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Abréviations

EJPD Eidgendssisches Justiz- und Polizeidepartement

UNO Organisation der Vereinten Nationen

WTO Welthandelsorganisation

SECO Staatssekretariat fur Wirtschaft

OSZE Organisation fir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa

OECD Organisation fur wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung

SiK-NR Sicherheitspolitische Kommission des Nationalrates

APK-NR Aussenpolitische Kommission des Nationalrates

EU Européische Union

GPDel Geschaftsprifungsdelegation

EWR Européischer Wirtschaftsraum

EDA Eidgendssisches Departement fir auswartige Angelegenheiten

NEBS Neue Européische Bewegung Schweiz

BEPS Base Erosion and Profit Shifting (Verminderung steuerlicher
Bemessungsgrundlagen und das grenziberschreitende Verschieben von
Gewinnen durch multinationale Konzerne)

NDB Nachrichtendienst des Bundes
(bis 2010: Strategischer Nachrichtendienst und Dienst fiir Analyse und
Préavention)

Fedpol Bundesamt fur Polizei

UNRWA United Nations Relief and Works Agency for Palestine Refugees in the
Near East

ETIAS Europaisches Reiseinformations- und -genehmigungssystem

VIS Visa Information System

MoU Memorandum of Understanding (Absichtserklarung)

InstA Institutionelles Abkommen

EuGH Gerichtshof der Europaischen Union

DFJP Département fédéral de justice et police

ONU Organisation des Nations unies

OMC Organisation mondiale du commerce

SECO Secrétariat d'Etat a I'économie

OSCE Organisation pour la sécurité et la coopération en Europe

OCDE Organisation de coopération et de développement économiques

CPS-CN Commission de la politique de sécurité du Conseil national

CPE-CN Commission de politique extérieure du Conseil national

UE Union européenne

DéICDG Délégation des Commissions de gestion

EEE I'Espace économique européen

DFAE Département fédéral des affaires étrangeres

NOMES Nouveau mouvement européen suisse

BEPS Base Erosion and Profit Shifting (Erosion de la base d'imposition et
transfert des bénéfices)

SRC Service de renseignement de la Confédération
(a 2010: Service de renseignement stratégique et Service d'analyse et de
prévention)

Fedpol Office fédéral de la police

UNRWA United Nations Relief and Works Agency for Palestine Refugees in the
Near East

ETIAS Systéme européen d’information et d’autorisation concernant les
voyages

VIS Systeme d'information sur les visas

MoU Memorandum of Understanding (Protocole d’entente)

InstA Accord institutionnel

CJUE Cour de justice de I'Union européenne (anciennement Cour de justice

des Communautés européennes CJCE)
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RAPPORT
DATE: 31.12.2020
AMANDO AMMANN

Chronique générale

Politique étrangére

Politique étrangére

Jahresriickblick 2020: Aussenpolitik

Nebst dem Dauerbrenner «lnstitutionelles Rahmenabkommen>» hielten auch die
Auswirkungen der Corona-Krise im Bereich der Aussenpolitik das Parlament und den
Bundesrat auf Trab. Sie waren aber beileibe nicht die einzigen Themen, welche die
Schweizer Aussenpolitik im Jahr 2020 préagten.

Mitte Méarz beschloss der Bundesrat aufgrund der Corona-Pandemie die Einfiihrung von
Schengen-Grenzkontrollen - und damit faktisch die Schliessung der Grenzen - zu allen
Nachbarlandern mit Ausnahme Liechtensteins. Diese Restriktionen wurden in den
darauffolgenden Wochen auf die Schengen-Aussengrenzen und Fllige aus samtlichen
Schengen-Staaten ausgeweitet. Kurz darauf ergriff das EDA erste Massnahmen, um den
im Ausland gestrandeten Burgerinnen und Bulrgern die Rlckreise in die Schweiz zu
erleichtern. Da diese Massnahmen bereits nach wenigen Tagen nicht mehr ausreichten,
da abgesagte Flige und geschlossene Grenzen die eigenstandige Ruckreise
verunmaoglichten, initiierte das EDA die bis anhin grosste Riickholaktion von Schweizer
Reisenden aller Zeiten. Im Rahmen dieser Aktion flhrten Edelweiss und Swiss bis Ende
April Repatriierungsfltige fir rund 7000 Personen durch. Mit dem Abflachen der ersten
Infektionswelle wurde im Mai rasch der Ruf nach einer méglichst baldigen Offnung der
Grenzen zu Deutschland und Frankreich und der Wiederherstellung der
Personenfreizligigkeit laut. Trotz des Dréngens der Parlamentarierinnen und
Parlamentarier fuhrte der Bundesrat Lockerungen erst wie geplant im Juni ein.

Das Evergreen der Schweizer Aussenpolitik, das institutionelle Rahmenabkommen,
geriet ob der Corona-Krise bisweilen fast ein wenig in Vergessenheit, gewann aber
spatestens nach der Ablehnung der Begrenzungsinitiative an der Urne wieder an
Bedeutung. Das hatte einerseits mit einer Erklarung der Sozialpartner zu tun, welche
sich nicht hinter die zuletzt vorgestellte Fassung des Rahmenabkommens stellen
wollten. Andererseits sorgte aber vor allem auch die Absetzung des bisherigen EU-
Chefunterhandlers - Roberto Balzaretti - und die damit einhergehende Ernennung von
Livia Leu zur neuen Staatssekretédrin und Chefunterhandlerin fir mediale Schlagzeilen.
Wahrend zahlreiche Parlamentarierinnen und Parlamentarier den Nutzen des Wechsels
in Frage stellten und den Bundesrat fur seinen Personalverschleiss kritisierten, zeigten
Vertreter der EU wenig Verstandnis fir erneute Verzogerungen aufseiten der Schweiz.
Durch die Annahme eines Postulats Nussbaumer(sp, BL; Po. 18.3059) forderte das
Parlament vom Bundesrat derweil die Moglichkeit der parlamentarischen Mitwirkung in
den Angelegenheiten Schweiz-EU, sofern das Rahmenabkommen angenommen werden
sollte. Deutlich weniger polarisierend waren die Genehmigung und Umsetzung des
Européischen Reiseinformations- und Genehmigungssystems fur den Schengen-Raum
sowie eine notig gewordene Anderung des Auslander- und Integrationsgesetzes, die
vom Standerat einstimmig angenommen wurden.

Neben diesen zwei zentralen Aspekten tat sich aber in der Aussenpolitik 2020 noch
einiges: Begonnen hatte das aussenpolitische Jahr im Januar mit der Veroffentlichung
der Aussenpolitischen Strategie 2020-2023, die erstmals im Rahmen eines
interdepartementalen Prozesses erarbeitet worden war, um die Koharenz zwischen
Innen- und Aussenpolitik zu verbessern. Frieden und Sicherheit, Wohlstand,
Nachhaltigkeit sowie Digitalisierung bildeten die vier inhaltlichen Schwerpunkte der
Strategie. Im Februar folgte sodann die Strategie der internationalen Zusammenarbeit
2021-2024, welche den Handlungsrahmen fur die Bereiche der
Entwicklungszusammenarbeit, der humanitéren Hilfe, der Férderung des Friedens und
der menschlichen Sicherheit vorgab. Im Vergleich zur Strategie der Vorperiode (2017-
2020) wurden die Beendigung der extremen Armut und die Bekdmpfung des
Klimawandels starker gewichtet.

