Foderalismus und Européisches Gemeinschaftsrecht.
Verfassungsgeschichtliche und rechtsvergleichende
Betrachtungen

DiEMUT MAJER

1. Hintergrund

Die europapolitische Diskussion, die in der Schweiz etwa Mitte des
Jahres 1991 einsetzte, scheint mit dem knappen Volksentscheid ge-
gen einen Beitritt zum Europdischen Wirtschaftsraum (EWR) vom
6. Dezember 1992 ein jdhes Ende gefunden zu haben. Wihrend die
Gegner den Volksentscheid als "Sieg der Vernunft" feiern, sprechen
die Befiirworter von einem "Riickfall" der Schweiz in die "Isolation"
und von der Fortsetzung der "Sonderrolle" innerhalb Europas. Die
Presse berichtete vom "Katzenjammer" in Bern, und aus Briissel ka-
men vage Drohungen, die EG werde mit der Schweiz keine bilate-
ralen Vertrige (mehr) schliessen.!

Diese Entwicklung hat viele Beobachter im In- und Ausland zu dem
Schluss verleitet, nunmehr sei alles anders geworden und der Weg
der Schweiz zu einer Anndherung an Europa oder gar zur Integra-
tion abgeschnitten. Dieser Schluss erweist sich indessen bei ndherer
Betrachtung nicht nur als voreilig, sondern in vielfacher Hinsicht
auch als unzutreffend, lisst er doch die historischen, zeitlichen und
politischen Dimensionen des Volksentscheids vom 6. Dezember aus-
ser Betracht.

Das Ergebnis, das fiir viele Beobachter vollig tiberraschend kam,
wird Kenner der schweizerischen Referenden zu aussenpolitischen

1 So die Ausserungen des fiir Aussenpolitik zustidndigen Kommissars Andriessen,

die in der gesamten Presse am 7.12.1992 wicdergegeben wurden, vgl. z.B. Neue
Zilricher Zeitung, (NZZ) vom 7.12.1992.
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Fragen freilich nicht verwundern.? Man kann in der Geschichte der
Volksrechte noch so weit zuriickblédttern, eine in der Tragweite mit
der EWR-Frage vergleichbare Volksabstimmung lisst sich nicht fin-
den. So wurde denn auch die EWR-Frage vom Bundesrat wie von
allen anderen Regierungen der EWR-Partner sehr deutlich mit der
EG-Frage verkniipft. Danach sollte der EWR-Beitritt nur eine Vor-
stufe zur vollen Integration in die EG sein. Als Folge davon erhielt
der EWR-Beitritt eine politische Dimension, welche im Vertrags-
text, der lediglich einen Wirtschaftsverbund der EFTA-Staaten be-
zweckte, iberhaupt nicht angelegt war. Der EWR-Vertrag verpflich-
tet die Vertragsstaaten, etwa 60% des EG Rechts als Acquis com-
munautaire ohne Mitbestimmungsrechte zu iibernehmen. Diese so-
genannte institutionelle Schwiche des EWR zu akzeptieren, erfor-
dert bereits einiges. Die EG ist zudem seit der Einheitlichen Euro-
pdischen Akte von 1986 auf dem Wege zu einer "Politischen Union"
(EPU) mit gemeinsamer Aussen- und Sicherheitspolitik; mit den
Maastrichter Beschliissen von 1991 sollen eine Wihrungsunion so-
wie eine gemeinsame Finanzpolitik hinzutreten. Diese politische
Komponente interpretierten die Stimmberechtigten, nicht zuletzt
wohl auch wegen der Haltung des Bundesrates, auch in den EWR-
Vertrag hinein, und sie fiihlten sich von derartigen historischen Di-
mensionen offensichtlich tiberfordert.

Niemand weiss zur Stunde, wie diese Union konkret aussehen soll
und welche Rolle die Mitgliedstaaten, insbesondere die Bundesstaa-
ten, in dieser Union spielen werden. Unklar sind auch die Ziele der
Union.? Viele iiberzeugte Europser der ersten Stunde beklagen
diese Unsicherheit, so auch der frithere Prisident der EG-Kommis-
sion, Gaston Thorn, der jingst in einer Fernsehdiskussion "Europa-

2 Vgl. den historischen Uberblick im Bieler Tagblatt vom 7.12.1992, S. 3.

3 Wirschaftliche Ziele kénnen es nicht (allein) sein, denn diese sind durch den
EWG-Vertrag in der jetzt geltenden Fassung ohnehin erreicht: Seit 1. Januar 1993
ist der gemeinsame oder "grenzenlose" Binnenmarkt Wirklichkeit. Das in den EG-
Staaten zunehmende Unbehagen an einer noch engeren Verflechtung Europas
(das franzdsische Referendum vom September 1992 mit einer hauchdiinnen
Mehrheit fiir die Beschliisse von Maastricht war hierfiir ein Warnsignal), das sich
auch im dénischen und schweizerischen Volksentscheid gezeigt hat, ist Ausdruck
dieser Unklarheit iiber die politischen Ziele. ’
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miidigkeit" diagnostiziert hat* Frither, im Europa der sechs Mit-
gliedstaaten (d.h. vor 1986), habe man gewusst, was man wolle, wiih-
rend heute trotz stdndiger Gipfelkonferenzen und unablissiger Ab-
sichtserkldrungen die Ziele nicht mehr erkennbar seien, geschweige
denn deren Notwendigkeit.?

Hinter diesen Worten stecken neben aktuellen Problemen grund-
sitzliche Fragen nach der Legitimitit der europiischen Institutio-
nen, wie sie auch in dem dinischen Volksentscheid (gegen die Be-
schliisse von Maastricht), in dem &usserst knappen Volksentscheid
in Frankreich (fiir die Beschliisse von Maastricht) und wohl auch in
dem schweizerischen Volksentscheid (gegen einen EWR-Beitritt)
zum Ausdruck kommen: Die Europdischen Gemeinschaften, ur-
spriinglich zur Friedenssicherung in Europa und zur Abwehr der
Bedrohungen des durch die Sowjetunion verkorperten Ostblocks in
der Zeit des "Kalten Krieges" geschaffen, brauchen heute neue ide-
elle Grundlagen. Die urspriinglichen Ziele sind erreicht, und insbe-
sondere Deutschland ist fest in die westliche Gemeinschaft einge-
bunden. Wirtschaftspolitische Griinde allein scheinen nicht zu genii-
gen, sonst wiirde die "Europamiidigkeit" nicht stindig zunehmen,
obwohl die Politiker unablissig beteuern, die Gemeinschaft, auch
der EWR, seien notwendig, um Europa wirtschaftlich (gegen die
USA und Japan) zu stédrken. Und auch die fortwirkenden Angste ge-
geniiber einem wirtschaftlich starken Deutschland diirften als Motiv
zum weiteren Ausbau der européischen Integration nicht mehr aus-
reichen.®

Round-Table-Diskussion im Dritten Deutschen Fernsehprogramm - Siidwest-
Gemeinschaftsprogramm - vom 20.12.1992,

Verfahren und Institutionen der Européischen Gemeinschaften seien auf die Mit-
gliedstaaten der ersten Stunde, nicht auf 12 oder gar 18 Mitglieder zugeschnitten.
Die EPU und die damit verbundenen Unklarheiten und Angste seien dem Buro-
pagedanken nicht férderlich. Europa werde "zu gross". Alles gehe "viel zu schnell”.
Der Mensch brauche Abgrenzungen, Unterschiede, um sich selbst zu finden, um
die Vorziige und Eigenarten des Nachbarn richtig einschédtzen zu konnen. Das
spiirten die Volker Europas sehr genau. Viele bezweifelten daher heute, ob nicht
die politische Ausgangslage, unter der 1957 die Europdische Wirtschaftsgemein-
schaft und 1986 die Einheitliche Européische Akte beschlossen wurden, sich heute
grundlegend geédndert haben (Thorn in der o.g. Fernschdiskussion).

