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Wie sich die Schweiz zur EU stellt, wirkt sich auch an den Grenzen aus (Chiasso, Juni 2020).
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KEYSTONE

Der bilaterale Weg
braucht ein Dach

Die Schweiz kinnte auf die partielle Teilnahme

am EU-Binnenmarkt verzichten und auf eine
Modernisierung des Freithandelsabkommens von 1972
setzen. Das hiitte aber weitreichende Konsequenzen.

Gastkommentar von Andreas Schwab

Der Brexit hat die Schweizer Debatte iiber den
curopapolitischen Kurs wieder einmal angefacht.
Welche Entscheidung die Schweiz auch immer dar-
iiber trifft, wie sie mit der EU weiter zusammen-
arbeiten will, liegt in der Souverinitit der Eidgenos-
sen. Weder die EU noch die Nachbarn mischen sich
hier ein. Gleichzeitig ist auch die EU Ausdruck der
souveridnen Entscheidung ihrer Mitgliedstaaten, die
sich die Regeln geben darf, die sie mag.

Die EU unterscheidet — wie die Brexit-Ver-
handlungen zeigten — klar zwischen einer (auch
nur teilweisen) Teilnahme am Binnenmarkt und
einem Freihandelsabkommen, denn die Tragweite
der Zusammenarbeit und die wirtschaftlichen Vor-
teile der beiden Modelle sind nicht vergleichbar. In
Freihandelsabkommen mit Drittstaaten schafft die
EU zwar zu Recht Zoélle und Mengenbeschrankun-
gen ab. Kostenverursachende Handelshemmnisse
bleiben jedoch bestehen, da die Vereinheitlichung
der Regeln in derartigen Abkommen unméglich ist.
Im Gegensatz dazu erméglicht die Teilnahme eines
Drittstaats am Binnenmarkt die teilweise Integra-
tion in den EU-Rechtsrahmen, wodurch weit mehr
Handelshemmnisse dank einem gemeinsamen
europdischen Souverinititsverstandnis entfallen.
Dieser fundamentale Unterschied darf nicht aus-
ser acht gelassen werden. Die Teilnahme am Bin-
nenmarkt kann nicht mit institutionellen Regeln
eines Freihandelsansatzes verbunden werden.

Ohne dynamische Ubernahme des EU-Rechts,
also die zeitnahe Angleichung der eigenen Re-
geln an das Recht der EU, und Streitschlichtung
durch den EuGH bei der Auslegung von EU-Recht
konnte die EU eine partielle Teilnahme Grossbri-
tanniens am Binnenmarkt nicht akzeptieren. Man
einigte sich folglich nur auf ein Assoziationsabkom-
men mit Freihandel. Die fehlende gegenseitige An-
crkennung erschwert oder verteuert den Handel
zwischen der EU und Grossbritannien. Selbst fiir
das nun vereinbarte Freihandelsabkommen musste
Grossbritannien ehrgeizige «Level playing field»-
Bestimmungen akzeptieren. Insbesondere gelten
die Beihilferegeln grundsitzlich fiir den gesamten
Handel zwischen der EU und Grossbritannien. Die
EU hat Grossbritannien ebenfalls eine Guillotine-
klausel fiir den Teil des Abkommens zur Fischerei
abgerungen, weil sie Wert auf die Gesamtheit des
Abkommens legt.

Auch die Basis der bilateralen Abkommen zwi-
schen der Schweiz und der EU ist ein Freihan-
delsabkommen. Mit dem Abschluss der Markt-
zugangsabkommen wurde die Zusammenarbeit
aber massgeblich vertieft: weg vom Freihandels-
ansatz, hin zur partiellen Teilnahme am Binnen-
markt. Die EU hatte die Marktzugangsabkommen
allerdings damals als «Ubergangsldsung» gesehen.
Nachdem die Schweiz sich vom EU-Beitrittsziel
verabschiedet hat, weisen die EU-Kommission
und die Mitgliedstaaten seit 2008 immer wieder
darauf hin, dass der bilaterale Weg ohne Rah-
menabkommen an seine Grenzen stosst. Ohne ein
institutionelles Dach, das die dynamische Rechts-
iibernahme, die einheitliche Auslegung sowie die
Streitbeilegung zwischen den Parteien zusammen-
hiilt, kann ein Drittstaat nicht (partiell) am EU-
Binnenmarkt teilnehmen.

Die EU hatte die
Marktzugangsabkommen
damals als «Ubergangs-
losung» gesehen.