Von besonderer Bedeutung flr die Schweizer Aussenpolitik ist traditionsgemass die
Rolle der Schweiz in internationalen Organisationen aber auch als Sitz ebenjener. Die
Kandidatur fiir ein nichtstdndiges Mandat im UNO-Sicherheitsrat 2023/24
beschéaftigte das Parlament im abgelaufenen Jahr auf ganz unterschiedliche Weise.
Wéhrend Roland Bichel (svp, SG) noch immer fir einen Verzicht auf die Kandidatur
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kéampfte, sorgte sich die Aussenpolitische Kommission des Standerats vor allem um den
Einbezug des Parlaments im Falle eines Erfolgs. Fir den Bundesrat stand die Kandidatur
ausser Frage, was er unter anderem durch die Erwéhnung in der Aussenpolitischen
Strategie zementierte. Er argumentierte Uberdies, dass das Mandat nicht zuletzt auch
der Standortférderung des internationalen Genfs diene. Die Wettbewerbsfahigkeit
Genfs wurde 2020 auch durch die Finanzhilfen an die Internationale Fernmeldeunion
und die Strategie zur Digitalaussenpolitik, mit welcher Genf zum Zentrum der
internationalen Gouvernanz im Bereich Cyberspace gemacht werden soll, gefordert. Die
SVP bemduhte sich zudem um den Ruckzug der Schweiz vom UNO-Flichtlingspakt und
eine Senkung des Finanzbeitrags an die UNRWA, fand aber keine Unterstutzung tuber die
Fraktionsgrenzen hinaus.

In der Entwicklungspolitik gaben vor allem die Kapitalerhdhungen der Weltbankgruppe
und der Afrikanischen Entwicklungsbank Anlass zu ausfihrlichen Ratsdebatten. Zwei
Minderheiten der Ratsrechten setzten sich fur ein Nichteintreten ein und begrindeten
ihre Ablehnung unter anderem mit der finanziellen Belastung der Schweiz in der
Corona-Krise, die solche Ausgaben nicht zuliesse. Im Endeffekt nahmen beide Rate die
Krediterndhungen an, genauso wie einen von der APK-NR beantragten Nachtragskredit
fur die humanitare Hilfe.

Ferner beschéftigte sich das Parlament ausgiebig mit dem Umgang der Schweiz mit dem
Brexit. Im Rahmen der sogenannten Mind-the-Gap-Strategie setzten sich die Rate
unter anderem mit einem Abkommen zur Fortsetzung der Personenfreizigigkeit
auseinander und loteten eine vertiefte wirtschaftliche Zusammenarbeit mit dem
Vereinigten Konigreich aus. In beiden Fallen sprach sich das Parlament mit grosser
Mehrheit flr die Kooperation mit Grossbritannien aus.

Im Nachgang des 2019 geféllten EDA-Entscheids zu den Tatigkeiten der Pilatus AG in
Saudi-Arabien und den Vereinigten Arabischen Emiraten veréffentlichte der Bundesrat
Anfang Jahr einen Bericht zur Uberpriifung des Bundesgesetzes (iber die im Ausland
erbrachten  Sicherheitsdienstleistungen. Er  beschloss die Prifung einer
Gesetzesrevision, weshalb im Juni eine Motion der SIK-NR zur gleichen Thematik
abgelehnt wurde.

Wenn auch inhaltlich nicht sonderlich bedeutsam, war die schiere Menge an
Anpassungen von Doppelbesteuerungsabkommen im Jahr 2020 dennoch
bemerkenswert. Grund fiir die Anderungsprotokolle waren die neuen OECD-
Mindeststandards, denen sich die Schweiz im Rahmen des BEPS-Ubereinkommens
bereits im vergangenen Jahr unterworfen hatte. Zudem genehmigte das Parlament auch
das lange Zeit sistierte Doppelbesteuerungsabkommen mit Saudi-Arabien.

Obwohl die Genfer Standesinitiative  fir ein  Referendum  Uber das
Freihandelsabkommen mit Mercosur (Kt.lv. 19.313) im Méarz noch klar vom Sténderat
abgelehnt worden war und sich mehrere Kantone bereits im vergangenen Jahr erfolglos
gegen das Freihandelsabkommen mit Indonesien gewehrt hatten, zeichnete sich
allmahlich ein Wandel in der Schweizer Aussenwirtschaftspolitik ab. Im Juni kam es mit
dem erfolgreichen Referendum gegen das Wirtschaftspartnerschaftsabkommen mit
Indonesien nun zu einer Anomalie in der Schweizer Wirtschaftspolitik. Erst einmal hatte
die Bevodlkerung Uber ein Abkommen im Bereich der Aussenwirtschaft abstimmen
kéonnen - wobei die Abstimmung Uber den EWR dem ausserordentlichen
obligatorischen Referendum unterlegen hatte - und noch nie war bisher ein
fakultatives Referendum zu einem Freihandelsabkommen zustande gekommen.

Die Corona-Krise wirkte sich erwartungsgemaéss auch auf die Themenkonjunktur in den
Zeitungen aus. So sank die Zahl der aussenpolitischen Artikel von Uber 10 Prozent im
Dezember 2019 auf 4 Prozent im April 2020. Wenig erstaunlich waren Artikel zu
zwischenstaatlichen Beziehungen Uberaus stark vertreten, was sich mit den
Grenzschliessungen/-6ffnungen und den Quarantédnebestimmungen erklédren l8sst.
Gegen Jahresende nahm die Berichterstattung zu Europa, die im Vergleich zu den
Vorjahren unterdurchschnittlich ausfiel, etwas zu. Grund hierfir war das
Rahmenabkommen, dessen Verhandlung nach der  Abstimmung zur
Begrenzungsinitiative weiter vorangetrieben wurde. '
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RELATIONS INTERNATIONALES
DATE: 28.02.2022
AMANDO AMMANN

Am 23. Februar 2022 verurteilte die Schweizer Regierung erstmals 6ffentlich das
volkerrechtswidrige Vorgehen Russlands in der Ostukraine. Der Bundesrat beobachte
die Lage wegen der Eskalationsgefahr mit grosser Sorge und setze sich fur eine
friedliche Losung des Konflikts ein, unter anderem durch die Unterstitzung der OSZE.
Um der Umgehung der EU-Sanktionen gegen Russland vorzubeugen, werde man die
Sanktionen analysieren und anschliessend entscheiden, wie man zu verfahren habe. Der
Bundesrat verwies in seiner Medienmitteilung auf das Embargogesetz, auf dessen
Grundlage der Bund Zwangsmassnahmen erlassen kdnne, um Sanktionen der UNO, der
OSZE oder der wichtigsten Handelspartner durchzusetzen.

Tags darauf veroffentlichte der Bundesrat eine Erklarung von Bundespréasident Cassis,
in der er sich zum bewaffneten Konflikt in der Ukraine &usserte. Der Bundesrat
verurteile die Intervention Russlands «aufs Scharfste» und rufe die Konfliktparteien
dazu auf, das humanitare Volkerrecht zu respektieren, so Cassis. Er nahm auch Bezug
auf die zusatzlich erlassenen Sanktionen der EU gegen Russland. Diese hatte Finanz-
und Reisesanktionen gegen Banken und Geschaftspersonen sowie gegen Mitglieder der
Duma, der Armee und der Regierung erhoben, aber auch Handelsrestriktionen
bezlglich der Regionen Donetsk und Luhansk erlassen. Zudem wurde der Zugang zum
européaischen Finanz- und Kapitalmarkt fir die russische Regierung und die Zentralbank
beschrankt. Der Bundesprasident kiindigte an, dass die Schweiz diese Sanktionen in
Form von <«Umgehungsverhinderungsmassnahmen» in die Verordnung zur
Verhinderung der Umgehung der EU-Sanktionen aus dem Jahr 2014 Ubernehmen
werde. Man werde die Liste der von der EU sanktionierten Personen und Unternehmen
grundséatzlich Ubernehmen. Auf Nachfrage der anwesenden Journalistinnen und
Journalisten bei der Pressekonferenz konnte Cassis in der Folge jedoch nicht
bestatigen, dass die Schweiz die EU-Sanktionen tbernehmen werde. Laut Sonntagsblick
und Republik gebe es keine Grundlage fur die Genehmigung von konkreten Sanktionen,
weil Wirtschaftsminister Parmelin dem Gesamtbundesrat aus Versehen keinen
formellen Antrag dazu vorgelegt habe. Wie die Sonntagszeitung berichtete, lud die APK-
NR Aussenminister Cassis in der Folge zu einer ausserordentlichen Sitzung ein, an der
er die Sanktionspolitik der Schweiz rechtfertigten sollte. Wahrend in allen Parteien eine
Mehrheit fiir die Ubernahme von Sanktionen vorhanden sei, lehne die SVP dies unter
Berufung auf die Schweizer Neutralitat ab, so die Sonntagszeitung weiter. Alt-Bundesrat
Blocher verurteilte indes die Sanktionsibernahme in der Aargauer Zeitung und betonte,
die Schweiz sei dadurch eine «Kriegspartei» geworden.