6 Wie GASTON THORN in der oben genannten Fernsehdiskussion sehr klar formu-

liert hat, spielen die alten Motive in der europapolitischen Diskussion immer noch
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Auf dem EG-Gipfeltreffen in Edinburgh im Dezember 1992 wurde
viel Selbstkritik geiibt, auch vom Prisidenten der EG-Kommission.”
Man habe versiumt, "Europa" den Biirgern "verstidndlich" zu ma-
chen. Man habe zu viel "Geheimdiplomatie" betrieben, die Vertrige
seien zu kompliziert, die EG-Biirokratie zu undurchschaubar. Man
gelobte Besserung und Versprach mit den in Maastricht beschlosse-
nen Reformen ernst zu machen.® Es sind jedoch dieselben Regie-
rungen, die diese jetzt plotzlich beklagte Geheimdiplomatie seit
Jahrzehnten betreiben, die den EG-Zentralismus (nach franzési-
schem Vorbild) geschaffen haben ("patriarchalische Grossorganisa-
tion" ) 'und die sich vehement gegen jede Beteiligung der Bevolke-
rung an europapolitischen Fragen wehren (allen voran die deutsche
Bundesregierung). Nach wie vor gibt man sich optimistisch, glaubt
an Detailreformen. Eine Grundsatzdiskussion findet in der Politik
nicht statt; die Wissenschaft stellt die Fragen.'”

Die bis heute ungeklarte politische Dimension der EG sowie ihre
praktischen Auswirkungen greifen natiirlich auf die EWR-Vertrags-
staaten iiber, die eng mit der EG verbunden sein wollen; dies um so

eine grosse Rolle. Mit der Wiedervereinigung Deutschlands ist insbesondere in
Frankreich eine tiefsitzenden Angst wieder aktiviert worden - Thorn sprach von
einem "Schock" -, eine Angst, die auch andere Staaten bewegt, wie dies in den
Medienberichten zum Biid Deutschlands im Ausland immer wieder sehr deutlich
zum Ausdruck kommt (vgl. z.B. den ARD-Pressestammtisch vom Sonntag,
27.12.1992, Erstes Deutsches Fernsehen, 12 Uhr).

Vgl. zusammenfassend JAQUES DELORS, Enlwicklungsperspektiven der Europdi-
schen Gemeinschaft, Aus Politik und Zeitgeschichte (Beilage zu: "Das Parlament")
B1/93, S. 3ff., insbesondere S. 5ff.

Den Mitgliedstaaten sollen durch Einfiihrung des Subsidiaritédtsprinzips mehr
Rechte eingerdumt werden. Es soll nach den Maastrichter Beschliissen 1991 in der
Praambel sowie in Art. 3b des EWG-Vertrags verankert werden. Das Européische
Parlament soll stérker an den Entscheidungen der EG beteiligt werden.

Vgl. DELORS (Fn 7), ferner EGON A. KLEPSCH, Die Zukunft der Europiischen
Gemeinschaften sichern, Aus Politik und Zeitgeschichte B 1/93, S. 11ff.; HEINZ
WERNER MEYER, Europdische Integration. Ende der Nachkriegszeit oder Riick-
kehr nach gestern?, Aus Politik und Zeitgeschichte B 1/93, S. 17ff.; HANS PETER
StiHL, Chance Europa. Die europdische Einigung aus Sicht der deutschen Wirt-
schaft, Aus Politik und Zeitgeschichte B 1/93, S. 23ff.

10 perer BoHLEY, Europédische Einheit, foderatives Prinzip und Wéahrungsunion -

wurde in Maastricht der richtige Weg beschritten?, Aus Politik und Zeitgeschichte
B 1/93, S. 34ff.
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mehr, als die Regierungen der EWR-Staaten, wie ausgefithrt, EWR-
und EG-Beitritt - zu eng? zu schnell? - miteinander verkniipft haben.
Das Unbehagen an Europa gilt insbesondere fiir die EWR- bzw.
EG-Beitrittskandidaten Osterreich, Schweden, Schweiz, welche die
bereits erwidhnten Gebiete der Aussen- und Sicherheitspolitik sowie
der Wihrungs- und Finanzpolitik, die in einer "Européischen Politi-
schen Union" aufgehen sollen, zum Kernbereich ihrer Neutralitits-
politik und Neutralitatsdoktrin rechnen'!; es ist daher nicht verwun-
derlich, dass bei Abstimmungen iiber europarechtliche Fragen diese
Unklarheiten und die Angst vor dem Verlust nationaler Kompeten-
zen unmittelbar oder mittelbar eine Rolle spielen.

Auch der Zeitplan, genauer: der zeitliche Druck, unter dem der
Volksentscheid vom 6. Dezember 1992 stand, war einem Ergebnis
zugunsten eines EWR-Beitritts nicht forderlich.'? Erst am 2. Mai
1992 hatte die Schweiz den EWR-Vertrag zusammen mit dem Tran-
sitabkommen mit der EG unterzeichnet. Nachdem die Bedenken
des Europiischen Gerichtshofs an der geplanten Gerichtsbarkeit im
Rahmen des EWR-Abkommens!? durch eine - wiederum vom Eu-
ropdischen Gerichtshof gebilligte - Revision des Abkommens ausge-
riumt werden konnten'®, wurden umgehend die Ratifizierungsver-
fahren eingeleitet. Unmittelbar nach der Volksabstimmung vom 17.
Mai 1992 iiber den Beitritt zum Internationalen Wéhungsfonds
(IWF), also vor der Ratifizierung des EWR-Abkommens durch die
parlamentarischen Gremien und vor der dazu auf den 6.. Dezember
1992 anberaumten Volksabstimmung, hatte der Bundesrat ein Ge-
such um Aufnahme in die EG gestellt. Offenbar war man damals der
Meinung, dass man hinsichtlich des EWR-Vertrags mit einer ebenso
deutlichen Zustimmung wie zum Beitritt zum IWF rechnen kénne.

1 Vgl. zusammenfassend mit zahlreichen Nachweisen: DIEMUT MAJER, Neutralitéts-

recht und Neutralititspolitik am Beispiel Osterreichs und der Schweiz, Heidelberg
1987.

12 Die Idee des EWR wurde vom Présidenten der EG-Kommission, JACQUES
DELORS, 1989/1990 zur Diskussion gestellt, um die EFTA-Staaten stufenweise an
die EG heranzufiihren und gleichzeitig eine gewisse Selbsténdigkeit institutionel-
ler Art dieser EFTA-Staaten zu schaffen.

13" Gutachten des EuGH vom 14.12.1991, abgedruckt in: EuGRZ 1992, S. T74f.
14 Vgl. Gutachten des EuGH vom 10.4.1992, abgedruckt in: LuGRZ 1992, S. 195ff.
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Dies war eine offensichtliche Fehleinschiatzung, die zuwenig in
Rechnung stellte, dass der IWF-Beitritt in der Offentlichkeit als eine
rein wirtschaftspolitische Entscheidung betrachtet wurde, hingegen
der EWR-Beitritt (und der damit verkniipfte EG-Beitritt) als eine
tberwiegend politische Frage mit weitgehend unbekannter Dimen-
sion und Zielrichtung empfunden werden konnte.

Somit stand zur politischen Meinungsbildung zwischen der Unter-
zeichnung des EWR-Vertrags und der Volksabstimmung nur noch
ein halbes Jahr zur Verfiigung, was angesichts der genannten Impli-
kationen wirtschaftlicher und politischer Art vielen Stimmberechtig-
ten wohl als zu knapp erschien, zumal viele eine ausreichende Auf-
klarung tiber Inhalt und Tragweite eines EWR- bzw. EG-Beitritts,
insbesondere im Hinblick auf die Aufgabe nationaler Kompetenzen,
vermissten.

