicherlich machen die Unterschiede zwischen den einzelnen Schweizer Bevolkerungsgruppen
fiir die einzelnen Gruppen einen Teil ihrer Identitdt (Sprache, Konfession, Region) und damit
ihrer eigenen individuellen politischen Kultur aus. Dass diese Kulturen unterschiedlich sind,
bedeutet aber nicht, dass es keine einheitliche Schweizer Politische Kultur gibt. Gerade diese
Verschiedenheit tragt sehr stark zum gesamtschweizer Selbstverstéindnis bei (dies wird wohl
auch einer der Mitgriinde sein, warum ein Referendum, in dem eine Bevolkerungsgruppe
,overruled” wird, so problemlos von dieser anerkannt wird).

Diese Konfliktlinien sind in der Betrachtung der politischen Kultur sehr zentral und im
Versténdnis der Schweizer ,,Eigenarten unumgénglich, weil sie im nationalen
Identitatsverstindnis der Schweizer eine schweizweite Gemeinsamkeit darstellen (bzw. nicht
die Konfliktlinien per se, sondern deren Uberwindung).

Héufige Parameter von nationalem Identititsgefiihl, das viel Einfluss auf die politische Kultur
hat, sind Dinge wie Sprache bzw. Ethnie, die oft im Alltagsverstindnis mit Volk gleichgesetzt
werden, oder Religion. Diese Einheitlichkeit fehlt in der Schweiz. In der Verfassung von 1848
1st nicht von Volk, sondern von Volkerschaften der einzelnen Kantone die Rede, das heif3t, die
Schweiz stiitzt sich nicht auf Einigkeit des Volkes, sondern auf das unabhingige

Nebeneinanderbestehen (http://www.verfassungen.de/ch/verf48-i.htm, 24.11.2015).

Die Schweiz ist keine Kulturnation. Im 19. Jhdt. wurde die Uberwindung dieser genannten
Gegensitze als Willensnation bezeichnet und zum nationalen Identitatsgefiihl erhoben. Diese
Uberwindung funktioniert nur aufgrund der dafiir geschaffenen Institutionen des Ausgleichs,
daher machen diese einen grof3en Teil der politischen Identitit der Schweiz aus (Linder 2000,
6). Dies bezieht sich jedoch nicht auf alle Konfliktlinien der Gesellschaft, denn diese
Willensnation war ein Konstrukt der biirgerlichen Elite, die sie durchsetzte.

So ldsst sich erkldaren, warum sowohl das Aushandeln und der Kompromiss, aber auch die
Dominanz einer Gruppe iiber die andere und die sich daraus ergebende Regelung Einfluss auf
die politische Kultur der Schweiz haben.

Um die Konfliktlinien und deren Uberwindung und den damit verbundenen Einfluss auf die

politische Kultur herauszuarbeiten, empfiehlt sich ein kleiner Abriss der relevanten Schweizer
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Geschichte.

Werner Seitz findet 3 ausschlaggebende Elemente der Politischen Kultur der Schweiz:
1. Die nationale Identitét
2. Die Konkordanzdemokratie, die auf Kompromiss und Ausgleich ausgerichtet ist, um
die Verschiedenheit der Schweizer Gesellschaft zu iiberwinden
3. Die Institutionen der direkten Demokratie
(http://www.werner-

seitz.ch/?0=T 2006 2 Politische%20Kultur%20%28IMW %202002%29.htm, 12.02.2015)

Die Punkte 2 und 3 werden in anderen Teilen der Arbeit noch genauer besprochen, da es sich
hierbei um das, was ich systemimmanente Hindernisse fiir einen EU Beitritt nenne, handelt.
Die Betrachtung der Politischen Kultur ist wichtig fiir das Verstdndnis der Entscheidungen des
Schweizer Stimmbiirgers, aber natiirlich auch in einer Wechselbeziehung zu den
Besonderheiten des Schweizer Systems steht. Ohne die Politischen Kultur hétten sich System
und Institutionen nicht so entwickeln, bzw. sich nicht so lange behaupten kénnen, und ohne
die Schweizer Institutionen der Konkordanz, des Foderalismus und der direkten Demokratie

waire die Politische Kultur der Schweizer heute eine andere.

Nationale Identitat

Die erste Idee einer Schweizer Nation kam im Zuge des Schwabenkrieges, bzw.
Schweizerkriegs im ausklingenden 15. Jhdt. auf. Als erster deutschsprachiger Krieg wurde
dieser auch mit propagandistischen Mitteln gefiihrt. Gekennzeichnet war die Propaganda
durch gegenseitige Beschimpfungen und Verunglimpfungen (Kuhschweizer, Sauschwaben;
was die Bezichtigung der Sodomie beinhaltete, u.a. wurden Kiihe in Brautkleidern an die
Front mitgefiihrt, um den Gegner zu verhdhnen (Reinhardt 2011, 147). Interessant ist hier
jedoch die Idee, die sich aus dem Einflussbereich des Reiches zuriickziehenden Eidgenossen
also Verriter am eigenen Blut zu beschimpfen. Die Zugehorigkeit zum deutschen Volke durch
Abstammung bedeutete im Selbstverstindnis der damaligen (humanistischen) Gelehrten auch
die Zugehorigkeit zur deutschen Nation. Die Eidgenossen begingen also einen Verrat an Reich
und deutscher Nation. Die propagandistische Gegenoffensive bestand darin, einen eigenen
eidgendssischen Ursprung zu propagieren, der élter war als die deutsche Nation. Man wihnte
als Ahnen keine Deutschen, sondern das keltische Volk der Helvetier, die dieses Gebiet in der

Antike besiedelten, als Zeitgenossen des antiken Romischen Reiches war ihre Geschichte also
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alter als die des hl. Romischen Reiches. Dem Grofteil des Schweizervolks (v.a. den
Deutschschweizern) eine keltische Abstammung zu unterstellen, ist natiirlich genealogisch
nicht haltbar (Anm.). So entstand zum ersten Mal der Gedanke einer eigenen Schweizer
Nation, abseits der deutschen Nation. Urvater dieses Gedankens war Heinrich Loriti, genannt

Glarean (nach seinem Heimatkanton Glarus). (Reinhardt 2011, 143ff)

Die nationale Identitdt der Schweiz, ein Schweiz-Patriotismus wurde, wie in anderen Lindern
auch, im 19. Jhdt. geschaffen. In der Schweiz war dies ein Projekt der Aufklarung. Zu
erwihnen ist hier die Helvetische Gesellschaft, einer tiberkonfessionellen Organisation,
bestehend aus Intellektuellen aus Adel und Biirgertum, die im Sinne der Aufklarung die
konfessionellen Gegensitze iiberwinden wollten und somit danach strebten ein
gesamtschweizer Zusammengehorigkeitsgefiihl herzustellen, ein Loyalititsgefiihl nicht nur
gegeniiber der Konfession und dem Kanton, sondern auch gegeniiber der Willensnation (Seitz
20006). In dieser Zeit wurden auch die Griindermythen wie Wilhelm Tell und Riitlischwur als
gesamtschweizer Identitétsstifter installiert.

Die Mehrsprachigkeit der Schweiz, die durch Gebietserweiterungen seit dem 15. Jhdt. besteht,
wurde mit dem 19. Jhdt. zum ,,Kult“ im Sinne der Schweizer Besonderheiten erhoben und
fand bis zur Bundesverfassung 1848 auch Einzug in die Schweizer Gesetzgebung .

All die verbindenden Dinge, wie gemeinsame Religion oder Ethnie (hier natiirlich besonders
iiber die Sprache sichtbar gemacht), die in anderen Landern durchaus als nationale
Identitétsstifter gedient haben, fehlen der Schweiz.

Das Fehlen von nationalstaatlichen Parametern im Sinne des 19.Jhdt. und die Uberwindung
dieser Unterschiede und Gegensitze wurden als Grundlage fiir die nationale Schweizer
Identitét herangezogen, Die Schweiz sieht sich in ihrem Selbstverstéindnis als Willensnation.
Diese Willensnation war anfangs allerdings geprigt von denen, die sie installieren wollten,
einer aufgeklarten biirgerlichen, sehr liberalen (oder wie man in der Schweiz sagt:

freisinnigen) Elite.

Der Ausgleich
Der gesellschaftliche Ausgleich in der Schweiz hat eine lange Tradition und geht bis ins
ausklingende 15. Jhdt. zuriick. Zu Beginn war die ausschlaggebende Konfliktlinie natiirlich

vor allem die konfessionelle.
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Die Tagsatzung

Die Tagsatzung ist aus einer Schiedsgerichtbarkeit entstanden und stand an Stelle der
exekutiven und legislativen Gewalten, wie es sie in zentraleren Systemen gab. Durch die
relative Autonomie der einzelnen Stinde (Kantone) war ihre Wirkungseffizienz allerdings
beschriankt. Die Stinde schickten je zwei Gesandte, deren Verhandlungsspielraum durch
Instruktionen aus dem Heimatstand beschriankt war. Abgesehen davon mussten Beschliisse im
Organ einstimmig gefasst, und danach noch von den einzelnen Standen ratifiziert werden.
(Vielleicht ein bisschen vergleichbar mit dem Rat der EU in Belangen der ehemals 2. und 3.
Saule.)

Als besonderes Element der Konfliktschlichtung wurden die zuletzt in die Eidgenossenschaft
(der 13 Alten Orte) aufgenommenen Stinde dazu angehalten, sich bei Konflikten neutral zu
verhalten um eine mediative Rolle einnehmen zu kénnen. Die Konflikte waren mit Beginn der
Neuzeit vor allem konfessioneller Natur. Dies kam in sogenannten Gemeinen Herrschaften,
also Gebieten, die (aus Griinden der militdrischen Eroberung) von mehreren Stéinden
gemeinsam als Vogtei verwaltet wurden und in denen die Herrschaften unterschiedlicher
Konfession waren, besonders oft zum Tragen. Die Aufgabe als Mediator tibernahmen jeweils
zwel reformierte (Basel, Schafthausen) und zwei katholische Orte (Freiburg, Solothurn), die
an den Gemeinen Herrschaften keinen Anteil hatten. (Seitz 2006)

Es handelt sich hierbei also um ein parititisches Gremium zum Aushandeln von Konflikten
unter Einbeziehung von Neutralen zur Schlichtung bei Streitfragen. Werner Seitz sieht dies im
Kontrast zum Prozessieren vor Gerichten, wie es anderswo zur Streitschlichtung gehandhabt
wird, also der Schweizer Sonderweg des politischen Aushandelns gegeniiber der Rechtlichen

Klérung (Vgl. Seitz 2006).

Die durchwegs auch kriegerische und machtpolitische eidgendssische Geschichte beweist,
dass es nicht immer so rational und konsensorientiert zuging, doch erwies sich die
Verhandlung sehr gleichberechtigter Partner und der Schutz der Minderheiten durch
Gleichwertigkeit der Stimmen, trotz unterschiedlicher GroBe der Stiande, als das hilfreichere
Instrument der Konfliktlosung. Dieses Verhandlungswesen der Stinde ist Teil der politischen
Kultur und stark im Bewusstsein verankert. Im heutigen politischen System der Schweiz ist
das Erbe der Tagsatzung noch immer vorhanden und macht sich bemerkbar in der sehr
méchtigen 2. Kammer, dem Stidnderat, wo es zwar kein Einstimmigkeitsprinzip mehr gibt,
aber wo jeder Kanton (bzw. 2 Halbkantone) je 2 Stimmen hat, und der génzlich in den

Gesetzgebungsprozess eingebunden ist. Diese proportionale Verzerrung soll die kleinen,
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landlichen Kantone, die iiberwiegend katholisch besiedelt sind, schiitzen. Dazu jedoch mehr

beim Kapitel zum Foderalismus.

Mit der Einfiihrung von fakultativen Gesetzesreferenden (genau ausgefiihrt im Kapitel iiber
direktdemokratische Elemente) in der zweiten Hélfte des 19. Jhdt. wurde ein Instrument
geschaffen, das hier auch als eigener Bestandteil der eidgendssischen Politischen Kultur
gefiihrt wird. Es hat den Integrationsprozess der groBBen katholisch-konservativen Minderheit
und damit den Ausgleich entlang der konfessionellen Konfliktlinie vorangetrieben. Beim
Ubergang vom Staatenbund in den Bundesstaat 1848 wurde die katholisch-konservative
Minderheit nicht einbezogen. Sie hatte zuvor als Sonderbund (der katholischen Kantone
parallel zum Staatenbund der Eidgenossenschaft) gegen die zahlenméBig iiberlegenen
liberalen Kantone im sogenannten Sonderbundskrieg, defacto ein konfessioneller
Biirgerkrieg, verloren. Ihr wurde ungeachtet bestehender Vertridge die neue Verfassung
aufoktroyiert (eigentlich hétte die Tagsatzung einstimmig entscheiden miissen), woraufhin die
Konservativen fiir 30 Jahre politisch untétig blieben.

Durch das direktdemokratische Element des Referendums fanden sie den Weg zuriick auf die
politische Biihne. Zwischen 1874 und 1890 wurden mit Hilfe des Referendums 16
Volksabstimmung eingeleitet (Vgl. Seitz 2006, Fulinote 8). Durch diesen Druck von unten
war die liberale Mehrheit veranlasst, die konservative Opposition Ende des 19. Jhdt. an der
Regierungsverantwortung zu beteiligen (bis dahin gab es nur protestantisch-freisinnige
Bundesrite). Abgesehen davon verschob sich der politisch-konfessionelle Konflikt mit der
Griindung und der Etablierung der Sozialdemokratie zu einem Links — Biirgerlichen Konflikt.
Doch auch die Linke sollte erst mit dem Zweiten Weltkrieg in das Proporzsystem
eingebunden werden (Seitz 2006).

Man erkennt, dass sich die Konkordanz in der Schweiz immer der Situation und der
Krifteverteilung angepasst hat und alle gesellschaftlich- oder politisch relevanten Gruppen
miteinbezieht. Dennoch herrscht in der Schweiz kein lupenreiner Pluralismus.
Gesellschaftliche Krifte, die als nicht relevant erachtet werden oder die sich nicht
organisieren konnen, werden dadurch zusitzlich marginalisiert (Seitz 2006). Ein gutes
Beispiel ist die hohe Anzahl an auslédndischen Arbeitskriften und die restriktive
Einbiirgerungspolitik der Schweiz, die trotz Konkordanz und Proporz fast ein Viertel der

Bevolkerung aus dem politischen Prozess ausschliefen.
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Die direkte Demokratie

Dieser Punkt wurde schon ausfiihrlicher im dafiir vorgesehenen Kapitel behandelt, aber hier
soll die Politische Kultur im Vordergrund stehen.

Wie bereits dargestellt wurde, ist die Schweiz aus einer losen Verbindung sehr unabhéngiger
und zum Teil sehr kleiner Stadtstaaten und Talschaften entstanden. Diese Kleinheit macht
direktdemokratische Beteiligung natiirlich leichter. Bereits Ende des Hochmittelalters gab es
Landsgemeinden, bei denen die Biirgerschaft tiber Belange der Verwaltungseinheit direkt,
offentlich abstimmte (siehe ,,Landsgemeinden‘‘), Referenden und Biirgerversammlungen.
Diese Tradition der direkten Mitbestimmung erfuhr zwar im Laufe der Geschichte immer
wieder Einschrinkungen (in absolutistischeren Phasen), konnte sich jedoch bis zur Entstehung
des Bundesstaates retten. Bereits 1874 wurde das fakultative Referendum auf Bundesebene
eingefiihrt (Integration der katholisch — konservativen Minderheit in den liberalen
Bundesstaat, siehe ,,der Ausgleich") und 1891 die Initiative (http://www.hls-dhs-
dss.ch/textes/d/D9811.php, 12.08.2014).

Wichtig fiir das Verstdandnis der politischen Kultur ist, dass die direkte Demokratie in der
Schweiz sehr hohe Akzeptanz erfahrt, und zwar von allen politisch relevanten Lagern: vom
liberalen, vom konservativen, vom linken und vom (populistisch) rechten. Vor allem im
deutschsprachigen Teil, dem bevdlkerungsreichsten. Es ist unter populdrem Gesichtspunkt
sehr riskant, einen Versuch zu unternehmen, die Mitbestimmungsrechte beschneiden zu
wollen (Seitz 2006). Immerhin gaben 2001 88% der Schweizer an, mit ihrem System
zufrieden zu sein (http://www.faz.net/aktuell/politik/volksabstimmung-die-schweizer-sind-

zufriedenere-demokraten-127716.html, 15.08.2014)

Das wirkt sich natiirlich auch auf politische Kampagnen zugunsten eines EU Beitritts aus.
Ein Teil der Akzeptanz gegeniiber diesen Volksentscheiden ist die Anerkennung der
Ergebnisse. Wenn die Minderheit von der Mehrheit des Stimmvolkes ,,overruled* wird, und
mag der Unterschied noch so knapp sein, wird das Ergebnis anerkannt und bekommt dadurch
auch zeitlich gesehen eine monumentale Giiltigkeit. Daher haben sich pro - europiische
Krifte seit ihrem Scheitern mit der Initiative ,,Ja zu Europa* (Aufnahme von
Beitrittsverhandlungen und Anpassung des Schweizer Rechts) auch nicht mehr so weit
vorgewagt. Die EU Politik der Bundesregierung wurde durch dieses deutliche Nein zum EU

Beitritt auch beeinflusst und hat den Bilateralen Verhandlungsweg bestatigt.