Die zurlckhaltende Reaktion des Bundesrats stiess bei den meisten Parteien und der
Bevolkerung auf Unverstandnis und sorgte fur Kritik. Der Sonntagsblick zitierte Mitte-
Prasident Gerhard Pfister (mitte, ZG), fir den die Massnahmen nicht weit genug gingen,
und FDP-Prasident Burkart (fdp, AG), der eine vollumfangliche Ubernahme der EU-
Sanktionen forderte. In Bern kam es zur grossten Friedensdemonstration seit dem
Irakkrieg im Jahr 2003, an der nicht mit Kritik am Bundesrat gespart wurde. Auch
aussenpolitisch wurde Druck auf den Bundesrat ausgetbt: Sowohl die USA wie auch die
EU brachten dem Vorgehen des Bundesrats wenig Verstandnis entgegen. EU-
Botschafter Mavromichalis ermutigte die Schweiz, «Mut und Entschlossenheit» zu
zeigen und die EU-Sanktionen zu unterstutzen. Die stellvertretende Aussenministerin
der USA - Wendy Sherman - ging sogar noch weiter und suchte ein direktes Gesprach
mit Staatssekretérin Livia Leu, um die Lage in der Ukraine zu besprechen.

Nur vier Tage spater reagierte der Bundesrat im Rahmen einer ausserordentlichen
Sitzung auf die dramatische Lage in der Ukraine und beschloss die Ubernahme der
Sanktionspakete der EU gegen Russland sowie Hilfsgiiterlieferungen fiir die
ukrainische Bevolkerung. Die Schweiz setzte mit sofortiger Wirkung die Glter- und
Finanzsanktionen der EU um, was zur Folge hatte, dass die Vermogen der sanktionierten
Personen und Unternehmen gesperrt und die Eréffnung neuer Geschaftsbeziehungen
verboten wurden. Gegen Prasident Putin, Premierminister Mishustin und
Aussenminister Lavrov wurden aufgrund schwerwiegender Verstosse gegen das
Volkerrecht zusatzliche Finanzsanktionen erlassen. Das Einfuhr-, Ausfuhr- und
Investitionsverbot, das seit 2014 fir das Gebiet der Krim angewendet wurde, erweiterte
der Bundesrat auf die Regionen Donezk und Luhansk. Ausserdem entschied der
Bundesrat, das Abkommen Uber Visaerleichterungen mit Russland teilweise zu
suspendieren und Einreiseverbote gegen verschiedene Personen zu erlassen, die einen
Bezug zur Schweiz hatten und Viladimir Putin nahestanden. Im Sinne der
Luftraumsperrungen anderer européaischer Lander wurde auch der schweizerische
Luftraum flr sdmtliche russischen Fllge gesperrt, mit Ausnahme von Flugbewegungen
flr humanitéare, medizinische und diplomatische Zwecke. Trotz der in diesem Ausmass
bisher noch nie dagewesenen Sanktionsibernahmen betonte der Bundesrat, dass er
die Neutralitat bei seiner Entscheidung berlcksichtigt habe und die Schweiz auch
weiterhin mit ihren Guten Diensten zur Losung des Konflikts beitragen wolle. Dieser
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Kurswechsel wurde in den Medien positiv aufgenommen, wenngleich der Bundesrat fir
seine Zogerlichkeit kritisiert wurde. Die AZ bezeichnete den Entscheid als «Berner
Pirouette», wahrend die WOZ die Entscheidfindung der Exekutive mit einem tagelangen
Irrlauf verglich. Aussenminister Cassis verteidigte sich im Interview mit dem
Sonntagsblick Anfang Mérz und argumentierte, dass der Bundesrat «selten etwas so
Wichtiges so schnell entschieden» habe. Er warb flr Verstandnis, denn der Bundesrat
habe zuerst einen Weg finden mussen, so weit wie moglich mit der EU mitzuziehen,
ohne die Neutralitdt zu verletzen und damit die Handlungsféhigkeit der Schweizer
Diplomatie einzuschranken.

Es sollte nicht lange dauern, bis die Schweizer Exekutive am 4. Marz das
Sanktionsregime wiederum dem neusten Stand der EU anpassen musste. Der
Bundesrat beschloss daher die Totalrevision der «Verordnung tUber Massnahmen im
Zusammenhang mit der Situation in der Ukraine». Neu war der Export aller doppelt (zivil
und militérisch) verwendbarer Guter nach Russland verboten und zwar unabhéngig vom
Endverwendungszweck oder dem Endverwender. Auch die Ausfuhr von Gutern, die zur
militarischen oder technologischen Starkung Russlands oder zur Entwicklung des
Verteidigungs- und Sicherheitssektors beitragen kénnten, untersagte der Bundesrat.
Darunter fielen auch die Vermittlung oder das Bereitstellen von Finanzmitteln und die
Erbringung technischer Hilfe. Weitere Ausfuhrverbote betrafen Guter und
Dienstleistungen im Olsektor und in der Luft- und Raumfahrtindustrie sowie damit
zusammenhéangende Dienstleistungen wie Versicherungen, Inspektionen,
Vermittlungsdienste und Finanzhilfen. Die Finanzsanktionen wurden ebenfalls
ausgeweitet; so beschloss die Regierung das Verbot von Transaktionen mit der
russischen Zentralbank und den Ausschluss Russlands aus dem
Kommunikationsnetzwerk SWIFT. Erneut wurde der Bundesrat nicht mude zu betonen,
dass die Umsetzung der Sanktionen nicht gegen die Schweizer Neutralitat verstosse und
dass damit keine humanitéaren Aktivitdten behindert wirden.

Eine Woche spater entschied der Bundesrat, Uberfluggesuche der beiden
Konfliktparteien und anderer Staaten, die diese mit Kriegsmaterial unterstitzen
wollten, nicht zu genehmigen. Der Schweizer Luftraum blieb somit in der Folge fur
samtliche Flige, die im Zusammenhang mit dem bewaffneten Konflikt standen,
verboten, ausgenommen davon waren weiterhin Uberflige aus humanitaren oder
medizinischen Zwecken. Die SVP reagierte auf diesen Ausbau der Sanktionen, indem
Roger Koéppel (svp, ZH) im Nationalrat anlésslich der Diskussion Uber den Schweizer Sitz
im UNO-Sicherheitsrat nicht nur auf dessen Ablehnung pochte, sondern auch eine
Beendigung der Sanktionen gegen Russland forderte.

Am 16. Marz Ubernahm die Schweiz auch die Sanktionen, welche die EU gegen Belarus
wegen dessen Mitverantwortung an den russischen Voélkerrechtsverletzungen in der
Ukraine erhoben hatte. Auch in diesem Fall handelte es sich um Guter- und
Finanzsanktionen, die inhaltlich sehr stark an die Sanktionen gegen Russland angelehnt
waren. Abweichend davon wurden jedoch auch Einfuhrverbote geschaffen, die unter
anderem den Import von Holz- und Kautschukprodukten, Eisen, Stahl und Zement
untersagten.

