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VORWORT

Der letzte umfassende Bericht uber die schweizerische Aus-
‘landerpolitik erschien im Jahre 1964. Erstmals in der Nach-
kriegszeit sah sich der Bundesrat damals veranlasst, ein-
schneidende ‘Massnahmen zur Begrenzung der rasch anwachsenden
auslandischen ‘Wohnbevolkerung zu ergreifen.

Heute steht die Ausldnderpolitik unseres Landes erneut an
einem Wendepunkt. Sie ist mit ihren herkommlichen Mitteln dem
weltweit steigenden Migrationsdruck nicht mehr gewachsen.
Gleichzeitig entsteht in Westeuropa ein grenziiberschreitender
Arbeitsmarkt, dem sich unser Land aus eigenen Interessen
nicht verschliessen darf.

Der hiermit veroffentlichte "Auslanderbericht'" wurde vom Bun-
desamt fur Industrie, Gewerbe und Arbeit (BIGA) und dem Bun-
desamt fur Auslanderfragen (BFA) im Rahmen der Vorarbeiten
zum gleichzeitig erschienenen bundesratlichen Bericht iber
die Fluchtlings- und Auslanderpolitik verfasst. Die beiden
Aemter danken an dieser Stelle insbesondere dem stell-
vertretenden Leiter der Abteilung Arbeitsmarkt im BIGA, Dr.
Samuel Werenfels, flir die grosse Arbeit, die er als verant-
wortlicher Redaktor des vorliegenden Berichtes geleistet hat.

BIGA und BFA hoffen, mit dieser Publikation eine niitzliche
Uebersicht uber die Geschichte und Gegenwart der schwei-
zerischen Auslanderpolitik zu geben sowie taugliche Ansatze
fur die wunumgangliche Neukonzeption dieses wichtigen Poli-
tikbereichs vorzulegen. Wenn der Bericht dazu beitragt, dass
die Diskussion uber die Neuorientierung der Auslanderpolitik
gestutzt auf Fakten und klare Vorgaben gefihrt werden kann,
hat er einen seiner Hauptzwecke erfullt.

BUNDESAMT FUR BUNDESAMT FUR INDUSTRIE,
AUSLANDERFRAGEN GEWERBE UND ARBEIT

Der Direktor Der Direktor

Al€xandre Hunziker Dr. Klaus Hug
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Einleitung

1.-Anlass zur Abfassung des vorliegenden Berichts ist ein Po-
stulat der Geschaftsprifungskommission des Nationalrates
(Postulat 89.021 vom 24. Mai 1989). Die Geschaftspriifungs-
kommission verabschiedete dieses Postulat anlasslich der Be-
ratung des Berichts der interdepartementalen Arbeitsgruppe
EJPD/EDA/EVD vom Januar 1989, 'Strategie filir eine Fliicht-
lings- und Asylpolitik der neunziger Jahre'. Der Nationalrat
iberwies das Postulat am 13. Juni 1989 und beauftragte den
Bundesrat, nach Abschluss des Vernehmlassungsverfahrens zum
genannten Bericht @ der interdepartementalen Arbeitsgruppe
einen neuen Bericht vorzulegen, der nicht nur Uber die Poli-
tik im Fluchtlings- und Asylbereich in aktualisierter Form
Auskunft geben, sondern auch eine Darlegung der Konzeptionen
und Prioritaten zu den internationalen und nationalen Fragen
der Auslanderpolitik und der Arbeitsmarktpolitik unter Be-
ricksichtigung insbesondere der europdischen Integration
enthalten sollte.

Mit dem Bericht vom Januar 1989 erfuhren die Flichtlings-
und die Asylpolitik bereits eine umfassende Darstellung.
Eine vergleichbare Dokumentation der Auslanderpolitik dage-
gen fehlt bislang. Auch der neue Bericht des Bundesrates
kann diese Funktion nicht Ubernehmen, weil in seinem Mittel-
punkt die Synthese der angesprochenen Politikbereiche stehen
muss. Der vorliegende Bericht will daher diese [Liicke
schliessen und die Hintergrunde der heutigen Auslanderpoli-
tik und die Moglichkeiten ihrer Neugestaltung detaillierter
schildern, als dies im Bericht des Bundesrates moglich ist.

2. Hauptgegenstand des vorliegenden Berichts ist die Darlegung
der schweizerischen Auslanderpolitik. Die Arbeitsmarktpo-
litik wird insofern einbezogen, als sie Beriihrungspunkte mit
der Auslanderpolitik hat. Dies ist vor allem im Zusammenhang
mit der Zulassung ausldndischer Arbeitskrafte der Fall. Auf
die Darstellung der weiteren Aspekte der Arbeitsmarktpoli-

tik (ihre Interdependenzen mit Bildungs-, Regional-, Kon-
junktur-, Wettbewerbs-, Forschungs-, Sozial-, Sozialver-
sicherungs-, Bevolkerungspolitik etc.) wird hingegen ver-

zichtet. Die Auslanderpolitik ihrerseits bezieht sich nicht
nur auf die Zulassung erwerbstatiger Ausldnder. Sie erfasst
ebenso die Zulassung nicht erwerbstdtiger Ausldander sowie
die allgemeinen fremdenpolizeilichen Zielsetzungen und die
gesellschaftliche Eingliederung der ausldndischen Wohn-
bevolkerung. '
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Bericht behandelt in sieben Kapiteln die folgenden The-

Die Rechtsquellen des Auslanderrechts und ihre Bedeu-
tung;

Die Entwicklung der Ausldnderpolitik und der ihr zu-
grundeliegenden Konzeption in den 1letzten hundert
Jahren;

Die Grundsatze sowie die wesentlichsten Herausforderun-
gen, welchen die heutige Auslanderpolitik ausgesetzt
ist;

Die Konzeption der kunftlgen Auslanderpolltlk' Ein "Mo-
dell der drei Kreise"

Die Zielsetzungen und moglichen Massnahmen einer Aus-
landerpolitik der Neunzigerjahre;

Szenarien einer kinftigen Auslanderpolitik;
Eine Zusammenfassung und einen Ausblick auf die bevor-

stehenden konzeptionellen Arbeiten.

grundsatzliche Positionen pragen die schweizerische

Auslanderpolitik:

a)

b)

Wir brauchen Auslidnder. Unsere Wirtschaft ist auf sie
angewiesen. Jeder vierte Arbeitsplatz wird heute in der
Schweiz durch einen Auslidnder besetzt. Verschiedene
Wirtschaftszweige wdren ohne eine grosse 2ahl aus-
landischer Arbeitskrafte in weiten Teilen nicht mehr
lebensfahig (so insbesondere die Bauwirtschaft, das
Gastgewerbe, das Gesundheitswesen oder die Textilin-
dustrie, immer mehr aber auch die Bereiche der Forschung
und der universitaren Lehre). Die Wirtschaftsstrukturen,
aber auch das kulturelle und gesellschaftliche Leben
ganzer Regionen wiirden weitgehend verarmen, wenn wir auf
die in der Schweiz lebenden und arbeitenden Auslander
verzichten missten. :

Die Aufnahme. weiterer Auslander muss aber gewisse
Grenzen respektieren, da bereits sehr viele Auslander
bei uns leben. Der nationale Zusammenhalt ist schon
unter Schweizern eine stets neu zu bewaltigende Heraus-
forderung, da vier verschiedene Kulturen und Wesensarten
zusammenkommen., Die Wahrung einer nationalen und kul-
turellen Identitat setzt voraus, dass zwischen schwei-
zerischer und auslandischer Wohnbevolkerung zahlenmdssig
eine gewisse Ausgewogenheit gegeben ist. Ein grosser
zusatzlicher Zustrom von Ausladndern konnte die Stabi-
litat des Landes gefahrden und die gesellschaftliche
Eingliederung der Auslander erheblich erschweren.
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Der Auslanderpolitik ist die Aufgabe gestellt, zwischen die-
sen beiden Positionen einen ausgleichenden Mittelweg zu fin-
den. Dieser muss sowohl dem wirtschaftlich Notwendigen wie
dem staatspolitisch Machbaren Rechnung tragen.

c) Wir-wollen diejenigen Auslander, die wir im Rahmen unse-
rer Begrenzungspolitik bei uns zur langerfristigen Wohn-
sitznahme aufgenommen haben, darin unterstiitzen, bei uns
eine neue Heimat zu finden.

5. In der fruheren Terminologie benutzte man, wenn von den in
der Schweiz lebenden Auslandern gesprochen wurde, die Worte
"Fremdarbeiter'" oder "Gastarbeiter', denn man ging vom Bild
des Auslanders aus, der nur vorilibergehend in die Schweiz
kam, um 'sich hier die Mittel zu erarbeiten, die es ihm er-
laubten, anschliessend in seiner Heimat eine eigene wirt-
schaftliche Existenz aufzubauen. Heute gehen wir vom Grund-
satz der Eingliederung der bei uns lebenden Ausldnder in die
schweizerischen Verhaltnisse aus. Daher sprechen wir von
"erwerbstatigen Auslandern'" oder von "auslandischen Arbeits-
kraften" und generell von "Auslanderpolitik', nicht mehr von
"Fremdarbeiterpolitik'". - Gegenstand der Auslédnderpolitik
ist die regulare Migration. Wenn also in diesem Bericht von
Auslandern die Rede ist, so beziehen wir uns insbesondere
nicht auf Asylbewerber oder illegale Aufenthalter. Fir Asyl-
bewerber, aber auch fir Funktiondre internationaler Organi-
sationen, gelten spezielle Regelungen. Diese sind nicht Ge-
genstand der Ausladnderpolitik und dieses Berichtes.
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Die Rechtsquellen des Auslinderrechts und ihre
Bedeutung

Landesrecht

1. Artikel 69ter und Artikel 70 der Bundesverfassung (BV; SR
101)

Der in der Volksabstimmung vom 25. Oktober 1925 angenom-
mene Artikel 69ter BV ilbertragt die ausschliessliche Ge-
setzgebungskompetenz iiber Ein- und Ausreise, Aufenthalt
und Niederlassung der Auslander dem Bund. Artikel 69ter
BV hat folgenden Wortlaut:

T pie Gesetzgebung Uber Ein- und Ausreise, Aufenthalt
und Niederlassung der Auslander steht dem Bunde zu.

2 pie Entscheidung uber Aufenthalt und Niederlassung
treffen nach Massgabe des Bundesrechtes die Kantone.
Dem Bunde steht jedoch das endgultige Entscheidungs-
recht zu gegenuber:

a. kantonalen Bewilligungen fur langer dauernden Auf-
enthalt, fur Niederlassung und gegenuber Toleranz-
bewilligungen;

b. Verletzung von Niederlassungsvertragen;

c. kantonalen Auswelisungen aus dem Gebiete der Eidge-
nossenschaft;

d. Verweigerung des Asyls.

Artikel 70 BV war bereits in der urspringlichen Form der
Bundesverfassung von 1874 enthalten und verleiht dem Bund
eine Wegweisungsbefugnis zum Schutz gegen staatsgefahr-
dende Ausléander.

2. Das Bundesgesetz tuber Aufenthalt und Niederlassung der
Auslander (ANAG; SR 142.20)

Das ANAG wurde am 26. Marz 1931 gestiitzt auf Artikel
69ter BV erlassen. Es trat am 1. Januar 1934 in Kraft und
wurde bisher viermal, in den Jahren 1948, 1986, 1987 und
1990, revidiert. Mehrere parlamentarische Vorstosse im
Verlaufe der Siebzigerjahre veranlassten den Bundesrat,
einen Entwurf fir ein neues Auslandergesetz auszuarbei-
ten, das die Prinzipien der Stellung der Auslander auf
Gesetzesstufe normieren sollte. In der Abstimmung vom 6.
Juni 1982 verwarf das Volk jedoch die Vorlage.
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Das ANAG ist als Rahmengesetz konzipiert und belasst den
Vollzugsbehdrden einen ausserordentlich grossen Ermes-
sensspielraum. Es regelt insbesondere die Voraussetzun-
gen, welche den Auslander zur Anwesenheit in der Schweiz
berechtigen, sowie die Entfernungs- und Fernhaltemass-
nahmen (Wegweisung, Einreisesperre, Ausweisung, Heim-
schaffung, Ausschaffung). Seine heutige Konzeption und
Ausrichtung stammt im wesentlichen aus dem Jahr 1948.
Artikel 23, revidiert 1987, enthalt unter anderem Straf-
bestimmungen gegen die Schlepperei (Absatz 2) und gegen
die Schwarzarbeit (Absatz 4).

Das ANAG (insbesondere die Artikel 18 Absatz 4 und Arti-
kel 25) weist dem Bundesrat weitreichende Kompetenzen zu.
Zahlreiche Verordnungen, welche zum Teil grundlegende
Fragen des Auslanderrechts regeln, wurden in der Folge
erlassen.

Vollziehungsverordnungen zum ANAG im fremdenpolizeilichen

Bereich

Aufgrund der Delegationsnormen im ANAG (Artikel 18 Absatz
4 und Artikel 25) hat der Bundesrat folgende Verordnungen
erlassen:

- Die Vollziehungsverordnung vom 1. Mirz 1949 zum Bun-
desgesetz ilber Aufenthalt und Niederlassung der Aus-
ldnder (ANAV; SR 142.201);

- die Verordnung vom 20. April 1983 iber die Zustandig-
keit der Fremdenpolizeibeh6rden (SR 142.202);

- die Verordnung vom 10. April 1946 tiliber Einreise und
Anmeldung der Auslander (SR 142.211);

-~ den Bundesratsbeschluss vom 20. Januar 1971 iuber die
Meldung wegziehender Auslander (SR 142.212);

- die Verordnung vom 20. Oktober 1982 ilber das Zentrale
Auslanderregister (SR 142.215);

- die Verordnung vom 20. Mai.1987 uber die Gebuhren zum
Bundesgesetz tuber Aufenthalt und Niederlassung der
Auslander (SR 142.241);

- den Bundesratsbeschluss vom 19. Januar 1965 iuber die
Zusicherung der Aufenthaltsbewilligung zum Stellenan-
tritt (SR 142.261);

- die Verordnung vom 6. Oktober 1986 iiber die Begrenzung
der Zahl der Auslander (SR 823.21); dazu unten Ziffer
4;
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- die Verordnung vom 25. November 1987 iber die vorlau-
fige Aufnahme und Internierung von Auslandern (SR
142.281). Sie definiert den Rechtsstatus der Inter-
nierten und vorldufig Aufgenommenen. Der Vollzug liegt
beim Bundesamt fiir Fliichtlinge, soweit das ANAG (vgl.
Artikel 14a folgende) nicht die Kantone damit be-
auftragt;

- gen Bundesbeschluss vom 15. Juni 1909 betreffend die
Ubernahme der Kosten der Ausschaffung mittelloser Aus-
lander durch den Bund (SR 142.291);

- die Verordnung vom 9. Marz 1987 uUber Reisepapiere fur
schriftenlose Auslander (SR 143.5).

