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EJPD Eidgendssisches Justiz- und Polizeidepartement

SPK-NR Staatspolitische Kommission des Nationalrats

EU Européische Union

EWR Européischer Wirtschaftsraum

KMU Kleine und mittlere Unternehmen

SGB Schweizerischer Gewerkschaftsbund

KKJPD Konferenz der Kantonalen Justiz- und Polizeidirektorinnen und
-direktoren

InstA Institutionelles Abkommen

DFJP Département fédéral de justice et police

CIP-CN Commission des institutions politiques du Conseil national

UE Union européenne

EEE I'Espace économique européen

PME petites et moyennes entreprises

Uss Union syndicale suisse

CCDJP Conférence des directrices et directeurs des départements cantonaux
de justice et police

InstA Accord institutionnel
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Allgemeine Chronik

Grundlagen der Staatsordnung

Rechtsordnung
Biirgerrecht

Mitte Juni 2016 gab der Bundesrat die Inkraftsetzung des revidierten
Biirgerrechtsgesetzes und der entsprechenden Verordnung auf den 1. Januar 2018
bekannt. Ab diesem Zeitpunkt gelten verscharfte Bestimmungen fir die Einblrgerung.
So mussen einburgerungswillige Personen im Besitz einer Niederlassungsbewilligung
(anstatt wie bisher einer Aufenthaltsbewilligung) sein, missen Kenntnisse in einer
Landessprache vorweisen kénnen und dirfen weder vorbestraft sein noch Sozialhilfe
beziehen. In der Folge startete die SP, ausgeldst durch einen Appell von SP-Nationalrat
Cédric Wermuth (AG), eine Kampagne zur ,Masseneinblrgerung": Sie rief alle in der
Schweiz wohnhaften Auslanderinnen und Auslander dazu auf, sich so bald als moglich
einblrgern zu lassen, und stellte zu diesem Zweck sogar Einblrgerungsberater zur
Verflugung. Es sei ihre ,staatspolitische Verantwortung, die Integration zu férdern™,
begrindete Wermuth die Bestrebungen der SP, méglichst viele von den Vorzlugen des
Schweizer Passes zu Uberzeugen, gegenliber dem ,Blick™.

Im rechten Lager stiess die Kampagne auf Unverstéandnis und Hame; die ,Weltwoche™
warf der SP vor, damit nur ihre eigene Wahlerbasis vergrossern zu wollen. Christoph
Morgeli (svp, ZH) liess sich in einem Weltwoche-Artikel gar zur Behauptung hinreissen,
die schrittweise Offnung der Schweiz, insbesondere gegenliber Europa, sei eine
unmittelbare Folge der grossen Zahl an Einblrgerungen von EU-Auslandern und - mit
Bezug zur Abstimmung Uber Schengen/Dublin - ,was 2005 die Gnade des Volkes fand,
ware zehn Jahre zuvor ohne Einblrgerungen noch klar gescheitert.™

Im November 2016 wurde bekannt, dass sich im Hinblick auf die héheren Hirden ab
2018 auch der Vorstand der KKJPD daflr einsetzte, dass Kantone und Gemeinden
vermehrt aktiv auf einblrgerungsberechtigte Personen zugehen sollen. '

Mit einer 2018 eingereichten parlamentarischen Initiative verlangte Nationalrat Cédric
Wermuth (sp, AG) die gesetzliche Verankerung einer Protokollpflicht bei
Einbiirgerungsverfahren. Die standardmassige Protokollierung der Gespréche kdénnte
durch unterschiedliche Interpretationen des Gespréachsablaufs verursachte
Missverstandnisse vermeiden und beide Seiten vor unzutreffenden Vorwirfen
schutzen, so die Begrindung. Die Veroffentlichung der Protokolle sollte grundsatzlich
den Kantonen und Gemeinden Uberlassen werden, dlrfte aber nur mit Zustimmung des
Einburgerungskandidaten bzw. der -kandidatin erfolgen.