Die schrittweise Ausdehnung der Sanktionen gegen Russland setzte sich am 18. Marz
fort, als die Schweiz das vierte Sanktionspaket der EU nachvollzog. Dieses umfasste
weitergehende Massnahmen im Glterbereich, Einschrankungen von Transaktionen mit
gewissen russischen Staatsunternehmen, ein Verbot von Ratingdiensten flr russische
Kunden sowie den Entzug der Meistbegunstigungsbehandlung Russlands im Rahmen der
WTO.

Und nur sieben Tage spater folgte eine weitere Ausdehnung der Sanktionen, die nun
auch die Ausfuhr von Gutern fur den Energiesektor und damit verbundene
Dienstleistungen unmoglich machten. Ebenso verboten wurde die Beteiligung und
Bereitstellung von Darlehen oder anderweitigen Finanzmitteln an Energieunternehmen.
Auch neue Einfuhr- und Ausfuhrverbote gegenlber Russland fanden sich auf der Liste
der EU-Sanktionen, darunter Importe von Eisen- und Stahlerzeugnissen aus oder mit
Ursprung in Russland und Exporte von Luxusgutern und Gutern zur «maritimen
Navigation». Etwas Uberraschend entschied sich der Bundesrat hingegen dazu, die
anfangs Marz erlassenen Massnahmen der EU gegen russische Medienkanéle nicht zu
Ubernehmen. Sputnik und Russia Today durften somit weiterhin in der Schweiz
publizieren und ausstrahlen, obwohl der Bundesrat anerkannte, dass die Sender als
Propagandawerkzeuge zur Streuung von Desinformation genutzt wirden.

Eine Umfrage des Forschungsinstituts Gallup International, die Ende Marz im
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Sonntagsblick veroffentlicht wurde, zeigte auf, dass ein Grossteil der Schweizer
Bevolkerung die Sanktionen flir angemessen befand (50%) oder gar schérfere
Massnahmen forderte (34%). Eine Mehrheit beflirchtete jedoch auch wirtschaftliche
Schaden und eine Inflation sowie Probleme bei der Energieversorgung.
Nichtsdestotrotz war die Unterstitzung fir das Sanktionsregime ungebrochen gross.
Derweil forderte der ukrainische Botschafter in der Schweiz, Artym Rybchenko, vom
Bundesrat mehr Initiative bei der Beschlagnahmung von Vermdgenswerten russischer
Oligarchen. Obwohl Rybchenko Bundespréasident Cassis zugute hielt, schon viel fir die
Ukraine getan zu haben, erwartete er mehr und schnellere Sanktionen in den Bereichen
Finanzen, Energie und Banken.

Anfang April tauchten Bilder auf, die den Verdacht auf russische Kriegsverbrechen in
der Ukraine erhérteten. Bundesratin Karin Keller-Sutter verurteilte die Handlungen
Russlands in einem NZZ-Interview explizit als «Kriegsverbrechen» und &usserte die
Erwartung, dass die EU und damit auch die Schweiz ihre Sanktionen gegen Russland
verstarken wirden. Noch im gleichen Monat kam es dann in zwei Etappen tatsachlich zu
einer weiteren Ubernahme von EU-Sanktionen gegen Russland und Belarus: Das fiinfte
Sanktionspaket umfasste ein Importverbot fur Kohle, Holz, Zement, Meeresfrichte und
Wodka, die flir Russland wichtige Einnahmequellen darstellten, sowie ein Exportverbot
von Kerosin und weiterer Guter, die der Starkung der industriellen Kapazitaten
Russlands dienen koénnten. Auch die finanzielle Unterstitzung von o&ffentlichen
russischen Einrichtungen wurde untersagt. Das WBF sanktionierte des Weiteren Uber
200 naturliche und juristische Organisationen, darunter zwei Téchter des russischen
Présidenten Putin. In Abweichung zur EU sah die Schweiz jedoch noch davon ab, die
Vergabe offentlicher Auftrage an russische Staatsangehdrige und in Russland ansassige
Organisationen zu verbieten. Die Umsetzung eines solchen Verbots habe Fragen
hinsichtlich der Kompetenzverteilung zwischen Bund und Kantonen und dessen
Geltungsbereich aufgeworfen. Bis Ende Juni 2022 sollten die zustandigen Stellen die
Unklarheiten jedoch kladren und in einem Bericht Stellung dazu beziehen. Wie die NZZ
berichtete, wurde zunehmend die Forderung laut, dass die Schweiz «aktiv» nach den
Vermdgen der von den Sanktionen betroffenen Personen suchen miusse. Wahrend
Banken dies im Rahmen der Geldwéaschereibekampfung sowieso tun mussten, verflgten
kantonale Grundbuchamter kaum Uber die nétigen Ressourcen, um derartige Abklarung
vorzunehmen, erklérte die NZZ.

Ende April sorgten zwei mit den Sanktionen zusammenhéangende Enthiillungen fir
medialen Wirbel. Zuerst gelangte ein vertraulicher Brief der GPDel an die Medien, in
dem diese den Bundesrat fur dessen schlechte Vorbereitung auf die russische Invasion
im Februar rlgte. Le Temps zitierte aus dem Brief und flhrte aus, dass die Kerngruppe
Sicherheit - zusammengesetzt aus der Staatssekretarin des EDA sowie den Direktoren
des NDB und des Fedpol - den Sicherheitsausschuss des Bundesrats unzureichend und
zu spét informiert habe. Viola Amherd, Karin Keller-Sutter und Ignazio Cassis, die Teil
des Ausschusses seien, hatten daher den Gesamtbundesrat nicht adéaquat Uber die Lage
in der Ukraine aufklaren kénnen.

Kurz darauf machte CH Media 6ffentlich, dass das Seco Deutschland daran gehindert
habe, Panzermunition aus der Schweiz in die Ukraine zu exportieren. Das Seco
erklarte, dass das Schweizer Gesetz den Export von Kriegsmaterial verbiete, wenn das
Empféngerland in einen internen oder internationalen bewaffneten Konflikt verwickelt
sei. Wahrend dieser Entscheid von einer Mehrheit der Schweizer Parteien gutgeheissen
wurde, ausserte sich Mitte-Prasident Gerhard Pfister gegenteilig. Er argumentierte,
dass der Bundesrat seine notrechtlichen Kompetenzen ausnutzen kénnte, um im
Rahmen des Embargogesetzes derartige Lieferungen an die Ukraine zu erlauben,
solange dabei die Interessen der Schweiz gewahrt wirden. Das Seco schob dieser
Forderung aber in seiner Stellungnahme einen Riegel vor und argumentierte, die von
Pfister angesprochene Klausel in der Bundesverfassung kdme nur zum Tragen, wenn
eine klare gesetzliche Regelung fehle oder die Anwendung ebenjener Klausel im Gesetz
explizit vorgesehen werde. Im Gegensatz zum Embargogesetz - wo der Bundesrat
durchaus Spielraum beim Erlass von Sanktionen hat - sei das beim Kriegsmaterialgesetz
aber nicht der Fall, so das Seco. ?
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AMANDO AMMANN

Jahresriickblick 2022: Aussenpolitik

Nach der Corona-Pandemie und dem institutionellen Rahmenabkommen 2020 und
2021 wurde das Jahr 2022 nun von einem ganzlich neuen Thema dominiert: Der
Angriffskrieg Russlands in der Ukraine I6ste in der Schweiz nicht nur Diskussionen zum
Sanktionswesen aus, sondern auch eine Grundsatzdebatte zur Schweizer
Neutralitatspolitik. Die APS-Zeitungsanalyse fir das Jahr 2022 zeigt - im Vergleich zu
den Vorjahren -das Aufkommen komplett neuer Themenschwerpunkte wie
«Neutralitat» und «Sanktionen» in der Medienberichterstattung (vgl. Abbildung 2 der
Analyse im Anhang). Wenig Uberraschend zeigen sich Ausschlage in der Artikelzahl zum
Thema Aussenpolitik im Februar und Mérz rund um den Kriegsausbruch in der Ukraine.
Zwar nahm der prozentuale Anteil der Berichte dazu in den folgenden Monaten ab, hielt
sich aber bis in den Herbst hinein auf einem hohen Niveau.