4., Die Verordnung uber die Begrenzung der Zahl der Auslander
(BVO; SR 823.21)

Die BVO begrindet ein Kontingentierungssystem, welches
die 2Zulassung von ausldndischen Arbeitskraften =zahlen-
mdssig begrenzt. Die Begrenzungsverordnung gilt grund-
satzlich flir samtliche Auslander in der Schweiz, sofern
sie nicht die Niederlassungsbewilligung besitzen (Artikel
2 BVO). Sie bestimmt die Voraussetzungen, unter denen die
zustandigen Behorden eine Bewilligung erteilen oder ver-
liangern konnen. Erstmals einreisende, erwerbstatige Aus-
lander konnen in der Regel nur im Rahmen begrenzter Kon-
tingente, die alljahrlich vom Bundesrat festlegt werden,
eine Bewilligung erhalten (Artikel 12 folgende BVO).
Keine zahlenmdssige Begrenzung gibt es fir nicht er-
werbstatige Auslander (Studenten, Rentner usw.).

Kapitel III des vorliegenden Berichtes stellt in den
Buchstaben A, B und C den wesentlichen Inhalt der BVO und
die Grundsatze des Vollzugs dar.

B Multilaterale volkerrechtliche Bestimmungen

1. Im Bereich der UNO

- Die Schweiz ist der UNO-Folterkonvention beigetreten
(Uebereinkommen vom 10. Dezember 1984 gegen Folter und
andere grausame, unmenschliche oder erniedrigende Be-
handlung oder Strafe; SR 0.105). Vertragsstaaten der
Folterkonvention dirfen keine Person in einen Staat
ausweisen oder abschieben oder an einen Staat auslie-
fern, wenn stichhaltige Griinde fir die Annahme beste-
hen, dass die Person Gefahr liefe, dort gefoltert zu
werden.
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- In absehbarer Zeit wird voraussichtlich die Rati-
fizierung zweier weiterer UNO-Uebereinkommen erfolgen,
die Bestimmungen enthalten, welche fiur die Aus-
linderpolitik von Bedeutung sind. Der Internationale
Pakt iiber biirgerliche und politische Rechte vom 19.
Dezember 1966 gibt jedermann das Recht, sich im
Hoheitsgebiet eines Staates, in dem er sich recht-
massig aufhdlt, frei zu bewegen und seinen Wohnsitz
frei zu wihlen sowie jedes Land zu verlassen. Dieses
Recht kann allerdings aus bestimmten, im Pakt ge-
nannten Griinden durch Gesetze eingeschrankt werden.
Das Internationale Uebereinkommen zur Beseitigung
jeder Form von Rassendiskriminierung vom 7. Marz 1966
verbietet jede Art von auf nationalem Ursprung be-
ruhender Unterscheidung, welche zum Ziel hat, eine
gleichberechtigte Ausiilbung von Menschenrechten und
Grundfreiheiten zu beeintrdchtigen oder zu vereiteln.
Unterscheidungen zwischen eigenen und fremden Staats-
angehorigen sind allerdings zulassig.

- Von den Vertragswerken der Sonderorganisationen der
UNO sind fiur die Rechtsstellung der Auslander vor al-
lem die Ubereinkiinfte und Empfehlungen der Internatio-
nalen Arbeitsorganisation (IAO) von Interesse. Beson-
ders zu nennen sind die Ubereinkommen Nummer 97 iber
die Wanderarbeiter (Neufassung 1949; Bundesblatt 1950
II 928 folgende) und Nummer 143 ilber Missbrauche bei
wanderungen und die Forderung der Chancengleichheit
und der Gleichbehandlung der Wanderarbeitnehmer (Bun-
desblatt 1976 III 428 folgende). Das erste Ueberein-
kommen bezweckt den Schutz der Wanderarbeiter und ih-
rer Familien und regelt insbesondere Ein- und Ausreise
sowie Aufnahme der Wanderarbeiter. Es wurde von der
Schweiz nicht ratifiziert. Der Hauptgrund dafiir liegt
in der Gleichbehandlungspflicht auf dem Gebiet der so-
zialen Sicherheit. Da unsere Auslanderpolitik und -ge-
setzgebung in einigen wichtigen Fragen den Anforderun-
gen des Ubereinkommens Nummer 143 nicht genugen,
konnte die Ratifikation auch dieser Konvention vorlau-
fig nicht erfolgen. - Der Grundsatz der Nichtdiskrimi-
nierung auslandischer Arbeitskrdfte ist in verschie-
denen Uebereinkinften der IAO festgehalten.

2. Auf der Ebene des Europarates

- Die Konvention zum Schutze der Menschenrechte und
Grundfreiheiten vom 4. November 1950 (EMRK; SR 0.101)
enthilt insbesondere in ihren Artikeln 3 und 8 fir das
Auslinderrecht relevante Bestimmungen: Artikel 3 (Ver-
bot der Folter, der unmenschlichen oder erniedrigenden
Bestrafung oder Behandlung) halt das Prinzip des Non-
Refoulement (der Nichtriickschiebung) fest, welches be-
sagt, dass kein Auslander zur Ausreise in einen Staat
gezwungen werden darf, wenn ihm dort eine schwerwie-
gende menschenrechtswidrige Behandlung droht (vgl. BGE
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111 Ib 70 folgende). In Artikel 8 ist der Schutz des
Privat- und Familienlebens verankert. Gemdss Recht-
sprechung des Europdischen Gerichtshofes fir Men-
schenrechte ldsst sich aus dieser Bestimmung kein An-
spruch auf Einreise oder Aufenthalt in einem bestimm-
ten Staat ableiten (vgl. Fall Abdulaziz, EuGRZ 1985,
S. 567 folgende). Das Bundesgericht hat aber gestiutzt
auf diesen Artikel einen grundsatzlichen Anspruch der
Familienmitglieder im engeren Sinn auf Erteilung oder
Verlangerung einer Aufenthaltsbewilligung anerkannt,
wenn ein anderer Familienangehoriger in der Schweiz
ein Anwesenheitsrecht besitzt und es diesem nicht
zuzumuten ist, das Familienleben im Ausland fortzufih-
ren (BGE 109 Ib 183 folgende und 110 Ib 205 folgende;
bestatigt in BGE 115 Ib 1 folgende). Als Familienmit-
glieder im engeren Sinn gelten dabei der Ehegatte und
die minderjahrigen Kinder, unter besonderen Umstdnden
aber auch miindige Kinder (vgl. BGE 115 Ib 4).

- Gemass Artikel 1 des 7. Zusatzprotokolls zur EMRK vom
22. November 1984 (SR 0.101.07) darf ein Auslander,
der sich rechtmdassig im Land aufhdlt, nur aufgrund ei-
nes gesetzmassigen Entscheides ausgewiesen werden. Es
muss ihm die Moglichkeit gewahrt werden, Grinde gegen
den Entscheid geltend zu machen, den Entscheid uber-
prifen zu lassen sowie sich vor der zustdndigen Be-
hoérde vertreten zu lassen.

- Die Europdische Sozialcharta vom 18. Oktober 1961 will
dazu beitragen, den Lebensstandard und das soziale
Wohl der Bevolkerung zu fordern. Der Bundesrat unter-
zeichnete die Charta am 6. Mai 1976 und empfahl deren
Ratifizierung. Das Parlament verweigerte jedoch bisher
die Zustimmung 2zur Sozialcharta. - Fir den Auslédnder
bedeutungsvoll sind die Artikel 18 und 19 von Teil II
beziehungsweise Punkt 18 und 19 von Teil I, welche ei-
nerseits die Ausubung einer Erwerbstdtigkeit im Ho-
heitsgebiet eines andern Vertragsstaates und ander-
seits das Recht der Wanderarbeitnehmer und ihrer Fami-
lien auf Schutz und Beistand behandeln.

- Das Europaische Uebereinkommen iiber die Rechtsstellung
der Wanderarbeitnehmer vom 24. November 1977 enthdlt
eine Anzahl von Bestimmungen, welche die sozialrecht-
liche Stellung der Wanderarbeiter erheblich verbes-

sern. Das Abkommen wurde von der Schweiz - wie ubri-
gens von der Mehrheit der Mitgliedsstaaten des Europa-
rates - bisher nicht ratifiziert. Der Grund hiefir

liegt in einigen (allerdings eher unbedeutenden) Un-
vereinbarkeiten mit unserer Auslandergesetzgebung.

Der Europarat ubt mittels zahlreicher Resolutionen und
Empfehlungen, Expertengremien mit Mitgliedern der Her-
kunfts- wie der Gastlander sowie der Europdischen Ar-
beitsministerkonferenz und der Konferenz der filir Wande-
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rungsfragen =zustdndigen Minister zusatzlichen Einfluss
auf das Auslidnderrecht und die Rechtsstellung auslandi-
scher Erwerbstatiger aus.

. Im Zusammenhang mit der Konferenz iiber Sicherheit und Zu-
sammenarbeit in Europa (KSZE)

Die Schlussdokumente der KSZE-Konferenzen von Helsinki
(1975), Madrid (1983) und Wien (1989) sind nicht recht-
lich bindende Normen, haben aber politisch weitgehend
verpflichtenden Charakter. Sie sprechen sich im Bereich
der Auslanderpolitik unter anderem zur Rechtsstellung von
Wanderarbeitnehmern, 2zum Austausch qualifizierter Ar-
beitskrdfte, zu Bildungsmassnahmen gegeniber Auslandern
und ihren Kindern, zu kultureller Integration von in ei-
nem Teilnehmerstaat lebenden Staatsangehdorigen eines an-
dern Teilnehmerstaates und zu Fragen der Erleichterung
von Familienzusammenfihrungen aus. Die entsprechenden
Empfehlungen sind durchwegs zuruckhaltend formuliert oder
unter den Vorbehalt des geltenden Landesrechts gestellt,
soweit dieses den internationalen Verpflichtungen des
einzelnen Teilnehmerstaates entspricht. Unsere Ausldnder-
politik wird diesen Empfehlungen gerecht. Die Empfehlun-
gen sind nicht so formuliert, dass der einzelne Birger
eines Teilnehmerstaates beispielsweise ein Recht auf Zu-
lassung und Erwerbstatigkeit in einem andern Staat oder
auf dortige staatliche Leistungen geltend machen konnte.
Sie halten vielmehr den Gaststaat an, Chancengleichheit
und die notigen Freirdume zur personlichen Entfaltung zu
gewahren.

Eine spezielle Bedeutung kommt dem Schlussdokument von

Helsinki insofern zu, als es Erleichterungen bezuglich

der Zulassung zur Erwerbstatigkeit flir Medienschaffende
vorsieht, die bei der Regierung des Gastlandes akkredi-
tiert sind (vgl. Artikel 4 Absatz 1 Buchstabe f BVO, der
diese Bestimmung ins Landesrecht Ubernahm). - Im
Schlussdokument der Kopenhagener Konferenz uber die men-
schliche Dimension (1990) erkldren die Teilnehmerstaaten
ihre Bereitschaft, bei kinftigen KSZE-Treffen die ent-
sprechenden Aspekte der weitergehenden Forderung der
Rechte der Wanderarbeitnehmer und ihrer Familien zu pri-
fen. - Eine dhnliche Aussage enthdalt die Charta von Paris
vom 21. November 1990. Sie weist darauf hin, dass Fragen
der Wanderarbeiter sowohl wirtschaftliche wie kulturelle
und soziale Aspekte einschliessen als auch eine mensch-
liche Dimension haben. Die Charta ist ein umfassendes
Bekenntnis zu Demokratien in Europa, die auf den Men-
schenrechten und Grundfreiheiten beruhen. Sie bekraftigt,
dass der Schutz und die Forderung von Rechtspositionen
auch Wanderarbeitern zugute kommen sollen, die sich
rechtmdssig in Aufnahmelandern aufhalten.
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4. Im Bereich von OECE/OECD

Dem OECE-Ratsbeschluss vom 30. Oktober 1953/7. Dezember
1956 uber die Regelung der Beschaftigung von AngehoOrigen
der Mitgliedstaaten (von der OECD ubernommen, nicht in
der SR publiziert) ist auch die Schweiz beigetreten. Ar-
tikel 1 a) des Ratsbeschlusses verpflichtet die Vertrags-
staaten, zugunsten von Arbeitnehmern aus den andern Ver-
tragsstaaten Arbeitsbewilligungen auszustellen, sobald
feststeht, dass auf dem einheimischen Arbeitsmarkt keine
einheimischen oder auslandischen Arbeitskrafte zu finden
sind, die geeignet sind, die freie Stelle zu besetzen.
Nach Auffassung des Bundesgerichts ist der Ratsbeschluss
nicht unmittelbar anwendbar und vermag deshalb keinen An-
spruch des Auslanders auf Ausstellung der Aufenthalts-
und Arbeitsbewilligung 2zu begriinden (vgl. BGE 100 1Ib
226). Fur die Vertragsstaaten aber handelt es sich um
eine zwingende volkerrechtliche Verpflichtung.