Als vierten Punkt konnte man vielleicht noch den Sonderweg der Schweiz nennen, der sich

durch die Elemente der 3 vorangegangenen Punkte zusammensetzt und sich durch diese
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Andersartigkeit und Unabhéngigkeit der Schweiz definiert.

Dazu zéhlen viele Aspekte: die schon genannten, wie direkte Demokratie, Konsens, die
Heterogenitét der Bevolkerung, aber auch das sich Heraushalten, also die in der Schweiz nach
wie vor sehr geschitzte Neutralitit, die sehr friihe Unabhédngigkeit von dominierenden
GroBmachten sowie der aktuell gewéhlte Sonderweg, um sich abseits eines Vollbeitritts mit
der EU zu assoziieren. Wichtig ist, dass dieses Anderssein der Schweiz von der Bevdlkerung
im kollektiven Verstandnis mitgetragen wird und als Teil des Schweizerseins gesehen wird
und somit auch zur Politischen Kultur zihlt.

Schon in den Griindermythen der Schweizer, die im Hochmittelalter datiert sind, der Tell Sage
und dem Riitlischwur, geht es um die Emanzipation und Befreiung von der verhassten
Fremdherrschaft (,,eher den Tod, als die Fremdherrschaft leben*) der Habsburger Landvogte.
Es ist nicht sicher, ob die Protagonisten in der Form iiberhaupt existiert haben oder die
Ereignisse iiberhaupt so stattgefunden haben (Stadler 2003, 40). Das tut aber fiir das
Identitétsgefiihl der Schweizer nichts zur Sache, diese Mythen sind stark im kollektiven
Gedéchtnis verankert und sind ein wichtiger Bestandteil des politischen Selbstverstindnisses
der Schweizer.

Tatsdchlich war es so, dass sich relativ unabhédngige Talgemeinschaften und Stidte im
Hochmittelalter zu einem losen Biindnis zusammengeschlossen haben (anfinglich 3 deutsch-
schweizer Kantone: Uri, Schwyz, Nidwalden), um politische und wirtschaftliche Vorteile zu
nutzen. Hauptséchlich ging es in dem Biindnis um gegenseitigen Schutz gegen Bedrohungen
von auf3en, aber auch um Rechtsprechung und Streitschlichtung innerhalb des Bundes, also
zwischen den Eidgenossen. Hervorgehoben wurde die Ablehnung von Richtern von auf3erhalb
(Stadler 2003, 37f). Diesem Biindnis schlossen sich bis in die Neuzeit hinein sukzessive
weitere Stddte/Kantone an oder wurden erobert (Reinhardt 2011, 66f). Im Hochmittelalter
wurde die kaiserliche Uberherrschaft noch anerkannt, jedoch richteten sich
Unabhéngigkeitsbestrebungen und der Hass gegen Einfluss von auflen vor allem gegen die
vererbbare Vogteigewalt seitens der Habsburger Adeligen (Stadler 2003, 38).

In der Erneuerung des Dreierbiindnisses (1315), diesmal in deutscher Sprache, wird das Wort
Eidgenossen das erste Mal erwéhnt (Stadler 2003, 43).

Diese Ablehnung der Fremdbestimmung (seitens der Habsburger Vogte) ist ein im Telldrama
aufgearbeitetes Sujet, welches (wie schon erwéhnt) auch heute noch essentiell zum
Griindungsmythos und zum geschichtlichen und politischen Selbstverstindnis der Schweiz
beitrégt.

Wahrscheinlich war die Realitdt viel unblutiger als die Tell-Sage, und das Aufbegehren der
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Schweizer Kleinadeligen und Grof3bauern richtete sich (in der Zeit der ersten Biinde) nur
gegen die Habsburger Vogte und fand immer in Akzeptanz der koniglichen (bzw.
kaiserlichen) Herrschaft statt, was aber nicht bedeutet, dass der (anfangliche) Dreierbund
keine offiziellen Schlachten gegen die Habsburger fiihrte (Stadler 2003, 40). Etwas spéter, im
Laufe des 15. Jhdt., konnten die Eidgenossen die Habsburger Herrscher in mehreren Kriegen

vollstdndig aus ihrem Territorium vertreiben.

Auch heute noch, wo die Schweiz kein Staatenbund, sondern ein Bundesstaat ist, genie3en die
Gliedstaaten (Kantone), verglichen mit anderen Bundesstaaten, ungeheure Unabhingigkeit
und Machtkompetenzen gegeniiber der zentralen Verwaltung. Aber dazu findet sich mehr im

Kapitel Foderalismus.

Die Neutralitat

Die Neutralitdt, die fiir manche Schweizer fast schon religidsen Charakter hat, ist auch eine
wichtige Institution im Schweizer Selbstverstindnis. Die Furcht vor ihrer Einschrinkung hat
interessanterweise eine prominente Position in der Liste der Kontra EU Beitritt Griinde. 69%
der Befragten wollen keine Anderung der Neutralitit durch einen EU-Beitritt. (Hollmann,
2005, S 37). Von ihrer Definition her aber wiirde die Schweizer Neutralitit nicht von einer
Mitgliedschaft betroffen werden, da die EU kein Militarbiindnis ist und in keiner Weise zu
militdrischen Einsétzen verpflichtet. Von den Nachbarlédndern der Schweiz, die bis auf den
Zwergstaat Liechtenstein alle EU Mitglieder sind, traue ich mich zu behaupten, wird die
nédchsten Jahrzehnte keine militirische Bedrohung ausgehen. Die bewaffnete
Selbstverteidigung wird nicht zur Anwendung kommen. Fiir Beteiligung an Peace-Keeping
Missionen, wie dies bereits im Kosovo der Fall war, kann sich die Schweiz auch als EU
Mitglied entscheiden oder aber auch nicht, darauf nimmt die Union keinen Einfluss. Somit
spielt Neutralitdt im heutigen europdischen Staatensystem militdrisch natiirlich nur mehr eine
untergeordnete Rolle. In der Politischen Kultur der Schweizer jedoch ist sie ein wichtiger
Bestandteil.

Nun bleibt die Frage, warum die Neutralitit fiir die Schweizer so wichtig ist. Einen guten
Erkldrungszugang findet man wieder {iber die Politische Kultur. Das riihrt ebenfalls von den
schon beschriebenen Phdnomenen her: die inneren Konfliktlinien der Schweiz, namlich die
konfessionelle und die sprachliche. Sehr vereinfacht gesagt sah sich die Schweiz im Laufe der
Geschichte und durch ihre geographische Lage aullenpolitisch vor allem mit konfessionellen

Konflikten und mit Konflikten zwischen Deutschland bzw. Osterreich und Frankreich
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konfrontiert. Eine Einmischung, bzw. ein sich Hineinziehen-lassen hitte die potentiellen
Konfliktherde durch die besondere Situation der Schweiz zusétzlich angeheizt und die Einheit
des Staatenbundes (bzw. spiter Bundesstaates) gefdhrdet. Wie vieles in der Schweizerischen
Politischen Kultur entstand die Neutralitit nicht aus einem ,,Good Will* heraus, sondern aus
einem Selbsterhaltungstrieb (Stadler 2003, 105).

Begonnen hat die Idee der militérischen Zuriickhaltung, dem ,,Stillesitzen®, nach der Schlacht
von Marignano 1515, wo die Schweizer Truppen die schwerste Niederlage ihrer Geschichte
einstecken mussten. Aus dieser Erfahrung heraus pflogen die Schweizer seit damals einen
auBBenpolitischen Kurs der Zuriickhaltung. Auch im verheerenden 30 jéhrigen Krieg, der ja ein
konfessioneller war, hielten sich die Eidgenossen im Prinzip heraus, und bis auf die ,,3
Biinde* in Graubiinden, die durch ihre Alpenpésse geostrategische Bedeutung fiir die
Kriegsparteien hatten, blieb das Land von Verwiistungen verschont.

Im Zuge der Napoleonischen Besetzung 1798 wurde die Eidgenossenschaft zum Vasallenstaat
und in eine Militdrallianz gezwungen und musste die Neutralitidt somit aufgeben. Im Zuge der
Napoleonischen Kriege kimpfte die Schweiz das letzte Mal auflerhalb ihrer Landesgrenzen.
Am Ende beteiligen sich die Eidgenossen am Kampf gegen Napoleon und konnten 1815 ihre
Neutralitdt und ihre territoriale Souverdnitét gegen Paris durchsetzen.

Durch die Niederlage Napoleons konnte die Schweiz im Zuge des Wiener Kongresses wieder
ein unabhéngiger Staatenbund werden, und ihre Neutralitit wurde vertraglich gefasst und
international anerkannt. Was sehr pathetisch und romantisch klingt, hat natiirlich auch sehr
profane Hintergriinde. Die Schweiz, obwohl am Ende beim Kampf gegen Napoleon dabei,
wurde am Wiener Kongress als vormaliger Vasallenstaat Frankreichs zum Verhandlungsobjekt
der Grofimachte. Man kam zu dem Schluss, dass eine neutrale und militarisch starke Schweiz
als Puffer zwischen Frankreich und Osterreich sehr sinnvoll wire. Aber natiirlich lag die
Neutralitdt auch im Interesse der Schweiz, die durch die Kriegshandlungen stark in
Mitleidenschaft gezogen war.

(Vgl. Broschiire Die Neutralitit der Schweiz auf
http://www.vbs.admin.ch/internet/vbs/de/home/documentation/publication.parsys.0011.downl
oadList.00111.DownloadFile.tmp/broschneutralitaetd.pdf, Seite 4, 5, 10

und NZZ: Artikel iiber 200 Jahre Wiener Kongress

http://www.nzz.ch/international/europa/verhandlungen-statt-kriege-1.18385714, 18.9.2014)
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#3 Der Wirtschaftsstandort Schweiz

Die Bilateralen Vertrage

Die EU ist der wichtigste Handelspartner fiir die Schweiz. Uber 60% der Exporte und iiber
80% der Importe werden mit Landern aus dem EU Raum abgewickelt
(http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/06/05/blank/key/handelsbilanz.html,

29.11.2015). Unter diesen Voraussetzungen erscheint es natiirlich logisch, dass die Schweiz,

auch wenn Volk und Stinde gegen einen EU Beitritt sind, an den Vorziigen des européischen
Binnenmarkts teilhaben will: in Form von zwei Vertragswerken, die in der Schweiz
gemeinhin als Bilaterale Vertrdge I und II bekannt sind.

Ich werde die Inhalte der Vertragswerke nur oberflichlich, bzw. einzeln selektiv und
beispielhaft wiedergeben, da die relevante Frage hier nicht um den Inhalt geht, sondern um
das Zustandekommen, die Hintergriinde und die rechtlichen Rahmenbedingungen.

Die Themen der Bilateralen Vertréige:

(Vgl. die Infobroschiiren der Direktion fiir Europdische Angelegenheiten
http://www.europa.admin.ch/themen/00500/index.html?lang=de, 23.06.2014)

Die Bilateralen Vertragswerke und dariiber hinausgehende Abkommen zwischen der Schweiz
und der EU sind mittlerweile ein hochkomplexes Geflecht an Rechtsmaterie, das tiber 20

Hauptabkommen und 100 Sekundidrabkommen beinhaltet (Tobler 2008, 19).

Bilaterale I:

Personenfreiziigigkeit: Wohnort, Arbeitsplatz (mit Einschriinkungen), Ubergangsfrist bei
Osterweiterung,

Technische Handelshemmnisse: gegenseitige Anerkennung von Konformititsbewertungen fiir
Industrieprodukte,

offentliches Beschaffungswesen: WTO Regeln fiir Beschaffung erweitert auf sdmtliche
Infrastruktur,

Landwirtschaft: Tarifabbau fiir bestimmte Produkte, gegenseitige Anerkennung der
Zulassungsbestimmungen,

Landverkehr: Erhohung der leistungsabhéngigen Schwerverkehrabgabe, Lastbeschrankung
auf 40t erhoht,

Luftverkehr: Zugang zum liberalisierten Européischen Luftverkehrsmarkt, 7 der 8 Freiheiten
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des Luftverkehrs

Forschung: Beteiligung der Schweiz am 7. EU Forschungsrahmenprogramm

Bilaterale I1:

Shengen: keine Personenengrenzkontrollen, Zusammenarbeit Justiz Polizei, bessere
AuBlenkontrollen,

Dublin: Regelung des Asylprozederes nach EU Recht,

Zinsbesteuerung: Riickbehalt von veranlagtem EU Biirger Geld an EU Linder zuriickgezahlt,
Betrugsbekdimpfung: verstiarkte Zusammenarbeit bei der Bekdmpfung von Betrug bei
indirekten Steuern,

landwirtschaftliche Verarbeitungsprodukte: Senkung bzw. Abschaffung von Zéllen und
Ausfuhrsubventionen,

Umwelt: Teilnahme an Europdischer Umweltagentur, Sammlung von Daten nach
verbindlichen Kriterien,

Statistik: Datenerhebung an die EUROSTAT angepasst,

MEDIA: Teilnahme am Filmforderungsprogramm MEDIA,

Ruhegehdilter: keine Doppelbesteuerung von Pensionen EU Beamter mit Wohnsitz Schweiz

Diese bilaterale Form der Integration ist den Schweizern eher zugénglich als ein EU-Beitritt,
denn sie haben 2000 in der Volksabstimmung, nach einem Referendum gegen den
Bundesbeschluss zur Annahme der Vertrige, mit {iber 67% Stimmenanteil bei einer
Beteiligung von 48% fiir die Annahme des Vertragswerks gestimmt
(http://www.parlament.ch/d/dokumentation/dossiers/dossiers-archiv/bilaterale-

1/Seiten/default.aspx, 23.06.2014). Die EU, die nach dem (knappen) nein zum EWR Beitritt

der Schweiz und die darauf folgende Stilllegung der EU Beitrittsverhandlungen seitens der
Schweiz (http://www.europa.admin.ch/themen/00499/00505/00610/index.html?lang=de,

23.06.2014) offensichtlich geschockt war und vorsichtig geworden ist, baute in die Bilateralen
Vertriage 1, deren Verhandlungsbeginn 1994 und deren Abschluss 1998 war (Hollmann, 2005,
22) die so genannte Guillotine Klausel ein, die nichts anderes bedeutet, als dass die 7
Sektoralabkommen vertraglich zusammenhéngen und nur als Gesamtpaket zu haben sind. Ein
Aussteigen aus einem Vertragssektor bedeutet das Hinfélligwerden des gesamten
Vertragswerks. Somit wollte man verhindern, dass sich die Schweiz die ihr zutréglicheren

Vertragspunkte beibehélt und die unbeliebten, wie die Freiziigigkeit des Personenverkehrs,
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kiindigen (Hollmann, 2005, 23f) (was im politischen System der Schweiz durch ein
Referendum nicht all zu aufwendig ist und formaljuristisch bis Februar 2017 auch geschehen
miisste).

Prinzipiell kann man sagen, dass die bilateralen Abkommen I sich eher mit Themen aus der
ehemals ersten, der wirtschaftlichen Sdule der EU befassen. Vor allem geht es um den
gegenseitigen Zugang zu Mérkten (Arbeitsmarkt, Luftverkehrsmarkt, Abbau von
Handelshemmnissen fiir Landwirtschaftsprodukte, Gleichbehandlung in- und ausléndischer
Unternehmen bei 6ffentlichen Vergabeverfahren, Anerkennung von Zertifikaten und
Priifberichten etc.) (Integrationsbericht, 1999, 293ff). Im zweiten Vertragswerk wurde die
bilaterale Kooperation auch um Punkte der gemeinsamen Sicherheits- und AuBenpolitik
erweitert. Der wichtigste Punkt ist der Beitritt der Schweiz zu den Abkommen Schengen und
Dublin, also die Zusammenarbeit mit der EU in den Bereichen der Inneren Sicherheit, um die
Grenzkontrollen innerhalb der Vertragspartner auf ein Stichprobenausmal} zu reduzieren,
dafiir aber die AuBBengrenzen dementsprechend abzusichern, und ein Regelung, die die
Aufnahme von Asylwerbern, die nach Europa kommen, regelt. Diese Regel besagt, dass ein
Land keinen Fliichtling aufnehmen muss, der durch ein sicheres Drittland angereist ist, weil er
bereits dort um Asyl ansuchen hétte miissen. Alle Nachbarldander der Schweiz gelten als
sichere Drittlinder, daher kommen als Asylwerber nur mehr Fliichtlinge in Frage, die mit dem
Flugzeug angereist sind oder denen der Anreiseverlauf nicht nachgewiesen werden kann. In
diese Abkommen fillt auch die Zusammenarbeit von Polizei, bzw. Behorden bei
grenziiberschreitenden Verbrechen, so z.B. die Steuerhinterziehung. Dieser Tatbestand zieht in
der Schweiz keine Justizstrafe nach sich. Daher stellt das Schweizer Bankgeheimnis auch kein
groBBes Ermittlungshindernis fiir Schweizer Behdrden dar. Jedoch, trau ich mich zu behaupten,
ohne es beweisen zu konnen, dass in der Schweiz Mrd. von € gebunkert sind, die eigentlich in
der EU haétten versteuert werden miissen. Daher ist das Bankgeheimnis den EU Behorden ein
Dorn im Auge. Nichtsdestotrotz konnte die Schweiz im bilateralen Abkommen ihr
Bankgeheimnis verteidigen und eine dauerhafte Ausnahmeregelung erwirken

(http://chronik.geschichte-schweiz.ch/bilaterale-abkommen.html, 26.06.14), d. h. die Schweiz

wird auch kiinftig keine Daten von Anlegern erheben, bzw. diese auch nicht an ausldndische
Behdorden tibermitteln. Ein weiterer Punkt in der Kategorie Gemeinsame Auf3en und
Sicherheitspolitik in den bilateralen Vertrdagen Il ist die Betrugsbekdmpfung, mit der die EU
und die Schweiz gemeinsam z.B. dem Schmuggel besser vorbeugen wollen

(http://chronik.geschichte-schweiz.ch/bilaterale-abkommen.html, 26.06.14).