Im Rahmenabkommen ist fiir die Streitbei-
legung zwischen den Vertragsparteien ein Schieds-
gericht vorgesehen, wobei sich die Rolle des EuGH
auf die Auslegung von EU-Recht beschriinkt. Das
ist keine Quiilerei fiir Drittstaaten, sondern Aus-
druck der Logik, dass die Zustindigkeit fiir die
Auslegung von EU-Recht keinem (weiteren) Ge-
richt iibertragen werden kann, wenn die Einheit der
Rechtsordnung nicht gefidhrdet werden soll.

Natiirlich kénnte die Schweiz auf den EU-Bin-
nenmarkt verzichten und die Marktzugangsabkom-
men kiindigen - dhnlich wie dies Grossbritannien
getan hat. Moglicherweise konnten Verhandlungen
iiber die Modernisierung des Freihandelsabkom-
mens von 1972 aufgenommen werden. Man wiirde
dann aber von vorn anfangen. Die Verhandlungen
iiber ein umfassendes Freihandelsabkommen wiiren
kompliziert. Fiir die EU wire sicher die komplette
Abschaffung aller Zolle und Mengenbeschrankun-
gen fiir Agrarprodukte erforderlich. Auch horizon-
tale Beihilferegeln, die sich vorerst nicht nur — wie
im Rahmenabkommen vorgesehen — auf den Luft-
verkehr beschrinkten, wiren notwendig. Die wirt-
schaftlichen Vorteile eines solchen Abkommens
wiren kleiner, im Gegenzug wiirde keine Rechts-
iibernahme mehr verlangt. Aber ohne Personen-
freiziigigkeit konnte die Assoziierung an Schengen
und Dublin nicht weitergefiihrt werden. Auch der
gemeinsame Forschungsraum und Erasmus sind
Errungenschaften, die beiden Seiten niitzen.

Gefragt ist also die Politik. Schon 2015 hatte der
Bundesrat einen Bericht zum Thema «Freihandels-
abkommen mit der EU statt bilaterale Abkom-
men» verdffentlicht. Er kam zu Schluss, dass ein
Freihandelsabkommen «einen Riickschritt im Ver-
gleich zum heutigen bilateralen Vertragswerk dar-
stellen» wiirde. Fassen wir es mit einem Zitat des
Schweizer Schriftstellers Friedrich Diirrenmatt zu-
sammen: «Das Ziel der Politik vermag nur etwas
Selbstverstindliches, nie das Gliick zu sein.»

Andreas Schwab ist Vorsitzender der EU-Parlamentarier-
Delegation fir West- und Nordeuropa; der CDU-Europa-
abgeordnete kommt aus dem Grenzgebiet zur Schweiz.

Bei der Begriindung von Gemeindefusionen wer-
den meistens die folgenden Punkte aufgezihlt: effi-
zientere Strukturen, die Professionalisierung der
Dienstleistungen und das Einsparen von Kosten.
Es sind also primir administrative und finanzielle
Uberlegungen, die zwei oder mehr Gemeinden
dazu bringen sollen, sich fiir eine gemeinsame Zu-
kunft zu entscheiden. Die politisch-demokratischen
sowie menschlich-gemeinschaftlichen Auswirkun-
gen allerdings hat bisher kaum jemand hinterfragt.
Zu Unrecht, denn sie spielen sehr wohl eine Rolle,
auch wenn sie bei Fusionsdiskussionen immer wie-
der als «weiche Faktoren» verunglimpft werden.

Keine systematischen Spareffekte

In der Theorie wie auch in der Praxis werden Ge-
meindefusionen oft mit Spareffekten motiviert. So
wird erwartet, dass sich durch verschiedene Effekte
grossere Synergien nutzen lassen, welche die Kos-
ten senken wiirden. Untersuchungen zu den Effi-
zienzwirkungen von Gemeindefusionen beschran-
ken sich bis anhin auf Fallstudien zu Einzelfillen
sowie Befragungen von Gemeindevertretern.
Professor Christoph A. Schaltegger von der Uni-
versitit Luzern untersuchte in einem breit ange-
legten Forschungsprojekt 142 Gemeindefusio-
nen aus zehn Kantonen zwischen 2001 und 2014.
Schaltegger fiihrt zu den Resultaten seiner Studie
(NZZ14.3.17) aus, dass iiber alle betrachteten Ge-
meindefusionen hinweg keine systematischen Spar-
effekte erkennbar seien. Folglich konne man auch
nicht automatisch von Kosteneinsparungen durch
Gemeindefusionen ausgehen.