Auch die hiufig anzutreffende Gleichsetzung, eine Ablehnung eines
EWR- bzw. EG-Beitritts ein Votum "gegen Europa", die Zustim-
mung zu einem EWR- bzw. EG-Beitritt hingegen ein Votum "fir
Europa", beruht auf falschen Annahmen. Der Volksentscheid vom 6.
Dezember 1992 kann wohl - jedenfalls mittel- oder langfristig - kaum
als ein Votum "gegen Europa" bezeichnet werden, viel eher als Aus-
druck zeitlicher Uberforderung und traditioneller Zuriickhaltung
gegeniiber aussenpolitischen Fragen, insbesondere wenn es um insti-
tutionelle Verflechtungen geht. Die gescheiterte Volksabstimmung
im Jahr 1986 iber den Beitritt der Schweiz zur UNO - in der das
Land seit Jahrzehnten mitarbeitet - ist ein weiteres Beispiel. Die eu-
ropdische Verflechtung ist nach den bereits bestehenden Regelun-
gen des EWG-Vertrages jetzt schon Realitét, vor allem seit dem ab
1.1.1993 geltenden "grenzenlosen Binnenmarkt". Maastricht ist nicht
Europa, sondern soll nur den Schlussstein zu einer seit 1986 be-
schlossenen Politischen Union liefern. Die Nicht-EG-Staaten sind
keineswegs "Nicht-Europa”, sondern bleiben wie eh und je eng mit
den Nachbarstaaten verbunden. Nicht nur rechtlich, auch faktisch ist
die Schweiz in Europa weder "isoliert" noch spielt sie eine "Sonder-
rolle”. Dazu ist sie - nicht nur verkehrspolitisch - viel zu wichtig.'®

15 Rechtlich ist sie durch ein Netz zahlreicher bilateraler Vertrdge mit der EG eng

verbunden, so dass in weiten Bereichen eine Gleichstellung oder Fastgleichstel-



Foderalismus und Europdisches Gemeinschaftsrecht 35

Linder brauchen.oft viele Jahre, bis sie sich zu einem Beitritt zu in-
ternationalen Organisationen entschliessen konnen, insbesondere
wenn diese auch politische Aufgaben haben (sollen). Norwegen hat
z.B. 20 Jahre gebraucht, um nach anfinglicher Ablehnung einen Bei-
trittsantrag zur EG zu stellen, obwohl es seit je eng mit der EG
kooperiert. Liandern mit starker nationaler Tradition und Eigen-
standigkeit muss Zeit gelassen werden, sich auf die véllig verander-
ten Verhiltnisse, wie sie die Mitgliedschaft bei der Europiischen
Gemeinschaft zur Folge haben wird, einzustellen.

Aus diesem Grund ist eine Betrachtung, wie sich das Europdische
Gemeinschaftsrecht!0 auf die Schweiz auswirken wiirde, auch nach
dem Volksentscheid vom 6.12.1992, nicht miissig. Sie stellt lediglich
eine Fortsetzung der bereits vorher intensiv diskutierten Frage "Was
wire, wenn ..." dar. Sie bleibt nach wie vor aktuell, da mittel- oder
langfristig eine irgendwie geartete Anlehnung des schweizerischen
Rechts an EWR- bzw. an EG-Vorschriften in bestimmten Sachgebie-
ten, in welcher Form auch immer, erfolgen wird: Sei es auf dem
Wege eines spiteren Beitritts zum EWR und/oder durch bilaterale
Vertriage mit der EG bzw. mit den EWR-Organen oder aber durch
originédre nationale Gesetzgebung,

lung mit den EG-Lindern erreicht ist, vor allem im Hinblick auf den Warenver-
kehr.

16 per Begriff des EG-Gemeinschaftsrechts umfasst sowohl die Europdischen Ver-

tragswerke als auch die auf ihrer Grundlage erlassenen Rechtsakte. Obwohl es auf
volkerrechtlichen Grundlagen beruht, ist es nicht mehr Volkerrecht im klassischen
.Sinne, sondern supranationales Recht (sui generis), das kraft Vereinbarung unmit-
telbar oder mittelbar in den Mitgliedstaaten gelten soll. Das EWR-Abkommen ist
dagegen ein volkerrechtlicher Vertrag zwischen der EFTA, dem Zusammen-
schluss der Staaten einer Europdischen Freihandelsassoziation, und der EG mit
. dem Ziel, den EFTA-Staaten durch die Schaffung eines BEuropédischen Wirtschaft-
raumes den Zugang zum freien Binnenmarkt zu ermoglichen. Im folgenden wird
unter dem Begriff Gemeinschaftsrecht das Recht beider Systeme verstanden. Es
ist entweder EG-Recht oder aber EWR-Vélkerrecht in Ubernahme des EG-
Rechts, so dass im Ergebnis von den Grundsitzen des EG-Rechts unmittelbar
oder analog ausgegangen werden kann.
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2. Eine erneute Anniherung an die Gemeinschaft als Herausfor-
derung

Eine Ubernahme bzw. Anlehnung an Gemeinschaftsrecht wiirde
grundsitzliche verfassungs- und vollzugsrechtliche Fragen aufwer-
fen; so sind es denn Grundprobleme des Foderalismus, die im fol-
genden unter Einbeziehung geschichtlicher und vergleichender
Aspekte kurz beleuchtet werden sollen.

Die bisher in der Schweiz gefuhrte Diskussion hat sich vor allem mit
den gesetzgeberischen, verfassungsrechtlichen und legislativen Kon-
sequenzen einer etwaigen Einbindung in die Europdische Gemein-
schaft befasst!” und sich dabei insbesondere der Frage nach der An-
passung an das Gemeinschaftsrecht gewidmet. Weitgehend unbe-
riicksichtigt blieben die Auswirkungen auf den Verwaltungsvolizug.
Was fiir Verdnderungen ergeben sich hinsichtlich der Vollzugspraxis
im komplizierten Geflecht der Bundes- und kantonalen Kompeten-
zen? Wie sind die Kollisionen zwischen Gemeinschaftsrecht und na-
tionalem, insbesondere kantonalem Recht zu 16sen? Die haufig an-
zutreffende Zuriickstellung des Verwaltungsvollzugs im Rahmen des
europdischen Gemeinschaftsrechts ist allerdings ein Phinomen, das
nicht nur im nationalen Raum, sondern in der gesamten europa-
rechtlichen Diskussion zu beobachten ist: Ist bereits im Bereich des
nationalen Verfassungs- und Verwaltungsrechts eine Vernachlissi-
gung des Verwaltungsvollzugs trotz seiner immensen Bedeutung fiir
die Rechtswirklichkeit und auch fiir die Rechtspolitik zu beklagen!$,
so gilt dies in verstirktem Masse fiir das Gemeinschaftsrecht und
seine Umsetzung durch nationale Vollzugsorgane!®. Noch kompli-

17 Vel zusammenfassend z.B. WALTER KALIN, Der EWR-Vertrag und die Volks-
rechte, NZZ vom 16.5.1992, S. 29.

18 Vgl. u.a. WOLF LINDER, Politische Entscheidung und Gesetzesvollzug, Bern 1987,

fiir das deutsche Schrifttum sehr informativ A. DEHNHARD, Verwaltungsrecht und
Verwaltungspolitik, Demokratie und Recht 1/1992, S. 13ff. mit zahlreichen Nach-
weisen.

19 Die Quellen sind nicht sehr zahlreich; vgl. HANSIORG SEILER, EG, EWR und

schweizerisches Staatsrecht, Bern 1990; DANIEL THURER/PHILIPPE WEBER,
Durchfithrung von EG-Recht durch die Gliedstaaten eines Bundesstaates, ZB/
1991, S. 431ff., jeweils mit zahlreichen Nachweisen. Die Beitrége sind zwar vorran-
gig auf das schweizerische Recht bezogen, konnen jedoch ceteris paribus auch auf
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zierter wird die Aufgabe bei der Umsetzung von Gemeinschaftsrecht
im Bundesstaat, in dem die Gliedstaaten - wie z.B. in der Schweiz?,
in Deutschland®!, in Belgien?? - Legislativ- und Vollzugskompeten-

zen in mehr oder weniger grossem Umfang haben.

Dass diese Vollzugsprobleme gerade im Bereich der gemeinschafts-
rechtlichen oder gemeinschaftsbezogenen Literatur eine nur geringe
- Rolle? spielen, diirfte u.a. einen Grund darin haben, dass der Voll-
zug des Gemeinschaftsrechts in den einzelnen EG-Mitgliedstaaten
nicht Schritt halten kann mit der gesamten europarechtlichen und
europapolitischen Entwicklung. Werden einerseits schon die Mog-
lichkeiten eines gesamteuropéischen Verfassungsrechts diskutiert®,
so braucht andererseits die Umsetzung von EG-Normen in die Ver-
waltungspraxis in manchen Mitgliedstaaten derart viel Zeit, dass
diese oft von der Entwicklung iiberholt werden. Dies zeigt sich am
Beispiel des Umweltschutzes angesichts des rapiden technologisch-
okonomischen Wandels und der stindig steigenden Umweltbela-
stungen besonders deutlich. Sowoh! der Bericht der EG-Kommission
an das Europidische Parlament iiber den Vollzug des Umwelt-

andere Bundesstaaten ibertragen werden. Zum Vollzug des EG-Umweltrechts
vgl. G. UEBERSOHN, Effektive Umweltpolitik, Frankfurt/Bonn/New York 1990,
mit zahlreichen Nachweisen.

