Die EFTA-Staaten, der EWR und die Schweiz

Burkard Steppacher

Die Bezichungen zu ihren Nachbarn in der Europédischen Freihandelsassoziation (EFTA)
untersucht und bewertet die Européische Union seit etlichen Jahren regelméfig im Zwei-
jahresabstand. Die jeweiligen ,,Schlussfolgerungen des Rates zu den Beziehungen
zwischen der EU und den EFTA-Landern® standen allerdings im Dezember 2014 unter
einem neuen Akzent: Angesichts vieler Sonderwiinsche der vier EFTA-Mitglieder Island,
Norwegen, Schweiz und Liechtenstein sowie der drei westeuropdischen Mikrostaaten
Andorra, Monaco und San Marino verabschiedete der Rat der Européischen Union nun in
neuer Struktur und unter gedndertem Titel ,,Schlussfolgerungen zu einem homogenen
erweiterten Binnenmarkt und den Beziehungen der EU zu nicht der EU angehdrenden
westeuropdischen Landern™ und hat dabei bereits angekiindigt, dies auch 2016 erneut tun
zu wollen.! Die Européische Union macht mit diesem Dokument deutlich, dass sie einer-
seits die jeweilige Sondersituation der sieben westeuropdischen Klein- und Mikrostaaten
durchaus sieht und auch detailliert wiirdigt. Andererseits miissen diese Beziehungen zur
Europaischen Union aber auch der Tatsache Rechnung tragen, dass hier bereits 28 eben-
falls heterogene Mitgliedstaaten ihre Positionen mithsam auf einen gemeinsamen Nenner
gebracht haben, der durch die Wiinsche der Drittstaaten nicht gefahrdet werden darf.

Durch den Europidischen Wirtschaftsraum (EWR) sind drei der vier EFTA-Mitglieder
(Island, Norwegen und Liechtenstein) seit inzwischen iiber 20 Jahren inhaltlich und insti-
tutionell eng mit der Européischen Union verbunden, was von beiden Seiten als weitge-
hend reibungslose Zusammenarbeit beurteilt wird. Allerdings gibt es einige Umsetzungs-
defizite: So habe unter anderem Norwegen das dritte Energiepaket noch nicht
iibernommen und Island und Norwegen werden aufgefordert, das weltweite Moratorium
zum Walfang zu beachten. Mit Blick auf die Schweiz, die zwar EFTA-Griindungsmitglied
ist, aber die Teilnahme am EWR ablehnt,? macht die Européische Union in den Schlussfol-
gerungen nachdriicklich deutlich, dass die derzeit bestehenden bilateralen Beziehungen an
ihre Grenzen gekommen sind: Klar signalisiert der Rat in seinen Schlussfolgerungen vom
Dezember 2014, dass anstelle weiterer bilateraler Einzelfall-Losungen eine ehrgeizige und
umfassende Umstrukturierung des bestehenden Systems sektoraler Abkommen sowohl fiir
die Europiische Union als auch fiir die Schweiz von Vorteil wire.

Weiterhin begriiit der Rat die Empfehlung der Européischen Kommission, Verhandlun-
gen mit Andorra, Monaco und San Marino iiber ein oder gegebenenfalls auch mehrere
Assoziierungsabkommen aufzunehmen. Die internen Verfahren der Européischen Union
zur Genehmigung der Aufnahme von Verhandlungen sind bislang noch nicht abgeschlos-
sen. Ziel der Verhandlungen auf der Grundlage der Nachbarschaftspolitik nach Art. § EUV
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wire es, eine moglichst umfassende Teilnahme am EU-Binnenmarkt nach dem Vorbild der
EWR-Staaten zu ermdglichen, dabei jedoch den besonderen Gegebenheiten dieser drei
Lander Rechnung zu tragen. Eine eventuelle EWR-Mitgliedschaft, die gelegentlich in den
Mikrostaaten diskutiert wird, stof3t vor allem auf EFTA-Seite auf wenig Resonanz, sodass
wohl ein anderer Weg zum Andocken an den EU-Binnenmarkt gefunden werden muss.

Es ist vermutlich kein Zufall, sondern ein mehr oder weniger deutlicher Hinweis seitens
der Europdischen Union an die Schweiz, dass die Schlussfolgerungen 2014 vom Umfang
her den drei Mikrostaaten Andorra, Monaco und San Marino fast genauso viel Platz
widmen wie den Beziehungen zur Schweizerischen Eidgenossenschaft, die zudem erst am
Ende des Papiers behandelt werden.