Weiters wurde in diesem Vertragswerk, das ja eine Erweiterung und Ergéinzung des ersten
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Teils darstellt, die Ausdehnung der Freiziigigkeit fiir Personen auf die damals 10 neuen EU
Mitglieder festgelegt. Jedoch wurde, dhnlich wie ja in Osterreich auch, eine Ubergangslosung

mit Kontingentregelung bis 2011, und einer Option bis 2014 geschaffen

(http://chronik.geschichte-schweiz.ch/bilaterale-abkommen.html, 26.06.14). Sowohl gegen
den Vertragspunkt Schengen/Dublin als auch gegen die Ausdehnung der Freiziigigkeit fanden
sich 2005 geniigend Schweizer, um jeweils ein Referendum einzuleiten, also einen Vetoplayer
zu aktivieren, jedoch in beiden Fillen sagte das Schweizer Volk ja zu den Vertrdgen und damit
zur bilateralen Integration

(http://www.europa.admin.ch/themen/00499/00505/00601/index.html?lang=de, 23.06.14).

Dies fiihrt nahtlos zum nichsten Punkt, in dem dargestellt wird, wie fragil dieses
Vertragswerk ist, da solche Referenden und Initiativen permanent eine Bedrohung fiir die

Bilateralen Abkommen sind und eigentlich nur vom ,,Good Will* der Vetoplayer abhéngt.

Erkenntnisgewinn, Bearbeitung der Hypothesen

Der bilaterale Selbstbetrug

Wie ich versucht habe in dieser Arbeit darzustellen, ist das grundsétzliche Problem zwischen
der Schweiz und der EU die Diskrepanz zwischen dem Politischen System und der Einhaltung
von Volkerrechtlichen Vertragen. Dies macht einen EU Beitritt der Schweiz bei Beibehaltung
des aktuellen Systems unmdglich, da eine Blockade eines einzigen Vetoplayers (zu der ihn
das Schweizer Bundesrecht befdhigt) bei der Umsetzung von EU Primér- und Sekundérrecht
in Schweizer Bundesgesetze zur Vertragsbriichigkeit fithren wiirde. Bis zum heutigen
Zeitpunkt ist eine nachhaltige Anderung der wesentlichen Punkte dieses Politischen Systems
ausgeschlossen, da eine solche an den Widerstinden der relevanten Vetoplayer scheitern wird.

Es ist auch nicht abzusehen, dass sich diese Tatsache in absehbarer Zukunft andern wird.

Autonomer Nachvollzug

Um die Nachteile einer Nichtmitgliedschaft zu kompensieren, hat die Schweiz sich auf
bilateralem Weg der EU angenéhert (siehe entsprechendes Kapitel). Diese Tatsache alleine ist
in gewissem Sinne schon ein Selbstbetrug. In der panischen Angst, die nationale Identitit, die
sich wie schon beschrieben in den politischen Institutionen (Schlagwdrter: politischer
Ausgleich und Willensnation) duBert, zu verlieren, hat die Schweiz nach einer ,,entweder und
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oder* Losung gesucht und scheinbar in Form der bilateralen Anndherung gefunden. In der
Realitit sieht es aber so aus, das die Schweiz bemiiht ist, peinlich genau die
Wirtschaftsgesetzgebung der EU in ihr nationales Recht umzusetzen. Dieses Phinomen nennt
sich autonomer Nachvollzug (Linder 2000, 8).

Dieser Sonderweg des autonomen Nachvollzugs hat zur Folge, dass es in der Schweiz in
bestimmten Policies genau dieselben Souverinitatsverluste gibt wie in Staaten, die der
supranationalen Organisation angehoren, aber diese Verluste in der Schweiz nicht durch die
Mitgliedschaft und dem damit verbundenen Mitentscheidungsrecht kompensiert werden
(Linder 2000, 9). Die Europdisierung ist bereits im vollen Gange, jedoch wird sie nicht ,,aktiv
bewaltigt, sondern passiv erduldet (Vgl. Linder 2000, 11).

Die oben beschriebene Angst, diese Instrumente des Ausgleichs, also die Besonderheiten des
politischen Systems der Schweiz zu verlieren, ist sicherlich zu begriinden. Die Frage ist aber,
ob diese Besonderheiten bei einer Teilhabe an der globalisierten Wirtschaft nicht sowieso auf
der Strecke bleiben werden.

Diese ,,entweder und oder* Losung des Autonomen Nachvollzugs bei aufrechterhaltener
Nichtmitgliedschaft kann man bereits als Selbstbetrug bezeichnen, aber der eigentliche

Selbstbetrug, auf den ich hinauswill, dullert sich in einem anderen Zusammenhang.

Guillotineklausel

Die Tatsache, dass die EU in das Vertragswerk eine sogenannte Guillotineklausel eingebaut
hat, also die einzelnen Vertragsmaterien nur gemeinsam bestehen und nicht einzeln gekiindigt
werden konnen, umgeht die Schweizer Vetoplayer nicht im Geringsten, sie dient der EU nur
dazu, zu verhindern, dass die Schweiz sich die Rosinen aus den Vertridgen herauspickt und
nicht so genehme Vertragspunkte aufkiindigt. Sowohl die bestehende Vertragsmaterie als auch
der autonome Nachvollzug von Weiterentwicklung der Inhalte, zu dem sich die Schweiz
verpflichtet hat, sind einer Blockade durch die Vetoplayer schutzlos ausgeliefert. (Zu jedem
Zeitpunkt: die Initiative oder das fakultative Referendum und bei Vertragsanpassungen, die
die Verfassung betreffen, auch das obligatorische Referendum.) Eine Stimme tiber der 50%

Marke der Wahlbeteiligten kann das bilaterale Vertragswerk zum Sturz bringen.

Warum spreche ich von Selbstbetrug?
Die Furcht des Schweizer Stimmvolkes seine Privilegien als Vetoplayer zu verlieren,

verhinderte bislang (unter anderem) eine Mehrheit fiir einen EU-Beitritt. Die Einsicht der
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politischen, aber vor allem der wirtschaftlichen Vorteile einer volkerrechtlichen Assoziation
mit der EU veranlassten das Schweizer Stimmvolk jedoch dazu, sich fiir die Bilaterale
Variante abseits eines Beitritts zu entscheiden. Wie schon weiter oben beschrieben, hingen
dieses Abkommen, bzw. seine Teilvertridge formaljuristisch am seidenen Faden. Das bedeutet,
dass es vom politischen Willen der Vetoplayer abhédngt, ob diese Vertrage Fortbestand haben.
Denn sollte das Schweizer System seine Moglichkeiten voll ausschdpfen, und zwar im Sinne
eines Vertragsbruchs mit der EU, dann sind die Bilateralen durch die Guillotineklausel
eigentlich obsolet. Bei einem Nichtausschopfen der Moglichkeiten macht es keinen
Unterschied, ob es sich um eine Vollmitgliedschaft handelt (mit Ausschluss der Schweizer
Vetoplayer im Gemeinschaftsrecht) oder um eine bilaterale Assoziation (mit stillschweigender
Akzeptanz der Vetoplayer bei Vertragsanpassungen). Beziechungsweise hat sich 2014
herausgestellt, dass die Vetoplayer keineswegs in stillschweigender Akzeptanz verharren. In
Anbetracht des Schweizer Politischen Systems ist die Bilaterale Losung keine stabile
Alternative.

Also, noch einmal zusammengefasst:

Entweder die Schweiz akzeptiert die Weiterentwicklung der EU Normen und passt sich
freiwillig und, ohne Aufsehen zu machen, an jede Entwicklung an, also wie ein Vollmitglied,
ohne sie aber (in Ermangelung eines Sitzes im EP, der Kommission und des Rates) aktiv
mitgestalten zu konnen.

Oder aber die Schweiz stolpert {iber ihr eigenes Gesetzgebungssystem und kann die
Vertragsbedingungen nicht erfiillen und verliert daher die ausgehandelten Vorteile.

Eigentlich war oder ist es nur eine Frage der Zeit, bis mit der bilateralen Losung Probleme
auftreten. Jedenfalls muss klar sein, dass bei bestehendem Recht (sowohl vertraglich als auch
verfassungsmifig) die bilateralen Vertrdge maximal eine tempordre Losung sind.

Daher spreche ich von Selbstbetrug.

Warum eine bilaterale Losung? Tatsachlich ein Selbstbetrug?

Eigentlich haben die Bilateralen in der Schweiz eine gute Akzeptanz. Fiir den
Aullenstehenden (und auch die pro EU Bewegung in der Schweiz) klingt das zunéchst einmal
ein bisschen unlogisch. Diverse Assoziationen mit der EU verlangen der Schweiz dieselben
Pflichten ab, wie sie auch EU-Vollmitgliedern abverlangt werden. Bei der Anpassung der
Vertragsmaterie hat die Schweiz aber kein Mitbestimmungsrecht (z.B. die Assoziierung mit

dem Shengen-Dublin Abkommen). Womit man beim zweiten wichtigen Punkt angelangt ist,
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den ich ebenfalls in einem gewissen Ausmal als Selbstbetrug einschétze.

Bei den wichtigsten Freiheiten beziiglich Waren, Dienstleistungen und Personen ist die
Schweiz voll assoziiert, also in der Rechtsumsetzung mit einem Mitglied vergleichbar, aber
kann die Politik nicht nach ihren Interessen mitbeeinflussen. Das hort sich nach einem
Nachteil gegeniiber der Vollmitgliedschaft an und ist auch eines der stiarksten Argumente der
Schweizer Proeuropdischen Bewegung.

Warum gibt es dann in der Schweiz einen Riickhalt eher fiir die Bilateralen und nicht fiir eine
Vollmitgliedschaft?

Mein Gedankenansatz des Selbstbetruges wird durch die zuvor ausfiihrlich beschriebene
Schweizer Politische Kultur wieder relativiert oder zumindest nachvollziehbarer gemacht.
Meine Hypothese ist, dass dieser Sonderweg eben genau an der Moglichkeit zur Beibehaltung
des Schweizer Systems, also der Eigenwilligkeiten der Politischen Kultur der Schweiz liegt.
Solange das System in seiner Form aufrecht bleibt, gibt es eine Exit Option, die es bei einer
Vollmitgliedschaft nicht gibt, auch wenn das Nachteile nach sich zieht und die Konsequenzen
dieser Option im Moment noch nicht abschétzbar sind.

Der Unterschied zur Vollmitgliedschaft ist, dass das eigenwillige System, mit dem sich die
Schweizer identifizieren, aufrechterhalten werden kann. Das heif3t, dass die Wahl dieser
Sonderldsung mit dem Aufrechterhalten des Selbstverstindnisses und der politischen Identitét
des ,,typischen* Schweizers (beziiglich der Politischen Kultur) zu tun hat. Damit ist dieser
Weg gar nicht so irrational und selbstbetriigerisch, wie es vielleicht fiir einen Auflenstehenden
den Anschein haben mag.

Der positive Ausgang der Abstimmung iiber die Beschrankung der Personenfreiziigigkeit
fiihrt sehr klar vor Augen, dass das bestehende Politische System der Schweiz mit einer EU
Vollmitgliedschaft nicht unter einen Hut zu bringen wére, was der Situation aus momentaner
Sicht des Schweizer Stimmvolkes wieder eine gewisse Logik gibt. AuBerdem darf man nicht
vergessen, dass ein Vetoplayer, und man kann durchaus davon ausgehen, dass sich das
Schweizer Stimmvolk iiber Initiative und Referendum als ein solcher wahrnimmt, niemals
freiwillig seine Macht abgeben wiirde (in diesem Fall die Moglichkeit durch Volksinitiative
Einfluss auf den Gesetzgebungsprozess zu nehmen). Daher ist auch das Verhalten, das ich als
AuBlenstehender provokativ als Selbstbetrug bezeichnet habe, wie gesagt gar nicht so

irrational.
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Konkreter Anlassfall als Beispiel fur die Komplexitat der Beziehungen zwischen der

Schweiz und der EU: die Volksinitiative ,,Gegen Masseneinwanderung*

Es gibt durchaus Meinungen in der Schweiz, dass sich das System des Ausgleichs, das
vorwiegend auf Minderheiten- und Volksrechten fufit, mit einer EU Vollmitgliedschaft
vereinigen lassen wiirde. Wolf Linder meint sogar, dass sich mit der Teilnahme an den EU
Institutionen seitens der schweizerischen Behdrden diese Rechte noch offensiver nutzen
lassen wiirden. Und dass Vertragsédnderungen in anderen Landern auch einem Referendum
unterstellt werden, sei auch kein Hindernis. Die Mehrheit des EU Sekundéarrechts kommt tiber
Richtlinien zur nationalen Umsetzung, und eine Blockade durch einen Volksentscheid wire
kein Drama, weil in anderen Landern diese Nichtumsetzung ja auch passiere, dort aufgrund
anderer Institutionen, die Sanktionen dafiir werden in Kauf genommen (Linder 2000, 10f).
Nun dieser Meinung bin ich nicht. Ein politisches System ,,Schweiz*, wie es momentan
existiert, bietet die Moglichkeit rechtsbriichig gegeniiber der EU zu werden und das auch
schon heute, da die Schweiz iiberhaupt noch kein Vollmitglied ist. Die Moglichkeiten des
Rechtsbruches beziehen sich nicht nur auf neue Vertragsdnderungen oder Richtlinien, jede
einzelne Zeile von jeder jemals umgesetzten Norm ist in der Schweiz nach heutigem Recht
durch ein Referendum oder eine Initiative dnderbar. Das kann sich sogar gegen die
Grundprinzipien der EU richten. Im Prinzip wére oder ist die Schweiz permanent in Gefahr,
aufgrund ihrer Volksrechte vertragsbriichig zu werden. Den Beweis dafiir hat die Schweiz mit
der Initiative ,,Gegen Masseneinwanderung® selbst angetreten.

Am 9.Februar 2014 wurde die von der rechtspopulistischen SVP initiierte Volksinitiative
,Gegen Masseneinwanderung® gegen den Widerstand fast aller staatlichen Organe und
Interessensgruppen angenommen. Die sich daraus ergebende Situation stellt fiir die Schweiz
eine grofle Herausforderung dar, nicht zuletzt, weil es fiir diese Situation keine Strategien gibt,
obwohl das Schweizer System, wie beschrieben, eine solche Situation permanent moglich
macht. Grob gesagt ging es bei der Gesetzesdnderung darum, die Zuwanderung von
ausldandischen Arbeitskréften (unabhéngig davon, ob sie aus den direkt angrenzenden, den
ibrigen, den neuen EU Léandern oder dem nicht-EU Ausland stammen) durch Kontingente,
also Hochstzahlen pro Jahr zu beschrianken

(http://www.admin.ch/aktuell/00726/00727/index.html?lang=de, 09.02.2015). Wobei die

Initiative sich nicht zu konkreten Zahlen oder Prozenten hinreif3en lief3.
Konkret fand die erfolgreiche Initiative Eingang in die Bundesverfassung mit einem

Zusatzartikel (Art 121a) im Abschnitt 9 zur Niederlassung von Auslédndern in folgendem
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Wortlaut:
Art 121
Gesetzgebung im Auslidnder- und Asylbereich

Art121a

Steuerung der Zuwanderung

1 Die Schweiz steuert die Zuwanderung von Ausldnderinnen und Auslédndern

eigenstindig.

2 Die Zahl der Bewilligungen fiir den Aufenthalt von Auslidnderinnen und
Auslindern in der Schweiz wird durch jahrliche Hochstzahlen und Kontingente
begrenzt. Die Hochstzahlen gelten fiir simtliche Bewilligungen des
Auslénderrechts unter Einbezug des Asylwesens. Der Anspruch auf dauerhaften
Aufenthalt, auf Familiennachzug und auf Sozialleistungen kann beschrinkt

werden

3 Die jahrlichen Hochstzahlen und Kontingente fiir erwerbstétige Ausldnderinnen
und Auslinder sind auf die gesamtwirtschaftlichen Interessen der Schweiz unter
Beriicksichtigung eines Vorranges filir Schweizerinnen und Schweizer
auszurichten; die Grenzgangerinnen und Grenzgénger sind einzubeziehen.
Massgebende Kriterien fiir die Erteilung von Aufenthaltsbewilligungen sind
insbesondere das Gesuch eines Arbeitgebers, die Integrationsfahigkeit und eine

ausreichende, eigenstdndige Existenzgrundlage.