Das Jahr 2022 begann aussenpolitisch mit einem grossen Paukenschlag, dem
Kriegsausbruch in der Ukraine Ende Februar, der den Bundesrat gemass Medien véllig
auf dem falschen Fuss erwischte. Noch im Januar hatten sich die Aussenminister
Russlands und der USA in Genf getroffen, um die angespannte Lage an der russisch-
ukrainischen Grenze zu deeskalieren. Aussenminister Cassis hatte damals von einer
«freundschaftlichen, aber konzentrierten Stimmung» gesprochen. Der Angriff
Russlands auf die Ukraine im Donbass |6ste im Parlament, wie auch in der Bevolkerung
heftige Reaktionen aus. Stdnde- und Nationalrat verabschiedeten wenige Tage nach
Kriegsausbruch eine Erklérung, mit der sie einen sofortigen Waffenstillstand verlangten,
und ubten in der Folge Druck auf den Bundesrat aus, wirtschaftliche Sanktionen der EU
zu Ubernehmen. Nach mehreren verbalen Verurteilungen des Vorgehen Russlands als
volkerrechtswidrig und aufgrund des massiven Drucks aus dem In- und Ausland
beschloss der Bundesrat am 27. Februar die Ubernahme der Sanktionspakete der EU
gegen Russland. Bundesprasident Cassis wurde in der Folge nicht mide zu betonen,
dass die Schweiz ihre Neutralitdt mit dieser Art der Sanktionsliibernahme beibehalte. In
den folgenden Wochen und Monaten tGbernahm die Schweiz sdmtliche Ausweitungen
der Sanktionen der EU gegen Russland - und spater auch gegen Belarus. Fast zeitgleich
zur Ubernahme des EU-Sanktionsregimes gab die Regierung bekannt, die ukrainische
Bevolkerung mit Hilfsgltern zu unterstitzen. Ein erstes Paket in Hohe von CHF 8 Mio.
wurde in raschen Abstanden durch weitere Hilfsguterlieferungen und die finanzielle
Unterstltzung von humanitaren Organisationen erganzt. Im Bereich der Guten Dienste
unterstitzte die Schweiz den Reform- und Wiederaufbauprozess in der Ukraine
mithilfe der von langer Hand geplanten Ukraine Recovery Conference, die im Juli in
Lugano stattfand. Die seit 2017 jahrlich stattfindende Ukraine Reform Conference
wurde angesichts des Kriegsgeschehens umbenannt und inhaltlich neu ausgerichtet.

Der Erlass und die Ubernahme von Sanktionen stellten nicht nur den Bundesrat,
sondern auch das Parlament vor neue Fragen und hielten dieses auf Trab. Davon zeugen
nicht nur die parlamentarischen Vorstésse zum Thema, sondern auch die intensiven
Debatten, die im Rahmen der Anpassung des Embargogesetzes gefuhrt wurden. Eine
bereits im Jahr 2019 eingereichte parlamentarische Initiative zur EinfUhrung einer
Rechtsgrundlage flir gezielte Sanktionen bei schweren Menschenrechtsverletzungen
und Korruption durch hochrangige Politiker und Politikerinnen erhielt aufgrund der
geopolitischen Umstdnde besondere Relevanz. Zwar wurde diese vom Standerat
abgelehnt, doch trug sie massgeblich zu einer umfassenden Debatte innerhalb des
Parlaments tber das Schweizer Sanktionswesen bei. Im Mai 2022 verlangte die APK-NR
vom Bundesrat mittels einer Kommissionsmotion die Entwicklung einer kohéarenten,
umfassenden und eigenstandigen Sanktionspolitik. Der reine Nachvollzug von EU- und
UNO-Sanktionen genigten nach Ansicht der Kommission nicht, um die
Landesinteressen der Schweiz in den Bereichen Sicherheit, Versorgungssicherheit und
Rechtsstaatlichkeit zu gewahrleisten.

Eng mit den Uberlegungen zur Sanktionsthematik verkniipft war die Frage, inwiefern die
Schweiz diese mit ihrer Neutralitat respektive mit ihrer Neutralitatspolitik vereinbaren
kénne. Wahrend die SVP die Schweizer Neutralitdt durch die Gbernommenen EU-
Sanktionen als bedroht erachtete, liess Alt-Bundesrat Blocher bezlglich der
Sanktionsiibernahme verlauten: «Wer hier mitmacht, ist eine Kriegspartei.» Derweil
winschte sich die APK-SR vom Bundesrat in einem Postulat mehr Klarheit und
Orientierung in der Neutralitatspolitik. Diese Forderung versprach der Bundesrat durch
einen aktualisierten Neutralitadtsbericht - der letzte stammte aus dem Jahr 1993 - zu
erflllen. Aussenminister Cassis scheiterte jedoch Anfang September mit der
Konzeptionierung der von ihm gepragten «kooperativen Neutralitét», als der
Gesamtbundesrat den  Neutralitdtsberichnt ~ zurlickwies. Erst Ende  Oktober
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verabschiedete die Regierung den Bericht in Erfullung des Postulats und beschloss, an
der Neutralitédtspraxis aus dem Jahr 1993 festzuhalten. Im gleichen Monat kindigte die
neu gegrindete nationalkonservative Gruppierung «Pro Schweiz» an ihrer
Grindungsversammlung die Lancierung einer Volksinitiative an, mit der sie die
«immerwahrende bewaffnete Neutralitat» der Schweiz in der Verfassung festschreiben
will.

Wenn auch nicht im gleichen Ausmass wie in den Jahren zuvor, sorgten aber auch im
Jahr 2022 die bilateralen Beziehungen mit der EU flr einige Schlagzeilen. Insbesondere
die vom Bundesrat im Januar vorgestellte neue Stossrichtung flur das
Verhandlungspaket mit der EU sorgte aufgrund des gewahlten sektoriellen Ansatzes
vielerorts fur Kopfschutteln, nicht zuletzt bei EU-Vertreterinnen und -Vertretern selbst.
Auch das Parlament kampfte weiterhin mit den Nachwehen des gescheiterten
Rahmenabkommens und beschéftigte sich mit der Vielzahl der 2021 eingereichten
parlamentarischen  Vorstésse, deren Forderungen von einer nachhaltigen
Zusammenarbeit mit der EU, Uber einen EWR-Beitritt bis zum EU-Beitritt reichten. Der
vom Bundesrat versprochene Europabericht, welcher eine Vielzahl der Vorstdsse hatte
beantworten sollen, liess indes auf sich warten. Im Marz schwebte Uberdies die
Abstimmung Uber das Frontex-Referendum wie ein Damoklesschwert Uiber der sowieso
schon belasteten Beziehung mit der EU. Ein Nein héatte unter Umstédnden den
Ausschluss aus dem Schengen/Dublin-Abkommen nach sich ziehen kdnnen. Zwar
verschwanden entsprechende Diskussionen nach dem deutlichen Ja im Méarz 2022
rasch, ein im Sommer publik gewordener Briefwechsel zwischen EU-Vize-
Kommissionsprasident Maros Sefllovill und Staatssekretarin Livia Leu warf jedoch ein
erneut negatives Licht auf den Stand der bilateralen Verhandlungen. Daraus ging hervor,
dass auf beiden Seiten weiterhin Unklarheiten Uber die jeweiligen Forderungen und
roten Linien existierten. Etwas Versohnlichkeit zeigte das Parlament im Marz, als es
einer Aktualisierung des Abkommens mit der Européischen Gemeinschaft Uber
Zollerleichterungen und Zollsicherheit zustimmte, sowie in der Herbstsession mit der
Annahme zweier Vorlagen zur Weiterentwicklung des Schengen-Besitzstands. Auch die
Anpassungen der Systeme ETIAS und VIS waren in beiden Raten ungeféahrdet.