Was will die EFTA? — Drei Kernthemen der Arbeit

Als ,,Vierer ohne Steuermann‘® konzentriert sich die EFTA bei ihrem Vorankommen auf
drei Kernthemen: Erstes ist die Férderung der EFTA-internen Wirtschaftsbeziehungen, die
substantiell langst weit {iber den urspriinglichen Industriegiiter-Freihandel hinausgehen;
zweites, wichtigstes und arbeits- wie personalintensivstes Thema der EFTA ist die Anwen-
dung und Uberwachung des EWR-Abkommens, wobei hierbei die Schweiz nicht aktiv
beteiligt ist; und zum dritten unterhilt die EFTA seit den 1990er Jahren ein umfangreiches
System von Freihandelsabkommen mit aulereuropdischen Léndern, das aktuell auf weitere
wachstumsstarke Schwellenlinder ausgeweitet werden soll.*

Derzeit verfiigt die EFTA iiber ein Netzwerk von 25 Freihandelsabkommen mit 35 Part-
nerlandern. Bei der Ministerkonferenz der EFTA am 23. Juni 2014 auf Vestmannaeyjar
(Island) wurde eine EFTA-Zusammenarbeitserkldrung mit den Philippinen unterzeichnet,
was langfristig zu einem weiteren Freihandelsabkommen fiithren soll. Derzeit laufen Frei-
handelsverhandlungen mit Indien, den Mitgliedern der Zollunion Russland-Belarus-
Kasachstan, Indonesien, Vietnam, Malaysia und Guatemala. Sogenannte exploratorische
Arbeiten und Kontakte zur Vertiefung der Zusammenarbeit bestehen mit den Mercosur-
Staaten (Argentinien, Brasilien, Paraguay, Uruguay), dem Verband Siidostasiatischer
Nationen (ASEAN) und Pakistan. Zudem steht der handelspolitische Dialog zwischen den
EFTA-Staaten und den USA auf der Diskussionsagenda.’

Island — Der Atlantik wird breiter

Mit bemerkenswerter Hartnickigkeit hat die seit Frithjahr 2013 amtierende konservativ-
liberale Regierung Islands im vergangenen Jahr den Abstand zur Europdischen Union
gewahrt und diesen, auch gegen innenpolitischen Widerstand, noch faktisch ausgeweitet:
Schon Anfang 2013 waren die ins Stocken geratenen Beitrittsverhandlungen mit der Euro-
péischen Union auf Eis gelegt worden. Nach der Wahl hatte die nach einer Pause von vier
Jahren wieder an die Macht gekommene biirgerliche Regierungskoalition aus bauerlich-
zentristischer Fortschrittspartei und liberal-konservativer Unabhéangigkeitspartei erklért,
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Beitrittsverhandlungen erst nach einer Volksabstimmung wieder aufzunehmen, ohne dass
dafiir allerdings ein Zeitplan ins Auge gefasst worden war. Anfang 2014 hatte die Regie-
rung dann gegeniiber dem Parlament erklirt, den Beitrittsantrag zuriickziehen zu wollen,
ohne zuvor die versprochene Volksabstimmung durchzufithren. Dies hatte, wie im Vorjah-
resbeitrag erwihnt, heftige Biirgerproteste ausgelost, sodass die Regierung 2014 ihr Vorha-
ben zunichst nicht umsetzte und davon voriibergehend Abstand nahm.®

Am 12. Mérz 2015 teilt der isldndische AuB3enminister Gunnar Bragi Sveinsson dann
allerdings dem amtierenden lettischen EU-Ratsvorsitz und dem EU-Erweiterungskom-
missar Johannes Hahn offiziell mit, dass die islandische Regierung ihr Land nicht mehr als
EU-Beitrittskandidat betrachte.” Erneut gab es in Island heftige Proteste gegen den Schritt
der Regierung. Die Proteste geschahen auch diesmal vor allem aus formellen Griinden,
kritisiert wird das Politisieren der Regierungsparteien ,,am Volk vorbei“. Inhaltlich gibt es
aber derzeit nicht den Hauch einer Mehrheit fiir einen EU-Beitritt: Uber 60 Prozent der
Biirger sprechen sich in Meinungsumfragen fiir die Fortfiilhrung des europapolitischen
Status quo — eine EWR-Anbindung — aus.®

Nicht nur geologisch wird der Atlantik aufgrund der plattentektonischen Verschiebun-
gen also breiter statt enger, auch politisch scheint sich Island nach einer kurzen Annédhe-
rung in den Jahren 2009 bis 2013 nun wieder im sicheren Abstand vom europédischen Fest-
land zu halten, um einerseits liber den EWR durchaus an Teilbereichen des EU-
Binnenmarktes partizipieren zu konnen, um andererseits aber die isldndische Landwirt-
schaft und Fischereiwirtschaft besonders zu schiitzen.