4 Es diirfen keine volkerrechtlichen Vertrage abgeschlossen werden, die gegen

diesen Artikel verstossen.

5 Das Gesetz regelt die Einzelheiten.

(Vgl. Schweizer Bundesverfassung)
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Wie sich also im Februar 2014 gezeigt hat, kann eine Situation, in der ein Vetoplayer aktiv
wird, jederzeit eintreten. Mit dem positiven Ausgang des Referendums, welches die
Volksinitiative gegen die Personenfreiziigigkeit mit dem Schlagwort ,,Gegen
Masseneinwanderung* nach sich zog, also mit einer Stimmmehrheit fiir die Beschrankung der
Personenfreiziigigkeit auch fiir Auslédnder, die aus dem EU Raum stammen, wurden der

Schweiz und der EU die Grenzen der Moglichkeiten einer bilateralen Assoziation aufgezeigt.

Nach der Annahme des Vorschlags auf Revision der Bundesverfassung ist die Schweizer
Regierung zum Handeln gezwungen und muss das Gesetz anpassen, dadurch wird die
Schweiz aber gegeniiber der Europdischen Union vertragsbriichig. Der gesetzestreue Vollzug
der Verfassungsénderung, die die Initiative nach sich zog, wiirde die Schweizer
Bundesregierung eigentlich zwingen, das Abkommen zur Personenfreiziigigkeit mit der EU
neu zu verhandeln. Die Schweiz hat im Juli 2014 den schriftlichen Antrag auf Verhandlungen

zur Anpassung des Vertrages gestellt:

,»Revision of the Agreement on the Free Movement of Persons
Dear Mr Grippa,

On 20™ June 2014, the Federal Council approved the concept for the implementation of
Article 121a

of the Federal Constitution, which aims at the introduction of a new admission system
based on quantitative limits and quotas, combined with a preference for nationals. After
an indepth analysis, it came to the conclusion that there is a conflict between the new
con stitutional requirements and the Agreement on the Free Movement of Persons,
namely its articles relating to the principle of non-discrimination (including national

priority), the stand still clause, and the right to stay.

Therefore, as already announced at the Joint Committee meeting of 12" June 2014, I

confirm Switzerland’s request to revise the Agreement, in accordance with its article 18.

In order to keep our constitutional mandate, which gives us a three-year limit to

renegotiate agreements that conflict with Article 121a, I would appreciate if we could
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meet at your earliest convenience to exchange views on the matter and to discuss

possible next steps.

Yours sincerely Federal Office for Migration

Mario Gattiker

Director*

(Vgl. Brief an Gianluca Grippa, Referatsleiter im Europdischen Auswértigen Dienst, dort
zustandig fiir die Schweiz,
https://www.eda.admin.ch/content/dam/dea/de/documents/eu/Brief-Schweiz-EU-

Revisionsbegehren-FZA EN.pdf, 21.04.2015)

Wenig tiberraschend hat die EU, vertreten durch Kommissarin Catherin Ashton, dieses
Begehren zuriickgewiesen

(http://www.admin.ch/aktuell/00726/00727/00734/index.html?lang=de, 09.02.15).

Mit dem Wechsel der EU-Kommission konnten Konsultationen wieder aufgenommen werden.
Am 11.02.2015, also knapp ein Jahr nach der Annahme der Initiative, hat der Bundesrat ein
Mandat zur Aufnahme von Verhandlungen mit der EU beschlossen, um die
Personenfreiziigigkeit anzupassen
(https://www.admin.ch/gov/de/start/dokumentation/medienmitteilungen.msg-id-56194.html,
08.12.2015)

Im besten Falle fiir die Schweiz schafft sie es, gemal ihrer eigenen Gesetzeslage, das
Freiziigigkeitsabkommen mit der EU innerhalb der vorgegebenen Frist von 3 Jahren neu zu
verhandeln und, gemiB ihrer verdnderten Verfassung, anzupassen, im schlimmsten Falle
beruft sich die EU auf die Guillotine Klausel und kiindigt das ganze Vertragswerk der
Bilateralen 1.

Wie gesagt, sind die Konsequenzen einer Exit Option noch nicht abschétzbar und werden sich
erst herauskristallisieren. Juristisch gesehen miisste es eigentlich so passieren, dass die
Vertriage solange in Kraft bleiben, bis es zu einer neuen Rechtslage kommt, sprich die
Schweiz die neue Situation gesetzméBig verarbeitet und sanktioniert und somit gegen
Vertragsrecht verstofit. Wenn das passiert, ohne dass vorher einvernehmlich neue
Bedingungen ausgehandelt werden, treten die Vertrdge, die durch die Guillotine Klausel mit

der Personenfreiziigigkeit zusammenhédngen, nach 6 Monaten automatisch auBer Kraft.
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Shengen und Dublin hdngen zwar nicht durch die Guillotine Klausel an der
Personenfreiziigigkeit, der gesunde Menschenverstand sagt einem aber, dass bei der
Durchsetzung einer Kontingentregelung fiir Zuwanderung auch aus EU Landern ein
Shengener Vertrag nicht aufrecht zu erhalten ist

(http://www.admin.ch/aktuell/00726/00727/00735/index.html?lang=de, 09.02.2015).

Wie sich die Situation realpolitisch aufldst, ist zum momentanen Zeitpunkt noch nicht ganz
absehbar, aber auch wenn die Schweiz es schafft die Vertrdge zu erhalten, bleibt das
grundlegende Problem mit den zwei Rechtssystemen evident.

Geht man jetzt davon aus, dass die Schweiz ein EU Vollmitglied wére, wére so ein Verhalten
EU-rechtswidrig. Wiirde die Schweizer Regierung das Referendum jedoch ignorieren, wire es
ein Verstofl gegen Schweizer Bundesrecht. Eine Situation also, die noch keine rechtliche
Losung, aber wahrscheinlich auch noch keine politische Losung kennt.

Dabher ist es so, dass die Schweiz fiir einen Vollbeitritt ihr Politisches System anpassen
miisste. Es miisste das Subsidiarititsprinzip der EU mit dem System des Foderalismus und der
direkten Demokratie der Schweiz unter einen Hut bringen. Das heil3t, es diirften nur mehr
Referenden und Initiativen stattfinden, die Inhalte betreffen, bei denen das EU Recht nicht in
Mitleidenschaft gezogen werden wiirde, bzw. miisste die Vetomacht des Stinderates auf die
gleichen Inhalte beschrankt werden.

In der Logik des hier verwendeten theoretischen Ansatzes wiirde das bedeuten, dass entweder
die Anzahl der Vetoplayer reduziert, oder ein Winset vordefiniert werden miisste (also vor der
Blockade der Vetoplayer geschiitzt), eine Art Gemeinschaftsrecht Winset, dessen Grofle von
ganz anderen Akteuren als den Schweizer Vetoplayern beeinflusst werden wiirde (v.a.
Kommission, MR und EP) und vor dessen Erweiterung auf neue Kompetenzen auf Kosten der
nationalen Vetoplayer genau diese Vetoplayer auch keinen Einfluss hitten.

In einem System der indirekten Demokratie wiren solche Geschehnisse undenkbar gewesen.
Némlich aus systemimmanenten Griinden. Im Umkehrschluss ist dies eine Bestétigung fiir die
Hypothese, dass die Unmdglichkeit einer EU Vollmitgliedschaft systemimmanent ist.

Hierbei ist es wichtig zu wissen, dass die besagte Initiative gegen Masseneinwanderung auf
das Betreiben einer einzigen Partei entstanden ist, ndmlich der Schweizer Volkspartei (SVP).
Samtliche in den beiden Kammern vertretenen Parteien (inklusive Teilorganisationen wie
Frauen- oder Jugendabteilungen oder Kantonsgruppierungen falls sie von der Stammpartei
abweichen) sowie Verbdnde und Organisationen, die schweizweit téitig sind, haben das Recht
eine Stellungnahme bzw. eine Empfehlung fiir das Stimmvolk abzugeben

(http://www.parlament.ch/d/wahlen-
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Bis auf die SVP, die (kantonalen) Tessiner Griinen und die Aktion fiir eine unabhingige und
neutrale Schweiz haben sich sdmtliche Parteien, Verbdande und Organisationen sowie die
Konferenz der Kantonsregierung und der Verband der Gemeinden und Stadte gegen einen

positiven Ausgang der Initiative ausgesprochen (http://www.parlament.ch/d/wahlen-

abstimmungen/volksabstimmungen/volksabstimmungen-2014/abstimmung-2014-02-

09/einwanderung/Seiten/default.aspx, 20.09.2014).

Im Schweizer Nationalrat haben sich bei der Schlussabstimmung am 27.09.2013 140 der
Abgeordneten fiir eine Empfehlung zur Ablehnung der Initiative und nur 54 dagegen

ausgesprochen http://www.parlament.ch/d/wahlen-

abstimmungen/volksabstimmungen/volksabstimmungen-2014/abstimmung-2014-02-

09/einwanderung/Documents/Verhandlungen-12-098-2014-02-09.pdf, S66, 01.12.2015). Im

Stidnderat stimmten 37 Abgeordnete dafiir, die Initiative abzulehnen, und nur 5 dagegen
(http://www.parlament.ch/d/wahlen-abstimmungen/volksabstimmungen/volksabstimmungen-
2014/abstimmung-2014-02-09/einwanderung/Documents/Verhandlungen-12-098-2014-02-
09.pdf, S63, 01.12.2015)

Umsetzung der Initiative ,, Gegen Masseneinwanderung “ in einem indirekten System?

Im Jahr der Abstimmung 2014 war die SVP zwar die stirkste Parlamentspartei in der ersten
Kammer, jedoch hatte ihre Fraktion nur 28,5 % der Sitze (57 von 200)
(http://www.parlament.ch/D/ORGANE-
MITGLIEDER/NATIONALRAT/SITZORDNUNG/Seiten/default.aspx, 06.02.2015) (in der

2. Kammer, dem Sténderat ist sie nur viertstiarkste Partei mit einem Anteil der Sitze von ca.
13%, 6 von 46, http://www.parlament.ch/D/ORGANE-
MITGLIEDER/STAENDERAT/SITZORDNUNG/Seiten/default.aspx, 06.02.2015). Damit ist

sie in diesem Organ alleine nicht mehrheitsfahig. Auch nach der alten Zauberformel, wo die
SVP zwei Regierungssitze innehatte, hitte sie als Regierungsmitglied mit 2 gegen 5
Regierungsmitglieder nichts ausrichten konnen.

Diese Betrachtung gilt fiir eine Logik, die aus einem indirekten, parlamentarischen
Regierungssystem entsteht. Nach dieser Logik miisste, um den politischen Gedanken einer
Zuwanderungsbeschriankung in eine Norm umzusetzen, entweder der Wille der
Regierungsparteien oder eine Mehrheit der Parlamentsparteien gegeben sein. Auch wenn man
iiber Lobbyarbeit oder direktdemokratische Druckmittel wie Volksbegehren Einfluss nehmen

will, diese beiden Kanéle (Regierungs- und Parlamentsparteien) bleiben fiir eine
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Gesetzesdanderung unumgénglich. Schafft man es auf diese Weise nicht, bleibt nur die
Moglichkeit einer gednderten Stimmverteilung in einer neuen Legislaturperiode, sprich
abwarten (Erhalt des Status Quo durch zu kleinen Winset) oder Neuwahlen. Diese Logik kann
man fiir die Schweiz nur sehr bedingt anwenden. Wire die Schweiz eine mittelbare
Demokratie, hitte es nach heutiger Stimmverteilung nie eine gesetzliche Kollision mit dem
Personenfreiziigigkeitsabkommen gegeben.

Eine parlamentarische Demokratie muss sich nur der Blockademacht eines kollektiven
Vetoplayers stellen, ndmlich eines Abstimmungsorgans, in dem kein Einstimmigkeitsprinzip
herrscht. Durch die Moglichkeit einer Initiative, die in diesem Fall auch zu einer Abstimmung
gefiihrt hat, werden alle iiblichen Akteure einer indirekten Demokratie auB3en vorgelassen. Es
zahlt nur das Ergebnis der Abstimmung, unabhingig von Sitzverteilungen und Vorstellungen
der politischen Eliten. Der letzte Vetoplayer schaltet also alle anderen Vetoplayer, die im
vorangegangenen Gesetzgebungsprozess beteiligt waren, aus und neutralisiert ihre
Entscheidungen.

Im Falle des Personenfreiziigigkeitsabkommens kann also die Initiative gegen
Masseneinwanderung als sehr spétes Veto gegen eine Umsetzung der Bilateralen Vertrége von
1999 gesehen werden. Auch wenn die Schweizer Bevolkerung das Gesamtpaket in einer
Volksabstimmung im Mai 2000 angenommen hat und damit die Ratifikation ermdglichte und
im September 2005 noch einmal positiv liber die Erweiterung der Personenfreiziigigkeit
abstimmte (Osterweiterung) (Tobler 2008, 16) bedeutet das nicht, dass die Gesetze innerhalb
der Schweiz in Stein gemeifelt sind, da sich anscheinend seit damals die Praferenzen des
Medianwihlers gedndert haben. Das Schweizer System ldsst dies zu, und ein Innerschweizer
Vetoplayer hat in diesem System Vorrang gegeniiber einem Volkerrechtlichen Vertrag. Das
heiflt, dass der Winset fiir die Verdnderung des Status Quo beziiglich Niederlassungsfreiheit
kleiner ist als 2000 bzw. 2005 angenommen, bzw. kleiner geworden ist als er damals war, und
die Vertragsinhalte eigentlich aulerhalb dieses Winsets liegen, bzw. dies zumindest zum
heutigen Zeitpunkt tun.

Man wird sehen, wie sich das ganze Vertragswerk entwickelt, ob neu verhandelt wird oder ob
die Guillotineklausel eintritt, so oder so miisste es in den ndchsten 3 Jahren juristisch jetzt
eigentlich so vonstattengehen, dass man sich durch den Ausgang der Initiative wieder ndher

beim Status Quo von vor 2002 wiederfinden wird.
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Politische Realitat zwischen den Gesetzeszeilen

All diese Uberlegungen beziiglich des bilateralen Selbstbetrugs sind jedoch juristischer und
theoretischer Natur.

Juristisch, weil hier widerspriichliche Rechtsmaterie aufeinanderprallt: auf der einen Seite
zwischenstaatliches Vertragsrecht und auf der anderen eine, von der Schweizer Grundnorm
getragene Gesetzesreform.

Theoretisch, weil die Geschehnisse anhand des theoretischen Rahmens dieser Arbeit bewertet
und eingeordnet werden.

Ein dritter Betrachtungspunkt darf jedoch nicht auB3er Acht gelassen werden, namlich der
realpolitische. Fiir viele Beteiligte und nicht zuletzt die EU-Gremien und die Schweizer
Bundesregierung war der Ausgang der Initiative gegen Masseneinwanderung ein Schock, auf
den eine groBe Ratlosigkeit folgte. Niemand wusste, was passieren wiirde. Die EU-Organe

haben sehr betreten reagiert.

Es wird bekanntlich nichts so heill gegessen, wie es gekocht wird. Nachdem ein Jahr
vergangen war, hat sich noch nicht viel getan, weder auf der volkerrechtlichen Ebene noch
auf der Gesetzgebungsebene. Bis zu diesem Zeitpunkt blieb alles beim Alten. Die Verfassung
lasst der Schweiz insgesamt 3 Jahre, um zumindest das Bundesgesetz an die neue Situation
anzupassen. Beziiglich der volkerrechtlichen Situation ist man noch im Ungewissen. Der Text
der Initiative und die Informationen der Initiatoren lassen beziiglich der Bilateralen sehr viel
offen.

In der Schweiz hat sich mittlerweile eine Bewegung aus Abgeordneten und
Wirtschaftsvertretern gebildet, die versucht, mittels juristischer Raffinessen die realpolitischen
Auswirkungen der Initiative abzufangen und das bestehende Abkommen mit der EU zu retten.
Fakt ist, dass die Initiative innerhalb von 3 Jahren, also bis 9. Februar 2017, umgesetzt werden
muss. So sieht es die Verfassung vor. Das heilt, die Gesetzeslage in der Schweiz muss
angepasst werden, also vor allem konkrete Zahlen fiir die Kontingentldsungen miissen
festgelegt werden und davon betroffenen Volkerrechtliche Vertrdge miissen neu verhandelt
oder angepasst werden, im konkreten Fall das Abkommen {iber die Personenfreiziigigkeit,
bzw. diirfen keine neuen volkerrechtlichen Vertrage abgeschlossen werden, die diesen
Gesetzen dann zuwider handeln. Es wird aber kein Anhaltspunkt {iber die Hohe dieser
Kontingente vom neuen Gesetzestext gegeben.