Die Staatspolitische Kommission des Nationalrates gab der Initiative im Januar 2020 mit
knapper Mehrheit Folge. Anderer Ansicht war im Juni desselben Jahres ihre
Schwesterkommission, die sich mit 7 zu 4 Stimmen gegen die Initiative aussprach. Sie
erachtete es nicht als Sache des Bundes, den Kantonen und Gemeinden eine solche
Vorschrift zu machen. Daraufhin kam die SPK-NR in ihrer erneuten Beratung zum
Schluss, dass es verfriht wéare, eine Protokollpflicht ins Gesetz zu schreiben.
Stattdessen reichte sie im November 2020 ein Postulat (Po. 20.4344) ein, demzufolge
gepruft werden soll, wie die Nachvollziehbarkeit der Einblrgerungsgesprache flr alle
Beteiligten sichergestellt werden kann. Wie ihm seine SPK entsprechend beantragte,
gab der Nationalrat in der Frihjahrssession 2021 der parlamentarischen Initiative
Wermuth keine Folge. ?

In der Sondersession im Mai 2021 nahm der Nationalrat ein Postulat der SPK-NR zur
Protokollierung bei Einbiirgerungsverfahren mit 122 zu 54 Stimmen bei einer
Enthaltung an. Darin hatte die Kommission eine Evaluation der konkreten Umsetzung
der Protokollfihrung bei Einblrgerungsgesprachen sowie die Erarbeitung von Losungen
zusammen mit betroffenen Kantonen gefordert. Das Postulat ging auf eine 2018
eingereichte und spater abgelehnte parlamentarische Initiative Wermuth (sp, AG; Pa.lv
18.478) zuriick, welche die Einflhrung einer Protokollierungspflicht gefordert hatte. Das
nun zur Beratung stehende Postulat habe ihr gegenlber den Vorteil, dass es nicht in
kantonale Kompetenzen eingreife, sondern die Umsetzung des Bundesgesetzes durch
die Kantone evaluiere und mit diesen das Gesprach suche, erklarte Wermuth als
Kommissionssprecher im Ratsplenum. Wie Damien Cottier (fdp, NE) ebenfalls im Namen
der Kommission anmerkte, mussten negative Entscheide bei Einblrgerungsgesuchen

ANNEE POLITIQUE SUISSE — AUSGEWAHLTE BEITRAGE DER SCHWEIZER POLITIK 01.01.65 - 01.01.23



MOTION
DATUM: 18.06.2019
MARC BUHLMANN

INTERNATIONALE BEZIEHUNGEN
DATUM: 26.05.2021
AMANDO AMMANN

ausreichend begrindet werden. Dies werde durch eine ungentigende oder fehlende
Protokollierung, insbesondere in Fallen, bei welchen die Entscheidungsgrundlage im
Gesprach liege, deutlich erschwert. In diesen Faéllen kénne folglich die
«ordnungsgemasse Anwendung des Bundesgesetzes und die Achtung des Rechts der
Einblrgerungsbewerber auf ein faires Verfahren» nicht gewahrleistet werden. Der
Bundesrat hatte das Postulat zur Ablehnung empfohlen. Das bestehende
Akteneinsichtsrecht flr die betroffenen Personen bedinge bereits, dass ein
umfassendes Einblrgerungsdossier mit allen entscheidrelevanten Informationen, so
auch dem Inhalt des EinbUrgerungsgesprachs, gefuhrt werden musse. Zudem lege sie im
Bereich der ordentlichen Einblrgerung grossen Wert auf die kantonale Autonomie,
betonte die Regierung. °

Institutionen und Volksrechte
Wahl- und Abstimmungsverfahren

Mit seiner Motion schlug Cédric Wermuth (sp, AG) vor, die Abstimmungsunterlagen als
Integrationsinstrument zu verwenden. Die Kenntnis des politischen Systems der
Schweiz sei ein Integrationskriterium im neuen Blrgerrechtsgesetz. Um allen Menschen
die Moglichkeit zu geben, sich flr politische Prozesse zu interessieren, sollten die
Abstimmungs- und Wahlunterlagen auch Nicht-Stimmberechtigten, namentlich eben
Einburgerungswilligen, zugesandt werden. Dies sei ein Zeichen daflr, dass sie ernst
genommen und willkommen geheissen wirden, und biete gleichzeitig eine Maglichkeit
zur Férderung von politischem Interesse.