Norwegen — Still ruht der Fjord

In Norwegen sind im Berichtszeitraum keine Verdnderungen in den europapolitischen
Positionen der Regierung von Ministerprésidentin Erna Solberg zu verzeichnen. Die Ko-
operation mit der Européischen Union, insbesondere iiber den EWR-Rahmen, aber auch
bilateral, ist fiir die norwegische AuBlen-, Wirtschafts- und Innenpolitik unverdndert von
zentraler Bedeutung,” wie die Regierung im Juni 2014 in ihrer Strategie fiir die laufende
Legislaturperiode bis 2017 festhielt.'® Dementsprechend legte die Regierung im Februar
2015 ein Arbeitsprogramm fiir die Zusammenarbeit mit der Europdischen Union im Jahr
2015 vor." Durch die EWR-Teilnahme profitiert Norwegen vom erleichterten Zugang zum
Europiischen Binnenmarkt. Im Gegenzug beteiligt sich Norwegen seit nunmehr iiber 20
Jahren (zusammen mit Island und Liechtenstein) mit dem EWR-Finanzmechanismus (EEA
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Grants'?) und einem zusitzlich eingerichteten speziellen Norwegischen Finanzmechanis-
mus (Norway Grants'?, unter anderem fiir den EU-Marktzutritt fiir Fisch und den Handel
mit landwirtschaftlichen Produkten) an kohésionspolitischen MaBinahmen in der Europii-
schen Union. In der abgelaufenen Finanzperiode von 2009 bis 2014 wurden hier 1,8 Mrd.
Euro investiert. Norwegen schultert mit 97 Prozent dabei den grofiten Teil der etwa 150
speziellen Programme, mit denen strukturpolitische Projekte in 16 strukturell schwécher
aufgestellten EU-Mitgliedstaaten unterstiitzt werden.'* Fiir die nun neu anstehende Finanz-
periode bis 2019 laufen seit Januar 2014 die Verhandlungen zwischen der Europiischen
Union, Norwegen und den beiden weiteren EWR-Mitgliedern Island und Liechtenstein.
Die norwegische Regierung will ihren Beitrag leisten, um bis Ende 2015 eine ausgewoge-
ne neue Vereinbarung mit der Europdischen Union iiber die Finanzmechanismen zu
finden.'

Liechtenstein — Das Fiirstentum feiert 20 Jahre EWR-Teilnahme

Im Friihjahr 2015 konnte Liechtenstein auf 20 Jahre Mitgliedschaft im EWR zuriickbli-
cken.'® Dazu flihrte die Regierung im November 2014 erstmals eine reprisentative
Meinungsumfrage bei den Stimmbiirgern, den Unternehmen und Verbanden des Landes
durch'” und legte in der Folge dem Landtag einen umfangreichen Bericht iiber die EWR-
Mitgliedschaft samt Anlagen vor."® Der Bericht zieht ebenso wie die Bevdlkerung eine
sehr positive Bilanz der EWR-Mitgliedschaft. Fiir iber 80 Prozent der Befragten ist die
EWR-Teilnahme des Landes die aktuell beste Option der liechtensteinischen Europa-
politik. Vor allem wirtschaftliche Aspekte werden von den Befragten hervorgehoben: Der
EWR sichere der liechtensteinischen Wirtschaft den Zugang zum EU-Binnenmarkt und
diene so der Wettbewerbsfihigkeit und dem Wirtschaftsstandort."” Fiir Regierungschef
Adrian Hasler ist der EWR-Beitritt ein ,,Meilenstein® in der jlingeren Geschichte des Fiirs-
tentums.” Bei einem offentlichen Festakt zum EWR-Jubilium in Anwesenheit von
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gen getroffen werden, um die bestehende Zollunion Schweiz — Liechtenstein nicht zu geféhrden.
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stein betreffend 20 Jahre Mitgliedschaft des Fiirstentums Liechtenstein im Europdischen Wirtschaftsraum,
Nr. 18/2015, Mérz 2015, abrufbar unter: http://www.1lv.li/files/sewr/bua-2015-018-20-jahre-ewr.pdf (letz-
ter Zugriff: 20.8.2015).
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folgsmodell fiir Liechtenstein, Medienerklérung, 26.2.2015, abrufbar unter: http://www.llv.li/files/sewr/
150226-mm-20-jahre-ewr-ergebnisse-der-burgerbefragung.pdf (letzter Zugriff: 20.8.2015).

20 Volksblatt: EWR-Beitritt war ein Meilenstein, 12.5.2015; Neue Ziiricher Zeitung: Wir haben 1995 die
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Erbprinz Alois von Liechtenstein wurde der EWR sowohl von liechtensteinischer Seite als
auch von EU-Botschafter Richard Jones als ,,Erfolgsgeschichte bewertet.”!