Im Bereich der Verwaltungsaufgaben sei ein
kleiner Spareffekt erkennbar, bei den Gesamtaus-
gaben wiirden jedoch keine systematischen Spar-
effekte deutlich. Laut Schaltegger ist davon aus-
zugehen, dass die Einsparungen im Verwaltungs-
bereich durch Ausgabensteigerungen in anderen
Budgetpositionen wieder kompensiert wiirden.

Gemeindefusionen fiihren
zu Demokratieverlust

Bei Diskussionen iiber Gemeindefusionen werden zumeist
Effizienzkritierien erirtert, die einer Uberpriifung nicht
standhalten. Lokale politische Netzwerke werden zerschlagen.

Gastkommentar von René Roca

Auch bei den Indikatoren «Bevolkerungsentwick-
lung» und/oder «Immobilienpreise» liessen sich
keine systematischen Unterschiede zwischen fusio-
nierten und nicht fusionierten Gemeinden feststel-
len. Das Resultat ist also absolut erniichternd, ein
«Nullergebnis».

Die Aussage, dass eine Gemeindefusion Spar-
effekte erzeuge, muss mittlerweile als «Fusions-
mythos» bezeichnet werden. Als prominentes Bei-
spiel wurde in den Medien dem Glarnerland wih-
rend des Fusionsprozesses ein «Fusionskater» attes-
tiert, da sich anstelle von Einsparungen rote Zahlen
eingestellt hatten.

Gemeindefusionen haben vor allem auch
schwerwiegende Auswirkungen auf die Demokra-
tie. Laut einer Studie des Zentrums fiir Demokratie
(ZDA) 16sen Fusionen einen eigentlichen «Schock»
fiir die lokale Demokratie aus. Messbar, so die Stu-
die, zeige sich dies in einer tieferen Stimmbeteili-
gung. Die Menschen interessieren sich also weni-
ger fiir die Politik und klinken sich aus den miliz-
basierten gesellschaftlichen Strukturen aus. Solche
Aspekte werden bei Fusionen von Gemeinden bis
heute klar vernachlissigt.

Der Schock, so die Studie des ZDA, sei fiir
kleine Gemeinden, die sich grosseren anschldssen,

starker. In den Gemeinden funktionierten lokale
politische Netzwerke. Diese wiirden durch eine
Fusion zerschlagen. Die erste Konsequenz sei, wie
schon erwiihnt, eine tiefere Stimm- und Wahlbetei-
ligung bei kommunalen Urnengéngen. Die zweite
sei, dass Vertreter lokaler Bewegungen oder Partei-
lose geringere Wahlchancen hitten und sich aus der
politischen Szene verabschiedeten.

Die Konsequenzen einer Fusion fiir die lokale
Demokratie sollten sich die Gemeindebiirger be-
wusst machen und sich klar vor Augen fiihren, was
auf dem Spiel steht. Die Menschen mochten sich
grundsitzlich am Gemeinwesen beteiligen. Das
zeigt sich sehr schon bei unserem Milizsystem. Eine
Fusion untergribt diesen Willen, das Gemeinwohl
aktiv mitzutragen. So gehen die besten Krifte eines
Gemeinwesens verloren.

Gemeindeautonomie stirken

Als Konklusion kann festgehalten werden, dass
Gemeindefusionen grundsitzlich nicht als Rezept
fiir Kostenersparnisse oder Qualititssteigerun-
gen dienen. Weiter kann gezeigt werden, dass die
pragmatische Kooperation und problemorien-
tierte Zusammenarbeit unter den Gemeinden
auch ohne Fusion wichtige Synergiepotenziale er-
schliessen kann.

Gemeindefusionen sind nicht der «Konigsweg»,
um die Herausforderungen der Zukunft zu meis-
tern. Im Gegenteil, es gilt, das Milizsystem und die
Gemeindeautonomie zu stirken, damit die Quali-
tét der Demokratie nicht noch mehr leidet und die
Menschen sich nicht aus dem 6ffentlich-gemein-
wohlorientierten Leben verabschieden.

René Roca betreibt das Forschungsinstitut direkte Demo-
kratie. Dieser Beitrag ist die Uberarbeitete Fassung seines
Referats an der (virtuell durchgefiihrten) Aargauer Ge-
meindetagung 2020 zum Thema «Chancen und Risiken von
Gemeindefusionen».