Bundeskanzler Walter Thurnherr verwies in der Ratsdebatte auf die Bedeutung der
Abstimmungsunterlagen. Rund 90 Prozent der Abstimmenden wirden diese in der Tat
als Informationsquelle nutzen, was fir das Anliegen spreche. Allerdings bestehe neben
den Unterlagen bereits ein derart reiches Angebot an Informationen, dass Aufwand und
Kosten fur Druck und Distribution verglichen mit dem symbolischen Mehrwert nicht zu
rechtfertigen seien. Bei der Mehrheit der Nationalratsmitglieder verfing diese
Argumentation, wurde die Motion doch mit 141 zu 48 Stimmen (2 Enthaltungen)
abgelehnt, wobei die Stimmenminderheit auf das links-griine Lager fiel. *

Aussenpolitik

Beziehungen zur EU

Am 26. Mai 2021 brach der Bundesrat die Verhandlungen Uber das institutionelle
Rahmenabkommen mit der EU offiziell ab. Nach dem Treffen von Bundesprasident
Parmelin mit Kommissionsprasidentin von der Leyen Ende April 2021, hatte sich in dem
Dossier lang wenig bewegt, bis schliesslich Radio SRF mit der Publikation eines vom
Bundesrat als geheim eingestuften Dokuments, welches die Risiken und
Nebenwirkungen eines gescheiterten Rahmenabkommens aufschlisselte, fir neuen
Gesprachsstoff sorgte. Potenziell schwerwiegende Konsequenzen drohten in einer
ganzen Palette von Themenbereichen, die von Strom und Handel Uber Gesundheit bis
zur Filmfoérderung reichten. Insbesondere auf die Gefahr, dass bestehende Abkommen
nicht erneuert werden, oder dass die EU die Aquivalenz der Schweizer Gesetzgebung
nicht anerkennen wuirde, wurde hingewiesen. So kdnne beispielsweise eine fehlende
Gleichwertigkeit beim Datenschutz zahlreiche Schweizer KMUs und deren
Geschéaftspraktiken bedrohen, hielt der Bericht fest. Nichtsdestotrotz fand sich im
Medienecho zu jenem Zeitpunkt zumindest ein Funken Hoffnung auf einen positiven
Ausgang der Verhandlungen. Der Sonntags-Blick zitierte in der Ausgabe vom 23. Mai aus
einer E-Mail der EU-Chefunterhandlerin Riso, in der diese die Diskussion Uber die
Unionsburgerrichtlinie als «am wenigsten finalisierte» Frage bezeichnete, gleichzeitig
aber eine gewisse Kompromissbereitschaft der EU ausdrickte, den Vertrag erneut
durchzugehen und nach Losungen zu suchen. Gleichentags veroffentlichte die
Sonntagszeitung jedoch die Meldung, dass der Bundesrat den Abbruch der
Verhandlungen iiber das Rahmenabkommen am 26. Mai vorsehe. Gemass
Sonntagszeitung plante der Bundesrat stattdessen einen Auffangplan, um den Konflikt
mit der EU und die negativen wirtschaftlichen Folgen innen- und aussenpolitisch
abzuschwéachen. Unter anderem sei die Freigabe des zweiten Kohéasionsbeitrags
vorgesehen, um Kooperationen wie das Forschungsprogramm Horizon weiterfihren zu
kénnen. Eine weitere Moglichkeit der Bekréaftigung des bilateralen Wegs - «Stabilex»
genannt - beinhalte die einseitige Anpassung des Schweizer Rechts in politisch
unumstrittenen  Bereichen an EU-Bestimmungen, berichteten sowohl die
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Sonntagszeitung wie auch die NZZ.