20 Vgl. Art. 3 BV, der den Kantonen grundsétzlich alle Kompetenzen zuweist, soweit

sie nicht dem Bund zugewiesen sind (vgl. insbes. die Art. 22 - 41 BV).

2l In der Bundesrepublik Deutschland ist die Erfiillung der staatlichen Aufgaben

grunds#tzlich Sache der Linder, soweit der Bund nicht ausdriickliche Kompeten-
zen hat; insbesondere der Bereich der Gesetzgebung ist fast ausschliesslich Bun-
dessache geworden (vgl. Art. 30, 70ff. GG). Der Verwaltungsvollzug ist prinzipiell
Léandersache (Art. 83ff GG).

22 Auch hier liegen die wichtigsten Bereiche der Gesetzgebungskompetenz und da-

mit auch die Zustdndigkeit fiir die Umsetzung des EG-Gemeinschaftsrechts bei
den zentralen Instanzen, wihrend die Vollzugskompetenzen im wesentlichen den
weitgehend autonomen Regionen zustehen. Allerdings sind die dabei entstehen-
den Vollzugsprobleme nicht allein auf das komplexe EG-Recht, sondern auch auf
die Schwerfalligkeit und Aufsplitterung der regionalen Verwaltungsbiirokratien
zuriickzufiihren. vgl. W. WEIDENFELD/W. WESSELS (Hrsg.), Jahrbuch der Euro-
péischen Integration 1986/87, S. 333.

Sehr informativ fiir den Bereich des Umweltrechts: UEBERSOHN (Fn 19), S. 265ff.

24 PETER HABERLE, Gemeineuropdisches Verfassungsrecht, EuGRZ 1991, S. 2611f.

37
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schutzes 19912, der Bericht des Ausschusses des Europdischen
Parlaments fiir Umwelt, Volksgesundheit und Verbraucherfragen an
das Europiische Parlament vom Januar 1992% wie auch der jungste
Bericht des Rechnungshofes der Europiischen Gemeinschaft vom
Herbst 1992 beklagen die vielfiltige Nicht-Umsetzung oder die
Blockierung des EG-Rechts, die Vernachldssigung der Berichts-
pflichten durch die Mitgliedstaaten; der Bericht des Rechnungshofes
erwdhnt dariiber hinaus auch einen ganz erheblichen Missbrauch
sowie die Fehlleitung von Geldern fiir den Umweltschutz. Bestim-
mungen, mit denen Missbriuche verhindert werden kénnen?’, feh-
len im EWR-Vertrag leider.

Die Vollzugsdefizite hinsichtlich der EG-Bestimmungen stellen da-
nach beileibe nicht Einzelerscheinungen, sondern den Alltag im
Gemeinschaftsrecht dar.”® Dabei sollte nicht ausser acht gelassen
werden, dass gerade die Verwaltungspraxis das ist, was die Biirge-
rinnen und Biirger in den Mitgliedstaaten als "Europiische Realitét"
erfahren. Die Akzeptanz einer etwaigen kiinftigen Einbindung der
Schweiz in Europa hingt daher ganz entscheidend davon ab, ob das
Gemeinschaftsrecht effektiv und transparent vollzogen wird. Das gilt
zwar fir den Erfolg jeder Rechtsnorm - und hier wieder fiir das
Recht des Umweltschutzes in besonderem Masse?”. Die gesamte

25 8. Bericht der EG-Kommission und des Europdischen Parlaments, Anhang C,

1991.
26

27

Bericht des genannten Ausschusses vom 6. Januar 1992 (nicht veréffentlicht).

Etwa in dem Sinne, dass die Inanspruchnahme von Rechten (insbes. im Hinblick
auf Geldmittel) durch die Mitgliedstaaten abhingig gemacht wird von der Erfiil-
lung ihrer Pflichten, z.B. zweckgebundene Mittelverwendung, Befolgung von EG-
Beschliissen (vgl. dazu das delikate Thema EG-Embargo gegen Rest-Jugoslawien
und seine Befolgung / Nichtbefolgung durch Mitgliedstaaten, die hauptsichlich
sogenannte Nehmerlander in bezug auf EG-Finanzmittel sind).

Vgl. G. UEBERSOHN (Fn 19), S. 2651f.

29 Vgl. dazu ausfiihrlich BIRGIT PAuTZ, Umweltschutz zwischen Foderalismus und

direkter Demokratie, in: Heidrun Abromeit/Werner W. Pommerehene (Hrsg,),
Staatstdtigkeit in der Schweiz, Bern/Stuttgart/Wien 1991, S. 263(f., wo ¢s zusam-
menfassend heisst: "Gegenwirtig wird die politische Diskussion in der Schweiz von
der Frage beherrscht, ob das Land sich der Europiischen Gemeinschaft anschlies-
sen soll. Bei der angestrebten Annidherung an die Zwolfergemeinschaft ist nach
Ansicht des zustdndigen Bundesrates, Flavio Cotti (NZZ 23.1.1989), die schweize-
rische Umweltschutzpolitik "ein Trumpf und zugleich eine Visitenkarte", die zu-
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Problematik wird noch dadurch gesteigert, dass es sich bei den je-
weiligen Vorschriften um sogenanntes supranationales Recht in der
Form des EG-Rechts oder um in nationales Recht zu transferieren-
des EWR-Vertragsrecht handelt. Ob der insofern bestehende Vor-
sprung der Schweiz im Umweltschutz gehalten werden kann3® oder
ob nicht ein gewisses Abflauen des umweltschutzbezogenen Enga-
gements die Folge wiire, ldsst sich derzeit nicht mit Sicherheit sagen.

2.1 Vollzug

Die Vollzugsprobleme verdienen gerade im Fall der Schweiz eine in-
tensivere Betrachtung, weil im Bundesstaat Schweiz die Stellung der
Gliedstaaten (Kantone) stirker als die in den anderen Bundesstaa-
ten wie Deutschland, Osterreich oder Belgien ist. Sie haben einmal
eine generelle Gesetzgebungskompetenz, darunter wichtige Steuer-

gunsten der Integration moglichst keine Beschréinkungen erfahren diirfe. Strenge
Umweltgesetze allein bedeuten jedoch noch nicht, dass auch der Zustand der
Umwelt in Ordnung sein muss. Uber den tatsichlichen Erfolg von Rechtsnormen
entscheidet der Vollzug, der in der Schweiz im Umweltbereich weitgehend Auf-
gabe der Kantone ist. Dort stehen einer konsequenten Durchsetzung der Umwelt-
schutzgesetzgebung diverse Hindernisse entgegen, so dass die Umweltsituation in
vielerlei Hinsicht unbefriedigend ist. Allerdings nuizen die-Kantone vielfach die
sich bietenden Gestaltungsspielrdume, um Losungsansitze zu entwickeln, die der
konkreten Umweltsituation angepasst sind" (S. 263).

30 paurz (Fn 29) zitiert hierzu die Ansicht des zustindigen Bundesrats Flavio Cotti:

Dieser zeigt sich optimistisch, bei einer verstirkten Offnung nach Europa "durch
positive Mitgestaltung zu einem insgesamt wirksameren Schutz der Umwelt" in
Europa beitragen zu konnen (NZZ vom 23. Januar 1989). Einen erheblichen Bei-
trag zum européischen Umweltschutz wiirde die Schweiz - der "Vorreiter in. Sa-
chen Umweltrecht" - leisten, wenn das vorbildliche Umweltschutzgesetz forciert
vollzogen wiirde (S. 280). Andererseits ist nicht von der Hand zu weisen, dass die
Schweiz durch EG-Beschliisse gezwungen werden konnte, ihr Umweltrecht auf
mittleres Niveau "abzusenken", falls dieses waren- bzw. stoffbezogen ist und dies
von den EG-Organen, insbesondere dem Européischen Gerichtshof, als Behinde-
rung des "freien Warenverkehrs" im Sinne von Artikel 100a des EWG-Vertrags
qualifiziert wiirde.