Das bringt die Schweiz in eine heikle Situation. Es ist davon auszugehen, dass die EU nicht
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einfach nachgeben wird und einer Aufnahme der Kontingentlésung in die Vertrage zustimmt.
Auf der anderen Seite ist davon auszugehen, dass die Schweiz versuchen wird, Vertridge neu
zu verhandeln, und nicht einfach kiindigt. Sollte bis 9. Februar 2017 keine Einigung mit der
EU erzielt werden, ist ungewiss, was passieren soll. Der Text der Volksinitiative fordert in
diesem Fall keine Kiindigung des Abkommens, mit Absicht. Also kdnnte das Abkommen rein
theoretisch in seiner bisherigen Form auch nach Verwirklichung der Kontingentlosung
weiterbestehen. Doch da stellt sich die Frage, wie die EU reagieren wird. Entweder, und wir
sprechen immer noch von dem Fall, dass der Vertrag nicht erfolgreich neu verhandelt werden
konnte, wird eine (groBziigige) Kontingentlosung fiir EU Biirger stillschweigend von der EU
hingenommen und die aktuellen Vertrage bleiben bestehen, oder die EU kiindigt den Vertrag,

juristisch vollig berechtigt, einseitig.

Juristische Tatsache ist jedoch, dass bei einem Scheitern von Neuverhandlungen oder einem
Nichtzustandekommen einer vom Gesetzestext her vorgesehenen Losung (Umsetzung der
Kontingente) bis zum Stichtag 9.2.2017 die Initiative vom Bundesrat (Exekutivorgan) auf
dem Verordnungsweg umgesetzt werden muss.

In der Bundesverfassung fand dieser Sachverhalt in folgenden Worten Einzug:

Ist die Ausfithrungsgesetzgebung zu Artikel 121a drei Jahre nach dessen Annahme
durch Volk und Sténde noch nicht in Kraft getreten, so erldsst der Bundesrat auf diesen

Zeitpunkt hin die Ausfithrungsbestimmungen voriibergehend auf dem Verordnungsweg.

(Art 197 §11 Abs 2, aus Titel 6: Revision der Bundesverfassungen und

Ubergangsbestimmungen, Kapitel 2: Ubergangsbestimmungen; Schweizer Bundesverfassung)

Mit einer zeitgerechten Losung des Problems und einer legalen Umsetzung der neuen
Rechtslage bis zum Ende der Deadline ist, laut Heinz Karrer, seines Zeichens Préasident der
Economiesuisse, einem Dachverband der Schweizer Wirtschaft, nicht zu rechnen (NZZ, Frist

der Zuwanderungsinitiative kein Tabu; http://www.nzz.ch/schweiz/frist-der-

zuwanderungsinitiative-kein-tabu-mehr-1.18477854, am 07.02.2015).
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Moglichkeiten der Schweiz nach dem 9.2.2014

Der ehemalige Staatssekretir im Schweizer Finanzdepartement und nunmehriger
Hochschulprofessor Michael Ambiihl verdichtet die Moglichkeiten der Schweiz beziiglich des
Rechtsdilemmas zwischen nationalem Recht und Vdélkerrecht im Groben auf 3 verschiedene
Ansitze. (die Reihenfolge ist nicht dieselbe wie im Artikel, ich glaube sie nach steigender
Befiirwortung des Autors geordnet zu haben, Anm.).

(Vgl. Artikel in der NZZ:

Personenfreiziigigkeit und Verfassung. Eine Schutzklausel in der Zuwanderung.
http://www.nzz.ch/meinung/debatte/eine-schutzklausel-bei-der-zuwanderung-1.18449126,

12.02.2015)

Dieser Zugang stellt einen Uberblick dar, welche Handlungsspielriume der Schweiz nun aus

dieser Zwickmiihle bleiben.

1. Die wortgetreue Umsetzung des Verfassungstextes und die Einflihrung von
Zuwanderungskontingenten, auch fiir EU Biirger, gleichbedeutend mit einem klaren
VerstoB3 gegen die Personenfreiziigigkeit und damit das ganze Vertragswerk mit allen 6
Abkommen der Bilateralen I, die ja durch die Guillotineklausel aneinander gebunden
sind.

In diesem Fall ist eine Kiindigung der Bilateralen I seitens der EU wegen
Vertragsbriichigkeit sehr wahrscheinlich.

Nicht nur, dass der Schweiz dadurch erhebliche wirtschaftliche Nachteile entstehen
wiirden (die EU ist ihr mit Abstand wichtigster Auflenhandelspartner, sprich der
Schweizer Wohlstand fuB3t stark auf der Moglichkeit, Produkte im EU Raum moglichst
konkurrenzféhig abzusetzen), die Beziechungen zur EU wiéren {iber Jahre nachhaltig
getriibt.

Die Bilateralen Vertrdge haben in der Schweiz eine relativ breite Akzeptanz in der
Offentlichkeit und werden als Must Have von fast allen politischen und
wirtschaftlichen Eliten gesehen. Es ist nicht anzunehmen, dass diese Option in der

Offentlichen Meinung der Schweiz eine mehrheitliche Zustimmung finden wiirde.

2. Eine zweite Moglichkeit bestiinde darin, den Art 121a juristisch zu umgehen, zu
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neutralisieren oder ihn sogar aus der Verfassung zu kippen. Das ist durchaus moglich.
Beispielsweise konnte man ein Verbot der Kiindigung dieses speziellen Vertrages
gesetzlich verankern, und mitunter sogar mit einer Volksabstimmung untermauern und
so die vom Art 121a geforderte Frist von 3 Jahren aushebeln, um dem Bundesrat mehr
Zeit fiir Verhandlungen zu verschaffen, da es, wie schon beschrieben, sehr
unwahrscheinlich ist, dass die Vertrage bis zum Stichtag 9.2.2017 verfassungskonform
neu verhandelt sein werden (den entsprechenden Ansatz siche Abschnitt: Politische
Realitdt zwischen den Gesetzeszeilen).

Prinzipiell ist in der Schweiz kein Gesetz einzementiert, auch nicht, wenn es durch
einen Volksentscheid entstanden ist. Das Referendum als Vetoplayer wirkt immer, das
Stimmvolk kann seine eigene Entscheidung wieder dndern, sprich der Winset
(beziiglich freier Zugang zum Schweizer Arbeitsmarkt fiir EU/EFTA Biirger) kann
wieder grofler werden, da sich die Meinung des Medianwihlers wieder gedndert hat.
In Anbetracht einer bevorstehenden Kiindigung des bilateralen Abkommens konnte die
Angst, bzw. das Bewusstsein tiber die entstehenden Nachteile durchaus eine solche
Meinungsénderung bewirken. Auf der anderen Seite konnte sich aber auch eine ,,jetzt
erst recht Mentalitdt™ entwickeln, und der Verfassungsartikel wiirde bestehen bleiben,
was die Verhandlungen mit der EU nicht erleichtern wird. Vergessen darf man auch
nicht, dass es fiir eine solche erneute Verfassungsdanderung wieder eine Abstimmung
mit doppelter Mehrheit braucht. Gerade bei diesem Thema ist das Stdndemehr sehr
wahrscheinlich fiir eine Zuwanderungsbeschrinkung.

Die Initiative wurde mit einer knappen Mehrheit der Stimmen (50,3%), aber mit einer
deutlichen Mehrheit der Kantone (14,5 zu 8,5) angenommen, und im umgekehrten Fall
braucht es auch beide Mehrheiten.

AuBerdem entspricht es in der Schweiz nicht der politischen Tradition, eine vom Volk
getroffenen Entscheidung zu iibergehen oder zu jah wieder zu dndern, noch dazu wenn

dafiir propagandistische Maf3nahmen notwendig wéren.

Ein Weg zwischen den beiden Extremen ohne Verfassungsbruch und ohne
Vertragsbruch (wenn das denn moglich ist).

Im Grunde beruht dieser Vorschlag auf der juristischen Liicke, die der Initiativen-
Verfasser lie, indem er die Hochstzahlen der Zuwanderung nicht mit einer konkreten
Nummer bezifferte. Auch die Beriicksichtigung der ,,gesamtwirtschaftlichen Interessen

der Schweiz* lasst Deutungsspielraum offen, da ja auch eine zu starke Einschrinkung
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der Zuwanderung den wirtschaftlichen Interessen der Schweiz zuwiderhandeln kann.
Wiirde der Gesetzgeber eine fiir die EU ertrdgliche, bzw. deren Zuwanderer nicht
tangierende Kontingentlosung verabschieden und diese nachtrdglich durch ein
Referendum legitimieren (die Schweizer sind dem bilateralen Weg gegeniiber
durchaus freundlich gesinnt und es ist unwahrscheinlich, dass sie eine Kiindigung der
PFZ wirklich wollen), liegt auch kein Verfassungsbruch vor.

(http:// www.nzz.ch/meinung/debatte/eine-schutzklausel-bei-der-zuwanderung-1.18449126,

12.02.2015)

Diese dritte Losung (der Weg zwischen den beiden Extremen), die Professor Michael Ambiihl
vorschligt, fullt ihrerseits wieder auf 3 Grundpfeilern oder Modulen, wie er es nennt, die
allesamt gemeinsam vorangetrieben werden sollten, um diesen Losungsweg zu verwirklichen.
Zuerst einmal gibt es die Moglichkeit, politische MaBBnahmen abseits der rechtlichen
Verpflichtungen Initiative und Bilaterale zu setzen.

Im Grunde geht es darum, die Nachfrage nach auslédndischen Arbeitskriaften mit sanften
MafBnahmen zu reduzieren.

Man konnte das einheimische Arbeitskriftepotential starker ausschopfen und durch
MaBnahmen Frauen, Altere und bereits in der Schweiz lebende Auslinder (z.B. Asylanten)
starker in den Arbeitsmarkt integrieren.

Dies gilt ebenfalls fiir die Ausbildung von Jungen, gezielt fiir die Branchen, wo ein gro3er
Fachkréftemangel herrscht.

Andererseits konnte man die steuerliche Begiinstigung, die ausldndische Unternehmen ins
Land locken soll und die der EU sowieso schon lange ein Dorn im Auge ist, abschaffen. Diese
Begilinstigung liegt den Steuerhoheiten der einzelnen Kantone und der damit verbundenen,
teilweise extrem niedrigen Unternehmenssteuersétze zugrunde. Vor allem kleine Kantone
versuchen sich dadurch einen Standortvorteil zu verschaffen. Dieses Steuerrecht macht die

Schweiz zu einem der billigsten Standorte in der Welt (http://www.ansiedlung-

schweiz.ch/fokus-unternehmen/unternehmensbesteuerung/#steuerguenstige-kantone,

28.11.2015). Um sie zu beseitigen, miisste das Steuergesetz harmonisiert werden. Dies wiirde
eine Kompetenzverschiebung auf die Bundesebene bedeuten. Ich glaube, es ist sehr fraglich,

ob der Vetoplayer in Form des Schweizer Foderalismus dem zustimmen wiirde.

Dann gibt es die Mdglichkeit die Zuwanderung aus allen Landern, die nicht zur EU oder

EFTA gehoren, aktiv zu beschranken. Hiermit wiirde kein Vertragsrecht verletzt und ein Teil
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der Einwanderung geddmpft. Der Birenanteil der Zuwanderer (inkl. Grenzgénger) kommt

aber aus dem EU/EFTA Raum. Namlich zwei Drittel (siche Abb. 7).

Die dritte Variante ist die Wiedereinfithrung einer Schutzklausel, wie es sie als
Ubergangsbestimmung nach Verabschiedung der Personenfreiziigigkeit schon einmal gegeben
hat.

Dafiir ist ein eigenes Kapitel vorgesehen: ,,Definitionssache: Wann braucht die Schweizer
Wirtschaft Schutz?*.

Der Vorschlag der Wiederaufnahme einer Schutzklausel in das Abkommen zur
Personenfreiziigigkeit setzt aber selbsterklérend eine Verhandlungsbereitschaft der
Européischen Union voraus. Diese Verhandlungsbereitschaft bleibt jedoch nach den
bisherigen Reaktionen von EU Organen fraglich. Trotz des optimistischen Grundtons der
Verfasser dieser Losungsansétze ldsst sich aber eine Skepsis erkennen. Nicht zuletzt, weil als
Verhandlungsmoglichkeit der Begriff ,,Parellelismus® genannt wird.

Dieser Begriff ist ein Euphemismus fiir das Kddern der EU mit einem oder mehreren Deals,
ndmlich in Bereichen, in denen die EU schon lange ein Entgegenkommen der Schweiz
einfordert.

In einem ,,Paketansatz sollen mit der Uberarbeitung des Personenfreiziigigkeitsabkommens
auch andere Punkte ausgehandelt werden, die der EU schon lange ein Anliegen sind.

So wiren zum Beispiel nach Meinung der Autoren die Unternehmensbesteuerung und der
automatische Informationsaustausch (von Bankdaten) probate Dossiers fiir einen guten Deal.
Es geht natiirlich um nichts Anderes, als einen gewissen Verhandlungsdruck aufbauen zu
konnen ,,(....) dafiir eintreten, dass man (moglicherweise legitime) Anliegen des
Verhandlungspartners erst dann erfiillt, wenn auch die eigenen legitimen Anliegen erfiillt
werden.” (Vgl. http://www.nzz.ch/meinung/debatte/eine-schutzklausel-bei-der-zuwanderung-

1.18449126, 12.02.2015).

Dass sich dies auch nicht als ganz so einfach herausstellt, zeigt die Tatsache, dass das
Abkommen iiber den Informationsaustausch mittlerweile (der Artikel von Michael Ambiihl ist
vom Dezember 2014) abgeschlossen ist und vom der ersten Kammer schon ratifiziert wurde
und zum momentanen Zeitpunkt (Herbst 2015) noch auf die Ratifizierung im Stinderat wartet

(https://www.sif.admin.ch/sif/de/home/themen/internationale-steuerpolitik/automatischer-

informationsaustausch.html, 29.11.2015).

Auch in der Unternehmensbesteuerung ist die Schweiz der EU schon entgegengekommen.
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Zwar konnten die kantonalen Gewinnsteuersétze nicht harmonisiert werden (d.h. Kantone
konnen nach wie vor ihre Steuersétze fiir ausldndische Unternehmen selbst festlegen, weil das
alleine in ihrer Hoheit liegt), jedoch wurden innerhalb der Bundeskompetenz Standards
geschaffen, die den internationalen Standards angeglichen sind. Auch diese Reform fand nach
Veroffentlichung des Artikels statt, ohne dass die Schweiz dies als Verhandlungsdruckmittel
genutzt hatte (https://www.news.admin.ch/message/index.html?lang=de&msg-id=57551,
29.11.2015).

Der Verhandlungsdruck liegt in vielen Belangen sowieso auf Seiten der EU, bzw. der
internationalen Gemeinschatft.

Generell bleibt fraglich, ob die EU tatsachlich so verhandlungsbereit sein wird, wie dies die
offentliche, aber auch behordliche oder wissenschaftliche Meinung der Schweiz gerne
annimmt.

Es macht tiberhaupt den Eindruck, als ob die Mehrheit der 6ffentlichen Meinung der Schweiz

die Mdglichkeiten beziiglich einer Neuverhandlung tiberschitzen wiirde.

Vorschlage zur Zuwanderungsbeschrankung abseits von Kontingenten

Ein nicht institutionalisierter Zusammenschluss aus Abgeordneten der Bundesversammlung
und Wirtschaftsvertretern versucht nun mit juristischen Schlupfwinkeln einer Kiindigung der
Vertrdge aus dem Weg zu gehen. Wie schon erwihnt besteht die Initiative ,,Gegen
Masseneinwanderung* nicht auf eine Kiindigung des Abkommens iiber Personenfreiziigigkeit.
Das Ansinnen der Protagonisten ist, bei Scheitern oder nicht rechtzeitigem Fertigwerden von
Neuverhandlungen (Deadline 09.02.2017) das bestehende Vertragswerk beizubehalten.

Ihre Argumentation ist, dass ein Vertragswerk von solcher Dimension nur mit Zustimmung
des Parlaments gekiindigt werden darf. Im Umkehrschluss aber kann das Parlament auch
beschlieBen, das Vertragswerk vorldufig nicht zu kiindigen. Dies soll in Form eines
referendumsfdhigen (weil internationale Vertrdge betroffen sind) Bundesbeschluss (eine Form
der parlamentarischen Gesetzgebung fiir allgemeine Bestimmungen) verwirklicht werden.
Mit einem Wort soll der eine Volksentscheid (,,Initiative gegen Masseneinwanderung*) durch
die Moglichkeit eines weiteren Volksentscheids neutralisiert werden. Meiner Meinung nach
handelt es sich hierbei um einen mdglichen juristischen Trick oder zumindest eine Raffinesse,

um geschaffene Tatsachen zu umgehen.
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Entwurf eines Bundesbeschluss zur Kiindigung des Personenfreiziigigkeitsabkommens

(Umsetzung des durch die Initiative gednderten Verfassungsgesetzes Art. 121a BV):

1. Sofern die Verhandlungen zu den Anpassungen der volkerrechtlichen Vertrage
gemadss Art. 197 Ziff. 1 Abs. 1 nicht fristgerecht abgeschlossen werden konnen,
sieht der Bundesrat von einer sofortigen Kiindigung der entsprechenden Vertrige

ab.

2. Der Bundesrat fiihrt die Verhandlungen [zielstrebig] fort [bis das aus seiner
Sicht auf absehbare Frist bestmogliche Verhandlungsresultat erzielt ist]. Er
unterbreitet die angepassten Vertrdge sowie damit allenfalls einhergehende
Verfassungs- und Gesetzesanpassungen [gemaéss Art. 141a BV] oder die

Kiindigung dieser Vertrdge zur Genehmigung der Bundesversammlung.