Am 26. Mai bestatigte der der Bundesrat also diese Gerlchte und erklarte die
Verhandlungen in einer Medienmitteilung flr beendet. Dieser war zu entnehmen, dass
der Bundesrat in zentralen Bereichen des Abkommens - Lohnschutz,
Unionsburgerrichtlinie, staatliche Beihilfen - weiterhin substanzielle Differenzen
identifiziert hatte, weshalb er sich entschieden habe, das InstA nicht zu unterzeichnen
und dies der EU auch so mitzuteilen. Im offiziellen Schreiben an die Européische
Kommission bot der Bundesrat die Einrichtung eines regelmassigen politischen Dialogs
sowie die Prufung von Problemen hinsichtlich der bestehenden Abkommen und die
Suche nach pragmatischen Loésungen an. Er formulierte darin auch die
Erwartungshaltung, dass die geltenden Abkommen «von beiden Parteien weiterhin
vollumfanglich angewandt und im Falle relevanter Weiterentwicklungen des EU-Rechts
aktualisiert» wirden. Dabei hob er vor allem die Zusammenarbeit im Gesundheits- und
Strombereich hervor. In seiner Medienmitteilung gestand der Bundesrat, dass das
Nichtzustandekommen gewisse Nachteile mit sich bringe, wie zum Beispiel die
Tatsache, dass keine neuen Marktzugangsabkommen abgeschlossen werden kénnen. Er
betonte jedoch, dass die Schweiz die bilaterale Zusammenarbeit mit der EU
weiterfiihren wolle, weil man nicht nur in wirtschaftlicher Hinsicht verbunden sei,
sondern auch eine europaische Wertegemeinschaft bilde und gemeinsam globale
Herausforderungen angehe. Der Bundesrat versprach, den politischen Dialog mit der EU
zu suchen und sich fur eine rasche Deblockierung der Kohésionsmilliarde einzusetzen.
Er liess auch verlauten, dass er das EJPD damit beauftragt habe, gemeinsam mit
anderen Departementen die Méglichkeit von eigenstandigen Anpassungen im Schweizer
Recht (Stabilex) zu prifen, um dadurch die bilateralen Beziehungen zu stabilisieren.

Die EU-Kommission bezog gleichentags Stellung zur «einseitigeln] Entscheidung» und
drickte ihr Bedauern tber den Ausgang der Verhandlungen aus. Das InstA hatte eine
Verbesserung des bilateralen Ansatzes ermdglicht und dessen Weiterentwicklung
sichergestellt, liess die Kommission verlauten. Aus Kreisen der Kommission wurden
zudem Stimmen laut, die behaupteten, die EU hatte zurzeit dringendere Probleme als
die Schweiz, beispielsweise die Lage in Belarus. Der luxemburgische Aussenminister
Jean Asselborn wuinschte sich im Gesprach mit Le Temps eine solide
Verhandlungsbasis, weil man die Situation so nicht auf sich beruhen lassen konne.
Weitere prominente EU-Parlamentarier reagierten prompt auf diesen Paukenschlag.
Andreas Schwab, der Vorsitzende der EU-Parlamentsdelegation fur die Beziehungen zur
Schweiz, sah durch den Entscheid mehr als sieben Jahre Verhandlungen «sinnlos
vergeudet», wobei die offenen Fragen auch nach dem Verhandlungsabbruch weiter
bestiinden. Die vom Bundesrat geplante Freigabe der Kohasionsmilliarde wurde die
angespannte Situation seiner Meinung nach nicht verbessern. Er warnte auch, dass sich
die EU-Kommission in Zukunft noch genauer darauf achten werde, ob die Schweiz die
geltenden bilateralen Vertrage korrekt umsetze. Die NZZ berichtete, dass die EU auf den
Schweizer Vorschlag der selektiven Rechtsangleichung verargert reagiert habe. Neue
sektorielle Marktzugangsabkommen in den Bereichen Strom oder Medizinaltechnik
seien ohne Ubergeordneten Rahmen nicht denkbar, schliesslich habe die EU-
Kommission klar gemacht, dass ein privilegierter Zugang zum Binnenmarkt gleiche
Regeln und Pflichten voraussetze, so die NZZ.