Heute liegt die Bedeutung der OECD fiur die Auslanderpoli-
tik vor allem im Erfahrungsaustausch unter den westlichen
Industrienationen, insbesondere im '"Systéme d'observation
permanente des migrations'" (SOPEMI). Diese Institution
wurde zu Beginn der siebziger Jahre geschaffen und gibt |
in Form eines jdhrlichen Berichts Auskunft Uber die Si-
tuation und die Entwicklung der auslandischen Bevolkerung
in den im SOPEMI mitwirkenden Staaten. |

5. Auf der Ebene der EFTA

Artikel 16 des Abkommens zur Errichtung der Europaischen
Freihandelsassoziation vom 4. Januar 1960 (SR 0.632.31)
regelt das Niederlassungsrecht. Im Falle von naturlichen
Personen muss die Niederlassung gewahrt werden, wenn es
sich um leitendes Personal oder um Personen in Handelsun-
ternehmungen (nicht in Dienstleistungsbetrieben) handelt,
deren spezielle Fahigkeiten fur den Betrieb eines Unter-
nehmens wesentlich sind. Das Bundesgericht hat dieser
Verpflichtung unmittelbare Wirkung zuerkannt (BGE 98 1Ib
385). Diese Bestimmung, welche den Begunstigten einen An-
spruch auf eine Bewilligung zur Ausubung einer Erwerbsta-
tigkeit gibt, wurde als Artikel 15 Absatz 2 Buchstabe k
auch in der BVO aufgenommen. Sie wird in der Praxis eher
selten angerufen.

6. Im Zusammenhang mit der EG/EWG

Das Freihandelsabkommen zwischen der Schweiz und der Eu-
ropaischen Wirtschaftsgemeinschaft wvom 22. Juli 1972 (SR
0.632.401) enthalt zwar selbst keine Bestimmungen iber
die Freizlugigkeit des Personenverkehrs, sein Abschluss
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war aber unter anderem nur moéglich, nachdem zuvor mit
Ttalien eine Einigung hinsichtlich der Umwandlung von
Saison- in Jahresbewilligungen (Anderung des Abkommens
vom 10. August 1964 zwischen der Schweiz und Italien tiiber
die Auswanderung italienischer Arbeitskrafte nach der
Schweiz; SR 0.142.114.548) sowie bezliiglich des Familien-
nachzuges erreicht worden war. Am 22, Juni 1972 unkter-
zeichneten die Vertragsparteien in Rom ein Verhandlungs-
protokoll, in dem die Ergebnisse der Arbeiten der Ge-
mischten italienisch-schweizerischen Kommission niederge-
legt sind (BBl 1972 II 653, 711). In der Folge wurde
durch Beschluss des Bundesrates vom 1. Oktober 1973
(nicht verdffentlicht) die fiir die Umwandlung erforderli-
che Dauer der Anwesenheit in der Schweiz von 45 Monaten
wihrend 5 aufeinanderfolgenden Jahren auf 36 Monate wah-
rend 4 aufeinanderfolgenden Jahren herabgesetzt. Zudem
wurde die Wartefrist fiir den Familiennachzug von 18 Mona-
ten auf 15 Monate verkiirzt (vgl. unten Buchstabe C Ziffer
3, S. 14; heute betragt die wartefrist ein Jahr).

Die Schweiz ist bestrebt, Zugang zu den Forschungs- und
Technologieforderungsprogrammen der EG zu erhalten. Die-
ser Zugang wurde ihr bisher insbesondere bezliglich der
Programme SCIENCE (Programmplan zur Stimulierung der in-
ternationalen Zusammenarbeit und des erforderlichen Aus-
tausches fiir europdische Forscher), COMETT II (Programm
iber Zusammenarbeit zwischen Hochschule und Wirtschaft im
Bereich der Aus- und Weiterbildung auf dem Gebiet der
Technologie) und ERASMUS (Gemeinschaftliches Aktionspro-
gramm zur Forderung der Mobilitadt von Hochschulstudenten)
gewdhrt. Fir die Auswirkungen der entsprechenden Verein-
barungen zwischen der EG und der Schweiz auf die Auslan-
derpolitik ist Artikel 10 des SCIENCE-Vertrages charakte-
ristisch: '"Die Vertragsparteien bemiihen sich, die Freizi-
gigkeit und den Aufenthalt von Studenten und Personalan-
gehdrigen, die an den unter dieses Abkommen fallenden Ta-
tigkeiten in der Schweiz und in der Gemeinschaft teilneh-

men, zu erleichtern”.

GemAss den Wiener Uebereinkommen iiber diplomatische und
konsularische Beziehungen sowie den Sitzabkommen mit in-
ternationalen Organisationen

Im Rahmen des volkerrechtlichen Gesandtschaftsrechts muss
die Schweiz die Einreise und den Aufenthalt desjenigen
auslandischen Personals sowie von dessen niachsten Angeho-
rigen gestatten, welches diplomatische und konsularische
Vertretungen, internationale Organisationen in Genf sowie
die dort akkreditierten Missionen fiur die ordnungsgemasse
Erfiillung ihrer Aufgaben bendtigen. Die Zulassung dieser
personen wird durch die BVO nicht erfasst. Die Rechts-
stellung der Mitglieder von diplomatischen und konsulari-
schen Vertretungen bestimmt sich nach dem Wiener Ue-
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bereinkommen iber diplomatische Beziehungen vom 18. April
1961 (SR 0.191.01) sowie dem Wiener Uebereinkommen uber |
konsularische Beziehungen vom 24. April 1963 (SR
0.191.02). Der Status der Beamten von in der Schweiz nie-
dergelassenen internationalen Organisationen bestimmt
sich nach den entsprechenden Sitzabkommen (vgl. das Ab-
kommen iuber die Vorrechte und Immunitaten der Organisa-
tionen der Vereinten Nationen vom 11. Juni/1. Juli 1946,
SR 0.191.120.1).

TRy e e Y

i C Bilaterale volkerrechtliche Bestimmungen

1. Die Niederlassungsvertrige

Die Schweiz hat vor allem in der zweiten Halfte des 19.
und anfangs des 20. Jahrhunderts mit 31 Staaten (vgl.
Beilage 1) Niederlassungsvertrage abgeschlossen. Sie bil-
deten die Grundlage der Freiziigigkeit dés Personenver-
kehrs in der Zeit vor dem ersten Weltkrieg. Heute werden
in gegenseitigem, oft stillschweigendem Einverstandnis
die Bestimmungen dieser Vertrage restriktiv ausgelegt und
lediglich auf die Niedergelassenen, nicht aber auf die
anderen Auslanderkategorien angewandt (vgl. BGE 110 Ib
66; bestdtigt in Pra 75 Nr. 87). Die Niederlassungsver-
trdge sind von den Niederlassungsvereinbarungen zu unter-
scheiden. Nur letztere gewahren einen Anspruch auf Ertei-
lung der Niederlassungsbewilligung nach einer gewissen
Zeit.

2. Die Niederlassungsvereinbarungen

Die Schweiz hat mit den flinf Nachbarstaaten sowie mit Da-
nemark, Belgien, den Niederlanden, Spanien und Portugal
Niederlassungsvereinbarungen abgeschlossen. Diese gewah-
ren einen Anspruch auf Erteilung der Niederlassungsbewil-
ligung nach einem ununterbrochenen, ordnungsgemdssen Auf-
enthalt von fiinf oder zehn Jahren. Vereinbarungen, welche
obenerwahnten Anspruch nach funf Jahren Aufenthalt gewah-
ren, bestehen mit Belgien, Danemark, Frankreich, dem Fur-
stentum Liechtenstein, den Niederlanden, Spanien und Por-
tugal. Mit der Bundesrepublik Deutschland, Italien und
Osterreich wurde eine Aufenthaltsdauer von 10 Jahren fur
die Entstehung des Anspruchs vereinbart (vgl. Beilage 2).
Ein demndchst zur Unterzeichnung gelangender Notenwechsel
mit der Bundesrepublik Deutschland wird die Aufenthalts-
dauer fur deutsche Staatsangehdrige voraussichtlich eben-
falls auf funf Jahre herabsetzen.
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Aufgrund von Gegenrechtserwagungen erhalten auch die An-
gehorigen folgender Staaten die Niederlassungsbewilligung
nach funf Jahren Aufenthalt: Finnland, Grossbritannien
(nur Bilirger des Vereinigten Konigreichs), Irland, Island,
Luxemburg, Norwegen und Schweden. .

Aufgrund einer Erklarung des Bundesrates vom 29. April
1983 erhalten auch italienische Staatsbiirger die 'Nieder-
lassung nach einem finfjahrigen Aufenthalt.

Die Rekrutierungsabkommen mit Spanien und Italien

Die Schweiz hat am. 2. Marz 1961 mit Spanien (SR
0.142.113.328) und am 10. August 1964 mit Italien (SR
0.142.114.548) Abkommen uber die Anwerbung spanischer und
italienischer Arbeitskrafte abgeschlossen. Beide Abkommen
bestidtigen den Grundsatz der privaten Rekrutierung aus-
landischer Arbeitskrafte. Sie regeln die Anwerbung, die
Uebernahme der Reisekosten, die Lohn- und Arbeitsbedin-
gungen sowie die Sozialmassnahmen in Bezug auf die zuwan-
dernden Arbeitnehmer. Das Abkommen mit Italien enthdlt
zudem Bestimmungen hinsichtlich der Erneuerung der Bewil-
ligungen, des Stellenwechsels, des Familiennachzugs und
der Stellung der Saisonniers. Aus Grunden der Rechts-
gleichheit hat die Schweiz im Jahre 1967 die den italie-
nischen Arbeitnehmern gewdhrten Begunstigungen auf die
Burger der tubrigen Staaten Westeuropas ausgedehnt (BBl
1978 ‘IX S. 174).

Vereinbarungen iuber den Austausch von Stagiaires

Die Schweiz hat mit 13 europaischen Staaten sowie mit Ka-
nada, den USA und Neuseeland Vereinbarungen iber den Aus-
tausch von Stagiaires (Praktikanten) getroffen (vgl. Bei-
lage 3). Die vertragschliessenden Lander verpflichten
sich darin, eine bestimmte Anzahl junger Berufsleute pro
Kalenderjahr zu einem heute maximal achtzehnmonatigen
Weiterbildungsaufenthalt zuzulassen.

Abkommen uber den kleinen GrenzverKehr

Grenzgangerabkommen wurden mit der Bundesrepublik
Deutschland (Abkommen wvom 21. Mai 1970 zwischen dem
Schweizerischen Bundesrat und der Regierung der
Bundesrepublik Deutschland iliber den Grenzibertritt wvon
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Personen im kleinen Grenzverkehr; SR 0.631.256.913.63), {
Frankreich (Abkommen vom 1. August 1946 =zwischen der
Schweiz und Frankreich betreffend den Grenzverkehr; SR
0.631.256.934.91) und Osterreich (Abkommen vom 13. Juni
1973 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und
der Republik Osterreich iiber den Grenziubertritt von Per-
sonen im Kleinen Grenzverkehr; SR 0.631.256.916.33) ge-
schlossen. Im Verhdltnis zu Italien besteht ein nicht pu-
bliziertes Uebereinkommen vom 21. Oktober 1928 iiber den
Grenzverkehr.

Diese Abkommen legen die Bewilligungsvoraussetzungen, die |
Riuckkehrpflicht in die benachbarte Grenzzone sowie den

Umfang der Grenzzonen fest. Aufgrund einer =zusatzlichen |
Vereinbarung vom 15. April 1958 zwischen der Schweiz und
Frankreich tliber die Arbeitskrdfte im kleinen Grenzverkehr
(SR 0.142.113.498) haben die Staatsangehdrigen beider
Lander nach einer ununterbrochenen, zehnjahrigen unselb-
standigen Tatigkeit als Grenzganger Anspruch auf Verlin-

gerung der (Grenzganger-) Bewilligung, dies jedoch nur,
wenn nicht schwere Storungen des Arbeitsmarktes entgegen-
stehen.

6. Die Abkommen iiber die (Ubernahme von Personen an der
Grenze

Mit der Bundesrepublik Deutschland (Abkommen vom 25. Ok-
tober 1954 zwischen dem Schweizerischen Bundesrat und der
Regierung der Bundesrepublik Deutschland iiber die {ber-
nahme von Personen an der Grenze; SR 0.142.111.369),
Frankreich (Abkommen vom 30. Juni 1965 zwischen dem
Schweizerischen Bundesrat und der Regierung der FranzOsi-
schen Republik tuber die {bernahme von Personen an der
Grenze; SR 0.142.113.499) und Osterreich (Ubereinkommen
vom 5. Januar 1955 zwischen dem Schweizerischen Bundesrat
und der Osterreichischen Bundesregierung iiber die {ber-
nahme von Personen an der Grenze; SR 0.142.111.639) hat
die Schweiz Vereinbarungen  getroffen, welche die gegen-
seitige Ubernahme von eigenen Staatsangehorigen und Aus-
landern an der Grenze infolge Ausschaffung regeln. Sie
sind praktisch vor allem bedeutsam im Zusammenhang mit
der Ruckschaffung von Auslandern in den Nachbarstaat, von
dem her sie illegal in die Schweiz eingereist sind.
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D Schlussfolgerungen

Die Auslinderpolitik ist Ausdruck der Souveranitdt eines Staa-
tes. Der souveriane Staat bestimmt zunachst selbst, wem er Zu-
tritt zu seinem Staatsgebiet gewdhren will und wer innerhalb
seiner Grenzen wohnen darf. Er ist an sich auch frei, die
Rechtsstellung der in seinem Hoheitsbereich lebenden Auslander
zu definieren.

Das dichte Netz multi- und bilateraler Abkommen im Bereich der
Auslinderpolitik relativiert obige Aussagen, denn mit jedem Ab-
kommen verzichten die Vertragsstaaten darauf, ihre Souverani-
titsrechte im Geltungsbereich des Abkommens beliebig wahrzuneh-
men. Indem aber die Schweiz in Niederlassungsvertragen Bilirgern
eines bestimmten Staates eine genau definierte Rechtsstellung
in der Schweiz zugesteht, handelt sie sich stets auch fir ihre
eigenen Staatsangehdrigen das Recht auf gleiche Behandlung im
andern Vertragsstaat ein. Die meisten Abkommen beschranken sich
auf Fragen des Rechtsstatus' nach erfolgter Zulassung. Nur in
Ausnahmefidllen verzichtet die Schweiz auf den vollen Handlungs-
spielraum in Fragen der Zulassung von Auslandern. So werden
Rechtsanspriiche eines Auslanders auf eine bestimmte fremdenpo-
lizeiliche oder arbeitsmarktliche Regelung nur im Rahmen von
Artikel 16 des EFTA-Uebereinkommens vom 4. Januar 1960 sowie im
zusammenhang mit der Umwandlung von Saison- in Jahresaufent-
haltsbewilligungen, im Zusammenhang mit dem Familiennachzug so-
wie beziiglich der Regelung anerkannter Fliichtlinge zugestanden.
Schliesslich beschrankt das vdlkerrechtliche Non-Refoulement-
Gebot die Wegweisungsbefugnisse der Fremdenpolizeibeh&drden.