3. Der Bundesrat berichtet der Bundesversammlung jahrlich liber den Stand der

Verhandlungen.

4. Dieser Bundesbeschluss untersteht dem fakultativen Referendum.

(Vgl. Neue Ziircher Zeitung am 07.02.2015, http://www.nzz.ch/schweiz/frist-der-

zuwanderungsinitiative-kein-tabu-mehr-1.18477854, 07.02.15)

Dieses juristische Schlupfloch, das sich auch durch die nicht sehr konkret formulierten
Forderungen der Initiative ergibt (diese unprizisen Formulierungen wurden von den
Initiatoren durchaus absichtlich so gewihlt), soll genutzt werden, um den Verhandlungen
mehr Zeit zu verschaffen. In der 6ffentlichen und wissenschaftlichen Meinung wurde ein
rechtzeitiger Verhandlungsabschluss mit der EU (bis 09.02.2017) zumindest 2015 noch als

unrealistisch erachtet.

Neben juristischen Raffinessen und Versuchen den Begriff Kontingent milder zu definieren,
gibt es auch Vorschlige die Zuwanderung abseits einer Regulierung zu reduzieren, bzw. den
geforderten Inldndervorrang, ohne Benachteiligung von EU Biirgern, mittels EU konformen
Regeln zu verwirklichen.

In den Medien werden dazu viele Meinungen zitiert, die meisten kommen aus der Wirtschaft
(die offensichtlich bei schlechtem Umgang mit der an sich schon schwierigen Situation die
Nachteile einer Kiindigung des Freiziigigkeitsabkommens am stérksten zu spiiren bekommt).

Der unabhingige Think Tank fiir wirtschaftliche und gesellschaftliche Angelegenheiten in der
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Schweiz: ,,Avenir Suisse* hat sich innovativ mit diesem Thema beschéftigt und dabei
verschiedene Losungsideen abseits der gesetzlichen, zahlenméBigen Beschrinkung von
Zuwanderung ersonnen. Diese Ideen wurden in einem Paper mit dem Namen ,,Globalziel statt
Kontingente* dargelegt. Angesichts der Ratlosigkeit der Schweizer Regierung werden solche
Stimmen aus der Wirtschaft gerne 6ffentlich besprochen.

Dazu gehort z.B. die stirkere Ausschopfung der in der Schweiz bereits vorhandenen
Arbeitskrifte, die dann die Nachfrage nach auslandischen Arbeitskriften verdrédngen soll.
Hierbei werden Frauen, dltere Arbeitnehmer, aber auch Fliichtlinge, bzw. Asylwerber, die sich
schon in der Schweiz befinden, genannt. Nutzbar gemacht werden soll vorhandenes
Arbeitskréftepotential iiber Investitionen in die Ausbildungen fiir Berufe, die ihren
Arbeitskriftebedarf anscheinend nicht ginzlich aus Schweizer Fachkréften rekrutieren kann.
Ein anderer Ansatz ist eine ,,freiwillige® Abgabe bei Bevorzugung einer auslédndischen
Arbeitskraft gegeniiber einer inlédndischen, bzw. bei deren Akquirierung aus dem Ausland, die
in einem Fond verwaltet werden soll. Aus diesem Fond sollen dann auch die notwendigen
Investitionen fiir die zusétzlichen Ausbildungen und Lehrstellen bezahlt werden. Hierbei
handelt es sich aber um nichts Andres als eine regulierende und diskriminierende
Strafzahlung, die von der EU sicher nicht geduldet werden wiirde.

Auch wird empfohlen, die Arbeitszeiten flexibler zu gestalten, um eben, wie vorher schon
erwéhnt, mehr Frauen neben ihrer Tatigkeit innerhalb der Familie wieder auf den
Arbeitsmarkt zu locken. Zudem sollen Zweiteinkommen steuerlich entlastet und
Kinderbetreuungsplitze verbilligt werden (ev. iber Absetzbetrige).

Ein Vorschlag, der sehr viel Sinn macht, weil man mit ihm gleichzeitig einen Dorn im Fleisch
der schweizerisch europdischen Beziehung entfernen wiirde, ist die Beseitigung von
Steuervorteilen fiir auslandische Unternehmen, die sich in der Schweiz ansiedeln.

Wie schon in dieser Arbeit beschrieben, genieflen die Kantone in der Schweiz eigene
Steuerhoheiten und konnen so auslédndische Unternehmen auf ihr Territorium locken. Die
Unternehmen ersparen sich Unsummen an Korperschaftsteuern, die den Regierungen aus den
angestammten Landern entgehen. Dies ist natiirlich grob wettbewerbsverzerrend und
verursacht harsche Kritik seitens der EU. Die heimischen Unternehmen, die den vollen
Steuersatz zahlen miissen, sind dadurch auch benachteiligt. Es ist aber ungewiss, ob diese
Reform des kantonalen Steuerrechts die Schweizer Vetoinstanzen iiberstehen wiirde.

In der Logik der Alternativen zur Zuwanderungsbeschrankung argumentiert die Avenir Suisse
mit den auslédndischen Arbeitskriften, die mit den Unternehmungsniederlassungen ins Land

stromen. Von im Schnitt 400 Firmen pro Jahr ist die Rede. Bei einer Arbeitslosenquote, die
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sich in den letzten zehn Jahren nie {iber 4 % bewegt hat und in manchem Jahr sogar unter die
magische 3% Marke fiel (Vollbeschéftigung )
(http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/03/03/blank/key/registrierte_arbeitslose/

entwicklung.html, 01.05.2015), ist davon auszugehen, dass die zusitzlichen Unternehmen ihr
Arbeitskriftepotential nicht ausschlieBlich aus der Schweiz rekrutieren konnen und konnten.
Eine weitere Idee, die auf die Beschrankung von Ansiedlung ausldandischer Firmen gerichtet
ist, wire die Zuriickhaltung bei der Umwidmung von Landschaftsfldchen in gewerbliche
Nutzflachen.

Dabei sollte sich aber die Frage aufdrangen, ob sich solche MaBBnahmen nicht negativ auf das

Schweizer Wirtschaftswachstum auswirken wiirden. Es ist wohl anzunehmen.

Eine Argumentation spieft sich allerdings mit dem Verfassungstext.

Grenzginger sind nach Auffassung der Avenir Suisse keine Zuwanderer, sie steigern nicht die
Nachfrage nach Wohnraum und haben keinen Familiennachzug. Dieses Modell wird als
positiv im Sinne der Zuwanderungsbeschrinkung und ausbauwiirdig angesehen.

Das Problem ist jedoch, dass die Grenzgénger im Text der Volksinitiative (und nunmehr
Verfassungstext) explizit als Teil der Zuwanderer zu sehen sind:

,»(...)die Grenzgingerinnen und Grenzginger sind einzubeziehen. (Vgl. Schweizer
Bundesverfassung Art 121a Abs (3))*.

Dieser Vorschlag fillt daher wohl nicht in die gesetzeskonforme Umsetzung des
Verfassungstexts, sondern zahlt zu den Vorschldgen, den Text durch diverse Prozesse

auszuhebeln oder zu kippen.

Schutzklausel als europakonforme Umsetzung der Initiative?

Ein SpieRroutenlauf zwischen den Rechtssystemen.

Der Schweizer Bundesrat als Verantwortlicher fiir die Umsetzung der Initiative steht vor einer
groflen Herausforderung. Dass sie umgesetzt werden muss, dariiber kann es keine Diskussion
geben, immerhin steht der Initiativen Text nun in der Bundesverfassung, dies ist die Wurzel
der Probleme.

Jedoch bleibt die Frage, wie sie umgesetzt werden soll. Aber auch bei der Umsetzung und

ihren Details treten zumindest 2 schwerwiegende Probleme zu Tage.
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Erstes Problem:

Welches Ausmal} an Beschriankung der Zuwanderung lésst die EU das Abkommen iiber
Personenfreiziigigkeit als gebrochen ansehen?

Eigentlich ist jede Form der Kontingentierung ein klarer Versto3 gegen die
Personenfreiziigigkeit. Eine der Grundfreiheiten, auf die sich die EU ideologisch aufbaut,
wird mit einer Kontingentierung der Zuwanderung ad absurdum gefiihrt. Da die Initiative
keine Differenzierung zwischen EU und Nicht EU Auslédndern macht, kann hier auch in der
gesetzlichen Umsetzung kein Unterschied gemacht werden, was die Sache fiir den Bundesrat
aber erheblich vereinfachen wiirde. Da jedoch der Bérenanteil der Zuwanderer in die Schweiz
aus der EU kommt (siehe Statistik ,,Panorama zur Bevolkerung® im Kapitel ,,Zahlen und
Fakten der Personenfreiziigigkeit in der Schweiz*), muss man davon ausgehen, dass die
Initiatoren der Initiative genau das beabsichtigt haben, ndmlich die Zuwanderung aus dem EU

Raum zu beschrianken.

Zweites Problem:

Welches Ausmal} an Beschrinkung der Zuwanderung ist verfassungswidrig?

Wie schon 6fter erwihnt, gibt der Initiativ-, bzw. Verfassungstext keine Vorgaben beziiglich
Zahlen oder Prozentanteile fiir die geforderte Beschrinkung der Zuwanderung. Es ist nur von
Beschriankungen und jéhrlichen Kontingenten und Hochstzahlen die Rede, bzw. vom Vorrang
der Schweizerinnen und Schweizer (Arbeitnehmer, Anm.) (siehe Art 121a Schweizer
Bundesverfassung).

Es steht sogar geschrieben, dass die Kontingente ,,auf die gesamtwirtschaftlichen Interessen
der Schweiz auszurichten sind“. Gemeint sind hier anzunehmenderweise die Schweizer
Arbeitnehmer, die vor dem Zuzug geschiitzt werden sollen. Aber gerade die Formulierung
»gesamtwirtschaftliche Interessen* 1dsst wieder erheblichen Spielraum zu und kann sogar als
Widerspruch zum iibrigen Verfassungsartikel gedeutet werden.

In jeder Einfiihrung moderner westlicher Volksdkonomie lernt man, dass sich durch
unbehindertes grenziibergreifendes Wirtschaftstreiben der gesamte Wohlstand vermehrt. Und
zwar in einem Ausmal, dass er den Verlust der Branchen, die von einer Beschrinkung
profitieren wiirden, libertrifft.

In wirtschaftlichen Krisenzeiten geht die Zuwanderung automatisch zuriick, und Kontingente
eriibrigen sich. In Zeiten der Hochkonjunktur setzt ein verstiarkter Bedarf an Fachkréften, aber
auch an unqualifiziertem und lohnniedrigem Personal ein. Es ist sehr zweifelhaft, ob die

Schweiz einen solchen Bedarf im eigenen Land decken kann. Ein Arbeitskraftemangel fiihrt
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fiir gewohnlich zu einem niedrigeren Output als mdglich. Das bedeutet, der Wohlstand ist
nicht so grof3, wie er sein konnte. In der Logik eines kapitalistischen Systems ist das ein
negativer Zustand.

Eine Bedingung die gestellt wird, ist die Kopplung einer Aufenthaltsbewilligung an ein
Gesuch des Schweizer Arbeitgebers. Eine Suche nach Arbeitskréiften im Ausland ist vor allem
fiir kleinere Unternehmen eine zusétzliche Herausforderung, abgesehen vom darauffolgenden
biirokratischen Weg.

Mit einer solchen Argumentation, die bei weitem nicht an den Haaren herbeigezogen ist, lasst
sich der Begriff ,,gesamtwirtschaftliche Interessen* als genereller Widerspruch zur
Kontingentlosung deuten. Wahrscheinlich wire eine Formulierung ,,Arbeitsmarktinteressen*
passender gewesen.

Nichtsdestotrotz bleibt die groBe Schwierigkeit, das kiinftige Gesetz verfassungskonform
umzusetzen, wenn das Verfassungsgesetz keine Richtlinien gibt. Die Initiative war unter
anderem deshalb erfolgreich, weil im Empfinden zumindest einer abstimmungsrelevanten
Mehrheit der Schweizer zu viele Menschen in das Land einwandern. Aber was ist zu viel?
Wabhrscheinlich kann man interpretieren, dass es weniger sein sollen als im Spitzenjahr 2013.
Einer zu rigiden Drosselung der Zuwanderung steht der Schweizer Medianwihler aber auch
ablehnend gegeniiber. Im November 2014, also nach der Initiative ,,Gegen
Masseneinwanderung®, die ja bekanntlich angenommen wurde, kam eine weitere Initiative zu
diesem Thema zur Abstimmung. Die Schweizer Umweltorganisation Ecopop initiierte eine
Initiative mit dem Namen ,,Stopp der Uberbevélkerung — zur Sicherung der natiirlichen
Lebensgrundlagen®. Diesmal es keine wirtschaftliche oder kulturelle Argumentation, sondern
eine 0kologische. Es ging per se um die Unvertriglichkeit von Bevdlkerungswachstum und
Umweltschutz. Da das Nettobevolkerungswachstum in der Schweiz auf die Zuwanderung
zurlickzufiihren ist, soll diese de facto gestoppt werden. Die Initiative umfasst auch eine
Investition in die Familienplanung. So weit zu den Hintergriinden
(http://www.spiegel.de/politik/ausland/ecopop-initiative-will-die-zuwanderung-in-die-

schweiz-weiter-begrenzen-a-952935.html, 09.04.2015).

Fiir uns ist interessant, dass diese Initiative eine sehr klare Ablehnung erfahren hat. Fast drei
Viertel der Abstimmenden (74,1%) und jeder einzelne der Sténde sprach sich gegen diese
extreme Einschrankung aus (http://www.admin.ch/ch/d/pore/va/20141130/index.html,
09.04.2015).

Die Forderung war eine Beschrankung der Zuwanderung auf 0,2% der Wohnbevdlkerung.

(http://www.admin.ch/ch/d/pore/vi/vis406t.html, 09.04.2015). Das kommt einem
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Zuwanderungsstopp gleich.

0,2% sind bei einer momentanen Wohnbevdlkerung von etwas iiber 8 Mio. weniger als 20.000
Personen, die jéhrlich in die Schweiz einwandern diirften. Bezogen auf das
einwanderungsstarke Jahr 2013 also eine Reduktion von fast 90% der Zuwanderung.

Diese Einschriankung ist den Schweizern also zu stark.

Man kann somit als sehr ungenaue Richtlinie annehmen, dass die Kontingente irgendwo
zwischen den bisher hochsten Einwanderungszahlen der jiingeren Vergangenheit und einer
Reduktion auf 0,2% liegen sollten, damit die Umsetzung des Gesetzestextes der Initiative von
2014 dem Volkswillen entspricht. Das ist natiirlich ein derart breiter Rahmen, dass mit diesen
Infos dem Bundesrat auch nicht geholfen ist. Das heif}t, es miissen Entscheidungen gefallt

werden, die so oder so Recht brechen werden: eine Zwickmiihlensituation.

Die 6ffentliche Meinung bietet in den Medien verschiedene Ansitze, diese ungenaue Vorgabe
umzusetzen.

Ein Begriff, der immer wieder auftaucht, ist ,,Schutzklausel, bzw. ,,Ventilklausel®.
Vereinfacht gesagt geht es bei diesem Begriff darum, die Zuwanderung nicht generell zu
kontingentieren (wie z.B. durch jihrliche Hochstzahlen, die sich aus Prozentanteilen an der
Gesamtbevolkerung ergeben), sondern in Spitzenzeiten der Zuwanderung diese temporir zu
beschranken.

Ein Vorteil dieser Ventil- oder Schutzklausel ist, dass sie im bilateralen Vertragswerk mit der
EU zeitlich beschriankt (12 Jahre) schon einmal vorgesehen war und der Schweiz das

vertragliche Recht einrdumte, die Zuwanderung temporir (12 Monate) zu beschrinken.

Ventilklausel: ein Teil der Ubergangsbestimmung im Abkommen lber Freiziigigkeit

Eine solche Ventilklausel wurde schon einmal von der Schweiz in Kraft gesetzt, zwar zum
Argernis der EU, aber ohne Kiindigung der Bilateralen Vertriige. Eine solche
Schutzbestimmung war ndmlich in den Bilateralen Vertrigen bis zum 31. Juni 2014 (12 Jahre
nach Inkrafttreten des Vertrages) moglich. Der Ausloser dieser Schutzbestimmung war der
sprunghafte Anstieg der Migration innerhalb eines Jahres (>10% gegeniiber dem Vorjahr). Sie
war zeitlich vordefiniert und durfte eine Dauer von 12 Monaten nicht tiberschreiten. Das
Recht auf diese Schutzklausel hebelte im gegebenen Fall die zeitlich (auch an die jeweiligen
Erweiterungen) angepassten Ubergangsbestimmungen fiir den veranschlagten Zeitraum (max.

12 Monate) aus.
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,uUngeachtet des Absatzes 3 vereinbaren die Vertragsparteien folgende Regelung:

Ist nach Ablauf eines Zeitraums von fiinf Jahren und bis 12 Jahre nach Inkrafttreten

des Abkommens in einem bestimmten Jahr die Zahl der neuen Aufenthaltserlaubnisse
einer der Kategorien nach Absatz 1, die Arbeitnehmern und Selbststdndigen

der Europdischen Gemeinschaft erteilt wurden, um 10 % hoher als der Durchschnitt
der drei vorangegangenen Jahre, so kann die Schweiz fiir das folgende Jahr die Zahl
der neuen Aufenthaltserlaubnisse dieser Kategorie fiir Arbeitnehmer und Selbststéindige
der Europidischen Gemeinschaft einseitig auf den Durchschnitt der drei
vorangegangenen Jahre plus 5 % begrenzen. Im darauffolgenden Jahr kann diese Zahl

auf die gleiche Hohe begrenzt werden. (...)