Im Gegensatz zu den stagnierenden Beziehungen zur EU zeigte sich die Schweiz sehr
aktiv im Umgang mit einzelnen Partnerldndern. Das Verhaltnis zum Vereinigten
Kénigreich wurde im Frihling 2022 unter anderem durch ein Mobilitatsabkommen fur
Dienstleistungserbringende, ein Sozialversicherungsabkommen und durch einen
Prasidialbesuch von Bundesprasident Cassis in London gestarkt. Ebenfalls im Fruhjahr
reiste Cassis wenige Wochen nach der Annahme des neuen Grenzgangerabkommens
mit Italien im Parlament nach lItalien, um sich unter anderem mit dem italienischen
Aussenminister Luigi di Maio zu treffen. Generell zeigte sich Cassis in seiner Doppelrolle
als Aussenminister und Bundespréasident sehr reise- und gesprachsfreudig. Das belegen
unter anderem Staatsbesuche in Osterreich und der Tschechischen Republik, Polen
und Moldawien, Japan, Niger und dem Vatikan, aber auch Gesprache mit dem
Aussenminister der VAE und der slowakischen Prasidentin Zuzana Oaputové.

In seiner Chinapolitik musste der Bundesrat 2022 innenpolitisch mehrere Dampfer
hinnehmen: Das Parlament stimmte gegen seinen Willen mehreren Motionen zu, mit
denen die wirtschaftlichen Beziehungen mit China und der Whole-of-Switzerland-
Ansatz anders ausgestaltet werden sollen.

Auf multinationaler Ebene stach insbesondere die erfolgreiche Wahl der Schweiz als
nichtstandiges Mitglied des UNO-Sicherheitsrats im Juni hervor. Darlber hinaus
beschloss das Parlament, dass sich die Schweiz weiterhin an der internationalen
Wahrungshilfe beteiligen soll, und verabschiedete einen Verpflichtungskredit in Hohe
von CHF 10 Mrd. bis 2028, der als Notreserve bei starken Stérungen des internationalen
Wahrungssystems eingesetzt werden kann. °
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AMANDO AMMANN

DEBAT PUBLIC
DATE: 15.10.2020
AMANDO AMMANN

Relations avec I'UE

Am 14. Oktober 2020 berichtete der Bundesrat, dass er Livia Leu zur neuen
Staatssekretarin und Chefunterhéndlerin fiir die Verhandlungen mit der EU und damit
zur Nachfolgerin von Roberto Balzaretti ernenne. Der Bundesrat teilte auch mit, dass ab
dem 1. Januar 2021 zudem die Direktion fir européische Angelegenheiten gemeinsam
mit der Politischen Direktion in einem Staatssekretariat zusammengefuhrt werden,
dessen Leitung Leu ubernehmen solle. Durch diese Neustrukturierung solle die
Koharenz der Schweizer Aussenpolitik gestarkt werden, erklarte der Bundesrat in seiner
Medienmitteilung. Nur wenige Wochen nachdem ein Brief verschiedener Sozialpartner
publik geworden war, in dem diese die Ausnahmen beim Lohnschutz flr ungentgend
befunden hatten, kam damit erneut Bewegung in die festgefahrenen Verhandlungen mit
der EU. Laut Bundesrat schaffe man mit dieser personellen Rochade die nétigen
Voraussetzungen, um die aussenpolitische Strategie 2020-2023 sowie die nachste
Phase der Verhandlungen mit der EU optimal umsetzen zu kénnen. Nach der erfolgten
Abstimmung Uber die Begrenzungsinitiative wolle man die Gesprache Uber das
Institutionelle Rahmenabkommen wieder aufnehmen. Daflir werde der Bundesrat die
Positionen der Schweiz festlegen und mit der EU die Diskussion Uber die Losung der
noch offenen Punkte suchen. Der bisherige Vorsteher der Direktion flir europaische
Angelegenheiten, Roberto Balzaretti, werde demnachst den Posten des Botschafters in
Paris von Leu Ubernehmen. *

Bereits Tage bevor der Bundesrat Livia Leu Mitte Oktober 2020 als neue
Chefunterhandlerin fiir die Verhandlungen mit der EU und damit als Ablésung von
Roberto Balzaretti bestatigte, hatte der Tagesanzeiger von Geriichten berichtet,
wonach ein personeller Umbruch bevorstehe. Auch Le Temps hatte Balzaretti bereits
vor der Ankindigung als vierten Diplomaten bezeichnet, der in seiner Tatigkeit als
Staatssekretar Uber das Rahmenabkommen mit der EU «gestolpert» sei (nach Yves
Rossier, Pascale Baeriswyl und Jacques de Watteville). In den Medien wurde die
Verabschiedung Balzarettis mit gemischten Gefuhlen aufgenommen. Fur die NZZ
deutete der hohe Personalverschleiss auf diesem Posten darauf hin, dass das
eigentliche Problem beim Bundesrat liege, welcher den ehemaligen Aussenminister
Didier Burkhalter zu lange habe gewahren lassen, ohne kritisch nachzufragen. Erst mit
Cassis und Balzaretti war das Institutionelle Abkommen 2018 zu Ende verhandelt
worden, doch der Bundesrat habe damals weder Ja noch Nein dazu gesagt und den
Vertrag stattdessen in eine «improvisierte Konsultation» geschickt. Staatssekretar
Balzaretti habe schliesslich die Debatte versachlicht, indem er sich selbst exponiert und
den Vertrag in der Offentlichkeit verteidigt habe, wiirdigte die NZZ den abtretenden
Chefunterhandler. Durch dieses klare Bekenntnis sei Balzaretti jedoch fur die
notwendigen Nachverhandlungen vor allem fir die Gewerkschaften nicht mehr
glaubwdirdig genug gewesen. Nichtsdestotrotz vermochte Bundesrat Cassis gegenuber
den Medien nicht Uberzeugend zu begriinden, weshalb dieser personelle Wechsel nun
derart unmittelbar vollzogen werden musste. Hinter der Entlassung vermutete die NZZ
Alt-Bundesrat Johann Schneider-Ammann, der sich im September 2019 in einem NZZ-
Gastbeitrag o6ffentlich von der 2018 ausgehandelten Version des Rahmenabkommens
distanziert und die Verantwortlichen damit stark unter Druck gesetzt hatte.