Das Interesse an der Wahrung der staatlichen Souveranitat pragt
auch die Arbeit in internationalen Gremien, die sich mit Wande-
rungs- und Auslanderfragen befassen. Diese Gremien dienen der
Analyse der Wanderungsbewegungen, dem Erfahrungsaustausch und
der Erarbeitung von Instrumenten zur Verbesserung der Rechts-
stellung von Ausldndern in Gaststaaten. Die Erarbeitung einer
koordinierten Migrationspolitik oder von Instrumenten zur
Steuerung der Migrationsstrome ist aber - mit der Ausnahme ei-
nes europdischen Asylrechts - vorldufig erst in Ansdtzen er-
kennbar. Dennoch ist in letzter Zeit vermehrt eine "Europdisie-
rung" der Ausldnderpolitik zu beobachten: Visapolitik erfolgt
vermehrt im Einklang mit den europdischen Staaten. Ricken die
Staaten Europas wirtschaftlich, ideell und/oder politisch naher
zusammen, so wird die Auslanderpolitik des souveranen Einzel-
staates vermehrt eine gesamteuropdische Koordination erfahren:
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ITI Die Entwicklung der Auslidnderpolitik und der ihr
zugrundeliegenden Konzeption

A Die Zeit vor 1945

1. Im 19. und zu Beginn des 20. Jahrhunderts war die Frem-
denpolizei grundsatzlich Sache der Kantone. Der Bund
konnte allein aufgrund von Artikel 70 BV aus politischen
Griunden Ausladnder aus der Schweiz ausweisen. Faktisch be-
stimmte er aber durch den Abschluss von Niederlassungs-
vertragen den Handlungsspielraum der Kantone. Angehdrige
von Staaten, mit denen ein Niederlassungsvertrag bestand, |
konnten sich ohne Einschrankungen in der Schweiz nieder-
lassen und eine Erwerbstatigkeit nach freier Wahl aus-
uben. Diese Freiziigigkeit wurde in der Praxis auch gegen-

Uber Ausldndern angewandt, mit deren Heimatstaaten kein
Niederlassungsvertrag bestand.

Im Industrialisierungsprozess des 19. Jahrhunderts war
der Bedarf an Arbeitskraften gross. Im Vergleich mit dem |
Ausland attraktive Arbeitsverhdltnisse und die geltende |
Freizugigkeit zogen viele ausladndische Arbeitskrafte an. r
Der Anteil der Auslander an der gesamten Wohnbevdlkerung
in der Schweiz nahm zu und gab zu Besorgnis Anlass: |

Jahr 1850 1860 1870 1880 1890 1900 1910
Auslander-
anteil 3,0% 4,6% 5 T% 7,5% | 7,9% |11,6% |14,7%
!
|

Der erste Weltkrieg setzte der Freiziugigkeit ein Ende. ;
Die Landesgrenzen wurden geschlossen. Durch Vollmachten-

recht wurde 1917 die Entscheidungskompetenz beziuglich .
Einreise und Aufenthalt von Auslandern dem Bund ubertra-

gen. Massgebend fiur die Zulassung von Auslandern wurden I
die Aufnahmefdahigkeit des Landes und die Belastbarkeit

des Arbeitsmarktes.

2. Mit der Annahme des Artikels 69ter BV im Jahr 1925 und .
des Bundesgesetzes iiber Aufenthalt und Niederlassung der
Auslander im Jahr 1931 wurde die auf das Vollmachtenrecht
des ersten Weltkriegs gestiitzte Regelung in das ordentli-
che Recht iliberfiuhrt. Als massgebliche Richtlinien fir die
Zulassungspraxis der Bewilligungsbehorden bezeichnet Ar-
tikel 16 ANAG die geistigen und wirtschaftlichen Interes-
sen sowie den Grad der Ueberfremdung des Landes. Diese
Ausrichtung der Zulassungspraxis ist die Antwort auf am
Anfang der Zwanzigerjahre erstellte Prognosen, die darauf
hinwiesen, dass eine Fortsetzung der bisherigen Zunahme
der Zahl der Auslander in der Schweiz bis zum Ende des
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20. Jahrhunderts zu einem Auslidnderanteil von 50 Prozent '
fiihren werde. Das Konzept der Freiziigigkeit der Vor-
kriegszeit wurde daher endgililtig abgeldst durch eine Kon-
zeption der Auslanderpolitik, welche sich mit folgenden
Stichworten umschreiben lasst:

- Ueberfremdungsabwehr; |

— Verhinderung des Imports von Arbeitslosigkeit;

- Erhaltung der nationalen Eigenart; |

- beschrankte, gezielte Rekrutierung von Arbeitskriften
im Ausland im Interesse der jeweiligen Wirtschafts-
lage.

Die Wirtschaftskrise der Dreissigerjahre bedingte eine
dusserst' restriktive Zulassungspolitik. Besonderer Wert
wurde auf die Eingliederungsmoglichkeiten der zugelasse-
nen Auslander gelegt. Diese restriktive Grundhaltung
wirkte sich auch auf die damalige Flichtlingspolitik aus.

B Die Nachkriegszeit

1. Die gunstige Wirtschaftsentwicklung, die bald nach dem
zweiten Weltkrieg einsetzte, forderte die Nachfrage nach
zusatzlichen ausldndischen Arbeitskraften. Infolge einer
liberaleren, primdr nachfrageorientierten 2Zulassungspra-
xis nahm der Auslanderanteil wieder zu:

Jahr 1920 1930 1941 1950 1960

Auslanderanteil 10,4% 8,7% 5.2% 6,1% 9,5%

Die Anwesenheit einer groOsseren 2Zahl von Auslidndern in
der Schweiz wurde vorerst als konjunkturbedingtes Phano-
men und damit als vorubergehende Erscheinung verstanden.
Der idealtypische Einwanderer war jung und unverheiratet
und erarbeitete sich wdhrend eines auf wenige Jahre be-
grenzten Aufenthaltes in der Schweiz die finanziellen
Mittel filir den Aufbau einer selbstandigen Existenz in
seinem Heimatstaat. Sein Ziel war nicht der Daueraufent-
halt. Folglich war mit einer grossen Zahl von Ein- und
Ausreisen, d.h. mit einer hohen Rotation zu rechnen (die
allerdings in der Praxis geringer als erwartet ausfiel).
Diese Rotation wurde als Faktum hingenommen und nicht
etwa durch behérdliche Massnahmen gegeniiber dem einzelnen
auslandischen Arbeitnehmer gefdordert. Es konnte also in
diesem Sinne nicht von einer "Rotationspolitik" gespro- .
chen werden. Damit auslandische Arbeitskrafte nicht stan-
dig in attraktivere Branchen und Regionen abwanderten und
durch zusatzliche Ausldnder ersetzt werden mussten, wurde
allerdings ihre geographische und berufliche Mobilitit
beschrankt. Der Stellen- und Berufswechsel wurde bewilli-
gungspflichtig erklart. Dadurch wurden zugleich die ein-
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heimischen Arbeitskridfte geschitzt, indem attraktive
Stellen faktisch ihnen vorbehalten waren. So war zwar die
Zulassung auf liberale Weise geregelt, nicht aber der
Rechtsstatus des Auslanders nach erfolgter Zulassung. f
|

2. Zu Beginn der Sechzigerjahre wuchs infolge anhaltender
Hochkonjunktur und der zunehmenden Bedeutung von Famili-
ennachziigen der Bestand der standigen ausldndischen Wohn-
bevolkerung um fast 90'000 Personen jahrlich (von August
1960 bis August 1961 nahm die 2ahl der erwerbstatigen
Jahresaufenthalter, Grenzganger und Saisonniers um
112'836 Personen oder 25,9% zu). Die Erkenntnis setzte
sich durch, dass viele Auslander auf Dauer in der Schweiz |
bleiben wirden und die genannten Wachstumsraten zu hoch
waren. Auch riefen konjunkturelle Ueberhitzungserschei-
nungen nach staatlichen Dampfungsmassnahmen.

Daher ergriff der Bundesrat 1963 aus konjunkturpoliti-
schen Griinden erste zahlenmdssige Begrenzungsmassnahmen.
Zur Eindammung des Zustroms von auslandischen Arbeitneh- -
mern wurde der Auslanderbestand pro Betrieb plafoniert _
Vorerst wurden neue Bewilligungen flir erwerbstdtige Aus- .
lander sowie Bewilligungen fir den Stellenwechsel von
Auslandern in der Regel nur noch erteilt, wenn der Ge-
samtpersonalbestand (Schweizer und Auslander) des betrof-
fenen Betriebs den Stand von Dezember 1962 nicht iber- |
stieg. Ab 1964 wurden Bewilligungen - von Ausnahmen abge-
sehen - nur noch erteilt, wenn der Gesamtpersonalbestand
um einen bestimmten Prozentsatz reduziert worden war.
Weiterhin konnten abgewanderte Schweizer aber durch Aus-
lander ersetzt werden, so dass der Auslanderbestand wei-
ter wuchs. Daher wurden die Betriebe ab 1965 verpflich-
tet, =zusatzlich ihren Auslanderbestand um 5 Prozent zu
reduzieren, und neue Bewilligungen wurden nur noch im
Rahmen dieses Plafonds erteilt. So wurde das Stabilisie-

- rungsziel beziuglich der Zahl der erwerbstdtigen Auslinder
weitgehend erreicht. Die Zahl der Niedergelassenen und
Jahresaufenthalter insgesamt nahm allerdings weiterhin zu
(vgl. unten Buchstabe D, S. 29-36).

3. Bereits 1961 setzten EVD und EJPD eine '"Studienkomission
fur das Problem der auslandischen Arbeitskrafte' ein,
welche ihren Bericht 1964 vorlegte. Dieser nannte als
Zielsetzungen der Auslanderpolitik in erster Linie das
Festhalten an der nationalen Unabhangigkeit und politi-
schen Eigenstandigkeit der Schweiz, womit er sich gegen
Bestrebungen einer europaischen Integration abgrenzte,
sowie den Kampf gegen die Ueberfremdungsgefahr. Als
Hauptmassnahme im Bereich der Arbeitsmarktpolitik schlug
er eine generelle Verringerung der Nachfrage nach Ar-
beitskraften vor. Diese Stossrichtungen erkldren sich aus
den damals sprunghaft ansteigenden Auslanderzahlen sowie
aus dem Bediirfnis, wirtschaftspolitische Massnahmen gegen
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die Ueberhitzungserscheinungen der damaligen Hochkonjunk-
tur zu ergreifen.

Der Bericht schlug 1964 eine Reihe weiterer auslanderpo-
litischer Massnahmen vor, die teilweise bis heute die
Konzeption der schweizerischen Auslanderpolitik entschei-
dend pragen:

- Bevorzugung des inldndischen Arbeitskraftepotentials
vor Neurekrutierungen im Ausland mittels Erhchung des
Angebots an inlandischen Arbeitskraften und Verbesse-
rung ihrer Leistungsfahigkeit;

- Begrenzung der Zulassung von auslandischen Arbeits-
kraften;

- Rekrutierung moglichst qualifizierter und bildungsfa-
higer Auslander;

- Beschrankung der Anwerbung und Zulassung von Auslan-
dern auf Lander mit verwandter Kultur, d.h. auf die
traditionellen europaischen Herkunftslander;

-~ progressive Verbesserung der Rechtsstellung der aus-
landischen Arbeitnehmer, insbesondere bezuglich Ar-
beitsbedingungen und Lohnen Gleichbehandlung mit
schweizerischen Arbeitnehmern;

- eine Politik der Eingliederung der Auslander und ih-
rer Familien in den Arbeitsprozess und in das Gesell-
schaftsleben der Schweiz;

—  Forderung der Aufnahmebereitschaft der Schweizer ge-
geniber in der Schweiz lebenden Ausliandern;

- Liberalisierung der Einburgerungspolitik.

