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I Einleitung

In diesem Beitrag geht es um redaktionelle Aspekte der Ubernahme von EU-
Recht in schweizerisches Bundesrecht!

" Der Beitrag beruht auf dem Workshop, den wir an der Tagung 2019 des Zentrums
fiir Rechtsetzungslehre der Universitdt Ziirich unter dem Oberthema «Rechtsetzung
im Mehrebenensystem» angeboten haben. Zu unserem Hintergrund: Wir sind in den
Sprachdiensten der Bundeskanzlei und zusammen mit Juristinnen und Juristen des
Bundesamtes fiir Justiz in der verwaltungsinternen Redaktionskommission (VIRK)
tdtig. Die VIRK priift samtliche Entwiirfe von Bundesrechtserlassen aller Stufen auf
ihre redaktionelle Qualitdt und Verstandlichkeit hin und versucht sie zu optimieren.
Dabei ist sie auch regelmissig konfrontiert mit der Ubernahme von EU-Recht, den
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Wir sprechen bewusst von «Ubernahme» und nicht — wie es bei dieser Thema-
tik nicht selten der Fall ist - von «Umsetzung» von EU-Recht. Unter Ubernahme
verstehen wir die Inkorporation von «fremdem» Recht in das eigene Recht, in
unserem Fall also die Inkorporation von EU-Recht in das schweizerische Bun-
desrecht.

Der Beitrag ist wie folgt aufgebaut: Nach einigen einleitenden Ausfiihrungen
und Uberlegungen zu Formen, Zielen und Grundfragen bei der Ubernahme von
EU-Recht (Ziff. II) stellen wir zwei Beispiele vor, die die Bandbreite der Méglich-
keiten einer solchen Ubernahme andeuten sollen (Ziff. I1).2 Wir beschliessen
diesen Beitrag mit den wichtigsten Erkenntnissen und Thesen (Ziff. IV).

Einen Aspekt, der mit den redaktionellen Herausforderungen in einem engen
Zusammenhang steht, behandeln wir bewusst nicht, weil er ein grosses und
wichtiges Thema fiir sich ware: den Umgang mit der Mehrsprachigkeit sowohl
des EU-Rechts wie des schweizerischen Bundesrechts.?

Il. Formen, Ziele und Grundfragen bei der Ubernahme

1. Formen der Ubernahme

Es gibt zwei grundlegende Méglichkeiten der Ubernahme: Man kann aus dem
schweizerischen Erlass heraus auf EU-Recht verweisen und dieses, indem man es
fiir anwendbar erklart, zu einem Teil der schweizerischen Rechtsordnung ma-
chen (Inkorporation im weiteren Sinn). Oder man kann EU-Recht im schweize-
rischen Erlass nachbilden, wodurch dieses Recht Teil des schweizerischen

damit verbundenen redaktionellen Herausforderungen und einer Vielfalt an Herange-
hensweisen und Losungsversuchen. Mehr {iber die VIRK kann man lesen auf der Web-
site der Bundeskanzlei: www.bk.admin.ch > Unterstiitzung der Regierung > Rechtset-
zungsbegleitung > Gesetzesredaktion; oder in Nusseaumer, Verstandlichkeit; HOFLER;
HoFLER /NUSSBAUMER / UHLMANN.

Weitere Beispiele, die wir fiir den Workshop ausgewahlt und dort kommentiert hat-
ten, sind zu finden auf den Webseiten der Bundeskanzlei zu den redaktionellen Aspek-
ten der Ubernahme von EU-Recht: www.bk.admin.ch > Dokumentation > Rechtset-
zungsbegleitung > Ubernahme von EU-Recht: Formale Aspekte > Hilfsmittel.

Die aus der Mehrsprachigkeit folgenden spezifischen Probleme sind kurz angespro-
chen in Ziffer 8 der Faustregeln fiir die Ubernahme von EU-Recht in schweizerisches
Recht: www.bk.admin.ch > Dokumentation > Rechtsetzungsbegleitung > Ubernahme
von EU-Recht: Formale Aspekte > Hilfsmittel.
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Rechtstextes selber — und nicht nur der schweizerischen Rechtsordnung — wird
(Inkorporation im engeren Sinn). Bei dieser Nachbildung gibt es eine Bandbrei-
te von Vorgehensweisen, die zwischen zwei Extrempositionen liegen: Man kann
das EU-Recht wortlich abschreiben («copy and paste»), oder man kann sich daftir
entscheiden, das zu libernehmende EU-Recht nach den eigenen redaktionellen
Gepflogenheiten und unter Berlicksichtigung des schweizerischen Rechtskon-
textes zu reformulieren. In der Realitdt — das zeigen die im Workshop diskutierten
Beispiele — werden die verschiedenen Méglichkeiten und Vorgehensweisen in
ein und demselben Erlass oft gemischt.