40 Diemut Majer

erhebungskompetenzen®!, ferner die prinzipielle Verwaltungsvoll-
zugskompetenz32,

Fir die schweizerische Rechtsordnung wire, insbesondere im Hin-
blick auf diese innerstaatliche Struktur, die Einbindung in einen
multinationalen Wirtschaftsraum von der Grésse des EWR und spi-
ter der EG etwas ginzlich Neues; hinzu kommen die grossen Ein-
fliisse der Referendumsdemokratie, die in erheblichem Umfang auf
der Gemeinde-, auf der kantonalen, aber auch auf der Ebene der
Bundesgesetzgebung einwirken. Es ist nicht so, dass das EWR-
Recht oder ein eventuelles EG-Recht der Schweizer Rechtsordnung
einfach lbergestiilpt werden konnte, sondern es wiirde sich hier um
komplizierte Prozesse der Angleichung bzw. Umgestaltung der in-
nerstaatlichen verfassungsrechtlichen Struktur, sowohl legislativer
wie auch vollzugsrechtlicher Art, bedeuten. Am Beispiel des Um-
weltschutzes kann dies besonders deutlich gezeigt werden??.

31 Vgl. Art. 31V.m. 41 BV. Die deutschen Bundeslinder haben dagegen nur mini-

male Moglichkeiten, eigene Abgaben zu erheben. Sie sind fast vollstindige "Kost-
ginger" des Bundes (iiber Steuerverteilung, Finanzausgleich und Finanzhilfen des
Bundes vgl. Art. 105 - 107, 104a Abs. 4, 91a GG).

32 Allerdings enthalten die Bundeskompetenzen auf den Gebieten der Grundsatzge-

_setzgebung und der konkurrierenden Gesetzgebung nach iiberwiegender Auffas-
sung auch die Kompetenz des Bundes zum Vollzug. Der Bund kann die Vollzie-
hung aber auch auf die Kantone iibertragen, hat diesbeziiglich dann auch ein
(Rechts-) Aufsichtsrecht (Art. 112, Ziff. 13 BV). Vgl. FLEINER/GIACOMETTI,
Schweizerisches Bundesstaatsrecht, Ziirich 1949, S. 105.

3 Der Vollzug der Umweltschutzgesetze des Bundes (vgl. Art. 24 septies Abs. 2 BV)

obliegt den Kantonen, soweit der Bund nichts anderes bestimmt. Dies hat Vor-
teile, aber auch Nachteile (PAUTZ, (Fn 29), S. 268ff., 272f.); die direkte Demokra-
tie wirkt auf diesem Gebiet, soweit Referenden.auf Bundesebene betroffen sind,
ambivalent, d.h. ebenfalls hemmend, aber auch férdernd, auf kantonaler und Ge-
meindeebene hingegen eher fordernd fiir den Umweltschutz (PAuTz (Fn 29), S.
273, 2754f.).
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Europiisches Gemeinschaftsrecht muss durch Rechtsakt>* in natio-

nales Recht umgesetzt und vollzogen werden. Die Mitgliedstaaten
miissen dies entsprechend ihrer nationalen Rechtsordnung gewéhr-
leisten, (vgl. Art. 5 EWG-Vertrag). Ein direkter Vollzug durch die
EG-Kommission ist nur fiir wenige Bereiche vorgesehen>. Es gibt
daher eine "Vollzugssouverinitit" der Mitgliedstaaten. Dem ent-
spricht es, dass bisher ein besonderes EG-Verwaltungs- und Voll-
zugsrecht nur in Anséitzen existiert®®. Der Bund hitte daher fiir den
Fall einer kiinftigen Integration in die EG dafiir besorgt zu sein, dass
die Kantone das EG-Recht rechtzeitig und vollstindig umsetzen,
falls die von der EG geregelten Sachgebiete kantonale Kompetenzen
betreffen. Die Mittel zur innerstaatlichen Kontrolle durch den Bund
sind allerdings beschrinkt; in Betracht kommen lediglich Massnah-
men der Bundesaufsicht®” oder exekutive Massnahmen, z.B. Ersatz-
vornahme®®, Zur rechnen wire wohl auch mit anderen Formen der
politischen Einflussnahme, wie Vermittlung, Beratung, Information
etc. Durch die neueste Rechtsprechung des EuGH, der in bestimm-
ten Féllen bei der nicht fristgerechten Umsetzung von EG-Richtli-
nien den dadurch Betroffenen Schadensersatzanspriiche in Form

34 HANS-WERNER RENGELING, Nationaler Verwaltungsvollzug von Gemeinschafts-

recht, in: Europarecht 1974, S. 216ff. mit weiteren Nachweisen. Ein Transfer
durch Verwaltungsrichtlinien (Urteil des EuGH vom 17.10.1991 (RS C-58-89),

- Informationsdienst Umweltrecht 1992, S. 34) oder gar durch die Verwaltungspra-
xis (so gefordert von LUBBE-WOLF, NVwZ 1991, S. 967 und 968) reichen nicht
aus.

35 Z.B. im Organisations- und Personalwesen, im Wettbewerbs- und Kartellrecht

(Art. 89, 90 Abs. 3, 93 EWG-V), bei Ein- und Ausfuhrkontrollen (Art. 113, 115
EWG-V), im Agrarrecht (Art. 43 Abs. 2 EWG-V), in der Sozialpolitik (Verwal-
tung des Sozialfonds, Art. 124 Abs. 1 EWG-V) und im Verkehrsrecht (Art. 79
Abs. 3, 4 EWG-V). '

36 Vgl. ndher JURGEN SCHWARZE, Europdisches Verwaltungsrecht, Baden-Baden

1988 und ULRICH EVERLING, Elemente eines Europdischen Verwaltungsrechts,
DVBI, 1983, S. 649ff.

37 Vgl. ULRICH HAFELIN/WALTER HALLER, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, Zii-

rich, 2. Aufl. 1988, N. 407ff.

38 Vgl THURER/WEBER (Fn 19), in fine.
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eines Amtshaftungsanspruches zugesteht®®, konnte jedoch die EG
selber einen gewissen Druck auf die Mitgliedstaaten ausiiben.

Die Ausgangslage der Schweiz im Vorfeld einer nach wie vor nicht
auszuschliessenden Anbindung an den EWR bzw. an die EG kénnte
ferner durch eine historisch-verfassungsrechtliche Betrachtung er-
hellt werden; sie zeigt einerseits die gravierenden Probleme, vor die
sich die Schweiz gestellt sdhe, andererseits macht sie deutlich, dass
die Schweiz nicht zum ersten Mal in ihrer Geschichte vor der Frage
steht, wie gliedstaatliche und zentrale Interessen miteinander zu
vereinbaren sind.

2.2 Zentralisierung und Fioderalismus

Schon 1848 bestand bei der Griindung des Bundesstaats eine Situa-
tion, wie sie der heutigen in manchen Bereichen vergleichbar ist.
Auch damals sollte in erster Linie eine "Wirtschaftsgemeinschaft"
gegrindet werden, um die Kantone auf gemeinsame Interessen zu
einigen und die "Wohlfahrt der Schweizer" zu férdern (Art. 2 BV).
Erst im Laufe der Jahrzehnte entwickelte sich daraus eine politische
Gemeinschaft. Obgleich von Anfang an auch politisch motiviert*?,
war die EG bei ihrer Griindung 1957 zunichst ebenfalls nur als
Wirtschaftsverbund konzipiert; die Weiterentwicklung zu einer Poli-
tischen Union wird erst seit der Einheitlichen Europdischen Akte
(EEA) von 1986 angestrebt. Gewisse Gemeinsamkeiten finden sich

39 Utteil des EuGH vom 19.11.1991, EuGRZ 1992, S. 60ff. Gemdiss EG-Richtlinie
80/987 wird den Arbeitnehmern ein Mindestschutz bei Zahlungsunfihigkeit des
Arbeitgebers gewdhrleistet, insbesondere spezielle Garantien fiir die Befriedigung
nicht erfiillter Anspriiche auf Arbeitslohn gegeben. Die Frist fiir die Umsetzung
lief am 23.10.1983 ab. Italien hatte bis dahin eine Umsetzung nicht vorgenommen
und war deswegen bereits 1989 vom EuGH wegen Vertragsverletzung belangt
worden (Urteil vom 2.2.1989, Slg. 1989, S. 143). Mehrere italienische Arbeitneh-
mer hatten daraufhin Schadensersatz wegen entgangener Lohnanspriiche durch
ihre in Konkurs geratenen Arbeitgeber verlangt. Auf Vorlage der zustdndigen Ge-
richte hat der EuGH solche Anspriiche i.S. einer Staatshaftung unter der Voraus-
setzung bejaht, dass der Schadem klar bestimmbar ist und ein Kausalzusammen-
hang zwischen Nichtumsetzung der Richtlinie und dem Schaden besteht.