Die betriebsweise Plafonierung des Auslanderbestandes in
den Sechzigerjahren schrankte die Entwicklungsmoglichkei-
ten der Wirtschaft stark ein. Zudem vermochte sie infolge
ihrer begrenzten Geltung ein weiteres, wenn auch verlang-
samtes Wachstum des Auslanderbestandes nicht 2zu verhin-
dern. Daher wurde 1970 die betriebsweise Plafonierung
durch eine Globalplafonierung abgeldst, die im wesentli-
chen zum Ziel hatte, den Zugang auslandischer Erwerbsta-
tiger zum schweizerischen Arbeitsmarkt insgesamt zu kon-
trollieren und begrenzen. Die Verteilung der erwerbstati-
gen Auslander auf die einzelnen Betriebe erfolgte nun
durch eine behdrdliche Zuweisung aufgrund arbeitsmarktli-
cher Kriterien (wobei weiterhin die Mobilitdt auslandi-
scher Arbeitskrdfte eingeschrankt blieb). Seither werden
jahrlich Hochstzahlen fir im Ausland zwecks Erwerbstatig-
keit rekrutierte Jahresaufenthalter, Kurzaufenthalter und
Saisonniers festgelegt (die Kontingente fiur Kurzaufent-
halter gibt es erst seit 1974; Niedergelassene und Grenz-
ganger sind keinen HO6chstzahlen unterstellt).

|
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Hochstzahlen seit 1970

Kontingents- Jahresauf- Kurzauf- Saisonniers

periode enthalter enthalter
1970/71 21'500 == 152'000
1971/72 20'006 -- 152'000
1972/73 - - =
1973/74 10'010 -- 228'529
1974/75 20500 1'000 239'425
1975/76 2'000 1'500 180'800
1976/717 8'509 5'000 143'000
1977/78 8'500 5'000 143'000
1978/79 8'590 6'507 143'650
1979/80 10'002 7'002 158'966
1980/81 10'002 8'003 158'966
1981/82 10002 11'000 158'966
1982/83 7'505 11'000 1519017
1983/84 10002 11'000 151'218
1984/85 8'250 12'000 155'724
1985/86 8'250 12'000 155'724
1986/87 8'250 11'000 155'724
1987/88 8'250 11'000 155'724
1988/89 10'000 11'000 156"725
1989/90 11'000 14'000 156'725
1950/91 12'006 15'002 163'750

Das Stabilisierungsziel der Globalplafonierung erfasste
vorerst nur die erwerbstatigen Auslander, ab 1974 aber
die gesamte ausldndische Wohnbevolkerung. Der Geltungsbe-
reich wurde allmdhlich auf samtliche Berufsgruppen ausge-
dehnt. 1975 wurde das Stabilisierungsziel durch das Ziel
einer Herabsetzung des Umfangs der -auslandischen Wohnbe-
volkerung ersetzt. Die Rezession der Mitte der Siebziger-
jahre fithrte zu einem raschen Riickgang der Auslanderpra-
senz in der Schweiz (wobei eine grosse Anzahl von Einbiir-
gerungen ausldndischer Kinder infolge des geanderten
Kindsrechts des 2ZGB im gleichen Zeitraum ebenfalls die
statistisch nachgewiesene Ausldnderprdsenz zurickgehen
liess; vgl. unten Ziffer 5, S. 23-26). Ab 1976 wurde als
Ziel der Auslidnderpolitik die Schaffung und Erhaltung ei-
nes ausgewogenen Verhadltnisses zwischen dem Bestand der
schweizerischen und dem der ausldndischen WohnbevOlkerung
deklariert.

Dass in letzter 2Zeit auf Behordenseite nicht mehr von
Stabilisierung gesprochen wird, bedeutet nicht, dass da-
mit der Begrenzungscharakter der Auslanderpolitik aufge-
geben worden ware. Das angestrebte Ziel eines ausgewoge-
nen Verhdltnisses zwischen dem Bestand der schweizeri-
schen und dem der auslandischen WohnbevoOlkerung muss aber
in den Grenzen des wirtschaftlich Notwendigen und staats-
und gesellschaftspolitisch Moglichen und unter Beruck-
sichtigung der fortschreitenden Eingliederung von bereits
lange hier lebenden Ausldndern einen gewissen zahlenmas-
sigen Spielraum, einschliesslich eines langsamen, kon-
trollierten Wachstums des Bestandes der ausldndischen
Wohnbevolkerung zulassen. Anldsslich jeder Veranderung

56404
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der HOchstzahlen der einzelnen Auslanderkategorien wird
errechnet, welche Verdanderungen in der Zusammensetzung
und im Gesamtbestand der auslandischen WohnbevGlkerung
damit voraussichtlich verbunden sind und ob diese im Rah-
men der Verpflichtung zum ausgewogenen Verhaltnis wverant-
wortbar sind. Diese Berechnungen aufgrund von Erfahrungs-
werten sind notig, weil die HoOchstzahlen nicht jede Art
der Einwanderung, sondern nur einen kleinen Teil der Fak-
toren erfassen, welche zur Erhohung des Auslanderbestan-
des beitragen (sie haben keinen Einfluss auf den Zuzug
Nicht-Erwerbstdtiger, auf den Familiennachzug, die Heirat
mit Auslandern und Geburten von Auslandern in der
Schweiz; nur indirekt haben sie einen beschrankten Ein-
fluss auf die Zahl der Umwandlungen von Bewilligungen fiur
Saisonniers in Jahresaufenthaltsbewilligungen und den Fa-
miliennachzug nach Umwandlung der Bewilligungen).

Die jadhrliche Festlegung der HOchstzahlen erlaubt ein
flexibles Reagieren auf den konjunkturbedingten Arbeits-
kraftebedarf. So wurden in den Rezessionsphasen Mitte der
Siebziger- und zu Beginn der Achtzigerjahre die Hochst-
zahlen reduziert. Die Einreise zusatzlicher Arbeitskrafte
wurde gedrosselt, die bereits in der Schweiz lebenden
Ausldander aber wurden nicht durch die Behorden zur Aus-
reise angehalten. Der Auslanderbestand bildete sich in
beiden Rezessionsphasen zuriuck (in der ersten sehr viel
starker als in der zweiten). Eine wesentliche Rolle mag
dabei gespielt haben, dass die meisten Auslander in der
ersten Rezessionsphase in Ermangelung einer obligatori-
schen Arbeitslosenversicherung nicht gegen Arbeitslosig-
keit wversichert waren und daher, als sie stellenlos wur-
den oder zu werden drohten, die Schweiz verliessen.

Neben der qualitativen Pflege des Arbeitsmarktes (Bevor-
zugung des inlandischen Arbeitskraftepotentials und Re-
krutierung qualifizierter auslandischer Arbeitskrafte)
und der Zulassungsbegrenzung bezliglich auslandischer Ar-
beitnehmer stellen die Verbesserung der Rechtsstellung
und die FoOrderung der gesellschaftlichen Eingliederung
der bei uns lebenden Auslander den dritten Pfeiler der
schweizerischen Auslanderpolitik dar. Eingliederung be-
deutet einerseits Aufnahme des Auslanders in die Ortliche
Gemeinschaft: Zwischen ihm und der Schweizer Bevdlkerung
sollen vielfdltige Beziehungen entstehen und der Auslan-
der soll Gelegenheit haben, sich am schweizerischen Ge-
sellschaftsleben 2zu beteiligen. Anderseits heisst Ein-
gliederung auch Forderung der Bereitschaft und der Fahig-
keit des Ausldnders, sich in die schweizerische Umwelt
einzufigen, ohne dass er deswegen seine angestammte kul-
turelle Eigenart und seine Staatsangehorigkeit preisgeben
musste. Eingliederung setzt die Bereitschaft seitens der
Schweizer wie der Auslander voraus, sich gegeniiber dem
anderen zu Offnen und ihn als solchen 2zu akzeptieren.
Zwecks Forderung der Eingliederung wurde 1970 die Eidge-

nossische Kommission fir Auslanderprobleme (EKA) einge-

setzt.



http://dodis.ch/56404

24

Damit die EKA das Verstandnis von Schweizern und Auslan-
dern fur Belange der Eingliederung fordern kann, ist sie
auf eine Zusammenarbeit breiter Kreise angewiesen. Inte-
grationsférderung kann jedoch nicht ausschliesslich die
Aufgabe der Behdorden sein. Die Kommission muss sich zu
einem wesentlichen Teil auf die Initiative und Tatigkeit
privater wie 6ffentlicher Stellen in den Kantonen und Ge-
meinden abstitzen konnen. In den meisten Kantonen und in
mehreren Stadten sind in Form von Arbeitsgemeinschaften,
Koordinationsstellen oder Auslanderkommissionen soge-
nannte Auslanderdienststellen gegriindet worden. Die EKA
unterstiitzt, berat und koordiniert in Form von Empfehlun-
gen und Informationsmaterialien sowie durch regelmdssige
Aussprachen und Arbeitstagungen die Tatigkeiten dieser
Auslianderdienststellen. Gleichzeitig ist sie fir die Aus-
landerdienststellen und die Auslandervereinigungen in der
Schweiz Verbindungsstelle zu den Bundesbehorden und zu
gesamtschweizerischen Institutionen (SRG, Stiftung Pro
Helvetia, Erziehungsdirektorenkonferenz). Neben themen-
spezifischen Abkladrungen und Eingliederungsempfehlungen
fiir Behorden und Private erarbeitet die EKA Informations-
schriften fur Ausldnder und engagiert sich im Sinne der
Hilfe zur Selbsthilfe in der Forderung der Auslanderbil-
dung. Sie gibt unter anderem ein Verzeichnis der spezifi-
schen Bildungskurse flur ausldndische Arbeitnehmer und
ihre Familienangehorigen in der Schweiz heraus. Besonders
hervorzuheben ist ferner das Handbuch "Auslander in der
Gemeinde'", das die Kommission anfangs 1990 in Zusammenar-
beit mit dem Schweizerischen Verband der Blirgergemeinden,
dem Schweizerischen Gemeindeverband und dem Schweizeri-
schen- Stadteverband herausgegeben hat. Das Handbuch erin-
nert die Gemeinden an ihre Verantwortung gegeniiber den
auslindischen Mitbewohnern, zeigt ihnen konkrete Moglich-
keiten auf und orientiert iliber die bisher zur Betreuung
und Eingliederung der Auslander getroffenen Massnahmen.

Den letzten Schritt zur vollen Eingliederung eines Aus-
lianders in unsere staatliche Gemeinschaft stellt der Er-
werb des Schweizer Biirgerrechts dar. Diese Moglichkeit
ist vor allem filir Auslanderkinder der zweiten und dritten
Generation, welche hier die Schule und Lehre absolviert
haben und teilweise bereits in 'der Schweiz geboren sind,
von grosser Bedeutung. Die jlingste Revision des Blirger-
rechtsgesetzes (Juli 1990) tragt dem Rechnung, indem
kiinftig Einbilirgerungskandidaten auf ihr urspriingliches
Bliirgerrecht nicht mehr verzichten miissen und Doppelbiirger
werden konnen. :

dodis.ch/56404

.
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EINBURGERUNGEN |
| in % der standigen. auslandischen ]
Wohnbevolkerung

0 | T T T T T T T T T T T T T
. 70 71 72 73 74 75 76 77 78 79 80 81 82 83 84 85 86 87 88 89 90 .
| |
; Jahre ;
I

~ Ordentl. Einbirg. — andere Einbiirg. =~ Insgesamt

Auslinderbestand und Zahl der Einbiirgerungen
Jahr | Bestand der Jahres- Eingeblirgerte Personen”
aufenthalter und Nie- (in der Schweiz wohnhaft)
dergelassenen
Total in Prozent des Be-
standes

1970 982'887 6'939 0,7 %
1971 999'309 7'405 0,7 %
1972 1'032'285 7'640 07 %
1973 1'052'505 7'843 0,7 %
1974 1'064'526 8'739 0,8 %
1975 1'012'710 9'891 1,0 %
1976 958'599 12'609 13 %
1977 932'743 14'354 1,5 %
1978 898'062 9'437 T, %
1979 883'837 9'372 1,1 %
1980 892'807 9'735 1.1 %
1981 909'906 8'574 0,9 %
1982 925'826 3 9'352 1;0 %
1983 925'551 8'722 0,9 %
1984 932'386 8'593 0,9 %
1985 939'671 8'803 0,9 %
1986 .955'982 71531 0,8 %
1987 978'1737 6'909 0,7 %
1988 1'006'530 6'689 0,7 %
1989 1'040'325 6'863 0,7 %
19590 1'100'262 5'497 0,5 %

= Total der ordentlichen und erleichterten Einblirgerungen
sowie der Wiedereinbiirgerungen
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In den Jahren 1978 bis 1988 wurde zusatzlich zu den oben
aufgelisteten Einbiurgerungen 57'561 Kindern von Schweize-
rinnen in der Folge der Revision des Kindesrechtes des
Schweizerischen Zivilgesetzbuches (in Kraft getreten am
1.1.1978) das Schweizer Bilirgerrecht zuerkannt.

Der erhohten Eingliederungsfahigkeit junger, in der
Schweiz aufgewachsener Auslander sollte durch eine Revi-
sion der Bundesverfassung und erleichterte Einbilirge-
rungsbestimmungen Rechnung getragen werden. In einer
Volksabstimmung wurde 1983 eine entsprechende .Vorlage
abgelehnt. Opposition erwuchs der Revisionsvorlage, weil
zugleich die Einburgerung von Flichtlingen- - und Staaten-
losen hatte erleichtert werden sollen, anderseits aber
auch, weil einzelnen Kreisen die Revisionsvorlage zu
wenig weit ging.

EINBURGERUNG VON IN DER SCHWEIZ
WOHNHAFTEN PERSONEN

in Tausend
]

74 76 78 77 78 79 80 81 82 83 84 B5 BB 8T BB 89 90

B ordentl. Einbirg. 1) Il andere Einbirg. I

1) ordentliche und erleichterte
Einbiirgerung

6. Zwischen 1970 und 1990 fanden im Bereich der Auslianderpo-
litik sieben Volksabstimmungen statt (die bereits ge-
nannte Vorlage bezuglich der erleichterten Einbilirgerung
nicht mitgerechnet). Sie fihrten alle zu einem negativen
Ergebnis. Abgelehnt wurden funf Volksbegehren gegen die
Ueberfremdung (ein sechstes wurde nach der Behandlung im
Parlament zurilickgezogen), die ''Mitenand-Initiative fiir
eine neue Ausldnderpolitik', welche insbesondere das Sai-
sonnierstatut abschaffen, den Familiennachzug erleichtern
und die freie Wahl von Arbeitsplatz und Wohnort einfihren
wollte, sowie der Entwurf zu einem neuen Auslandergesetz.
Dieses sollte das funfzigjdahrige ANAG abldsen. Es ver-.
folgte vier Ziele:

- ~Anpassung des geltenden Rechts an die auf nationaler
und internationaler Ebene vorherrschenden Auffassun- |
gen;

- Schaffung eines gesetzlichen Rahmens fur die Auslin-
derpolitik;

AR ., 0 apNe
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- Festlegung der Rechtsstellung der Auslander entspre-
chend der Dauer ihrer Anwesenheit in der Schweiz;

- Gewahrung des flir die Rechtsstellung der Auslander
notwendigen Rechtsschutzes.

Die Opposition gegen das Auslandergesetz, die mit nur
10'000 Stimmen Mehrheit den Entwurf zu Fall brachte,

hatte sehr verschiedene Ursachen: Fir die einen machte

das Auslandergesetz die Schweiz fir Ausldnder viel =zu
attraktiv; andere befiirchteten, in Krisenzeiten konne der
Schutz der einheimischen Arbeitnehmer nicht mehr gewdhr-
leistet werden; noch andere wehrten sich gegen die den |
Saisonniers und Grenzgangern eingerdaumte Rechtsstellung,

und schliesslich ging manchen auch die liberalere Rege-

lung der politischen Tatigkeit von Auslandern zu weit.