Bei der ersten Moglichkeit — dem Verweisen — legen wir fiir die nachstehenden
Ausfiihrungen folgende terminologische Unterscheidung fest: Die Bestimmung
im schweizerischen Recht, die auf EU-Recht verweist, nennen wir die Verweis-
norm. Die Bestimmung im EU-Recht, auf die aus dem schweizerischen Recht
heraus verwiesen wird, wird als Verweisobjekt bezeichnet. Ist nun das Verweis-
objekt seinerseits eine Verweisnorm, verweist also die EU-Bestimmung, auf die
verwiesen wird, ihrerseits weiter auf andere EU-Bestimmungen, so haben wir
es mit einer Verweiskette zu tun; wir sprechen dann von einem Kaskadenverweis.

2. Ziele der Ubernahme

Was sind die Ziele bei der Ubernahme von EU-Recht in schweizerisches Recht?
Das iibergeordnete Ziel ist die Harmonisierung des schweizerischen Rechts mit
dem EU-Recht, sei es, weil die Schweiz sich vertraglich verpflichtet hat, EU-
Recht zu libernehmen oder dquivalentes Recht zu schaffen, oder sei es, weil sie
eine Regelung der EU sogenannt «autonom nachvollziehen» will.* Uns interes-
siert die Frage, wie man diese Harmonisierung aus redaktioneller Sicht am
besten erreicht — wie also die schweizerischen Erlasse aufgebaut und formuliert
werden sollen.

Das ist eine vielschichtige Problematik, denn die Bediirfnisse derjenigen, an die
sich eine Norm richtet, und die Bediirfnisse jener, die die Norm verfassen, sind
unter Umstanden nicht die gleichen.

So erwarten die Normadressatinnen und -adressaten, dass sie die Normaussage
verstehen kénnen. Diese erschliesst sich im Fall der Verweisung aus dem Ver-

* Vgl hierzuin diesem Band OescH, S. 59 ff,, und Krorr, S. 85 ff.
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weisobjekt im «fremden» Kontext des EU-Erlasses und im Fall der Inkorpora-
tion in den schweizerischen Erlasskorper aus dem Wortlaut der Bestimmung,
der indes oftmals die «fremde» Herkunft noch verrat. Verweist eine schweize-
rische Bestimmung auf EU-Recht, so ist flir die Adressatinnen und Adressaten
tiberdies zentral, dass sie die Verweisobjekte gut auffinden kénnen.

Fiir die Autorinnen und Autoren der schweizerischen Regelung — also fiir die
zustdndigen Sachbearbeiterinnen und -bearbeiter in den verschiedenen Bun-
desamtern — spielen zusatzliche Faktoren eine wichtige Rolle: Das Schaffen von
Recht und seine Nachfiihrung soll mit méglichst geringem Aufwand verbunden
sein; und je nach Rechtsbereich muss es oft auch schnell gehen, da die Nachfiih-
rungen rasch aufeinander folgen. Zudem kann es ein wichtiges Ziel sein, «in
Briissel» moglichst liberzeugend aufzeigen zu kénnen, dass die Schweiz eine
EU-Regelung auch tatsachlich ibernommen oder zumindest dquivalentes Recht
geschaffen hat. Ein weiteres Ziel kann sein, dass man einer schweizerischen
Bestimmung ansieht, dass sie urspriinglich aus dem EU-Recht stammt. Transpa-
renz in diesem Sinne kann fiir die Adressatinnen und Adressaten wichtig sein,
aber auch fiir die Autorinnen und Autoren, die im Hinblick auf spatere Revisio-
nen nicht vergessen sollen, dass hier eine EU-Rechtsiibernahme vorliegt.

3. «Clash of legislative cultures»?

a) «Fremdes» Recht — auch redaktionell «fremd»?

Verweist der Schweizer Gesetz- oder Verordnungsgeber auf EU-Recht oder
schreibt er es mehr oder minder wortlich ab, so inkorporiert er ins eigene Recht
fremdes Recht, das auch formal und redaktionell oftmals fremdartig anmutet
und anderen Rechtsetzungstraditionen zu folgen scheint. Das kann in vielen
Fallen die Verstandlichkeit fiir die Schweizer Rechtsadressatinnen und -adressa-
ten erschweren. Solches redaktionelles «Befremden» stellt sich etwa dann ein,
wenn das inkorporierte EU-Recht in fiir schweizerische Verhiltnisse tiberlangen
Artikeln und Absédtzen oder ungewohnt detailliert daherkommt. Es stellt sich
spatestens ein, wenn sich in den — ohnehin sehr zahlreichen — Anhangen grund-
legende Bestimmungen finden, die wir in einem schweizerischen Erlass vorne
im Erlasskorper platzieren wiirden. Es stellt sich friih ein, wenn in den — ohnehin
sehr zahlreichen und uns oftmals tiberfliissig oder gar skurril scheinenden -
Legaldefinitionen materielle Bestimmungen stehen. Und es stellt sich immer
dann ein, wenn uns schweizerischen Legistinnen und Legisten ungewohnte und
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schwer zu interpretierende Wérter und Phrasen begegnen oder wenn sich nach
unserem Dafiirhalten Normatives mit lllustrativem oder Begriindendem
mischt.®