40 Einbindung (West-) Deutschlands in Westeuropa, um deutsche "Sonderwege" fiir

alle Zukunft zu verhindern.
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ferner in der Struktur, insbesondere im Verhiltnis der Zentralin-
stanz zu den Gliedstaaten. Ebenso wie in der EG der Vollzug des
Gemeinschaftsrechts grundsitzlich durch die Mitgliedstaaten erfolgt,
wurde auch 1848/74 in der Bundesverfassung der Schweizerischen
Eidgenossenschaft die Ausfithrungskompetenz von Bundesrecht im
wesentlichen den Kantonen zugestanden (Art. 3 BV). Dass Kollisio-
nen zwischen Bundesrecht und kantonaler Durchfithrung erértert
wurden, wird bei Aubert deutlich. Er schreibt ndamlich, dass die Kan-
tone sich weigern (kénnten), Bundesrecht anzuwenden, wenn der
Zentralstaat Gesetze erldsst ("les cantons refusent d’appliquer ses
lois, quand 1 Etat Central légitere")*!. Aubert spricht damit ein
Grundsatzproblem an, das am Anfang eines jeden Bundesstaates
steht und auch bei der Griindung der Europdischen Gemeinschaft
nicht anders war: nidmlich, dass es letztlich keine objektiv stichhalti-
gen Kiriterien gibt, nach denen die Kompetenzen zwischen Glied-
(Mitglied-) und Zentralstaat (Zentrale) aufgeteilt werden, und fer-
ner, dass die Gliedstaaten, wenn sie anfangs dem Katalog zentraler
Kompetenzen zustimmen, eine Dynamik initiieren, die es nunmehr
(iber das Mehrheitsprinzip) erlaubt, neue Kompetenzen auf den
Bun;i?fasstaat auch gegen den Willen von Gliedstaaten zu iibertra-
gen.

Eine dritte Parallele zwischen dem Bundesstaat (Schweiz) und der
EG macht besonders deutlich, welche Folgen fiir die Gliedkorper-
schaften mit einer Integration in die Europiische Gemeinschaft ver-
bunden sein wiirden: die sich bestindig verstirkende Entwicklung
hin zu zentralistischen Strukturen. Diese Entwicklung ist zwar nicht
spezifisch schweizerisch, wiirde sich hier jedoch besonders stark

4 Der Verfasser meint damit vermutlich Kantone, die gegen Kompetenziibertragung

auf den Zentralstaat sind; vgl. FRANGCOIS AUBERT, Petite Histoire Constitutio-
nelle. 1974, S. 30. Dic ganze Stelle heisst: "Il y a néanmoins trois différences.
D’abord, on vient de le voir, la nouvelle liste est plus longue. Mais ce n’est encore
qu’une affaire de quantité. Ce qui est plus important, c’est que la liste pourra
s’allonger sans 1’accord de tous les cantons. Enfin, quand I'Etat Central 1égifere, il
n’est pas question que les cantons refusent d’appliquer ses lois".

42 Vgl. AUBERT (Fn 41), S. 86f. Fiir die EG galt bis 1986 das Einstimmigkeitsprinzip,

seither in gewissen Bereichen das Mehrheitsprinzip.
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auswirken, weil die Kantone bis heute eine (im Vergleich zu den an-
deren Bundesstaaten in Europa) starke Stellung haben.*? :

Die Tendenz zur Zentralisierung hangt nicht allein mit den wach-
senden Aufgaben zusammen, die nur der Bundesstaat bewiltigen
kann und die die Krifte der Kantone iiberfordern wiirden; Ursache
ist gleichermassen die - rechtstheoretisch begriindbare - Unméglich-
keit, iiberhaupt eine exakte Kompetenzabgrenzung vorzunehmen,
zumal in einem Land wie der Schweiz, das die Souverinitit des
Bundesgesetzgebers durch keine gerichtliche Kontrolle einschridnken
will, wie Walther Burckhardt eingehend dargelegt hat.** Ahnlich
sussert sich auch Aubert.*®

Bei der EG kommt noch hinzu, dass die Zentralisierungstendenz
sowohl in zeitlicher wie in qualitativer und quantitativer Hinsicht be-
sonders stark ausgepragt ist. Die Regelungsbereiche der vier Frei-
heiten (Freiheit des Personen-, Waren-, Dienstleistungs- und Kapi-
talverkehrs; Art. 3 EWG-Vertrag) sind faktisch unbegrenzt, die Be-
griffe fast uferlos ausdehnbar. Das Subsidiarititsprinzip soll erst
nach Ratifizierung der Maastrichter Vertréige als allgemeines Prin-
zip im Gemeinschaftsrecht gelten (Praambel, Art. 3b EWG-V). Die
zentrale Struktur wird auch durch die Tatsache begiinstigt, dass auf

43 Auch in der Schweiz ist eine unaufhaltsame und unumkehrbare Schwichung der

Gliedstaaten (Kantone) zu beobachten, da der Bund immer mehr Gesetzgebungs-
und Vollzugskompetenzen selbst wahrnimmt. Seit 1866 sind die Kompetenzen des
Bundes langsam aber stetig angestiegen von 80 Verfassungsrevisionen (bis 1974)
betrafen allein 50 die "Stdrkung des Zentralstaats" (AUBERT (Fn 41), S. 86f.).

4 WALTER BURCKHARDT, Grundsitzliches iiber die Abgrenzung der Gesetzge-

bungskompetenzen zwischen Bund und Kantonen, Zeitschrift des Bernischen Juri-
stenvereins 68 (1932), Heft 7, wo es u.a. heisst: "... Schwierig ist aber die Ausschei-
dung der Kompetenz zur Gesetzgebung. Wer dagegen die Kompetenz zur Gesetz-
gebung selbst abgrenzen will, kann das nicht. Er kann nur auf Kriterien abstellen,
die entweder vor jeder Rechtsetzung schon gegeben sind oder die der Gesetzge-
bung selbst angehoren. Vor der Gesetzgebung sind dem Gesetzgeber die Kriterien
gegeben, die im Recht selbst enthalten sind, aber sie bezeichnen, wie schon be-
merkt, nur systematische Gesichtspunkte der Fragestellung; und eine solche Kom-
petenzausscheidung ist nie abschliessend” (S. 324/325). "Nach rechtlichen Begrif-
fen kann man die Gesetzgebung erst einteilen, wenn sie gemacht ist" (S. 325).

45 "Méme s’il n'affecte pas, juridiquement, la structure fédérative du pays, le partage

des compétences entre I'Etat Central et les cantons est 'un de nos grands proble-
mes! ..." (AUBERT (Fn 41).
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der Ebene der europiischen Organe wegen der komplizierten In-
formations-, Diskussions- und Koordinierungswege nur noch die
Zentralinstanz in der Lage ist, Sachentscheidungen zu treffen. Folge
davon ist eine immense Regelungsflut?6, die zwangsliufig mit einem
Verlust der nationalen Kompetenzen verbunden ist. So wird bereits
jetzt schon ein erheblicher Teil der Gesetzgebung der Mitgliedstaa-
ten von der EG-Rechtsetzung bestimmt.

Die stindig steigende Zunahme zentralstaatlicher Befugnisse zu La-
sten der Gliedstaaten stellt in letzter Konsequenz den Bundesstaat
selbst in Frage. Wenn den Gliedstaaten schon aufgrund der natio-
nalstaatlichen Zentralisierungstendenzen die wichtigen Gesetzge-
bungskompetenzen entzogen sind und sie allein auf den Vollzug der
Gesetze beschrinkt werden und wenn im Zuge der EG-/EWR-An-
gleichung sich diese Tendenzen noch verstirken, fragt sich, ob dies
noch ein echter Foderalismus ist oder nurmehr dessen blosse Fas-
sade.