C_ Schlussfolgerungen

Wir haben gelernt, mit einem hohen Auslanderanteil zu leben und
haben davon wirtschaftlich, kulturell, gesellschaftlich und |
menschlich profitiert. Die Prasenz von Auslandern in der
Schweiz ist ein derart selbstverstdandlicher Teil unseres tag-
lichen Lebens geworden, dass eine grosse Mehrheit der Schweizer
kein Verstandnis fur Interessengruppen hat, welche die Zahl der
bei uns lebenden Ausldnder reduzieren mochten. Die Politik des
Bundesrates, ein ausgewogenes Verhdltnis zwischen der schweize-
rischen und der auslidndischen WohnbevOlkerung zu schaffen und
zu erhalten, kann sich, wie die Volksabstimmungen der letzten
zwanzig Jahre gezeigt haben, auf einen recht breiten Konsens in
der BevOlkerung stitzen. Ob dieser Konsens auch ein kontrol-
liertes, massvolles Wachstum der auslandischen Wohnbevolkerung
erlaube, ist eine nicht einfach zu beantwortende Frage. Die
Besorgnis uUber eine angeblich zu grosse Auslanderprasenz wird
immer wieder thematisiert. Diese Besorgnis ist sehr oft die
Folge mangelhafter Informationen iiber die Auslanderprasenz und
das Resultat einer Ueberschatzung derselben. Eine bessere In- '
formation der Bevolkerung uber Auslanderbelange ist daher drin-
gend notig. '

Das Verhdltnis zwischen schweizerischer und auslandischer Wohn-
bevolkerung bleibt aber - unabhidngig von der Zahl der bei uns
lebenden Auslander - nur so lange ausgewogen, wie die
Aufnahmebereitschaft der Schweizer ein Mindestmass an Rahmen-
bedingungen fur die Eingliederung der Auslander gewahrleistet.
Diese Bereitschaft hangt wesentlich vom Gelingen unserer
Eingliederungspolitik und von der Eingliederungsfahigkeit der
Auslander ab. Die Hindernisse, die uUberwunden werden missen,
sind kleiner, wenn die Auslander, die 2zu uns kommen, aus uns
verwandten Kulturkreisen stammen, unsere Gedankenwelt verstehen
und unsere Wertvorstellungen teilen. Bereits der Bericht aus
dem Jahr 1964 hat auf diese Zusammenhdnge hingewiesen. Sie
haben seither ihre zentrale Bedeutung beibehalten, nicht
zuletzt auch beziiglich der Bestimmung unseres kiinftigen
auslanderpolitischen Handlungsspielraums.
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3.1. UMWANDLUNGEN UND
DEREN FAMILIENNACHZUG

In Tausend

60

50 : Lo
40~1 Tl PP S B
30

20

10

0 = =
70 71 7273747576 77 78 79 80 81 82 83 84 85 86 87 88 89 90

Jahre

Umwandlungen == Familiennachzug 1) — Total
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III Die heutige Ausldnderpolitik: Grundsatze und
Herausforderungen

A Die Zielsetzungen und Mittel der Auslanderpolitik
und ihr Verhdltnis zur Arbeitsmarktpolitik

1. Die heutige Konzeption der Ausladnderpolitik weicht von
: derjenigen der letzten dreissig Jahre im wesentlichen nur

in einem Punkt .ab: Bis 1986 bezog sich die Begrenzungs-
verordnung nur auf die erwerbstdtigen Auslander. Seither
erstreckt sie sich auch auf die 2Zulassung nicht er-
werbstidtiger Ausldnder. Die Konzeption der Auslanderpoli-
tik kann wie folgt zusammengefasst werden:

- Zwecks Erhaltung der nationalen Identitat: Begrenzung
der Zulassung aller Ausldnder zur Wohnsitznahme in der
Schweiz;

i - aber: Steuerung durch Hochstzahlen nur bei der Zulas-
| sung erwerbstidtiger Auslander;
r

- Ausrichtung der Z2ulassungskriterien beziglich Er-
werbstatiger auf die Bediirfnisse der Wirtschaft und
des Arbeitsmarktes;

— Bezeichnung von prioritdren Rekrutierungsgebieten;

- Harmonisierung der Einreisebestimmungen mit dem euro-
paischen Umfeld;

- Hilfe bei der Eingliederung der hier lebenden Auslan-
der in die schweizerischen Verhaltnisse.

2. Die Zielsetzungen der Auslanderpolitik sind in Artikel 1
BVO festgehalten. Die Auslanderpolitik bezweckt:

a. ein ausgewogenes Verhdltnis zwischen dem Bestand der
schweizerischen und dem der auslandischen Wohnbevolke-
rung;

b. die Schaffung glinstiger Rahmenbedingungen fir die Ein-
gliederung der hier wohnenden und arbeitenden Auslan-
der;

c. die Verbesserung der Arbeitsmarktstruktur und eine
- méglichst ausgeglichene Beschaftigung.
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Diese Zielsetzungen werden auch als "die drei Eckpfeiler
unserer Auslanderpolitik' bezeichnet.

Folgende Mittel stehen der Ausldnderpolitik zur Verfii-
gung:

- die Definition von Bewilligungsarten fiir einzelne
Aufenthaltszwecke und die Gestaltung des jeweils damit
verbundenen Rechtsstatus';

- die Festlegung von Hochstzahlen fiir die Aufnahme der
Erwerbstatigkeit durch Auslinder;

- die Pflege der internationalen Kontakte beziiglich Wan-
derungsfragen und der Abschluss multilateraler und bi-
lateraler Abkommen;

— die Visapolitik (in der Regel in Abstimmung mit den
umliegenden Staaten);

- die Erteilung von Einreisevisa;
- die Kontrolle der Einreisen an der Landesgrenze;

- die Erteilung von Bewilligungen betreffend Aufenthalt
und Erwerbstatigkeit. Beide Bewilligungen werden in
einer einzigen Verfligung, der Aufenthaltsbewilligung,
zusammengefasst. Die Fremdenpolizeibehdrde erlisst
diese Verfugung, nachdem das Gesuch durch die Ar-
beitsmarktbehdorde begutachtet worden ist. Bewilli-
gungspflichtig ist auch die Wohnsitznahme in der
Schweiz durch Personen, welche keine Erwerbstatigkeit
ausuben. Fir Diplomaten und Mitarbeiter internati- i
onaler Organisationen in der Schweiz gelten besondere
Regeln. Die einzelnen Bewilligungsarten und ihre
Eigenheiten sind unten bei Buchstabe B, S. 39-42
dargestellt;

- die Kontrolle der Anwesenheit der Auslidnder in der
Schweiz und die Fihrung eines zentralen Auslinderregi-
sters;

- die FOrderung der Eingliederung;
- das Setzen von Ausreisefristen, der Vollzug von Weg-

und Ausweisungen und von Heimschaffungen sowie die
Verhdangung von Einreisesperren.

Der Zusammenhang zwischen der Auslanderpolitik und der
Arbeitsmarktpolitik stellt sich wie folgt dar:

Zentrales wirtschaftspolitisches Ziel der Arbeitsmarktpo-
litik ist das Erreichen und Sichern der Vollbeschifti-
gung. Die Arbeitsmarktpolitik will unter jeglichen je-
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weils gegebenen gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen
die Voraussetzungen flir einen moglichst hohen Beschafti-
gungsgrad schaffen und sowohl bezliglich der Anzahl der
Arbeitskrdfte wie auch bezliglich deren Qualifikationen
Angebot und Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt befriedigen.
Vor dem Hintergrund dieser Aufgaben ist die Arbeitsmarkt-
politik mit wverschiedenen anderen Politikbereichen auf
vielfdltige Weise eng vernetzt: mit Konjunktur-, Aussen-
wirtschafts- und Wettbewerbspolitik, mit Regional-, Be-
volkerungs-, Bildungs- und Sozialpolitik.

Die Arbeitsmarktpolitik verfigt zur Erreichung ihrer
Ziele uUber einen breiten Katalog von Mitteln. Die Steue-
rung der Zulassung auslandischer Arbeitskrafte ist eines
der wichtigsten Mittel. Es dient der Beeinflussung des
Angebots an Arbeitskraften auf dem schweizerischen Ar-
beitsmarkt (andere Mittel zur Beeinflussung des Angebots
an Arbeitskraften sind beispielsweise die Gestaltung der
Arbeits- und Lebensbedingungen und die Arbeitszeitrege-
lung). Da ausldndische Arbeitskrdfte in der Regel auf dem
Arbeitsmarkt mobiler sind als einheimische, ist die
Steuerung ihrer Zulassung ein recht einfaches Mittel zur
Beeinflussung des Arbeitskradfteangebots. Durch die Steue-
rung der Zulassung erwerbstdtiger Auslander wird indirekt
auch Einfluss auf die Entwicklung des Bestandes der nicht
erwerbstdtigen auslandischen WohnbevOlkerung in der
Schweiz genommen, die zu einem wesentlichen Teil durch
Familiennachzige und Geburten bestimmt wird. Damit steht
die Zulassung auslandischer Arbeitskrafte an einer wich-
tigen Schnittstelle zwischen Auslander- und Arbeitsmarkt-
politik. ;

B Die Bewilligungsarten des Auslanderrechts

Im ANAG werden fir die Durchfihrung der Auslanderpolitik zwei
Kategorien von Bewilligungen zur Anwesenheit in der Schweiz
unterschieden: die Aufenthaltsbewilligung und die Nieder-
lassungsbewilligung.

1. Die Aufenthaltsbewilligqung (Artikel 5 ANAG) ist befri-
stet, ist widerrufbar, gilt nur fur den ausstellenden
Kanton und kann mit Bedingungen verbunden werden. Die BVO
unterscheidet verschiedene Formen der Aufenthaltsbewilli-
gung, die - mit Ausnahme der maximal wviermonatigen Auf-
enthaltsbewilligungen - den HOchstzahlen unterstehen:

- Mehrjahrige Aufenthaltsbewilligungen koénnen aufgrund
einer Verfiligung des BIGA zugunsten von hochqualifi-
zierten Spezialisten flur die Dauer eines bestimmten
Projektes oder einer bestimmten Ausbildung erteilt
werden (Artikel 15 Absatz 4 BVO: Kaderrotation, Vorbe-
reitung auf die Uebernahme von Schliusselfunktionen,
Ausbildung im Rahmen von Entwicklungsprojekten der

-
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technischen Zusammenarbeit). Solche Bewilligungen wer-
den in der Regel nach Fristablauf nur aus zwingenden
Grunden und nur fur eine kurze Dauer verlangert. Sie
konnen aber durch eine andere Bewilligungsart abgelGst
werden.

- Einjahrige Jahresaufenthaltsbewilligungen (Ausldnder-
ausweis B) stellen die Regel dar (Artikel 14-15 BVO).
Sie konnen bis zur Erteilung der Niederlassungsbewil-
ligung verlangert werden. Vorbehalten bleiben die Be-
stimmungen Uber das Erléschen und den Widerruf gemass
Artikel 9 ANAG. Der Jahresaufenthalter kann (im Unter-
schied zu den Inhabern der andern Aufenthaltsbewilli-
gungen, welchen diese Moglichkeit nicht zugestanden
wird) in der Regel zwOlf Monate nach seiner Einreise
seine Ehefrau und seine ledigen Kinder unter 18 Jahren
nachkommen lassen, sofern er fur sie aufkommen und ih-
nen eine angemessene Unterkunft bieten kann (Artikel
38-40 BVO). Fur 1Italiener, Spanier und Portugiesen
gilt bezlglich des Nachzugs der Kinder die Alters-
grenze von 20 Jahren.

P ——

- Kurzaufenthalterbewilligungen dienen der Weiterbildung
und der Abdeckung des Arbeitskradftebedarfs filir kirzere
Arbeiten (Artikel 20-21 BVO). Kurzaufenthalterbewilli-
gungen aufgrund einer Verfugung des BIGA konnen maxi-
mal 18 Monate dauern, Kurzaufenthalterbewilligungen
der Kantone im kontingentierten Bereich maximal sechs
Monate, fur Au-pair und das Gesundheitswesen maximal
18 Monate, im nichtkontingentierten Bereich maximal
vier Monate. Ueber diese HOchstdauer hinaus diurfen sie
nicht verlangert werden.

- Stagiaires-Bewilligungen werden aufgrund einer Verfi-
gung des BIGA im Rahmen der entsprechenden zwischen-
staatlichen Vereinbarungen zugunsten junger Berufs-
leute ausgestellt, die sich nach Abschluss ihrer Be-
rufsausbildung in der Schweiz weiterbilden mochten.
Auch diese Bewilligungen dauern maximal 18 Monate und
konnen daruber hinaus nicht verlangert werden. (Der
Begriff Stagiaire wird heute auf zwei unterschiedliche
Weisen verwendet: Im herkOommlichen Sinn ist Stagiaire
der junge Berufsmann unter 30 Jahren, der sich nach
Abschluss der Berufsausbildung im Ausland weiterbilden
will. Im neuen Sinn der Austauschprogramme im Bereich
von Wissenschaft und internationaler Forschungszusam-
menarbeit gelten als Stagiaires auch Hochschulstuden-
ten und -absolventen. Die hier genannten Stagiaires-
Bewilligungen sind auf letztere nicht anwendbar).

- Saisonbewilligungen (Ausladnderausweis A) diirfen fur
langstens neun Monate im Jahr erteilt werden, und der
Saisonnier muss sich innerhalb eines Kalenderjahres
wahrend mindestens insgesamt drei Monaten im Ausland
aufhalten (Artikel 16-19 BVQ). Saisonniers haben kein
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Recht auf Familiennachzug (Artikel 38 BVO). Anderer-
seits haben sie die Moglichkeit, ihre Saisonbewilli-
gung in eine Jahresaufenthaltsbewilligung umwandeln zu
lassen (die dann ihrerseits sofort den Familiennachzug
erlaubt). Die Voraussetzungen fiur die Umwandlung um-
schreibt Artikel 28 BVO:

- ordnungsgemasser Aufenthalt als Saisonnier wahrend 36
Monaten in den letzten vier aufeinanderfolgenden
Jahren oder

- Vorliegen eines schwerwiegenden personlichen Harte-
falles.