Solche Unterschiede in der Art, Recht zu setzen, fiihren dazu, dass die Autorin-
nen und Autoren schweizerischer Erlasse haufig vor folgendem Dilemma ste-
hen: Wird eine EU-Bestimmung abgeschrieben, so hilt sich der Aufwand in
Grenzen, aber das Ergebnis ist in vielen Fallen eine schwer verstandliche schwei-
zerische Bestimmung. Noch geringer ist der Aufwand beim Verweisen, das aber
den Leserinnen und Lesern den Aufwand aufbiirdet, das Verweisobjekt im EU-
Recht zu suchen und es dann in seiner oftmals fremdartigen redaktionellen
Gestalt zu verstehen. Wird die EU-Bestimmung bei der Ubernahme hingegen
reformuliert, so hat dies den Vorteil einer fir Schweizer Adressatinnen und
Adressaten verstandlich(er)en Bestimmung, der Aufwand dafiir ist aber je nach
Umfang und Komplexitét des zu iibernehmenden EU-Rechts betrachtlich. Zu-
dem entsteht auf beiden Seiten eine gewisse Unsicherheit, ob Aquivalenz noch
gegeben ist. Und diejenigen Schweizer Rechtsadressatinnen und -adressaten,
die mit dem EU-Recht gut vertraut sind oder ohnehin fast nur dieses konsultie-
ren, rufen dann schnell einmal «H6rt doch auf mit diesem Swiss Finish und werft
einfach die Kopiergerate an!»®

b) Idealismus vs. Realismus — kurzer historischer Exkurs

Vor zehn, fiinfzehn Jahren haben wir” wiederholt Murtner Seminare zur Uber-
nahme von EU-Recht durch die Schweiz durchgefiihrt. Die Seminare waren von
Idealismus und einem gewissen missionarischen Eifer gepragt. Wir propagierten
die Methode der Reformulierung, um die Traditionen und Qualitdten der
Schweizer Rechtsetzung beizubehalten. Wir waren entschiedene Verfechter
und Verfechterinnen eines auch formalen «Swiss Finish». Wir lehnten das Ab-
schreiben und das Verweisen ab; Ersteres aus redaktionellen und gesetzestech-
nischen Griinden, Letzteres, weil wir es als sehr benutzerunfreundlich einstuf-

> NussBAUMER, Umsetzung von EU-Recht; zu einem &hnlichen Befremden aus bundes-
deutscher Sicht ScHADE.

¢ Soineinem Artikel in der NZZ Ende der 1990er-Jahre, als die Schweiz das alte Giftge-
setz von 1969 durch das neue Chemikaliengesetz von 2000 abléste und sich dabei eng
an die Chemikaliengesetzgebung der EU anlehnte.

7 Die Sprachdienste der Bundeskanzlei, die Abteilungen fiir Rechtsetzungsbegleitung
des Bundesamtes fiir Justiz, die Universitdt Freiburg (Institut fiir Féderalismus, Insti-
tut fiir Europarecht), Tobias Jaag von der Universitét Ziirich u.a.
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ten. Wir reisten sogar nach Briissel, um die EU-Rechtsetzung zu «missionie-
ren» ...

Heute sind wir «Realisten» und «Realistinnen» geworden, nicht zuletzt ange-
sichts der grossen Menge an Ubernahmen und nach zahllosen Kdmpfen mit den
Amtern, die immer naher dran sind am EU-Recht und an den Kolleginnen und
Kollegen «in Briissel» und auch an den Rechtsadressaten und deren Bediirfnis-
sen. In diesem Realismus steckt — das soll hier nicht verschwiegen werden —auch
eine Portion Frust oder Resignation. In dem Realismus spiegelt sich auch, quasi
auf redaktioneller Ebene, die Realitét einer langst nicht mehr autonomen Recht-
setzung eines Staates wie der Schweiz.

Man kann es auch so sagen: Vor zehn, fliinfzehn Jahren versuchten wir noch, bei
der Ubernahme von EU-Recht die formale Homogenitit der Schweizer Recht-
setzung zu wahren (= Idealismus). Mit dem heutigen Realismus wollen wir
bestmdgliche Hilfe bieten, damit Rechtsadressaten und Rechtsautorinnen die
Heterogenitdt des fiir die Schweiz geltenden Rechts bewaltigen kénnen. Wir
sind der Meinung, dass die Heterogenitat dabei durchaus auch sichtbar bleiben
darf.

lll.  Diskussion von Beispielen

1 Was die Beispiele zeigen

Im Folgenden sollen anhand von zwei Beispielen aus der Praxis die genannten
Méglichkeiten der Ubernahme von EU-Recht niher vorgestellt und die Band-
breite der angewandten Techniken angedeutet werden.

a) Beispiel 1: Legaldefinition reformulieren

Das erste Beispiel stammt aus der Richtlinie 2002 /15 /EG®, mit der Mindestvor-
schriften fiir die Gestaltung der Arbeitszeit von Personen festgelegt werden, die

& Richtlinie 2002/15/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 11. Mérz
2002 zur Regelung der Arbeitszeit von Personen, die Fahrtatigkeiten im Bereich des
StraBentransports ausiiben, ABI. L 80 vom 23.3.2002, S. 35.
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im Strassentransport tdtig sind. In Artikel 3 (Begriffsbestimmungen) wird unter
Buchstabe b der Begriff «Bereitschaftszeit» definiert:
b) Bereitschaftszeit

— andere Zeiten als Ruhepausen und Ruhezeiten, in denen das Fahrpersonal nicht ver-
pflichtet ist, an seinem Arbeitsplatz zu bleiben, in denen es sich jedoch in Bereitschaft
halten muss, um etwaigen Anweisungen zur Aufnahme oder Wiederaufnahme der
Fahrtatigkeit oder zur Ausfiihrung anderer Arbeiten Folge zu leisten. [...]