Die Aushohlung des Foderalismus ist z. B. in der Bundesrepublik
Deutschland zu beobachten, wo Léander in grossem Masse vom Bund
finanziell abhingig sind und ansonsten nur Vollzugskompetenzen
haben. Man spricht insoweit von Vollzugsfoderalismus. Der Fodera-
lismus in der Schweiz ist bisher stets mit wichtigen legislativen Kom-
petenzen der Kantone verbunden gewesen.?’ Ob dies auch bei einer
kinftigen Teilnahme am EWR oder bei einem Beitritt zur EG noch
gewdhrleistet wire, erscheint fraglich.® Die Interessen der Glied-
staaten im Bundesstaat werden im Rahmen der EG zwar beschwo-
ren, eine institutionelle Verankerung ist indessen nicht vorgesehen.
Neue Begriffe wie Regionen, Regionalisierung oder gar Féderalisie-
rung tauchen auf, ohne dass ihr Inhalt klar wire. Die Proteste der
Landesregierungen der deutschen Bundeslinder bei der Bundesre-
gierung haben bisher wenig Erfolg gezeitigt, auch nicht die Proteste

46 7wischen 1958 und 1989 wurden z.B. 42450 Verordnungen und Richtlinien erlas-

sen. 1981 standen beispielsweise 3’161 Verordnungen und 661 Richtlinien in Kraft
(Amtsblatt 1981, Ausgabe C 186, S. 10).

47 Vgl. die Kommentierung von PETER SALADIN zu Art. 3 BV, in: F. Aubert u.a.
(Hrsg.), Kommentar zur Schweiz. Bundesverfassung, 1990.

48 TeURER/WEBER (Fn 19), S. 464.
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der Landtage oder die Vorschldge, Kompetenzen auf die Linder zu-
rick zu tibertragen. Die Lander haben sich zudem selbst entmachtet,
indem sie ihre Forderung nach Mitsprache auf die Vorbereitung je-
ner EG-Beschliisse beschrankten, die ihre Kompetenzen direkt be-
treffen. Diese Mitspracherechte werden gering sein, da es in der
deutschen Verfassungslandschaft faktisch nur noch wenige Linder-
kompetenzen gibt. Die eigentlichen Probleme aber, die stindige
Ausdehnung der Bundeskompetenz auf dem Wege der konkurrie-
renden Gesetzgebung (Art. 74 GG), werden nicht angesprochen.
Somit ist absehbar, dass die Tendenz zum Zentralismus im Bundes-’
staat durch eine Einbindung in die EG in keiner Weise gestoppt,
sondern eher beschleunigt werden diirfte.

Unabhingig davon, auf welcher Ebene des Mitgliedstaates der Voll-
zug von Gemeinschaftsrecht stattfindet, entstehen jedoch nach den
bisherigen Erfahrungen eine Vielzahl von Problemen, die in der
Struktur des Gemeinschaftsrechts begriindet liegen und gerade im
okologischen Bereich besonders deutlich zum Ausdruck kommen,
d.h. dann, wenn 6konomische und ¢kologische Interessen in Wider-
spruch zueinander treten.*’ Begiinstigend fiir zentralstaatliche
Strukturen wirkt auch der Charakter des EG-Rechts, der im Ver-
tragstext selbst begriindet liegt.

2.3 Eigenheiten des EG-Rechts

Das EG-Recht weist den Vertragsparteien bzw. den von ihnen ge-
grindeten Organen (Ministerrat, Kommission) durch weite Gene-
ralklauseln Gestaltungsspielraum auf dem Gebiet des freien Ver-
kehrs von Kapital, Personen, Dienstleistungen und Waren (Art. 2
und 3 EWG-V) zu; die Elastizitit dieser Klauseln hat zu einer im-
mensen Flut von EG-Richtlinien gefiihrt, die so kompliziert und un-
durchschaubar erscheinen, dass allein daran ein effektiver Vollzug
zu scheitern droht.’%>!

49 BOTHE, NVwZ 1991, S. 969 (Bericht Uber die Tagung der Deutschen Gesellschaft

fiir Umweltrecht, 1991 in Berlin).

>0 Vgl. dazu die Kritik des Européischen Parlamentes, z.B. im internen Bericht des

Ausschusses des Europidischen Parlaments fiir Umwelt, Volksgesundheit und Ver-
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Auch eine Uberwachung des Vollzugs durch die EG ist kaum mog-
lich.>? Ein grosses Problem ist derzeit ferner die mangelnde Infor-
mation der Vollzugsbehérden. Damit fehlt auch die Akzeptanz, was
bereits auf nationaler Ebene Anlass zu Sorge bereitet>®, auf EG-
Ebene aber noch gréssere Schwierigkeiten bereiten wird. Die betref-
fenden Richtlinien sind in amtlichen EG-Publikationen schwer auf-
findbar>?; fiir die Vollzugsbehérden stellt das EG-Recht daher viel-
fach noch ein unentwirrbares Chaos dar. Dass sich an der Reglungs-
flut der Briisseler Behorden etwas Entscheidendes dndert, ist zu be-
zweifeln obwohl alle Regierungschefs schon auf dem Maastrichter
Gipfel 1991 wie auch auf dem neuesten EG-Gipfel in Edinburgh im
Dezember 1992 Besserung gelobten und das Subsidiarititsprinzip>
verstarkt praktizieren wollen. Die EG solle nur noch dann Regelun-
gen treffen, wenn die Mitgliedstaaten die fragliche Materie nicht
selbst regeln wollen.

braucherfragen an das Européische Parlament liber den Vollzug des EG-Umwelt-
rechts vom 6.1.1992 (nicht verdffentlicht).

51 Als Beispiel sind die EG-Richtlinien iiber schadstoffarme Autos zu nennen (vgl.

Richtlinien Nr. 75/716 EWG, 80/779 EWG, 82/884 EWG, 85/203 EWG, 85/210
EWG), deren Anwendung durch die komplizierte nationale Gesetzgebung (Stras-
senverkehrsrecht, Steuerrecht) noch zusétzlich erschwert wurde (G. UEBERSOHN
(Fn 23), S. 451ff)

52 Das 4. Aktionsprogramm zum Umweltschutz 1987 sah u.a. die systematische Kon-

trolle der Einhaltung des Umweltschutzes vor; skeptisch jedoch der entsprechende
Bericht der EG-Kommission (Anhang C des 8. Berichtes an das Européische Par-
lament, 1991).

>3 Vgl. WOLF LINDER, Politische Entscheidung und Gesetzesvollzug in der Schweiz -

Entscheidungsvorginge in der Schweizerischen Demokratie (Schlussbericht des
nationalen Forschungsprogramms Nr. 6), Bern und Stuttgart 1987, S. 224-227, wo
es u.a. heisst: "Politischer Konsens auf Bundes- und Kantonsebene begiinstigt die
Chancen, Innovationen nicht nur auf Progammebene, sondern auch im Vollzug zu
realisieren.” Seine Schlussfolgerung, dass nur die Vollzugserfahrungen und die In-
novation der gliedstaatlichen Vollzugsbehérde den Foderalismus stérken und zen-
trale Programme allein die Vollzugschancen nicht gewéhrleisten, diirften fiir einen
kiinftigen Vollzug von supranationalem Recht in besonderem Masse gelten.

4 Das EG-Recht wird im Amtsblatt der EG verdffentlicht, das in drei Ausgaben er-

scheint, nicht durchnumeriert ist und kein Stichwortverzeichnis hat. Es gibt nur
ein Gesamtregister des EG-Rechts, das alle 6 Monate erscheint.