Zahlreiche Parlamentsmitglieder ausserten sich in der Folge ausserst positiv Uber
Balzaretti und zweifelten am vom Bundesrat erhofften positiven Effekt eines neuen
Chefunterhéndlers. So eruierte Tiana Moser (glp, ZH) gegeniiber der AZ das eigentliche
Problem nicht im «guten Unterhéndler» Balzaretti, sondern vielmehr in der mangelnden
FUhrung des Bundesrats. Auch BDP-Président Martin Landolt (bdp, GL) glaubte nicht an
die Losung inhaltlicher Fragen durch personelle Wechsel. Obwohl Livia Leu von allen
Seiten her sehr viel Pragmatismus attestiert wurde, schien die Erwartungshaltung
angesichts der verharteten Fronten zwischen der EU und den inlandischen Gegnern des
Abkommens gering zu sein. Die AZ zitierte tags darauf auch noch Andreas Schwab, der
die Schweiz-Delegation im EU-Parlament leitet, der dazu lapidar meinte, dass so viele
Auswechslungen im Fussball nicht erlaubt wéren. Auch die EU-Kommission nahm die
Ernennung zur Kenntnis. Ihr Sprecher forderte von der Schweiz aber «konkrete Schritte
Richtung Unterzeichnung und Ratifizierung des Rahmenabkommens ohne
Verzbégerung», wie die AZ berichtete. °
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Ende Februar 2022 préasentierte der Bundesrat seine neue Stossrichtung fiir das
Verhandlungspaket mit der EU. Die offenen Punkte, die sich nicht zuletzt bei den
Verhandlungen Uber das institutionelle Rahmenabkommen gezeigt hatten, wolle man
mit einem sektoriellen Ansatz in den einzelnen Binnenmarktabkommen separat 16sen.
Dazu gehorten die dynamische Rechtsibernahme, die Streitbeilegung, sowie
Ausnahmen und Schutzklauseln. Den horizontalen Ansatz - ein Ubergeordneter
Streitlésungsmechanismus flr alle Abkommen - des gescheiterten Rahmenabkommens
betrachtete der Bundesrat nicht langer als valable Option. Als weitere mogliche
Bestandteile des Pakets nannte der Bundesrat mehrere neue Binnenmarktabkommen in
den Bereichen Strom und Lebensmittel, sowie Assoziierungsabkommen in den
Bereichen Forschung, Gesundheit und Bildung. Die Republik attestierte dem Bundesrat
dabei geschicktes Taktieren, denn eine grossere Verhandlungsmasse biete «mehr
Spielraum fur ein Geben und Nehmen». Auch eine Institutionalisierung der Schweizer
Kohasionszahlungen wurde von der Exekutive in den Raum gestellt. Auf der Grundlage
des neuen Beschlusses sollen Sondierungsgesprache mit der EU aufgenommen werden.
Parallel dazu liefen die Arbeiten zu den Regelungsunterschieden zwischen dem EU-
Recht und dem Schweizer Recht weiter. Das EJPD war schon kurz nach dem
Verhandlungsabbruch Uber das InstA im Mai 2021 damit beauftragt worden, Differenzen
zwischen dem EU-Recht und der schweizerischen Rechtsordnung zu eruieren. Ende
Juni 2021 lag eine erste Auslegeordnung der Regelungsunterschiede vor, woraufhin in
einem zweiten Schritt ermittelt werden sollte, in welchen Bereichen autonome
Angleichungen im Interesse der Schweiz wéaren. Bundesréatin Karin Keller-Sutter teilte an
der Medienkonferenz zur neuen Stossrichtung mit, dass sich ihr Departement dabei auf
funf Marktzugangsabkommen der Bilateralen | fokussiert und ein Konzept mit 17
Handlungsoptionen erarbeitet habe. Alt-Staatssekretédr Gattiker habe eine «Analyse und
Bewertung der ermittelten Spielrdume» durchgefuhrt und werde diese im Gesprach mit
den Kantonen wund Sozialpartnern vertiefen, teilte der Bundesrat in seiner
Pressemitteilung mit.

Der neue Ansatz der Schweiz 16ste in den Medien kollektives Stirnrunzeln aus, hatte
doch EU-Kommissar Sefllovil nach dem Treffen mit Aussenminister Cassis im
November 2021 dem Tages-Anzeiger gegenlber klar gemacht, dass man institutionelle
Fragen nicht «von Fall zu Fall» I6sen kénne, sondern ein Rahmenabkommen daftr
bendtige. Der Blick merkte an, dass Bundesprasident Cassis nicht habe erklaren
kénnen, weshalb sich diese Auffassung unterdessen geandert haben soll. Stattdessen
schicke man Staatssekretérin Leu nach Brussel, «um zu sondieren, ob sich die Meinung
dort geéndert hat», so der Blick. Auch die parallel zu den Sondierungsgesprachen mit
der EU gefuhrte Verhandlung mit den Sozialpartnern und den Kantonen bedugte der
Blick kritisch. Karin Keller-Sutter ausserte sich den Medien gegenlber diesbezlglich
aber zuversichtlich und betonte, dass man damit verschiedene Differenzen von
vornherein eliminieren wolle. Die Le Temps bezeichnete den neuen Ansatz des
Bundesrats als «Bilaterale llI», auch wenn der Begriff in der Pressekonferenz nicht
gefallen sei. Sie dusserte auch die Vermutung, dass der sektorielle Ansatz - mit dem die
Streitbeilegung durch den EuGH umgangen werden soll - Brussel verargern durfte.
Aussenminister Cassis erklarte gegenlber derselben Zeitung, dass man auf detaillierte
Vorschlage verzichtet habe, um Staatssekretdrin Leu mehr Handlungsspielraum zu
verschaffen.

Die Reaktionen der Parteien und anderer Interessengruppen auf die neuen Vorschlage
des Bundesrats fielen gemischt aus. Fir die FDP stelle der sektorielle Ansatz die
vielversprechendste Losungsvariante dar, hielt Parteiprasident Thierry Burkart (fdp, AG)
fest. SP-Standerat Carlo Sommaruga (sp, GE) erachtete den Vorschlag als eher
unrealistisch und Foraus-Co-Direktor Darius Farman sowie NEBS-Prasident und SP-
Nationalrat Eric Nussbaumer (sp, BL) kritisierten das Fehlen eines Zeitplans scharf. Die
SVP beflrchtete hingegen die Unterwerfung der Schweiz unter EU-Recht und EU-
Richter und kindigte daher Widerstand gegen die Plane des Bundesrats an.

Petros Mavromichalis, der EU-Botschafter in der Schweiz, begegnete dem neuen
Vorgehen der Schweiz mit viel Skepsis. Er begrusste zwar die Ankindigung des
Bundesrats, alle offenen Fragen angehen zu wollen, bezweifelte aber die Machbarkeit
des sektoriellen Ansatzes. Er stellte im Interview mit der Republik auch klar, dass die
Personenfreizlgigkeit flr die EU untrennbar mit dem Binnenmarkt verbunden sei und
daher ebenfalls der dynamischen Rechtsangleichung und dem juristischen
Streitbeilegungsmechanismus unterliegen musse. Fur ihn wirke es, «als ob die Schweiz
mit sich selber verhandeln wirde und es kein Gegenlber gabe». Auch die EU habe
Erwartungen und Bedurfnisse, weshalb die Debatte nicht nur nach Innen gerichtet
werden durfe. ¢
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Anfang Mai 2022 und damit ungeféhr ein Jahr nach dem Abbruch der Verhandlungen
Uber das institutionelle Rahmenabkommen bemdihte sich Staatssekretérin Livia Leu
darum, die Beziehungen mit der EU zu verbessern und neue Verhandlungen
anzustossen. In einem Interview mit Le Temps erklarte Leu nach ihrem zweiten Treffen
mit EU-Vertretern, dass es eine gewisse Zeit brauche, bis beide Seiten feststellen
kénnten, ob eine gemeinsame Basis fur Verhandlungen bestehe. Der Krieg in der
Ukraine und die Ubernahme der EU-Sanktionen durch die Schweiz kénne sich positiv
auf die Verhandlungen mit der EU auswirken, schatzte Leu das unsichere politische
Umfeld ein.

Wenige Tage spater ausserte sich Petros Mavromichalis - der EU-Botschafter in der
Schweiz - kritisch im Hinblick auf die aktuelle Lage. Er betonte, dass die EU der Schweiz
keine Vorteile gewahren werde, die ihre Mitgliedstaaten nicht auch hatten. Da fur alle
Teilnehmerstaaten des Binnenmarkts die gleichen Regeln gelten mussten, schob er
auch der vom Bundesrat angestrebten Abschaffung der Guillotine-Klausel einen Riegel
vor. Die EU wolle, dass alle Marktzugangsabkommen die Verpflichtung zur dynamischen
Rechtsibernahme und den gleichen Streitbeilegungsmechanismus vorsehen, erklarte
Mavromichalis in der NZZ. Schutzklauseln seien in einigen Bereichen maoglich, ein
Ausschluss ganzer Abkommen - wie beispielsweise des
Personenfreizlgigkeitsabkommens - hingegen sicher nicht.