Diese Zeiten und ihre voraussichtliche Dauer miissen dem Fahrpersonal im Voraus be-
kannt sein [...].

Die Schweiz hat diese Norm in der Chauffeurverordnung® wie folgt ibernom-
men:

1. Abschnitt: Gegenstand und Begriffe

Art.2  Begriffe

In dieser Verordnung werden folgende Begriffe verwendet:

g. als Bereitschaftszeit gilt die Zeit, in der der Arbeitnehmer oder die Arbeitnehmerin
nicht verpflichtet ist, am Arbeitsplatz zu bleiben, sich jedoch in Bereitschaft halten
muss, um auf Anweisung hin die Fahrtétigkeit oder andere Arbeiten aufzunehmen
oder wiederaufzunehmen;

3. Abschnitt: Lenkzeiten, Arbeitszeiten, Pausen, Ruhezeiten
Art.7 Bereitschaftszeit

" Die Bereitschaftszeit und ihre voraussichtliche Dauer miissen dem Fiihrer oder der
Fiihrerin im Voraus bekannt sein [...]

Bei diesem Beispiel haben sich die Autorinnen und Autoren fiir die Ubernahme
durch Nachbildung entschieden. Sie haben das EU-Recht dabei nicht wortwort-
lich ibernommen, sondern nach den eigenen redaktionellen Gepflogenheiten
reformuliert. Konkret: Im schweizerischen Erlass wurde die Pflicht, die Bereit-
schaftszeit und ihre voraussichtliche Dauer dem Fahrpersonal im Voraus be-
kanntzugeben, aus der Legaldefinition herausgeldst und als eigene materielle
Norm formuliert. Das EU-Recht wurde dahingehend an die Terminologie des
schweizerischen Rechts angepasst, dass anstelle des Begriffs «Fahrpersonal» der
bei uns geldufige Begriff «Fiihrer» verwendet wird. Zudem wurde die Bestim-
mung geschlechtergerecht formuliert («Fiihrer oder Fiihrerin»). Das tberfliissi-
ge Adjektiv «etwaig» wurde weggelassen. Die Konstruktion mit Funktions-
verbgefiige «Anweisungen zur Aufnahme oder Wiederaufnahme der Fahrtatig-

° Verordnung iiber die Arbeits- und Ruhezeit der berufsmassigen Motorfahrzeugfiihrer
und -fiihrerinnen (Chauffeurverordnung, ARV 1) vom 19. Juni 1995 (SR 822.221).
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keit oder zur Ausfiihrung anderer Arbeiten Folge leisten» wurde aufgelst und
die Norm so weit wie moglich verbal formuliert.

Dieses Beispiel zeigt, dass die Autorinnen und Autoren bei der Ubernahme der
Bestimmung offenbar zum Schluss gekommen sind, dass es einen redaktionel-
len Spielraum gibt, und dass sie diesen auch genutzt haben. Vorteil des gewahl-
ten Ansatzes ist, dass der im Bundesrecht geltende redaktionelle Grundsatz,
wonach Sprachregelungen keine materiellen Normen enthalten sollten, einge-
halten wird. Die verschiedenen Regelungsinhalte sind fiir Schweizer Leserinnen
und Leser damit schneller auffindbar, denn sie werden die Bestimmung, wonach
die Fiihrer und Fiihrerinnen (iber Bereitschaftszeiten und deren voraussichtliche
Dauer im Voraus informiert werden miissen, nicht bei den Begriffsbestimmun-
gen suchen.

Nachteil der hier angewandten Technik ist der Aufwand fiir die Autorinnen und
Autoren, was insbesondere bei der Ubernahme von grésseren Textbldcken ins
Gewicht fallen kann. Je nach Regelungsbereich und Adressatenkreis kénnen
auch die durch das Reformulieren entstehenden Formulierungsunterschiede als
Nachteil empfunden werden, da sie die Frage aufwerfen, ob nun wirklich eine
dquivalente Regelung vorliegt.

b) Beispiel 2: Verweistechnik

Das zweite Beispiel stammt aus der Verordnung (EU) 2016 /425° Diese Ver-
ordnung regelt die Anforderungen an die Herstellung von personlichen Schutz-
ausriistungen. Darunter fallen zum Beispiel Handschuhe, Schutzbrillen und
Schutzhelme, Atemschutzgerite, Ausrlistungen fiir den Gehdrschutz und
Tauchgerate.