35 Das Subsidiaritétsprinzip ist bisher nur im Umweltschutz verankert, vgl. Art. 130

- EWG-V.
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3. Schlussfolgerungen

Zusammenfassend ldsst sich feststellen, dass durch einen eventuel-
len spiteren EWR-/EG-Beitritt der Schweiz sicherlich Akzeptanz-
probleme entstehen wiirden. Aufgrund der foderalistischen Struktur
der Schweiz wiirde ein besonders hohes Mass an Vermittlung, In-
formation und Beratung durch den Bund zuhanden der Kantone,
zwischen den Kantonen sowie zwischen den Behorden und den Biir-
gerinnen und Birgern erforderlich sein, um dem Gemeinschafts-
recht Geltung zu verschaffen. Die nationale Verfassungsordnung
wiirde prinzipiell unberithrt bleiben; jedoch miisste der Bund ge-
wihrleisten, dass auch die Kantone Gemeinschaftsrecht umsetzen,
falls es in ihren Kompetenzbereich fillt. Selbst die Befiirworter einer
moglichst raschen Einbindung der Schweiz in die Europédische Ge-
meinschaft>® gehen davon aus, dass zwar der schweizerische Fode-
ralismus nicht "in Frage" gestellt wiirde®’, dass dieser Schritt jedoch
zur Einschrinkung der Autonomie der Kantone in "gewissen Sach-
fragen" fithren, also Kompetenzverlust fiir sie bedeuten wirde.
Weitgehende Verdnderungen diirfte aber auch die Referendums-
demokratie erfahren, da fur die Fille des fakultativen Referendums
der Bund gegeniiber der Gemeinschaft die Umsetzung ins nationale
Recht nicht gewihrleisten konnte. Ersatzmittel stehen ihm hier nicht
zur Verﬁigung.58

Mit diesen Uberlegungen werden aber Grundfragen des Foderalis-
mus tangiert, ndmlich einmal hinsichtlich des Kompetenzverlustes
der Kantone in legislativer Hinsicht und einmal hinsichtlich der Ein-

36 Vgl. u.a. DIETER SCHINDLER, Artikel "Verfassungsrecht", in: Die Europavertriig-

lichkeit des Schweizerischen Rechts, Ziirich 1990, S. 33.

57 Dort heisst es u.a., dass die kantonale Autonomie durch einen EG-Beitritt zwar in

gewissen Sachfragen eingeengt wiirde, von einer Infragestellung des schweizeri-
schen Foderalismus konnte aber nicht die Rede sein. Alle wesentlichen Aufga-
benbereiche der Kantone wiirden erhalten bleiben, so die Aufrechterhaltung der
offentlichen Ordnung, Erziehung und Bildung, Kultur, Sozialhilfe, Gesundheits-
wesen, Umweltschutz, Bau- und Planungsrecht, Wasser- und Energieversorgung,
Kirchenwesen. Dasselbe wiirde auch fiir die Gemeinden gelten.

38 Vgl. dazu allgemein DIETER SCHINDLER: Die Europavertréglichkeit des Verfas-

sungsrechts, in: Schindler/Hertig/Kellenberger/Thiirer/Zach (Hrsg.), Le droit
suisse et le droit communautaire - convergences et divergences, Ziirich 1990, S. 28f.
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schrankung der Referendumsdemokratie als solche. Der Optimis-
mus, die EG wiirde die regionalen Besonderheiten nicht verdringen,
sondern habe sie verstirkt (als Antwort auf die "Internationalisie-
rung" in der EG)* beruht auf einer anderen Interpretation der Fak-
ten: Tatsdchlich ist die "Regionalisierung" in Europa eher eine Re-
aktion der Abwehr zentralistischer Tendenzen im Bereich der Mit-
gliedstaaten, nicht Absicht und Zielsetzung der EG-Organe. Die Be-
fiirworter einer institutionellen und rechtlichen Teilnahme der
Schweiz in die européischen Gemeinschaften versprechen sich aber
vor allem eine Lockerung veralteter kantonaler Strukturen und Ent-
scheidungsmechanismen, allgemein gesprochen, einen gewissen Mo-
dernisierungsschub. Es fragt sich, ob fiir einen solchen Modernisie-
rungsschub die Einbindung in ein wirtschaftliches und zunehmend
-auch politisches Grosssystem mit 12 und wohl bald 15 Mitgliedstaa-
ten notwendig ist, dessen immanente Gesetzlichkeiten bei weitem
noch nicht iiberschaubar sind. Diese Frage miissen sich insbeson-
dere die Kleinstaaten stellen: Entweder schliessen sie sich den be-
stimmenden Michten im EG-Raum (Frankreich, Deutschland) an,
um in Grossverbdnden oder Grosssystemen echte Mitbestimmung
zu haben, oder sie bilden im Kreis der Kleinstaaten selbst Allianzen.

Langfristig steht die Schweiz durch den européischen Integrations-
prozess vor Herausforderungen, die wegen ihrer Konsequenzen
grosser als die im letzten Jahrhundert vollzogenen Uberginge vom
Staatenbund zum Bundesstaat sein diirften. Die Grundfrage ist da-
bei, welche Art von Demokratie und Foderalismus die Schweiz bei
einem eventuellen spiteren Beitritt zur Européischen Gemeinschaft
haben will. Eine Wendung zur reprisentativen Demokratie (unter

5 Vgl. u.a.SCHINDLER (Fn 58): "Die Erfahrung der letzten Jahrzehnte zeige, dass die
regionalen Besonderheiten innerhalb der EG keineswegs verdringt, sondern im
Gegenteil verstidrkt wurden, worin zugleich eine Reaktion auf die unvermeidliche
Internationalisierung liegen diirfte. In mehreren EG-Staaten wurden neue regio-
nale Strukturen geschaffen, so in Belgien, Italien, Spanien und Frankreich. Bel-
gien verwandelte sich als EG-Staat in einen Bundesstaat. Dank der Offnung der
Grenzen hat auch die interkommunale und interregionale Zusammenarbeit {iber
die Grenze hinweg zugenommen, wovon auch die schweizerischen Grenzgemein-
den und Grenzkantone profitieren. Zweifellos werden Massnahmen getroffen
werden miissen, damit regionale Eigenheiten nicht etwa durch tiberméssige Zu-
wanderung oder durch Grossverkehr zerstért werden, doch gilt dies nicht allein
fiir den Fall des EG- Beitritts..."
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Beseitigung des - fakultativen - Referendums)? Beibehaltung der
Kompetenzen der Kantone zur Gesetzgebung mit dem Risiko der
Nicht-Umsetzung oder verspiteter Umsetzung von Gemeinschafts-
recht? Einen reinen Verwaltungs- oder Vollzugsféderalismus, der
die Gesetzgebung fast ausschliesslich dem Bund iiberldsst und den
Vollzug den Kantonen zuweist? Oder ein Fdderalismus, in dem der
Bund mehr und mehr auch Vollzugsaufgaben iibernimmt und in dem
die Kantone in grésseren "Regionen" aufgehen?

Die moglichen Konsequenzen miissen in Ruhe bedacht werden. Fri-
sten fiir Beitrittsgesuche oder Beitrittsverhandlungen gibt es ohne-
hin nicht. Die EG selber ist eher zuriickhaltend. Es sind die Bei-
trittskandidaten selbst, die mehr oder weniger ungeduldig an die Tir
pochen; sie miissten sich jedoch vorher dariiber im Klaren sein, in-
wiefern sie als Bundesstaat bereit sind, zugunsten der durch eine In-
tegration in die europdische Gemeinschaft erwarteten (finanziellen)
Vorteile auf féderalistische Strukturen, die geschichtlich in langer
Tradition gewachsen sind, zu verzichten. Die Stimmen mehren sich,
dass fiir das notwendige Zusammenwachsen Europas zentralistische
Modelle wenig geeignet sind. Die 6ffentliche Debatte ist noch nicht
zu Ende, die Ablehnung des EWR-Abkommens in der Volksab-
stimmung vom 6. Dezember 1992 hat sie erst richtig eréffnet. Sie
sollte allerdings nicht so ausgehen wie das Mirchen des dinischen
Dichters Hans Christian Andersen von des Kaisers neuen Kleidern,
das Peter Bohley mit Blick auf die Maastrichter Beschliisse unlangst
folgendermassen abwandelte:

"Die im Dezember 1991 in der niederlidndischen Stadt an der Maas
der europidischen Offentlichkeit prisentierten Kreationen erinnern
an Hans Christian Andersens Mirchen von des Kaisers neuen Klei-
dern. Die Dénen kennen ithre Marchen und haben passenderweise
als erste bemerkt, dass der Kaiser keine Kleider an hat. Auch wie’s
dann weiterging, nachdem das Volk den Schwindel entdeckt hatte,
steht im dédnischen Méirchen. Der Kaiser und seine Kammerherren
befolgten die Durchhalteparole."®

60 Vgl. im einzelnen den an der Universitdt Ziirich lehrende Wirtschaftswissen-
schaftler PETER BOHLEY (Fn 10), S. 45.