Einen Rechtsanspruch auf Umwandlung haben zwar - gestutzt
auf einen Staatsvertrag - nur italienische Saisonniers
(vgl. Artikel 12 des Abkommens zwischen der Schweiz und
Italien iliber die Auswanderung italienischer Arbeitskrafte
nach der Schweiz). Eine analoge Stellung gewahrt aber die
Praxis gestlitzt auf Vereinbarungen im Rahmen von
Gemischten Kommissionen auch spanischen, portugiesischen
und Jjugoslawischen Saisonniers. Gegeniiber Angehorigen
anderer Staaten gilt diese Praxis sinngemass.

2. Die Niederlassungsbewilliqung (Ausldnderausweis C) ist
fir Auslander konzipiert, die sich dauernd in der Schweiz
aufhalten mochten (Artikel 6 ANAG). Sie ist unbefristet
und darf nicht mit Bedingungen verbunden werden. Die Er-
teilung der Niederlassungsbewilligung ist weitgehend dem
Ermessen der Bewilligungsbehorden iiberlassen. Das ANAG
halt dazu lediglich fest, dass das Bundesamt fir Auslan-
derfragen im einzelnen Fall festsetze, von welchem fruhe-
sten Zeitpunkt an die zustdndige kantonale Behorde die
Niederlassung bewilligen durfe (Artikel 17 Absatz 1
ANAG). In der Praxis gewahren die zustdndigen Behodrden
die Niederlassung nach einem ordnungsgemassen und in der
Regel ununterbrochenen zehnjahrigen Aufenthalt in der
Schweiz. Eine Reihe von Niederlassungsvereinbarungen
schrankt zudem den Entscheidungsspielraum der zustandigen
Behorden ein (vgl. die Zusammenstellung in Beilage 2).
Diese Niederlassungsvereinbarungen raumen einen Rechtsan-
spruch auf Erteilung der Niederlassungsbewilligung ein,
der - je nach Vertrag - nach zehn oder finf Jahren eines
ordentlichen Aufenthaltes in der Schweiz geltend gemacht
werden kann. Den Burgern der meisten europdaischen Staaten
wird heute die Niederlassungsbewilligung nach funf Jahren
erteilt. Aufgrund des Asylgesetzes hat auch der in der
Schweiz anerkannte Fluchtling nach funf Jahren Anspruch
auf die Niederlassungsbewilligung (Artikel 28 Asylgesetz;
SR 142.31). Die Niederlassungsbewilligung erlischt, wenn
der Niedergelassene sich wahrend sechs Monaten im Ausland
aufhalt. Vor Ablauf dieser Frist kann er jedoch beantra-
gen, die Frist solle auf maximal zwei Jahre erstreckt
werden (Artikel 9 Absatz 3 Buchstabe c ANAG).
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3. Einen Spezialfall bildet die Grenzgangerbewilligung (Ar-
tikel 23-24 BVO). Das ANAG erwahnt sie nicht. Sie wird
zugunsten von Auslandern ausgestellt, die in der Grenz-
zone eines der Schweiz benachbarten Staates wohnen und in
der schweizerischen Grenzzone arbeiten. Sie verleiht das
Recht, in der Schweiz erwerbstatig zu sein, nicht aber
das Recht, in der Schweiz zu wohnen. Der Grenzgadnger muss
tdglich an seinen Wohnort zuruckkehren.

4. Im weiteren regelt das ANAG die vorlaufige Aufnahme und
die Internierung, besondere Arten des Aufenthaltes, die
vor allem im Asylbereich von Bedeutung sind. Sie werden
verfiigt, wenn die Weg- oder Ausweisung eines an sich in
der Schweiz unerwunschten Auslanders nicht mdglich, nicht
zuldassig oder nicht zumutbar ist (Artikel 14a ANAG). Die
vorlaufige Aufnahme wurde mit der Revision des ANAG vom
'20. Juni 1986 eingefihrt und ersetzte die Toleranzbewil-
ligung (Aufhebung von Artikel 7 ANAG). Sie kann fiur zwolf
Monate verfigt werden und ist vom Aufenthaltskanton in
der Regel um jeweils zwoOlf Monate zu verldngern (Artikel
14b ANAG). Die Internierung entspricht einer vorldufigen
Aufnahme in einer geschlossenen Anstalt und ist ange-
bracht, wenn der Auslander ein Sicherheitsrisiko dar-
stellt oder die 6ffentliche Ordnung schwer gefiahrdet. Sie
wird fur sechs Monate verfigt und kann vom Bundesamt fir
Flichtlinge um jeweils hochstens sechs Monate verlangert
werden, darf aber insgesamt nicht langer als zwei Jahre
dauern (Artikel 144 ANAG).

C Die Grundsatze der Zulassung erwerbstatiger Aus-
lander :

1. Quantitative Anforderungen an die Zulassungspolitik

Ziel der gquantitativen Anforderungen ist ein ausgewogenes
Verhdltnis zwischen dem Bestand der schweizerischen und
dem der auslandischen Wohnbevolkerung (Artikel 1 Buch-
stabe a BVO). '

In der Praxis wird dieses Ziel wie folgt konkretisiert:

a. Es verpflichtet zu einer kontrollierten Zulassung von
Ausldndern. Einziges Mittel zur Beeinflussung der Zu-
lassung und damit auch des Auslanderbestandes in der
Schweiz ist - wie bereits dargelegt - die Festlegung
von jahrlichen Hochstzahlen fiir die Aufnahme einer Er-
werbstdatigkeit durch Ausldnder in der Schweiz. Diese
Hochstzahlen erstrecken sich nicht auf sadmtliche Aus-
landerkategorien, sondern nur auf diejenigen, welche
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erwerbstatige Auslander betreffen sowie fur die Ent-

wicklung der standigen Wohnbevolkerung relevant sind
: (Saisonniers zdhlen zwar nicht zur stidndigen auslandi-
schen Wohnbevdlkerung, ihre Zahl aber ist infolge
ihres Umwandlungsanspruchs, der ihnen den Zugang zur
standigen auslandischen Wohnbevolkerung o6ffnet, eben-
falls kontingentiert).

Erwerbstatige Auslander konnen allerdings in bestimm-
ten Fallen auch ausserhalb der Ho6chstzahlen eine Be-
willigung zum Jahresaufenthalt erlangen. Ins Gewicht
fallen insbesondere der Familiennachzug (Artikel 13
Buchstabe a in Verbindung mit Artikel 38-40 BVO), die
Erwerbstatigkeit wvon Schiilern und Studenten (in den
Grenzen von Artikel 13 Buchstaben 1 und m BVO), die
Umwandlungen von Saison- in Jahresaufenthaltsbewilli-
gungen (Artikel 28 BVO) und der dadurch ermoéglichte
Familiennachzug sowie die Gewahrung von Jahresaufent-
haltsbewilligungen, wenn ein personlicher Hartefall
aus humanitaren oder staatspolitischen Griinden vor-
liegt (Artikel 13 Buchstabe f und Artikel 28 Absatz 1
Buchstabe b BVO). Die Regelung personlicher Hartefalle
war urspringlich als behordliche Korrekturmdglichkeit
fir Ausnahmefdlle konzipiert, in welchen eine strikte
Anwendung des Auslanderrechts zu unhaltbaren Ergebnis-
sen fihrte. In den letzten Jahren wurde sie jedoch in
erster Linie zur ordentlichen Regelung des Aufenthalts
ehemaliger Asylbewerber Dbeigezogen, die bis zum
rechtskraftigen Abschluss ihres Asylverfahrens bereits
wahrend einer so langen Zeit in der Schweiz wohnten,
dass ihnen eine Wegweisung nicht mehr zugemutet werden
konnte. Die Zahl der Asylbewerber, die aufgrund eines
personlichen Hartefalles eine Jahresaufenthaltsbewil-
ligung erhielten, uberstieg in den vergangenen Jahren
die Zahl derjenigen Asylbewerber, die als Fliichtlinge
anerkannt wurden und Asyl erhielten.
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Umwandlungen von Saison- in Nichtsaisonbewilligungen
und dadurch bewirkter Familiennachzug, 1970 - 1990

Umwandlungen

Im Davon

ganzen

Italie-
ner

5992 *
8318 *
11894 *
11552 *
9577 5329
7890 3981
9228 4276
5776 2635
4071 11743
3740 1518
4788 1716
73717 2614
8542 2673
7597 2157
8344 1869
9354 1592
9645 1353
9587 1287
10468 1343
12592 1436
16339 1899

Spanier | Jugo-
slawen
* *
* *

* *
* *
2932 660
2488 734
2644 1548
1317 1295
995 857
828 954
965 1446
1329 2367
1848 2531
1627 2116
1836 2308
1898 2727
1806 2663
1778 2775
1805 3146
1901 4041
2193 5763

Familien-
nachzug

1)

Familien-
nachzug
zusammen

1) Bis 1973 geschitzt

Quelle: Bundesamt fir Ausldnderfragen

dodis.ch

/gL404
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PERSONLICHE HARTEFALLE

Anzah| betroffener Personen

1986 1987 1988 1989 1990
Jahre

abgewiesene Asylbew. Bl Staatspol. Griinde

] andere B Art 28/1b BVO (Sais)

Personliche Hirtefdlle
Jahr Personen
Im Artikel 13/f BVO Artikel
gangen - - [|m=-~=ssrre s m s s na e e 28/1b BVOD
Total Abgewie- |Staats- |Ubrige (Saisonniers)
sene politi-
Asylbe- |sche
|werber Griinde

1982 598 * * * * *
1983 aso ol # Lo * *
1984 253 * *® Lol * *
1985 420 * * x * *
1986 1213 1121 610 25 486 92
1987 1391 1351 892 25 434 40
1988 2589 2556 2036 19 501 33
1989 2678 2555 1950 10 595 123
1990 5933 5485 4879 7 599 448

Fille
1982 536 386 * 16 370 150
1983 n 211 * L] 207 120
1984 225 189 ® 3 186 36
1985 307 265 * 7 258 42
1986 590 535 204 13 e 55
1987 620 597 269 17 31 23
1988 1195 1176 834 1 in 19
1989 1265 1179 B804 7 368 86
1990 3000 2633 2251 5 3717 367

Quelle: Bundesamt fiir Auslanderfragen
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Die quantitativen Anforderungen an die Zulassungspoli-
tik verpflichten ferner zu einer restriktiven Handha-
bung der Zulassungskriterien, insbesondere zu einer
restriktiven Auslegung der BVO. Die im Bereich der
Auslanderpolitik zustandigen Behdrden verfiigen zwar an
sich in der Entscheidung von Einzelfdllen iiber einen
weiten Ermessensspielraum. Dieser wird aber bereits
durch die Vorgabe von Artikel 16 Absatz 1 ANAG einge-
grenzt (''Die Bewilligungsbehdrden haben bei ihren Ent-
scheidungen die geistigen und wirtschaftlichen Inter-
essen sowie den Grad der Ueberfremdung des Landes zu
bericksichtigen'"). Zudem ist regelmdssig die Nachfrage
nach auslandischen Arbeitskraften grdsser als das An-
gebot im Rahmen der HGchstzahlen. Daher sind die Be-
horden gezwungen, sich auf die Befriedigung der dring-
lichsten Bediirfnisse zu beschrianken, was sie wiederum
verpflichtet, die Kriterien des Ausldnderrechts streng
zu handhaben.

Die Konkretisierung der quantitativen Anforderungen

fihrt - abgesehen von den Hochstzahlen, welche sich
allein auf den Zuwachs erwerbstdtiger Auslinder bezie-
hen - nicht zur Definition zahlenmidssig fixierter

Obergrenzen. Die Ausldnderpolitik operiert heute ab-
sichtlich nicht mit festen Bestandesgrdssen, weder be-
zuiglich der gesamten Wohnbevolkerung der Schweiz noch
bezliglich der stdndigen auslandischen Wohnbev&lkerung
oder beziiglich einzelner Auslidnderkategorien, weder in
absoluten Zahlen noch in Prozentanteilen, bezogen zum
Beispiel auf den Bestand der schweizerischen Wohnbe-
vOolkerung. Auch wird bewusst kein jdhrlicher Migrati-
onssaldo festgelegt (der Umfang der im folgenden Jahr
zu erwartenden Abnahme der standigen ausldndischen
Wohnbevolkerung ist allerdings eines unter mehreren
Kriterien bei der jdhrlichen Festlegung der HO6chstzah-
len). - Das ausgewogene Verhdltnis zwischen den Bevdl-
kerungsteilen ist nicht primdr eine Frage der Zahl. Es
ist vielmehr abhdngig von den Eingliederungsmoglich-
keiten der Ausldnder (jene wiederum sind unter anderem
durch die Nationalitdt, die Religion sowie den gesell-
schaftlichen und den kulturellen Hintergrund Jjedes

Auslanders gepragt), von der infrastrukturellen Auf-
nahmefahigkeit des Landes (Infrastruktur, Wohnraum,
Schulen usw.), von der Wirtschafts- und der Arbeits-

marktlage, aber auch von der Prasenz auslindischer Ar-
beitgeber auf dem inldndischen Arbeitsmarkt (sei es in
Form von Niederlassungen, sei es mit Kapitalinvesti-
tionen). Bestandesgrdssen spielen in der Bewilligungs-
praxis hochstens auf der Ebene des einzelnen gesuch-
stellenden Betriebs eine Rolle, indem diesem mit Hin-
weis auf das ausgewogene Verhdltnis entgegengehalten
werden kann, dass der von ihm angestrebte Auslanderan-
teil im Betrieb weit iber dem in der Branche Ueblichen
liege.
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Die quantitative Zielsetzung eines ausgewogenen Verhdlt-
nisses zwischen den Bevdlkerungsteilen schliesst gewisse

gqualitative Aspekte mit ein:

d. In erster Linie geht es dabei um Rahmenbedingungen ge-
sellschaftspolitischer, raumplanerischer und oekologi-
scher Natur. Die Ausgestaltung unserer Umwelt und un-
serer Lebensverhdltnisse kann der Fahigkeit zur Auf-
nahme weiterer Auslander Grenzen setzen.

e. Zu erwahnen sind aber auch staatspolitische Aspekte im
Sinne einer Sicherheitspolitik: Der Auslanderbestand
darf die Unabhdngigkeit des Landes, die innere Sicher-
heit, unsere Freiheit, die Rechte der Schweizerbiirger,
die Forderung der gemeinsamen Wohlfahrt und die Erhal-
tung der nationalen Identitdt nicht gefahrden.