Artikel 1 der PSA-Verordnung™ mit der diese EU-Verordnung libernommen
wurde, lautet wie folgt:
Art.1  Gegenstand, Geltungsbereich, Begriffe und anwendbares Recht

" Diese Verordnung regelt das Inverkehrbringen, die spétere Bereitstellung auf dem
Markt sowie die Anforderungen an den Entwurf und die Herstellung von persénlichen

" Verordnung (EU) 2016/425 des Europiischen Parlaments und des Rates vom
9. Miérz 2016 iiber persénliche Schutzausriistungen und zur Aufhebung der Richtlinie
89/686/EWG des Rates, ABI. L 81 vom 31.3.2016, S. 51.

" Verordnung iiber die Sicherheit von personlichen Schutzausristungen (PSA-Verord-
nung, PSAV) vom 25. Oktober 2017 (SR 930.115).
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Schutzausriistungen (PSA) nach der Verordnung (EU) 2016/425™ (EU-PSA-Verord-
nung) sowie die Marktiiberwachung betreffend diese Produkte.

? Der Geltungsbereich richtet sich nach Artikel 2 der EU-PSA-Verordnung.

3 Es gelten die Begriffe nach Artikel 3 der EU-PSA-Verordnung. Die in Artikel 3 Num-
mern 10-12 genannten Begriffe sind gemass der schweizerischen Gesetzgebung iber
Produktesicherheit und Akkreditierung zu verstehen. Zudem gelten die Ausdrucksent-
sprechungen nach dem Anhang Ziffer 1.

*Wird in dieser Verordnung auf Bestimmungen der EU-PSA-Verordnung verwiesen, die
ihrerseits auf anderes EU-Recht verweisen, so gilt statt dieses EU-Rechts das schweize-
rische Recht nach dem Anhang Ziffer 2.

* Soweit diese Verordnung keine besonderen Bestimmungen enthilt, gelten fiir PSA die
Bestimmungen der Verordnung vom 19. Mai 2010" iiber die Produktesicherheit (PrSV).

Hier wird die Technik des Verweisens angewendet, und zwar schon in den all-
gemeinen Bestimmungen. Den Gegenstand kann man Absatz 1 zwar noch di-
rekt entnehmen, gleichzeitig wird jedoch mit einem mehrdeutigen Verweis auf
die EU-PSA-Verordnung von Beginn weg darauf hingewiesen, dass sich der
Gegenstand der Verordnung, die personliche Schutzausriistung, wie auch die
meisten Regelungen selbst nach der EU-PSA-Verordnung richten. Bereits den
Geltungsbereich und die Begriffsbestimmungen kann man hingegen nicht mehr
direkt der schweizerischen Verordnung entnehmen. Wer wissen will, flir welche
Schutzausriistungen die Verordnung gilt und welche Begriffsbestimmungen
gelten, muss dies in der EU-PSA-Verordnung nachschauen.

Bei den Begriffsbestimmungen wird die Leserin oder der Leser allerdings nicht
alleine gelassen: Absatz 3 verweist auf den Anhang, wo unter Ziffer 1 in einer
sogenannten Entsprechungstabelle festgehalten wird, welchem Ausdruck der EU-
PSA-Verordnung welcher Ausdruck in der schweizerischen Verordnung ent-
spricht. Die Entsprechungstabelle wurde in den letzten Jahren in der schweize-
rischen Rechtsetzung zu genau diesem Zweck entwickelt. Die Tabelle im vor-
liegenden Beispiel ist ziemlich lang; sie enthdlt aus Griinden der formalen
Parallelitdt der drei amtssprachlichen Fassungen in jeder Sprachfassung die
Entsprechungen aller drei Sprachfassungen, denn in den drei Sprachen miissen
nicht unbedingt die gleichen Entsprechungen geregelt werden (vgl. dazu die
Gesetzestechnischen Richtlinien des Bundes, GTR, Rz. 37-40).

2 Verordnung (EU) 2016/425 des Europédischen Parlaments und des Rates vom 9. Mérz
2016 Uber personliche Schutzausriistungen und zur Aufhebung der Richtlinie
89/686/EWG des Rates, ABI. L 81 vom 31.3.2016, S. 51.

¥ Verordnung liber die Produktesicherheit (PrSV) vom 19. Mai 2010 (SR 930.111).
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In Absatz 4 findet sich ein weiteres redaktionelles Mittel: eine Standardformu-
lierung zur Beantwortung der Frage, wie im schweizerischen Recht mit Kaska-
denverweisen des EU-Rechts umgegangen werden soll. Das dussert sich in An-
hang Ziffer 2, auf den Artikel 1 Absatz 4 verweist, wie folgt:

2. Wird in dieser Verordnung auf Bestimmungen der EU-PSA-Verordnung verwiesen,

die ihrerseits auf anderes EU-Recht verweisen, so gilt statt dieses EU-Rechts das folgen-
de schweizerische Recht:

Richtlinie 2003 /10 /EG: Richtlinie 2003/ | Verordnung 3 vom 18. August 1993 zum
10/EG des Europaischen Parlaments und | Arbeitsgesetz

des Rates vom 6. Februar 2003 {iber Min- (ArGV 3, Gesundheitsschutz, SR 8221113)
destvorschriften zum Schutz von Sicher- | | ;q Verordnung 4 vom 18. August 1993
heit und Gesundheit der Arbeitnehmer | 7, Arbeitsgesetz (ArGV 4, Industrielle
vor der Gefahrdung durch physikalische | getriebe, Plangenehmigung und Be-

Einwirkungen (Larm) (17. Einzelrichtlinie triebsbewilligung, SR 822114).
im Sinne des Artikels 16 Absatz 1 der

Richtlinie 89/391 /EWG), ABI. L 42 vom
15.2.2003, S. 38.