«Gratulation an den Bundesrat» titelte der Blick am Tag nach der Entscheidung und
sowohl SVP-Parteiprasident Chiesa (svp, TI) wie auch SGB-Prasident Maillard (sp, VD)
zeigten sich erleichtert Uber den Abbruch, wenn auch aus unterschiedlichen Grinden.
Maillard ~ dusserte  seine  Zufriedenheit  Gber den  Abbruch an  der
Delegiertenversammlung des SGB, wo er klar machte, dass die Gewerkschaften nie eine
Schwachung des Lohnschutzes hingenommen hatten. Der SGB forderte fir das weitere
Vorgehen die Beibehaltung der bilateralen Abkommen, mehr sozialen Schutz,
Mindestléhne und verbindliche Tarifvertrage, nur dann wirde man Reformen
unterstitzen, sagte Maillard. Chiesa sah im Abbruch indes einen «Sieg flir die
Selbstbestimmung, die direkte Demokratie und die Schweizer Bevolkerung». Die
Reaktionen der Schweizer Parteien fielen sowohl bezuglich Inhalt als auch Intensitat
unterschiedlich aus. Als «das grosste Armutszeugnis, das ich von unserer
Landesregierung je gesehen habe» kritisierte Jirg Grossen (glp, BE) den Bundesrat
harsch fir dessen Entscheid. Er sparte auch nicht mit Kritik an anderen Parteien wie
der SP, die sich von den Gewerkschaften habe treiben lassen, der Mitte, deren
Prasident eine schadliche Haltung vertreten habe, und der FDP, welche laut Grossen
mit ihren zwei Bundesraten die Hauptverantwortung flr das Scheitern trage. Die SP und
die FDP bedauerten das Scheitern des InstA zwar beide, machten aber mit Ignazio
Cassis respektive den Gewerkschaften unterschiedliche Akteure dafur verantwortlich.
SP-Co-Préasident Wermuth (sp, AG), der sich lange optimistisch gegeben hatte und

ANNEE POLITIQUE SUISSE — AUSGEWAHLTE BEITRAGE DER SCHWEIZER POLITIK 01.01.65 - 01.01.23



einen Kompromiss bei der Unionsbirgerrichtlinie in Betracht gezogen hatte, kritisierte
den Bundesrat im Tages-Anzeiger daflr, dass er parallel zum Abbruch keinen Plan B
vorlegen konnte und forderte eine Auslegeordnung, bei der auch der EWR- und EU-
Beitrittsverhandlungen zur Wahl stehen. Petra Gossi (fdp, SZ) griff an gleicher Stelle
hingegen die Gewerkschaften an, die «jeden Kompromiss beim Lohnschutz verhindert>»
hatten und forderte neben einer gemeinsamen Losungssuche mit der EU auch ein
«Fitnessprogramm>», beispielsweise einen Einheitssatz bei der Mehrwertsteuer. Gossi
erklarte, dass sich die FDP flr den bilateralen Weg nach aktuellem Stand einsetze und
weder eine Vertiefung noch einen Ruckbau der Beziehungen unterstitze. Konkret
fordere sie eine limitierte Dynamisierung der Bilateralen in technischen Sachbereichen,
die unbestritten sind; aktive Partnerschaften mit Drittstaaten durch neue
Freihandelsabkommen und einen flexibleren Arbeitsmarkt mit héheren Kontingenten
fur Fachkrafte aus Drittstaaten. Zufrieden zeigten sich gegenlber dem Tages-Anzeiger
Mitte-Préasident Gerhard Pfister (mitte, ZG), der gemass Blick an den Von-Wattenwyl-
Gesprachen Anfang Mai bereits offen den Verhandlungsabbruch gefordert haben soll
und sich Uber die neu herrschenden Klarheit freute, - ebenso wie Thomas Aeschi (svp,
ZG), der einzig das Abkommen Uber die Medizinaltechnik als Problem anerkannte.
Ebenjene Medtech-Branche wurde von den Medien zum <«ersten Opfer» des
Verhandlungsabbruchs ernannt, denn am gleichen Tag, an dem das Rahmenabkommen
beerdigt wurde, trat eine neue EU-Regulierung zu Medizinprodukten in Kraft. Zwar
hatte die Schweiz ihr Recht an diese neue Regulierung angepasst, doch da die EU die
Erneuerung des Abkommens zur gegenseitigen Anerkennung von
Produktbescheinigungen verzogerte, galten Schweizer Anbieter in der EU fortan als
Drittstaatenanbieter. Daher mussten Schweizer Exportfirmen plétzlich Bevollméchtigte
mit Niederlassung im EU-Raum bestimmen und deren Produkte bendtigten eine
spezifische Etikettierung. Insgesamt rechnete der Branchenverband Swiss Medtech mit
einmaligen Zusatzkosten von CHF 110 Mio. und einem jahrlichen Zusatzaufwand in Hohe
von CHF 75 Mio., was einer Exportsteuer von 1.4 bis 2 Prozent gleichkdme. Laut Swiss
Medtech mache diese neue Regelung die Schweiz als Hauptsitz flr aussereuropaische
Firmen unattraktiv.