(Vgl. Abkommen zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft einerseits und der
Europiischen Gemeinschaft und ihren Mitgliedstaaten andererseits tliber die Freiziigigkeit, Art
10 Abs 4, https://www.admin.ch/opc/de/classified-

compilation/19994648/201501010000/0.142.112.681.pdf, 29.04.2015)

Der Begriff Ventil- oder Schutzklausel ist dabei aber nur eine Bezeichnung aus dem
Volksmund. Eigentlich gemeint sind die Zusatzbestimmungen zur Ubergangsregelung, die in
bestimmten Fillen angewendet werden durften.

Demgegeniiber handelt es sich aber bei dieser neuen Situation um ein anderes Paar Schuhe:
Das eine war eine vertraglich verankerte, aber bereits verjihrte Ubergangsbestimmung und
das andere ein einseitiger Eingriff in bestehendes Vertragsrecht. Beim regelméfigen
Konsumieren von Schweizer Medien entsteht zumindest der Eindruck, dass prominente
Stimmen aus Schweizer Wirtschaft und Politik gerne hétten, dass diese zwei Situationen
gleichwertig behandelt werden. Alleine die Begrifflichkeit scheint ein Versuch zu sein, die
Situation ein bisschen zu entschérfen. Vielleicht kann aber man auch diesen Sachverhalt
wieder als Selbstbetrug bezeichnen, denn dass die EU sich durch begriffliche Raffinessen
milde stimmen lassen wird und den Vertragsbruch, und von nichts Anderem wird man ohne

Neuverhandlung sprechen konnen, hinnimmt, ist fraglich.

Definitionssache: Wann braucht die Schweizer Wirtschaft Schutz?

Wie schon erwéhnt, gibt sich die Initiative ,,Gegen Masseneinwanderung* nicht die Blo3e,
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konkrete Zahlen oder Prozentsitze fiir die Kontingente der Zuwanderungsbeschrankung zu
nennen (wahrscheinlich beabsichtigt). Es ist nur die Rede von ,,Hochstzahlen und Vorrang der
Schweizer*, aber es wird nicht einmal ein Anhaltspunkt oder eine Bezugsquote aus
irgendeinem vergangenen Jahr gegeben.

An dieser Stelle setzt der Losungsvorschlag von Professor Ambiihl et alt. an.

Sein Ansatz ist es, wieder eine Schutzklausel einzufiihren, die wirksam wird, wenn ,,ernsthafte
soziale, 6kologische, 6konomische oder politische Schwierigkeiten auftriaten®.

Jetzt ist es wichtig, diese ernsthaften Schwierigkeiten vorab zu definieren, da sich die EU
sonst nie darauf einlassen wiirde, dass die Schweiz so eine Schutzklausel unilateral aufruft.
Diese besagten ,,Schwierigkeiten* sollen anhand von Nettozuwanderungszahlen definiert und
die Schutzklausel bei ,,UbermiBigkeit “ geltend gemacht werden.

Da der Initiativtext Zahlen ohnehin schuldig bleibt, wire dies fiir die Bunderegierung eine
Orientierungshilfe bei der Umsetzung.

UbermiBigkeit wird hier so definiert: Wenn die Nettozuwanderung in die Schweiz deutlich
grofer ist als in die EU/EFTA Liénder.

ZahlenméBig driickt sich das so aus:

,wenn die prozentuale Nettomigration in der Schweiz den Mittelwert der EU/EFTA-Staaten
um die zweifache Standardabweichung iibersteigt.*

Immer zu Beginn eines Jahres soll auf Grundlage der vorangegangenen Jahre (3) eine
mogliche Interventionsschwelle errechnet werden. Wird diese Schwelle an Einwanderern
zahlenmaBig iiberschritten, dann kann nach Absprache mit der EU die Schutzklausel geltend
werden.

Es wird der Eindruck erweckt, als ob von den Autoren sehr bemiiht nach Argumenten gesucht
wird, die Legitimitdt dieser Moglichkeit zu erhdhen. So wird eine Schutzklausel gegen
iibermédBige Einwanderung fiir alle EU/EFTA Lénder in Betracht gezogen. Dies wiirde, neben
der Schweiz, vor allem die fiir Einwanderer attraktiven Lénder Lichtenstein und Luxemburg
und ferner Zypern und Norwegen treffen, wenn man nach der Berechnungsmethode mit der
zweifachen Standardabweichung geht.

Die harten Zahlen sind natiirlich ein Argument fiir die Schweiz. Die Schweiz hat nach dem
Migrationssaldo eine starke Nettozuwanderung. 7% der Binnenmigranten innerhalb des
EU/EFTA Raums sind 2012 in die Schweiz gekommen, eine Land, das aber nur 1,5% der
EU/EFTA Bevoélkerung ausmacht.

(Vgl. Artikel in der NZZ:
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Personenfreiziigigkeit und Verfassung. Eine Schutzklausel in der Zuwanderung.
http://www.nzz.ch/meinung/debatte/eine-schutzklausel-bei-der-zuwanderung-1.18449126,

12.02.2015)

Der Stand der Dinge (Dezember 2015)

Da die Arbeit vor Abschluss des Prozesses, der durch die Initiative gegen
Masseneinwanderung in Gang gesetzt wurde, fertiggestellt sein wird, versuche ich hier den
aktuellsten Stand noch mit einzubauen.

Am 04.12.2015 hat der Schweizer Bundesrat seine Pline in einem Dossier verkiindet.

Im Groben werden zwei Losungen parallel angegangen:

In beiden Fillen handelt es sich um eine Schutzklausel.

Einerseits wird versucht werden, mit der EU im Personenfreiziigigkeitsabkommen eine neue
Schutzklausel aus zu verhandeln, also eine

—einvernehmliche Schutzklausel.

Parallel dazu soll ein nicht mit der EU konsultiertes Modell ausgearbeitet werden, um auch
bei Scheitern der Verhandlungen mit der EU ein, dem Art. 121a konformes Gesetz vorlegen
zu konnen (bis Anfang Mérz 2016), also eine

—>einseitige Schutzklausel.
(https://www.admin.ch/gov/de/start/dokumentation/medienmitteilungen.msg-id-59812.html,
08.12.2015)

Die EU ist zwar bereit, sich mit der Schweiz zu konsultieren, jedoch erweisen sich die
Verhandlungen als schwierig, und die Tatsache, dass die Schweiz einen unilateralen parallelen
Weg geht, wird die Sache nicht einfacher machen. Bis zum heutigen Zeitpunkt hélt sich die
Kommission tliber die einseitige Schutzklausel bedeckt.

Begleitend zu den Schutzklauseln sollen Maflnahmen umgesetzt werden, die abseits von einer
Zuwanderungsbeschriankung den Auslidnderanteil am Arbeitsmarkt reduzieren sollen.
MafBnahmen, wie sie im Kapitel: ,,Vorschlidge zur Zuwanderungsbeschriankung abseits von
Kontingenten‘ beschrieben werden.

Im Februar 2016 steht die nidchste mogliche Torpedierung der Personenfreiziigigkeit an. Dann
wird ndmlich liber die Durchsetzungsinitiative ,,Zur Durchsetzung der Ausschaffung
krimineller Auslédnder®, wieder initiiert von der SVP, abgestimmt. Sollte sie angenommen
werden, dann miisste die Schweiz abermals gegen die Personenfreiziigigkeit verstoen. (Im

Ubrigen droht dann auch ein Ausschluss aus dem Europarat.) Das wiirde die Verhandlungen,
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bzw. Konsultierungen mit der EU, auf die die Schweiz hofft, noch einmal erschweren
(http://www.nzz.ch/schweiz/die-angst-vor-der-durchsetzungsinitiative-1.18662879,

15.12.2015)

Zahlen und Fakten der Personenfreiztgigkeit zwischen Schweiz und EU

Das Personenfreiziigigkeitsabkommen zwischen der Schweiz und der EU (damals noch
EU15) bzw. den noch verbliebenen EFTA Staaten ist seit dem ersten Juni 2002 in Kraft.
Neben der Anerkennung von Berufsdiplomen, dem Recht auf Erwerb von Immobilien und der
Koordination der entsprechenden Sozialversicherungssystemen ist es vor allem die
Niederlassungsfreiheit und das ungehinderte Recht, einer Erwerbsarbeit in jedem anderen der
Vertragspartnerldnder nachzugehen.

Die Schweiz ist ein Land mit einer im internationalen Vergleich sehr hohen
Wirtschaftsleistung pro Kopf. Das durchschnittlich pro Kopf Erwirtschaftete betrug im Jahr
2013 etwa 78.500 Franken
(http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/04/02/01/key/bip_einw.html,

04.04.2015). Das macht die Schweiz in Relation zu ihrer Einwohnerzahl, laut dem
Worldfactbook der CIA, 2013 zum wirtschaftlich 11 stdrksten Land der Erde
(https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/sz.html, 04.04.2015).

Somit ist es auch nicht verwunderlich, dass die Schweiz von der Personenfreiziigigkeit vor
allem in eine Richtung profitiert, ndmlich durch die Freiziigigkeit von auslédndischen
Arbeitskriften im Schweizer Arbeitsmarkt.

Die Schweiz hatte das letzte negative Einwanderungssaldo im Jahr 1978 (dies war die Folge
einer Einwanderungsbeschrinkung und einer weltweiten wirtschaftlichen Rezension) und seit
damals ein permanentes Wachstum der ausldndischen Wohnbevoélkerung.

Bis zum Platzen der internationalen Finanzblase im Jahr 2008 wurde ein Zuwanderungsrekord
verzeichnet (etwa 161.000). In der darauffolgenden Krise ging die Neuzuwanderung bei etwa
gleichbleibender Abwanderung im Jahr 2009 um etwa 23.000 zuriick.

Dieser Spitzenwert wurde erst wieder im Jahr 2013 eingeholt, bzw. {iberholt und lag in diesem
Jahr bei liber 167.000 neu im Land wohnhaften Personen.

(Vgl. Excel Tabelle: Wanderung der stindigen ausldndischen Wohnbevélkerung, 1950-2013,
http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/01/07/blank/data/01.html, 04.04.2015).

Fiir das Jahr 2013 wird die Zahl der ,,stdndigen* und ,,nicht-standigen* ausldndischen
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Wohnbevolkerung, liber die Berechnungsméglichkeit der legalen Aufenthaltstitel, also auch
Saisoniers, Diplomaten, Asylwerber etc., mit 2.020.143 angegeben (Excel Tabelle: Stindige
und nichtsténdige ausldndische Wohnbevolkerung nach Anwesenheitsbewilligung, am Ende
des Jahres, http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/01/07/blank/data/01.html,
04.04.2015)

Bei einer gegebenen Wohnbevolkerung von etwa 8,14 Mio. im Jahr 2013 macht der

Auslinderanteil also etwa ein Viertel aus (23,8%). Dieser Wert ist im europdischen Vergleich
sehr hoch.

Dazu ist noch zu erwihnen, dass von diesen knapp 2 Mio. ausldndischen Wohnbiirgern etwa
ein Fiinftel bereits in der Schweiz geboren ist (manche sogar in der 3. Generation). Dies ist
auf das sehr rigide Einbiirgerungsrecht der Schweiz zuriickzufiihren.

( http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/01/01/pan.html, 04.04.2015)

Zwei Drittel der Auslidnder in der Schweiz kamen 2013 aus einem EU Land, knapp 1,34 Mio.

Menschen sind in der Schweiz also von der Personenfreiziigigkeit zwischen der Schweiz und

der EU betroffen.

Abb. 7
Staatsangehdrigheit der auslindizchen Bevilkerung! Gle
1980 BAE 92 (68
1990 734 186 1]
1995 631 277 a1
2000 58,4 0,2 11,4
2006 53,4 27,1 135
2013 5,9 19,1 143
0% 20% 40% RO% B0 100%
EU-27 / EFTA-Staaten (Obriges Europa Obrige Kontinente

1 Ohne Kurzaufenthalter und Personen im Asylprozess
(Vgl. Panorama zur Bevdlkerung,

http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/01/01/pan.html, 4.4.2015)

Das ist also in etwa die Dimensionen, in der sich die Diskussion um Personenfreiziigigkeit
und Kontingente bewegt. Wie schon 6fter erwéhnt, ldsst der Initiator der Initiative die Zahlen
zur Regelung vollig offen. Es gibt also keine Richtlinie, was der Gesetzgeber als ,,zu viel*

erachten soll.
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Realpolitische Auswirkungen

Die Bilateralen Abkommen haben fiir die Schweiz vor allem den einen Grund, trotz der Nicht-
Mitgliedschaft in der EU die Vorziige eines Binnenmarktes zu nutzen.

Das jahrlich Erwirtschaftete der Schweizer kommt zu mehr als der Hélfte von Exporten in EU
Lander. Wenig Biirokratie, Handelshemmnisse und Z6lle haben unmittelbaren Einfluss auf
den Schweizer Reichtum.

Andererseits profitiert die Schweiz sehr stark durch die Ansiedlung auslédndischer Firmen und
kann Arbeitskraftemangel sehr gut mit dem Zuzug auslédndischer Arbeitskriafte kompensieren.
Die Initiative ,,Gegen Masseneinwanderung* trifft daher auch die Wirtschaft.

In der Zeit nach der Annahme der Initiative bis zu einer rechtlich einwandfreien Losung des
Dilemmas und bis zu dem Zeitpunkt, wo tatsdchliche Kontingentzahlen bekannt sein werden,
ist es vor allem die Unsicherheit, die ausldndische Unternehmen und potentielle Arbeitskrifte
nicht in die Schweiz kommen ldsst. Aber auch inldndische Unternehmen spielen vermehrt mit
dem Gedanken, ins Ausland abzuwandern. All diese Aussichten lassen natiirlich wichtige
Investitionen ausbleiben, die sich dann auf die Wirtschaft auswirken und sich nach dem
09.02.2014 nachweisen lassen (http://www.nzz.ch/wirtschaft/ein-jahr-der-unsicherheit-

1.18478927, 09.02.2015).

Mit dieser Unsicherheit fallt -fiir die Schweiz ungiinstig- auch die Abschaffung des
Mindestkurses Euro zu Franken durch die Schweizer Nationalbank zusammen. Das bedeutet
eine nun wieder mogliche Aufwertung des Frankens gegeniiber dem Euro, was auch prompt
geschah. Mit der Aufldsung des fixen Mindestkurses von 1,20 Franken fiir einen Euro stieg
der Franken spontan an, und man bekam weniger als einen Franken fiir einen Euro. Auch
wenn er danach wieder abgewertet wurde und man nun wieder mehr als einen Franken fiir
einen Euro bekommt, ist nicht abzusehen, wie sich der Kurs entwickeln wird

(http://www.finanzen.at/devisen/chart/euro-schweizer franken-kurs, 19.02.2015). Wenn der

Franken gegeniiber dem Euro aufwertet, werden Schweizer Produkte in der Eurozone
natiirlich teurer. Das wirkt sich negativ auf die Schweizer Exporte in die Eurozone und damit
auf das Wirtschaftswachstum aus, und all die beschriebenen Reaktionen auf Unsicherheiten in
der Schweiz werden noch verstérkt.

(http://www.nzz.ch/wirtschaft/ein-jahr-der-unsicherheit-1.18478927, 09.02.2015)

Der starke Franken und die unsichere Situation kdnnten dazu fiihren, dass die Einwanderung
sich in den kommenden Jahren deutlich reduziert, vielleicht sogar unter die kiinftig eventuell

existierenden Kontingentzahlen fillt (von denen noch niemand weil3, wie hoch sie sein
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werden, weil der Initiativen Text, bzw. mittlerweile Gesetzestext hier iiberhaupt keine
Anhaltspunkte gibt), womit einem gesetzlichen Eingreifen durch die Erwartungshaltung von
Individuen bereits vorausgegriffen wiirde. Der ehemalige Nationalbankforscher Peter Stadler
geht davon aus, dass bei einem Franken-Euro Kurs, der sich auf ca. 1:1 einpendelt, das
Einwanderungssaldo bis 2018 30.000 weniger aufweisen wird als es beim alten Kurs gewesen

wire (http://www.nzz.ch/wirtschaft/ein-jahr-der-unsicherheit-1.18478927, 09.02.2015).

Somit wiirde die Konjunkturflaute auch ohne Kontingentldsungen die Zuwanderung deutlich
drosseln und den Anpassungsdruck entscharfen. Fast schon komisch paradox wire es, wenn
durch eine von einer Kontingentlosung bedrohte Schweizer Wirtschaft so schwichelt, dass die
Kontingente sowieso iiberfliissig werden.

Trotzdem ist es im Interesse der Wirtschaft, dass die rechtliche Unsicherheit aufgeldst und die

Zuwanderungsfrage mit allen ihren Facetten geklirt wird, auf die eine oder andere Weise.