Wer sich den Rest der schweizerischen Verordnung anschaut, wird feststellen,
dass sie liber weite Strecken aus Verweisen auf die EU-PSA-Verordnung besteht.
Als eindriickliches Beispiel sei hier Artikel 4 Absatz 1 angefiihrt:

Art.4 Bestimmungen iiber die Wirtschaftsakteure

" Die Pflichten der folgenden Wirtschaftsakteure richten sich nach den nachstehenden
Bestimmungen der EU-PSA-Verordnung:

a. Hersteller: Artikel 8;

b. Bevollmichtigte: Artikel 9;

c. Importeure: Artikel 10;

d. Handler: Artikel 11.

Eine Ausnahme in dieser Verweislandschaft ist Artikel 2. Dieser regelt die Vor-
aussetzungen fiir das Inverkehrbringen von personlichen Schutzausriistungen
und fiir deren Bereitstellung auf dem Markt. Hier wird nicht auf die entspre-
chende EU-Bestimmung verwiesen (Art. 4 EU-PSA-Verordnung), sondern die
Bestimmung wird nachgebildet und dabei teilweise reformuliert. Wieso in Ar-
tikel 2 nicht auch die Verweistechnik angewandt wurde, dariiber lasst sich nur
mutmassen. Die Vermutung liegt jedoch nahe, dass man eine der zentralsten
Normen in der Verordnung direkt sichtbar machen wollte.

Dadurch, dass die schweizerische Verordnung fast ausschliesslich aus Verweisen
besteht, bekommt sie die Funktion eines Wegweisers, der Antworten auf die
Frage liefert, wo im EU-Recht die Leserinnen und Leser welche Bestimmungen
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finden. Dass in dieser Verordnung und generell im Bereich der Produktesicher-
heit EU-Recht tiber weite Strecken mittels Verweistechnik tibernommen wird,
hat mit verschiedenen Faktoren zu tun. Einerseits folgt die Verordnung iiber
personliche Schutzausriistungen einem im Bundesrecht giangigen Muster, je-
nem der Maschinenverordnung™ Diese wurde zum Vorbild fiir eine Reihe von
weiteren Verordnungen im Bereich der Produktesicherheit (Aufzugsverord-
nung, Druckgeréateverordnung, Druckbehilterverordnung usw.). Andererseits
hat es mit dem Regelungsbereich und dem Adressatenkreis zu tun: Der Bereich
der Produktesicherheit ist ein sehr technischer, und die primaren Adressatinnen
und Adressaten — Hersteller, Importeure und Handler — sind mit dem einschla-
gigen Recht und damit auch mit dem EU-Recht so weit vertraut, dass sie im
schweizerischen Recht nicht auf eine «Ubersetzung» des EU-Rechts angewiesen
sind. Vielmehr nehmen sie die schweizerische Verordnung als Anleitung zur
Hand, um zu wissen, welches EU-Recht in welchem Bereich gilt. Die angewand-
te Verweistechnik ist aus Sicht der primdren Adressatinnen und Adressaten also
durchaus benutzerfreundlich.

Dass es sich auch bei diesem Extrembeispiel letztlich um eine Mischform han-
delt, zeigt sich unter anderem daran, dass die Reihenfolge der Bestimmungen
im schweizerischen Erlass und im EU-Erlass nicht die gleiche ist. So werden in
der schweizerischen Verordnung zuerst die Einstufung der Schutzausriistungen
und die Konformitatsbewertung geregelt (Art. 3) und erst danach die Pflichten
der Wirtschaftsakteure (Art. 4). In der EU ist die Reihenfolge gerade umgekehrt.
Der Schweizer Verordnungsgeber war offenbar der Meinung, die gewahlte
Abfolge der Bestimmungen werde der Sache eher gerecht als die in der EU
gewdhlte Reihenfolge: Zuerst wird geregelt, was eng mit den Schutzausriistun-
gen zusammenhangt, und erst aus deren Einstufung ergeben sich die Pflichten
der Wirtschaftsakteure.

2. Faustregeln

a) Reformulieren

Betrachtet man diese und weitere Beispiele der Ubernahme von EU-Recht in
schweizerisches Bundesrecht, so kann man fiir die in den letzten Jahren heraus-

" Verordnung Uber die Sicherheit von Maschinen (Maschinenverordnung, MaschV)
vom 2. April 2008 (SR 819.14).