Schweiz und EU — Die Katze und der heifle Brei

Unverédndert sind die Bezichungen EU-Schweiz derzeit eine Héangepartie. Wie im Vorjah-
resbeitrag beschrieben, kommen beide Seiten nicht recht voran und drehen sich wie die
sprichwortliche Katze um den heiflen Brei: Deutlich hat die Européische Union den politi-
schen Akteuren in der Schweiz signalisiert, dass sie auf die eidgendssischen Vorstellungen
zum Ausbau der bilateralen Beziehungen nicht eingehen will. Denn Anfang 2014 hatten
die Schweizer Stimmbiirger in einer Volksabstimmung mit knapper, aber klarer Mehrheit
fiir eine Begrenzung der Einwanderung in die Schweiz votiert (,,Gegen Masseneinwande-
rung) und dies mit einem neuen Artikel 121a in die Bundesverfassung geschrieben, — im
klaren Widerspruch zu den bilateralen vertraglichen Verpflichtungen der Schweiz mit der
Européischen Union.?

Eine weitere Initiative (,,Stopp der Uberbevolkerung*/,, Ecopop®), die ebenfalls im Jahr
2014 zur Abstimmung kam und noch radikalere Einschrinkungen der Zuwanderung
forderte, wurde zwar von den Stimmbiirgern am 30. November 2014 deutlich abgelehnt,
doch hat bereits die Annahme der ersten Initiative den Schweizer Europawagen in eine
Sackgasse oder zumindest in einen Engpass mandvriert: Die zwischen Européischer Union
und Schweiz vertraglich vereinbarte Personenfreiziigigkeit konnte bislang nicht auf das
neue EU-Mitglied Kroatien ausgeweitet werden. Dementsprechend konstatiert die EU-
Seite einen Verstol3 gegen die bilateralen Abkommen und erwartet vonseiten der Schweiz
einen konkreten Vorschlag zur Losung der Situation.

Die Schweizer Regierung (Bundesrat) steht nun vor dem Dilemma, einerseits geméal
Auftrag der Stimmbiirger praktische Vorschlige zur Umsetzung der Masseneinwande-
rungsinitiative vorlegen zu miissen, ohne andererseits den bilateralen Weg zu geféhrden.
Ein erster Versuch der Schweiz vom Juni 2014, mit der EU in Neuverhandlungen iiber das
Personenfreiziigigkeitsabkommen mit Kontingenten und Inléndervorrang zu kommen,
erfuhr postwendend eine Abfuhr aus Briissel: Auf der Grundlage eines Konzepts des
Bundesrates zur Umsetzung der Masseneinwanderungsinitiative bat dieser am 7. Juli 2014
die Europédische Union um Verhandlungen zur Anpassung des Personenfreiziigigkeitsab-
kommens. In einem 6ffentlich bekannt gewordenen Brief der damaligen EU-Aussenbeauf-
tragten Catherine Ashton an den Schweizer Bundesprasidenten Didier Burkhalter machte
die EU-Seite schon am 24. Juli 2014 deutlich, dass sie Hochstzahlen, Kontingente und
Inldndervorrang als Verstoss gegen das Prinzip der Personenfreiziigigkeit im EU-Binnen-
markt ansieht,”® zu dem die Schweiz iiber die bilateralen Abkommen doch privilegierten
Zugang hat. Eine Losung der verfahrenen Situation ist derzeit nicht erkennbar. Die bereits
frither diskutierten Ideen zu einem Rahmenabkommen Schweiz-EU, institutionelle Fragen,
neue Themen in den bilateralen Beziehungen, — all das wird immer wieder kurz angeris-
sen, aber es kommt im Wahljahr 2015 derzeit nichts voran. Seitens der Européischen
Union wird das Herumgerudere der Schweiz mit Skepsis betrachtet, die bislang vor-
gelegten Vorschldge werden als nicht zielfithrend eingestuft.

21 Vaterland: EWR: Erfolgsgeschichte fiir Liechtenstein, 12.5.2015.

22 Steppacher: Die EFTA-Staaten, der EWR und die Schweiz, 2014, S. 349-354.

23 Neue Ziiricher Zeitung: EU will nicht {iber Freiziigigkeit verhandeln. Das Nein riickt ndher, 25.7.2014,
http://www.nzz.ch/schweiz/das-nein-aus-bruessel-rueckt-nacher-1.18350209 (letzter Zugriff: 20.8.2015).
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Mittlerweile dreht die Diskussion muntere Pirouetten: Als Alternative zum bilateralen
Weg wird verschiedentlich ein ,,umfassendes Freihandelsabkommen vorgeschlagen. In
einem ausfiihrlichen Bericht diskutiert der Bundesrat die Vor- und Nachteile solcher Uber-
legungen, kommt allerdings zum Ergebnis, dass eine Fortfiihrung der bilateralen Abkom-
men aus Schweizer Sicht der bessere Weg wire.* Welcher Weg kiinftig beschritten wird,
diirfte sich erst nach den Parlamentswahlen und der damit verbundenen Gesamterneue-
rungswahl des Bundesrates Ende 2015 klarer abzeichnen.
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