Wie der Tages-Anzeiger berichtete, hatten europafreundliche Akteure aus Politik,
Wirtschaft und Zivilgesellschaft schon im Vorfeld des Verhandlungsabbruchs unter der
Leitung der Operation Libero Uber eine Volksinitiative zur institutionellen Einigung mit
der EU beraten. Die Operation Libero verkiindete, dass die Idee einer Volksinitiative
nach dem Scheitern des Rahmenabkommens «tberhaupt nicht vom Tisch» sei. Zwar sei
es schwieriger geworden, die Unterzeichnung des Rahmenabkommens zu fordern, doch
es gebe weiter Ideen, wie man die institutionellen Fragen mit der EU klaren kénnte. Der
emeritierte Rechtsprofessor Thomas Cottier beflrwortete die Lancierung einer
Volksinitiative, denn es musse endlich eine richtige europapolitische Debatte in Gang
gesetzt werden. Den Plan B des Bundesrats, sich durch Stabilex einseitig an EU-Recht
anzupassen, bezeichnete er als «kolossales Eigentor» und den Ausgang der
Verhandlungen als «Regierungsversagen», weil die Schweiz sich damit noch starker als
bisher selbststandig an das EU-Recht anpassen werde ohne Uber ein Mitspracherecht
zu verfigen und ohne dass dadurch der Marktzugang gesichert werde. Cédric Wermuth
und SP-Nationalrat Eric Nussbaumer (sp, BL) gingen in ihren Vorschldgen noch weiter
und stellten einen EU- oder EWR-Beitritt in Aussicht. Um diese Annaherung zu starten,
schlug die SP ein ganzes Blundel an Massnahmen, Reformen und Gesprachsangeboten
vor. Die Kohasionsmilliarde solle nicht nur freigegeben, sondern auch substanziell
erhéht werden. Darlber hinaus solle die Schweiz in den Bereichen Migration, Green
New Deal, Wirtschaftsprogramm nach Covid aber auch in Steuerfragen, wie der
Unternehmensbesteuerung, Kooperationsvertrage mit der EU abschliessen. Mittelfristig
kénne man so die Beziehung zur EU wieder normalisieren, erklarte Parteiprasident
Wermuth. Die Forderung des EU-Beitritts mit Opting-Out (Ausnahmebestimmungen)
seines Parteikollegen Fabian Molina beurteilte Wermuth nichtern als «kein kurzfristig
realistisches Szenario», aber er hielt die Beitrittsdiskussion fir noétig. Molinas
Extremposition stiess bei den Grinen und den Grinliberalen zu diesem Zeitpunkt
jedoch auf wenig Unterstltzung. Sowohl Balthasar Glattli (gp, ZH) wie auch Jirg Grossen
bevorzugten gemassigtere Alternativen wie ein neues Rahmenabkommen oder den
EWR. Die Mitte und die FDP distanzierten sich hingegen in der Offentlichkeit von
Annaherungsmassnahmen, die Uber die Freigabe der Kohasionsmilliarde hinausgingen.
Im Parlament wurden Anfang Juni verschiedene Vorstdsse eingereicht, die vom
Bundesrat eine umfassende Auslegeordnung der bilateralen Beziehungen forderten
oder konkrete Handlungsalternativen vorschlugen, darunter auch eine Motion von
Molina zum EU-Beitritt. °
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