113



Barbara Griiter/Markus Nussbaumer

gebildete Praxis die folgenden Faustregeln formulieren. Diese dienen idealer-
weise in jenen Fillen als Richtschnur, in denen bei der Ubernahme von EU-Recht
ein redaktioneller Spielraum genutzt werden kann:

b)

Faustregel Nr. 1: Versuchen Sie, Ordnung zu schaffen, indem Sie Legaldefi-
nitionen von materiellen Normen trennen (vgl. die Chauffeurverordnung
im Bsp. 1 oben); dasselbe gilt fiir die Trennung von Legaldefinitionen und
Geltungsbereichsbestimmungen. Ordnung schaffen bedeutet auch, die
Regel vor allfélligen Ausnahmen zu platzieren sowie lange oder komplexe
Artikel auf mehrere Artikel zu verteilen.

Faustregel Nr. 2: Versuchen Sie, so weit als moglich zu vereinfachen, indem
Sie Unnotiges weglassen; das trifft insbesondere auf unsinnige oder unno-
tige Legaldefinitionen zu.

Faustregel Nr. 3: Passen Sie die EU-Terminologie an die im betreffenden
schweizerischen Rechtsgebiet gidngige Terminologie an.

Faustregel Nr. 4: Formulieren Sie wo moglich geschlechtergerecht.

Faustregel Nr. 5: Halten Sie sich so weit wie moglich an die GTR; vermeiden
Sie zum Beispiel unnummerierte Absdtze sowie Absdtze, die nach der Auf-
zahlung weitergehen; gliedern Sie Anhadnge dezimal.

Verweisen

Auch wer EU-Recht tibernimmt und dabei die Verweistechnik anwendet, kann
sich an einer Reihe von Faustregeln und Standardformulierungen orientieren:

Faustregel Nr. 1: Es gelten fiir die Verweisung auf EU-Recht die gleichen
Grundregeln wie bei jeder Verweisung: Klarheit in der Verweisnorm und
Genauigkeit bei der Nennung des Verweisobjekts.

Faustregel Nr. 2: Vermeiden Sie wenn méglich «nackte» Verweise; kleiden
Sie diese vielmehr so gut es geht ein (vgl. Art. 4 PSAV im Bsp. 2 oben, wo
differenziert auf die Pflichten der verschiedenen Wirtschaftsakteure verwie-
sen wird).

Faustregel Nr. 3: Verweisen Sie statisch auf EU-Recht und geben Sie die
Fundstelle an.

Faustregel Nr. 4: Denken Sie an die Moglichkeit von Entsprechungstabellen,
mit denen zwischen der EU-Terminologie und der schweizerischen Termi-
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nologie eine Briicke geschlagen werden kann (vgl. Art. 1 Abs. 3 PSAV im
Bsp. 2 oben).

— Faustregel Nr. 5: Denken Sie an die Standardformulierung, die lhnen fiir den
Umgang mit Kaskadenverweisen zur Verfligung steht (vgl. Art. 1 Abs. 4 PSAV
und Anhang Ziffer 2 im Bsp. 2 oben).

) Hilfsmittel

In Ergdnzung (und z. T. auch tiberschneidend) zu den soeben erwahnten Faust-
regeln weisen wir Sie auf die folgenden Hilfsmittel hin:

—  Webseiten der BK «Ubernahme von EU-Recht: Formale Aspekte»™, insbe-
sondere die Faustregeln unter Ziffer 2 der Unterseite «Hilfsmittel»,

— GTR, insbesondere 1. Teil 4. Titel «Besondere Bestimmungen fiir die Verwei-
sung auf EU-Recht» (Rz. 124-151) sowie die Randziffern 37-40 zu den
Entsprechungen von Ausdriicken,

— Forum fiir Rechtsetzung vom 28. Oktober 2010 zur Frage, wie man mit
Kaskadenverweisen umgeht.

V. Erkenntnisse und Thesen

Die Schweiz iibernimmt EU-Recht — aufgrund vertraglicher Verpflichtung zur
Ubernahme, aufgrund vertraglicher Verpflichtung zur Schaffung von dquivalen-
tem Recht, aufgrund des Willens zum «autonomen Nachvollzug».” Gibt es ei-
nen Zusammenhang zwischen der juristischen Frage, warum die Schweiz EU-
Recht {ibernimmt, und der redaktionellen Frage, wie sie EU-Recht iibernimmt,
das heisst, welches Vorgehen man wahlt und wie man das iibernommene Recht
konkret ausgestaltet?

Die These ist naheliegend, dass es diesen Zusammenhang gibt, weil der Spiel-
raum der Schweiz beim «autonomen Nachvollzug» grundsatzlich grosser ist.
Allerdings ist nach unserem Wissen dieser Zusammenhang bislang nicht empi-

> www.bk.admin.ch > Dokumentation > Rechtsetzungsbegleitung.

6 www.bj.admin.ch > Staat & Biirger > Legistik > Forum fiir Rechtsetzung > Ubersicht
liber die Themen der Veranstaltung > 2010.