Die Zuwanderung in die Schweiz und das Schweizer Wirtschaftswachstum héngen
unmittelbar zusammen. Das heift es gibt allein schon durch die zyklische Konjunktur eine

Selbstregulierung der Zuwanderung.

Abb. 8

Deutlicher Riickgang der Einwanderung in Krisenphasen
Wanderungssaldo der auslandischen Wohnbevilkerung nach Staatsangehdrigkeit 1991-2013, in 1000
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(Vgl. Abbildung aus der NZZ, Masseneinwanderungsinitiative, Ein Jahr der Unsicherheit,

125


http://www.nzz.ch/wirtschaft/ein-jahr-der-unsicherheit-1.18478927

vom 9.2.2015, http://www.nzz.ch/wirtschaft/ein-jahr-der-unsicherheit-1.18478927, 1.4.2015)

(Hierbei handelt es sich um die Nettoeinwanderung, die reine Zuwanderung beim Spitzenwert

im Jahr 2008 betrug laut Bundesamt fiir Statistik 161.629)

Im Vergleich dazu die wirtschaftliche Entwicklung seit 1995, auf Basis der produzierten Giiter

und Dienstleistungen zu laufenden Preisen in Mrd. Schweizer Franken.

Abb. 9
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(Die Graphik basiert auf den Daten, veroffentlicht vom Schweizer Bundesamt fiir Statistik,
abzurufen unter

http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/04/02/01/key/bip_gemaess_produktionsa

nsatz.html, Vgl. Excel-Tabelle: ,,Bruttoinlandprodukt geméss Produktionsansatz*, am

02.04.2015)

Unter Voraussetzung einer rigiden Umsetzung der Kontingentldsung und einer Unmdoglichkeit
der Kompensation durch inldndische Arbeitskréafte mit erforderter Qualifikation, ist davon
auszugehen, dass die Kontingentldsung die positiven Spitzen des Schweizer

Wirtschaftswachstums ddmptft.
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Restmee:

Wenn man an die Schweiz denkt, denkt man an wirtschaftlichen Wohlstand und direkte
Demokratie. Dies wird im Ausland oft als sehr positiv wahrgenommen. Die Sonderstellung
der Schweiz als Nicht-EU-Mitglied wird von EU kritischen Politikern in EU-L&ndern oft als
positives Beispiel angefiihrt.

Schweizer Wohlstand ohne EU-Mitgliedschaft wird dann immer als Argument genannt.

Es ist offensichtlich, dass der Wohlstand und die Nicht-Mitgliedschaft nicht kausal in
Zusammenhang stehen. Vielmehr ist es so, dass der Grad an Integration, den die Schweiz tber
die Bilateralen Vertrage gewahlt hat, fir den Wohlstand zwingende Voraussetzung ist.

Immerhin gehen zwei Drittel der Schweizer Exporte in den EU Raum.

Umso interessanter ist es, dass die direkte Demokratie diese Integration jetzt gefahrdet, das
eine recht einfach umzusetzende Volksinitiative nun das Bilaterale Vertragswerk mit der EU
zu Fall bringen konnte.

Das kommt daher, dass die Schweiz ein System von Vetoplayern ist. Der
Gesetzgebungsprozess muss sich mehreren Vetoplayern stellen, dartiber sind in der Schweiz

auch Volkerrechtliche Vertrége nicht erhaben.

Die klassischen Vetoplayer im Schweizer Gesetzgebungsprozess

Vetoplayer 1

Da in der Regierung ein Mehrheitsentscheid gilt, mussen Regierungsvorlagen nicht
zwangsldaufig vom Parlament abgesegnet werden.

Vetoplayer 2

Die néchste Station ist der Standerat, in dem die Stimme der kleinen Kantone extrem
aufgewertet ist. Seine Zustimmung ist erforderlich, einen Beharrungsbeschluss gibt es nicht.
Vetoplayer 3

Mit dem relativ geringen Einsatz von 50.000 Unterschriften kann ein Referendum
eingefordert werden, und das Gesetz muss dem Volk zur Abstimmung unterbreitet werden.
Vetoplayer 4

Zu jeder Zeit kann von Agenda Settern auRerhalb des parlamentarischen Prozess in die
Gesetzgebung eingegriffen werden. In Form der Volksinitiative kann die Verfassung geandert
werden.

Fur eine Reform in einer Policy mussen alle VVetoplayer aktiv oder zumindest durch

stillschweigende Akzeptanz zustimmen. Das heil3t, nach George Tsebelis herrscht hier das
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Einstimmigkeitsprinzip, auch wenn die Zustimmung mitunter stark zeitversetzt eingeholt wird

und ein Abklaren der Positionen und des Winsets daher nicht so einfach ist.

Dieses System ist im européischen Vergleich eine Besonderheit und eine historisch
gewachsene Anpassung zum Ausgleich zwischen den Bevolkerungsteilen, die sich entlang

von Konfliktlinien aufteilen.

Die historisch wichtigste und auf die Entwicklung des Schweizer Systems einflussreichste
Konfliktlinie ist die konfessionelle. katholisch-konservativ und protestantisch-liberal.

Das Ringen um Macht und die verschiedenen Ideen zur Gestaltung des Staates fuhrten zum
Ausschluss der katholisch-konservativen Minderheit von der Staatsbildung. Durch die Mittel
des Ausgleichs der direkten Demokratie und des Foderalismus und der damit verbundenen

Blockademacht konnte sich diese Minderheit ihre Teilnahme an dem Staat erkampfen.

Dieses System des Ausgleichs ist bis heute erhalten, und fuhrt in Bezug auf die Europaische
Integration durchaus zu Schwierigkeiten.

Ein Vollbeitritt wirde kurz bis mittelfristig am Widerstand der Schweizer Vetoplayer
scheitern.

Aber auch die gewdhlte bilaterale Losung kann in Rechtskonflikt mit den Besonderheiten des

Schweizer Systems geraten, wie die Initiative ,,Gegen Masseneinwanderung® gezeigt hat.

Prufung der Hypothesen

Systemimmanenz

Eine gewonnene Erkenntnis aus der Arbeit ist, dass es einen tendenziellen Zusammenhang
zwischen der Zugehorigkeit zu gewissen Bevolkerungsgruppen und EU-skeptischer bis
ablehnender Haltung gibt. Diese Bevolkerungsgruppen teilen sich entlang gewisser
dominanten Konfliktlinien, die es in der Schweiz gibt.

Ein deutschsprachiger und ein italienischsprachiger Schweizer ist tendenziell EU-skeptischer
als ein franzgsischsprachiger, und ein aus einem dinnbesiedelten, landlichen Kanton

stammender Schweizer tendenziell EU-skeptischer als einer aus einem Ballungszentrum.

Durch die raumliche Segregation dieser Bevolkerungsteile in einzelnen Substaaten
(Kantonen) und die Minderheitenvetos, die diesen Substaaten in Abstimmungen
(Doppelmehr) eingerdumt wird, ist es momentan so gut wie ausgeschlossen, dass eine
Abstimmung zu einer EU-Vollmitgliedschaft positiv ausgehen wiirde. Selbst wenn die

absolute Mehrheit des Stimmvolkes einen Beitritt begrifRen wirde, was sie aber ohnedies
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nicht tut (da der deutschsprachige Teil der Bevolkerung die grofite Sprachgruppe innerhalb
der Schweiz ist).

Die generelle Zufriedenheit der Schweizer mit ihrem System, vor allem der direkten
Demokratie, lasst mutmaRen, dass sie einer Abschaffung oder grundlegenden Anderung
dieses Systems nicht zustimmen wirden. Das Schweizer Stimmvolk, bzw. der Schweizer
Medianwahler bekame im Falle eines Anderungsversuches die Rolle eines Vetoplayers in
Form des obligatorischen Referendums (bei dem auch die Mehrheit der Kantone zustimmen
muss, also ist die Rolle der Medianwahler bevolkerungsschwacher Kantone hier stark

aufgewertet).

Die Volksinitiative ,,Gegen Masseneinwanderung™ hat gezeigt, dass diec Vetoplayer des
Schweizer Systems auch vélkerrechtliche Vertrage aushebeln kénnen. Das wére im Falle
einer Vollmitgliedschaft und supranationalem Recht, bei gleichzeitig unverandertem
Weiterbestehen des politischen Systems der Schweiz genauso. Es ware nur eine Frage der
Zeit, bis Gemeinschaftsrecht von einem Vetoplayer blockiert wiirde oder durch einen Vorstol3

eines Agenda Setters mit nationalem Recht in Widerspruch geraten wirde.
Aufgrund der erworbenen Erkenntnis kann also Folgendes behauptet werden:

1. Gewisse Vetoplayer wirden aufgrund ihrer EU-skepsis einem Vollbeitritt nicht
zustimmen

2. Bei einem Vollbeitritt missten diese Vetoplayer der Demontage ihrer Vetomacht
zustimmen, da eine Umsetzung von supranationalem Recht sonst nicht funktioniert,
aber die Akteure trachten danach, das System und ihre Vetomacht zu erhalten, und
wirden deshalb nicht zustimmen

3. Die Behorden richten im Bewusstsein der Blockademdglichkeit der Vetoplayer ihre

Integrationspolitik dementsprechend nicht Richtung Vollbeitritt aus

Politische Kultur und Européische Integration

Das Schweizer System ist das Ergebnis der Uberwindung von Konflikten, bzw. dem
Neutralisieren von Konfliktpotential, vor allem konfessioneller Natur.

Die Minderheitenvetos und die Aufwertung der Rolle kleiner Substaaten sind eine Form des
Ausgleichs zwischen protestantisch-laizistisch-bevolkerungsreichen und katholisch-

konservativen-landlichen Kantonen.
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In Ermangelung einer gemeinsamen Sprache oder Konfession, bzw. Kultur wurde dieser
Ausgleich zum identitatsstiftenden Mythos der Schweiz. Patriotismus in der Schweiz stutzt
sich auf eine ,,Willensnation®, die die politische Kultur des Landes nachhaltig geprégt hat.
Die Entscheidungen der Vetoplayer zu akzeptieren, ist Teil dieser politischen Kultur.

Ein Nein zum EWR und ein Nein zur Initiative ,,Ja zur Europa“ ebneten, bzw. festigten den
Weg in die Bilateralen Vertrage, der prinzipiell von der Mehrheit der Schweizer unterstiitzt
wird. Ein Beitritt zum EWR oder zur EU steht seit damals nicht mehr im Raum.

Auch wenn Abstimmungen gegen den Willen eines groRen Teils der Bevolkerung ausgehen
und sich diese Bevdlkerungsteile anhand sehr auffalliger Merkmale, wie z.B. Sprache,
scheiden, wird ,wie gesagt die Entscheidung akzeptiert, aber auch das System.

Man kann davon ausgehen, dass eine Mehrheit der Schweizer das momentane System so
beibehalten und nicht durch eine veranderte (supranationale) Normenhierarchie verandert
sehen mdchte. Als Indikatoren daftr kann man die prinzipiell hohe Akzeptanz der Bilateralen
Vertrége sehen, deren Ausmal? an Integration dem Schweizer Medianwahler wohl daher
genehmer ist als der Vollbeitritt, da das politische System des Ausgleichs unveréndert
beibehalten werden kann. Die Umfragewerte zur Zufriedenheit mit dem politischen System

sind in der Schweiz stets deutlich héher als in anderen européischen Landern.

Der bilaterale Selbstbetrug

Was im Februar 2014 passiert ist, hatte eigentlich auch schon friiher passieren kénnen. In der
Arbeit wurde beschrieben, wie mit Hilfe von Initiativen und fakultativen Referenden neue
Gesetze geschaffen und bereits verabschiedete verhindert werden kdnnen. Dies kann zu jedem
Zeitpunkt geschehen. Die Tatsache, dass Ergebnisse von Referenden eine hohe Akzeptanz in
der Bevolkerung haben und dadurch eine dauerhafte Gultigkeit bekommen, lieR die
Schweizer Birokratie wahrscheinlich darauf hoffen, dass den in einem Referendum
angenommenen Bilateralen Vertrdge eine solche Akzeptanz und dauerhafte Gultigkeit seitens
des Schweizer Medianwéhlers zukommt. Dies ist im Selbstverstandnis der Schweizer auch
sicher der Fall. Sprechen sich doch alle Gruppierungen fir die Beibehaltung der Bilateralen
aus.

Dass jedoch durch Reform der Verfassung mittels einer Initiative oder Blockade einer
Umsetzung im autonomen Nachvollzug das Vertragsrecht gebrochen werden kann, und zwar
mit vergleichsweise wenig Aufwand, war eine Gefahr, die seit Abschluss der Bilateralen

existiert hat. Dass durch die Guillotineklausel der gesamte Vertrag gekippt werden kann, war
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auch bekannt.

So ist es dann auch passiert mit der Annahme der Initiative ,,Gegen Masseneinwanderung*.
Ein Vetoplayer im eigenen Land hat das mit der EU vereinbarte Recht zumindest
beeintrachtigt und damit einen rechtlichen Widerspruch hergestellt.

Wie sich der Sachverhalt weiterentwickeln wird, ist zum momentanen Zeitpunkt (Dezember
2015) noch ungewiss.

Dass die Bilateralen Vertrage eine funktionierende Alternative zur Vollmitgliedschaft sind,
héngt davon ab, wie sich die Vetoplayer verhalten. Es ist unter anderem die Angst vor einer
Abschwachung des Systems des Ausgleichs und der Macht der Vetoplayer, die die Schweiz
von einem Vollbeitritt abschreckt. Aber genau dieses System, das einer Integration tber die
EU-Vollmitgliedschaft nicht geopfert werden will, ist eine permanente Gefahrdung der

Bilateralen Integration. Daher meine ich, es ist legitim von einem Selbstbetrug zu sprechen.
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Abstract
Die Arbeit beschaftigt sich mit dem Phanomen des Sonderwegs der Schweiz beziiglich der

Europaischen Integration.

Da ein Vollbeitritt bis dato an der fehlenden Mehrheit in der Bevolkerung bei einem
verpflichtenden Referendum scheitern wirde, hat sich die Schweiz daran gemacht, sich uber
Bilaterale Vertrdge in den europaischen Binnenmarkt aber auch in andere Ebenen der Union

zu integrieren.

Nun ist es so, dass in der Schweiz im Prinzip jedes Gesetz mittels direkt-demokratischer
Institutionen verhindert bzw. veréndert werden kann. Unter anderem auch Gesetze, die diese
Bilateralen Vertrage nach sich ziehen, so wie Grundprinzipien der Européischen Integration,
z.B. die Personenfreiziigigkeit, die tber die Bilateralen Vertrage in der Schweizer

Gesetzgebung verwirklicht sind.

Bei Weiterentwicklung von, flr die Vertrage relevantem EU Recht steht der Schweiz ein
gewisser Zeitraum zur EU-Recht konformen, autonomen Anpassung ihrer Gesetze zur
Verfugung.

Im Selbstverstandnis der EU kann jedoch nicht darauf Rucksicht genommen werden, wenn
die Anpassung innerhalb der Schweiz an einer direkt-demokratischen Institution scheitert.
Aus Sicht der EU-Behdrden handelt es sich in einem solchen Fall um einen Vertragsbruch,

der aus juristischer Sicht eigentlich eine Kiindigung der Vertréage nach sich ziehen wiirde.

Mit der Volksinitiative ,,Gegen Masseneinwanderung im Februar 2014, die vom Schweizer
Stimmvolk angenommen wurde, trat so ein Fall ein, bei dem die direkt-demokratischen
Institutionen mit der Rechtssubstanz der Bilateralen Vertrage in Konflikt gerieten. Betroffen

war konkret die Personenfreizigigkeit.
Die 3 Hypothesen auf denen die Argumentation beruht, sind:

Die beschriebenen Probleme der rechtlichen Kollisionen haben die Besonderheiten des

Schweizer Systems zur Ursache und sind daher systemimmanent.

Diese Besonderheiten des Schweizer Systems sind eine historisch gewachsene Anpassung an
die Vielfalt und die Konfliktlinien des Landes und daher Teil der politischen Kultur der

Schweiz.
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Im kollektiven Verstdndnis der Schweiz werden die Bilateralen Vertrége eher als gelungene
Alternative zum Vollbeitritt gesehen, denn als Verlegenheitslosung. Da es aber, aufgrund des
Politischen Systems der Schweiz zu groben Problemen kommen kann, wurde der Begriff

Bilateraler Selbstbetrug gewdhlt.
Die Arbeit baut auf 3 Teilen auf:

1. Als theoretischer Zugang zur Analyse der umfangreichen institutionellen
Vetomoglichkeiten im Schweizer System wurde die ,,Veto players* Theorie von George
Tsebelis gewdhlt. fiir die demokratietheoretische Betrachtung der direkt-demokratischen
Institutionen das demokratietheoretische Werk ,,Vom Wesen und Wert der Demokratie* von

Hans Kelsen.

2. Um die fur die Arbeit relevanten Merkmale des Politischen Systems der Schweiz
herauszuarbeiten und darzustellen, dient das demokratietheoretische Konzept der

Konsensdemokratie von Arend Lijiphart.

3 .In der empirischen Analyse wird die Bredouille dargestellt, die sich fiir die Schweiz mit der
Annahme der Initiative ,,Gegen Masseneinwanderung* ergibt und die méglichen juristischen

und realpolitischen Auswirkungen werden bewertet.
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