Mitte Mai deutete ein Brief des Kabinetts von Vize-Kommissionsprasident Maro$
Seflovill an Livia Leu darauf hin, dass noch deutliche Unstimmigkeiten zwischen den
beiden Verhandlungsparteien bestanden. In diesem Brief stellte die EU der Schweiz
zehn Detailfragen, unter anderem nach der Haltung der Schweiz gegentber der Rolle
des Europaischen Gerichtshofs bei der Streitschlichtung, nach der Akzeptanz
gegenuber der Guillotine-Klausel und gegenlber der Weiterentwicklung des EU-Rechts
im Kontext der EU-Blrgerrechte.

Wie der Tages-Anzeiger berichtete, habe sich die Position der EU seit der Beerdigung
des Rahmenabkommens nicht wirklich verandert. Die EU fordere nach wir vor eine
systematische Rahmenldsung fur alle bestehenden und zukilnftigen Abkommen.
Zuséatzliche Abkommen in den Bereichen Energie oder Gesundheit kénnten ins
Verhandlungspaket aufgenommen werden, jedoch nur wenn man auch das
Freihandelsabkommen von 1972 aktualisieren wirde. Die EU baute zuséatzlichen Druck
auf den Bundesrat auf, indem sie zur gleichen Zeit eine SP-Delegation in Brissel ohne
Beteiligung der Exekutive empfing. Anlasslich dieses Treffens erklarte Sefovil sich
bereit, in die Schweiz zu reisen, um sich mit Sozialpartnern, Gewerkschaften und
Arbeitgebern auszutauschen. Ende Mai meldete sich Mavromichalis in Le Temps
abermals zu Wort und verlangte vom Bundesrat eine Klarstellung in Bezug auf dessen
Verhandlungsposition, denn die EU kénne nicht erkennen, was die Schweiz genau
erreichen wolle.

An einer solchen Klarstellung versuchte sich Staatssekretarin Leu Anfang Juni in ihrem
Antwortschreiben auf die Fragen der EU. Darin machte Leu deutlich, dass das
gescheiterte Rahmenabkommen flr die Schweiz bei zukunftigen Verhandlungen keinen
Referenzpunkt darstelle. Das Zugestandnis der Schweiz, dass sie neues EU-Recht im
Bereich der Bilateralen dynamisch  Ubernehmen wirde, gleiche einem
Paradigmenwechsel in der Funktionsweise der Marktzugangsabkommen und mdsse
daher abgefedert werden. Man sei grundsatzlich bereit, die dynamische
Rechtslibernahme einzufiihren und gemeinsam einen Streitbeilegungsmechanismus zu
erarbeiten. Fur dieses Entgegenkommen erwarte man aber Ausnahmen und
Schutzmassnahmen bei den Aspekten des Lohnschutzes, der Zuwanderung in die
Sozialhilfe und der Ausschaffung straffalliger EU-Burger.

Leu forderte auch ein Mitspracherecht im Gesetzgebungsprozess der EU, sofern dieser
die bestehenden und zukunftigen bilateralen Vertrége betreffe. Die von der EU
geforderte Modernisierung des Freihandelsabkommens lehnte sie ab, da dies «die
Verhandlungen Uberladen» wirde, nicht nur zeitlich sondern auch hinsichtlich der
Akzeptanz in der Schweiz. In Bezug auf die konkreten Fragen der EU stellte Leu klar,
dass die Schweiz bereit sei, rechtliche Verpflichtungen fir die Zahlung weiterer
Kohéasionsbeitrage einzugehen.

Sie erwahnte auch, dass die institutionellen Regelungen «im Prinzip» bei allen
Abkommen im Verhandlungspaket identisch sein kénnten und anerkannte die alleinige
Kompetenz des EuGH, Europaisches Recht auszulegen. Welche Position der EuGH
gegenlber der Schweiz einnehmen werde, definierte sie in ihrer Antwort aber nicht
und die Weiterfihrung der Guillotineklausel erwahnte Leu Uberhaupt nicht. Angesichts
der nach wie vor laufenden Sondierungsphase stellte Leu die Méglichkeit eines baldigen
Treffens in den Raum, womit der Ball nun wieder bei der EU lag. ’
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Im November 2021 hatte der Bundesrat die Unterzeichnung des MoU zum zweiten
Schweizer Beitrag an ausgewahlte EU-Mitgliedstaaten genehmigt. Zu diesem Zeitpunkt
hatte er jedoch beschlossen, mit der Unterzeichnung noch abzuwarten, bis die EU ihre
internen Genehmigungsverfahren abgeschlossen hat, was im April 2022 schliesslich der
Fall war. Staatssekretérin Livia Leu unterzeichnete das MoU Ende Juni 2022 anlasslich
weiterer Sondierungsgesprache zwischen der Schweiz und der EU zum neuen
Verhandlungsansatz des Bundesrats. Das MoU lege die wichtigsten Eckwerte der
zweiten Schweizer Kohasionszahlung fest, darunter deren Hohe, die Aufteilung auf die
Partnerlander, sowie die thematischen Prioritaten. Es diene als Referenz fur die
Verhandlungen mit den Partnerlandern Uber die bilateralen Umsetzungsabkommen,
welche noch im Jahr 2022 abgeschlossen werden sollen, teilte das EDA in einer
Pressemitteilung mit. Das EDA wertete die Unterzeichnung als wichtigen Schritt und als
Beleg, dass die Schweiz weiterhin eine zuverlassige Partnerin sei. Die EU sehe darin
hingegen nur den erwarteten Beitrag der Schweiz flr die Teilnahme am européischen
Binnenmarkt, berichtete 24heures. ®

1) APS-Zeitungsanalyse 2020 - Aussenpolitik

2) ErklaOrung BR vom 24.2.22; Medienmitteilung BR vom 11.3.22; Medienmitteilung BR vom 13.4.22; Medienmitteilung BR
vom 16.3.22; Medienmitteilung BR vom 18.3.22; Medienmitteilung BR vom 23.2.22; Medienmitteilung BR vom 23.2.22;
Medienmitteilung BR vom 25.3.22; Medienmitteilung BR vom 27.4.22; Medienmitteilung BR vom 4.3.22; Medienmitteilung
EDAvom 28.2.22; NZZ, 2.2.22; WW, 10.2.22; SoZ, 13.2.22; CdT, 24.2.22; CdT, Lib, 25.2.22; So-Bli, SoZ, 27.2.22; Lib, 28.2.22;
AZ, Blick, Lib, SGT, 1.3.22; Republik, 2.3.22; WOZ, 3.3.22; Blick, 4.3.22; So-Bli, 6.3.22; NZZ,7.3.22; AZ, 8.3.,11.3.22; Bund,
19.3.22; WOZ, 24.3.22; So-Bli, 27.3.22; NZZ, 6.4.22; Blick, 7.4.22; SoZ, 10.4.22; NZZ, TA, 14.4.22; NZZ, 22.4.22; SoZ, 24.4.22;
AZ, 25.4.22; AZ,NZZ, 27.4.22

3) APS-Zeitungsanalyse 2022 - Aussenpolitik

4) Medienmitteilung des Bundesrats vom 14.10.20

5) Medienmitteilung des Bundesrats vom 14.10.20; Lib, 13.10.20; AZ, CdT, LT, NZZ, 14.10.20; AZ, NZZ, 15.10.20

6) Medienmitteilung Bundesrat vom 25.2.22; Medienmitteilung Bundesrat vom 30.6.21; Rede von Bundesraltin Karin Keller-
Sutter vom 25.2.22; Regelungsunterschiede zwischen dem Schweizerischen Recht und dem Recht der EU; Blick, CdT, LT,
Lib, 26.2.22; Republik, 1.3., 2.3.22

7)AZ, LT, 3.5.22; AZ,7.5.22; 24H,10.5.22; AZ, 14.5.22; Republik, 17.5.22; LT, 25.5.22; AZ, CdT, Lib, NZZ, 2.6.22; Republik,
9.6.22

8) Medienmitteilung EDA vom 30.6.22; 24H, LT, 1.7.22
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