7 Vgl. hierzuin diesem Band OkscH, S. 59 ff., und Kroer, S. 85 ff.
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risch Uberpriift worden. Unsere Erfahrung zeigt jedenfalls, dass es neben der
juristischen Frage nach dem Warum der Ubernahme durchaus auch andere
Faktoren gibt, die iiber die Wahl und Ausgestaltung der redaktionellen Uber-
nahmeform entscheiden:

Auf welcher Normstufe iibernehmen wir? Der Bundesgesetzgeber hat sich lange
gehiitet, EU-Recht mit statischen Verweisen zu iibernehmen. Dies brachte ihn
jain Zugzwang, jedes Mal sein Gesetz zu @ndern, wenn das EU-Recht sich an-
dert (und das tut es je nach Bereich oft). Stattdessen legiferiert er gerne so, dass
man ohne Kenntnis der Botschaft gar nicht merken wiirde, dass hier ein sehr
enges «Alignment» an das EU-Recht stattfindet (z.B. Lebensmittelgesetz™,
Chemikaliengesetz'). Im Verordnungsrecht (etwa zu den Lebensmitteln und
Gebrauchsgegenstanden oder zu den Chemikalien) ist dafiir die Ausrichtung
am EU-Recht mit zahllosen expliziten Verweisen durchaus offensichtlich, eben-
so mit den jahrlichen oder noch haufiger stattfindenden Nachfiihrungen; und
bei genauerem Hinsehen erkennt man in diesem Verordnungsrecht auch zahl-
reiche Kopien und Reformulierungen. In jlingster Zeit scheint sich die Abwehr
des Gesetzgebers gegen eine allzu offensichtliche Markierung von EU-Rechts-
tibernahme auf Gesetzesstufe etwas aufzuweichen. Schon langer offensichtlich
ist — wegen der Assoziierung der Schweiz an Schengen/Dublin — die EU-
Rechtsiibernahme im Ausldnder- und Integrationsgesetz®; es enthalt bereits
seit mehr als zehn Jahren eine ganze Reihe von expliziten Verweisen auf EU-
Rechtsakte.

Wie viel EU-Recht iibernehmen wir? Ist die Ubernahme mehr oder weniger punk-
tuell, so neigt man zur Reformulierung der iibernommenen Bestimmung (vgl.
Bsp. 1 Chauffeurverordnung). Wird hingegen prinzipiell EU-Recht {ibernom-
men — mit einigen schweizerischen Besonderheiten —, so wahlt man neuerdings
gerne den Weg der weitgehenden Verweisung; der schweizerische Erlass wird
zum Wegweiser in das EU-Recht hinein (vgl. Bsp. 2 PSAV).

Wie oft und wie schnell dndert das iibernommene EU-Recht? Je statischer das zu in-
korporierende EU-Recht ist, desto eher kann man sich eine schweizerische

'8 Bundesgesetz liber Lebensmittel und Gebrauchsgegenstidnde (Lebensmittelgesetz,
LMG) vom 20. Juni 2014 (SR 817.0).

" Bundesgesetz liber den Schutz vor gefahrlichen Stoffen und Zubereitungen (Chemi-

kaliengesetz, ChemG) vom 15. Dezember 2000 (SR 813.1).

Bundesgesetz iiber die Auslanderinnen und Auslander und iiber die Integration (Aus-

lander- und Integrationsgesetz, AlG) vom 16. Dezember 2005 (SR 142.20).
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Nachbildung erlauben. Andert es hingegen oft (manchmal fast wéchentlich wie
im Tierseuchenbereich), so drangt sich aus Ressourcengriinden die Verweis-
technik auf.

Welcher Art ist die zu inkorporierende EU-Regelung? Handelt es sich beim zu inkor-
porierenden Recht um listenférmige Aufzahlungen etwa von Tierseuchengebie-
ten, von chemischen Stoffen, von fiir bestimmte Verwaltungsverfahren beizu-
bringenden Angaben usw., so drangt sich eher eine Verweisform auf, bei
grundlegenden Bestimmungen tiber Rechte und Pflichten dagegen eine Nach-
bildung.

Wer sind die primdren Adressatinnen und Adressaten der Regelung? Und wie vertraut
sind sie mit EU-Recht? Auch hier kénnen unsere beiden oben dargestellten Bei-
spiele die Richtung vorgeben: Je breiter und heterogener der Kreis der Adres-
satinnen und Adressaten ist, desto mehr spricht fiir Reformulierungen. Je
fachspezifischer und enger hingegen dieser Kreis ist, desto mehr spricht dafir,
mit guter Verweistechnik in die EU-Rechtsakte zu fiihren.

Halten wir fest: Es gibt bei der Ubernahme von EU-Recht nicht die richtige ne-
ben vielen falschen redaktionellen Techniken. Vielmehr ist wichtig, die verschie-
denen Méglichkeiten sowie bewahrte Muster zu kennen und bei der Wahl der
konkreten Form die Vor- und Nachteile nach den genannten Kriterien sorgfaltig
abzuwagen. Wichtig ist und bleibt aber — wie immer in der Gesetzesredaktion —
auch eine gewisse Portion Mut, neue Wege zu beschreiten, wenn sich neue
Herausforderungen stellen.
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