Die beiden letztgenannten Gesichtspunkte bildeten zen-
trale Elemente des Berichtes aus dem Jahr 1964, rickten
aber im Zusammenhang mit den Rezessionen der Siebziger-
und frithen Achtzigerjahre in den Hintergrund. Ihre Bedeu-
tung nimmt momentan eher wieder zu. Staatspolitische
Aspekte in diesem Sinne werden nun aber vermehrt im Hin-
blick auf die Zielsetzung eines besseren Einbezugs der
Auslander in unsere Institutionen diskutiert, so im 2Zu-
sammenhang mit der 2Zukunft unserer Sozialversicherung
oder der Frage der politischen Betdtigung von Auslandern
auf lokaler und regionaler Ebene.

2. Qualitative Anforderungen an die Zulassungspolitik

Ziele der qualitativen Anforderungen sind die Verbesse-
rung der Arbeitsmarktstruktur und eine moglichst ausge-
glichene Beschdftigung (Artikel 1 Buchstabe c BVO), kurz
die ''qualitative Pflege des Arbeitsmarktes' als Beitrag
zur Erreichung und Sicherung der  Vollbeschaftigung und
zur Befriedigung von Angebot und Nachfrage auf dem Ar-
beitsmarkt. Der Zielerreichung dienen die Regelung der
Freiziigigkeit der ausldndischen Arbeitskrafte (Artikel 29
BVO) sowie die Durchsetzung der sogenannten arbeitsmarkt-
lichen Vorschriften in sozusagen jedem Fall einer bewil-
ligungspflichtigen Erwerbstdtigkeit eines Auslanders (Ar-
tikel 7-11 BVO in Verbindung mit Artikel 3 BVO).

Freizigigkeit im Sinn der BVO bedeutet das Recht, Stelle,
Beruf und Arbeitskanton zu wechseln. Jeder solche Wechsel
ist bewilligungspflichtig. Anlasslich der Bewilligungser-
neuerung prufen die zustdndigen Behorden, ob die neue Er-
werbstatigkeit den arbeitsmarktlichen Vorschriften ent-
spricht. Saisonniers (wdahrend der Saison) und Kurzaufent-
halter erhalten in der Regel keine Bewilligung zum Stel-
len-, Berufs- oder Kantonswechsel. Grenzganger und Jah-
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resaufenthalter erhalten die Bewilligung erst nach Ablauf
des ersten Jahres ihrer Erwerbstatigkeit in der Schweiz
(Jahresaufenthalter, die gestiitzt auf Artikel 15 Absatz 4
BVO eine mehrjahrige, aber befristete Bewilligung haben,
dirfen in der Regel Stelle, Beruf und Kanton auch nicht
wechseln). Nur Niedergelassene konnen sich jederzeit auf
die Freizigigkeit berufen. Sie unterstehen der BVO nicht,
brauchen daher fir einen Wechsel auch keine Bewilligung.
Die Freiziugigkeit ist mithin ziemlich einschrankend gere-
gelt, obwohl volle Freiziugigkeit dem Ideal einer libera-
len Wirtschaftsordnung mehr entsprache. Die eher restrik-
tive Ordnung hdngt mit der grossen Mobilitatsbereitschaft
auslidndischer Arbeitnehmer zusammen, die umso grdsser
ist, je weniger lang der Auslander bereits in der Schweiz
erwerbstdatig war. Mit der einschrankenden Regelung soll
verhindert werden, dass ein Auslander, der nach aufwendi-
gen Abklarungen fur einen bestimmten Zweck zur Erwerbsta-
tigkeit zugelassen wurde, nach kurzer Zeit ohne wichtigen
Grund seine Tatigkeit wechselt. Je eher und umfassender
die Freiziigigkeit gewdahrt wird, desto weniger kann mit
dem Mittel der Auslanderzulassung das Angebot an Arbeits-
kraften auf dem Arbeitsmarkt gesteuert werden. Dass die
Gewahrung der Freizugigkeit auch einen humanitaren Aspekt
hat, wurde seit langem erkannt.

Die qualitativen Anforderungen an die Zulassungspolitik
werden ferner mit Hilfe der arbeitsmarktlichen Vorschrif-
ten erfiillt. Dazu gehdren die folgenden Grundsatze:

a. Der Vorrang der inlandischen Arbeitnehmer (Artikel 7
BVO): Im Interesse der Sicherung der Vollbeschaftigung
im Inland sollen auslandische Arbeitskrafte nur zuge-
lassen werden, wenn der Arbeitgeber keine einheimische
Arbeitskraft findet, die gewillt und fahig ist, die
Arbeit zu den orts- und berufsiblichen Lohn- und Ar-
beitsbedingungen zu leisten. Die Beschaftigung einhei-
mischer Arbeitskrafte (wozu Schweizer, Niedergelassene
und hier aufgewachsene auslandische Jugendliche zah-
len) geht also der Rekrutierung neuer Arbeitskrafte im
Ausland vor und die Auslanderzulassung darf die Si-
cherheit der Arbeitspldtze Einheimischer nicht gefahr-
den. Auch stellenlose Jahresaufenthalter werden ge-
schutzt: Ihre Wiederbeschaftigung geht einer Neurekru-
tierung zwecks erstmaliger Erwerbstatigkeit in der h
Schweiz vor. Zudem genugt es noch nicht, dass im In-
land kein Arbeitnehmer mit einer bestimmten Qualifika-
tion rekrutiert werden kann: Ein Arbeitnehmer mit der
gesuchten Qualifikation darf erst neu im Ausland re-
krutiert werden, wenn der Arbeitgeber nicht innert an-
gemessener Frist eine einheimische Arbeitskraft fir
die vakante Stelle qualifizieren oder ausbilden lassen
kann. Andererseits darf die Zulassung neuer, qualifi-
zierter ausldndischer Arbeitskrdfte nicht mit dem Ar-
gument unterbunden werden, im Inland befande sich be-
reits eine grossere Zahl stellensuchender, allerdings
unqualifizierter Auslander. Konnen diese nicht in
niitzlicher Frist beruflich qualifiziert werden, so
sind Rekrutierungen im Ausland zulassig.
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So ergibt sich bezogen auf die einzelnen Auslanderka-
tegorien in der Schweiz folgende Prioritatenordnung
auf dem Arbeitsmarkt:

1. Schweizer, Liechtensteiner, die einen Anspruch auf
Bewilligung haben, niedergelassene Ausldnder,
anerkannte Flichtlinge und Staatenlose sowie Aus-
lander, die mit einer Schweizerin verheiratet sind,
und auslandische Kinder von Schweizern;

2. Jahresaufenthalter sowie Konventionsfliuchtlinge,
die nicht Asyl erhielten; :

3. neu im Ausland rekrutierte, erstmals in der Schweiz
erwerbstatige Arbeitskrafte;

4. vorlaufig Aufgenommene, soweit sie nicht Konven-
tionsflichtlinge sind;

5. Asylbewerber.

Dass vorlaufig Aufgenommene und Asylbewerber in der
Prioritatenordnung erst hinter den Neurekrutierungen
im Ausland stehen, schliesst nicht aus, dass besonders
Qualifizierten unter ihnen im Einzelfall der Vorrang
vor einer neuen Rekrutierung im Ausland gegeben wird.
Generell aber ist es ein Anliegen der Arbeitsmarktbe-
horden, eine stabile, ausgeglichene Beschaftigungslage
zu erhalten. Asylbewerber und vorlaufig Aufgenommene
erschweren die Erreichung dieses Z2iels, weil ihr Auf-
enthalt, solange sie nicht dauerhaft aufgenommen wer-
den, voriibergehender Art ist. Zudem wilirde ihre Einstu-
fung in einer hoheren Prioritat die Attraktivitat der
Schweiz als Zielland irregularer Wanderungen massiv
anheben. Dies aber ist zu vermeiden, solange die qua-
litative Pflege des Arbeitsmarktes als Anliegen ernst-
genommen und dem wachsenden Migrationsdruck widerstan-
den werden soll.

Die Rekrutierung auslandischer Arbeitskrafte nur in
den traditionellen Rekrutierungsgebieten (Art. 8 BVO):
Als traditionelle Rekrutierungsgebiete gelten: heute
die Staaten Westeuropas inklusive Jugoslawien sowie
die USA und Kanada. Nicht dazu gehort die Tirkei. Es
handelt sich dabei um Staaten, deren Lebensverhalt-
nisse den unsrigen ahnlich sind. Mit der Beschrankung
der Rekrutierungsgebiete soll im Interesse aller eine
moglichst giinstige Ausgangslage fir die Eingliederung
geschaffen werden. Auslandische Arbeitnehmer aus uns
naher stehenden Kulturkreisen bekunden regelmidssig we-
niger Mihe, sich hier einzuleben. Artikel 8 BVO lisst
zwar in Ausnahmefdllen auch Rekrutierungen ausserhalb
der traditionellen Rekrutierungsgebiete zu. Besondere
Grunde, die eine Ausnahme rechtfertigen konnen, werden
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aber nur anerkannt, wenn eine Tatigkeit zwingend nur
von einem Auslander aus einem bestimmten Herkunftsland
ausgeiibt werden kann. Die Bundesbehdrden verfolgen in
der Bewilligung von Ausnahmen eine sehr zuriickhaltende
Praxis. So rechtfertigen insbesondere ein ausgetrock-
neter Arbeitsmarkt und damit verbundene Rekrutierungs-
schwierigkeiten allein noch keine Ausnahmen von Arti-
kel 8 BVO.

—

Bestand der Jahresaufenthalter
und Niedergelassenen
nach Staatsangehorigkeit

R

Ende Dezember 1989

Italien 36%

%

Frankreich

8% Deutschiand

Ostarreich

9% nicght traditionalie

3% Rekrutierungsgebiate

Spanian "%
5%
2% anders traditionelle
Grossbritannien % 7% Rekrutierungsgebiate
Yugoslawien Portugal

Eine leichte Modifizierung der genannten Praxis er-
folgte im Juli 1990 zugunsten von Burgern Polens, Un- L
garns und der CSFR. Ihnen wird neu im Zusammenhang mit
dem Bundesbeschluss vom 13. Marz 1990 '"Uber einen Rah-
menkredit zur verstarkten Zusammenarbeit mit osteuro-
paischen Staaten und fiir entsprechende Soforthilfs-
massnahmen' ein maximal viermonatiger Aus- oder Wei-
terbildungsaufenthalt in der Schweiz gestattet.

Anfang 1990 wurde einmal mehr die Frage gepruft, ob
die Tiirkei kiinftig in die traditionellen Rekrutie-
rungsgebiete einzubeziehen sei. Die Antwort fiel nega-
tiv aus, denn die Schwierigkeiten beziiglich der Ein-
gliederung tiirkischer Staatsangehoriger in der Schweiz
sind ungleich grdsser als bei Angehorigen anderer
Staaten Westeuropas.
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Artikel 8 BVO bezieht sich zwar nur auf erstmals ein-
reisende Jahresaufenthalter und Kurzaufenthalter. Zu-
dem wird das Prinzip der Anwerbung von Arbeitskraften
nur in traditionellen Rekrutierungsgebieten hie und da
vor allem aufgrund von Mangellagen in wichtigen Berei-
chen (zum Beispiel im Gesundheitswesen) recht flexibel
gehandhabt. Dennoch ist Artikel 8 BVO ein wichtiges
Instrument des Widerstandes gegeniber einem weltweit
wachsenden Migrationsdruck. Mittels des Kriteriums der
traditionellen Rekrutierungsgebiete legen wir offen,
wen wir aufnehmen konnen und wer wenig Aussicht auf
Zulassung hat. Artikel 8 BVO hat somit eine doppelte
Funktion: Erfillung der qualitativen Anforderungen an
die Zulassungspolitik, die zugleich der Erreichung des
Eingliederungsziels dienen, zudem aber auch Abwehr
massiver Zuwanderungen, somit Begrenzungsfunktion. Die
Unterscheidung nach prioritaren oder traditionellen
sowie nach nicht-traditionellen Rekrutierungsgebieten
hat - wie die restriktive Zulassungspraxis an sich -
allerdings auch die nachteilige Folge, dass arbeits-
willige Auslander, welche die Zulassungskriterien
nicht erfillen, vermehrt Asylgesuche stellen oder nach
illegaler Einreise schwarz arbeiten. Es ware jedoch
falsch, daraus den Schluss zu ziehen, durch den Ver-
zicht auf die Politik der traditionellen Rekrutie-
rungsgebiete oder durch eine Ausdehnung der Rekrutie-
rungsgebiete auf Lander, aus welchen Asylbewerber
stammen, liessen sich die Probleme im Asylbereich be-
waltigen. Denn die Ursache der Probleme liegt darin,
dass generell mehr Auslander in den industrialisierten
Staaten des Westens leben und arbeiten mochten, als
diese Staaten aufzunehmen bereit und in der Lage sind.
Angesichts des wachsenden Migrationsdruckes und der
stets einfacheren ReisemOglichkeiten sind Begrenzungs-
mechanismen und eine Selektion in der Zulassungspoli-
tik unumgdnglich. Zudem wirden bei einer Erweiterung
der Rekrutierungsgebiete auf Herkunftsstaaten von
Asylbewerbern dort vorhandene Auseinandersetzungen
zwischen verschiedenen Bevolkerunsgruppen nicht ge-
lost, sondern gegebenenfalls in die Aufnahmestaaten
verlagert. Ein Verzicht auf Artikel 8 BVO steht daher
nicht zur Diskussion. Die Frage lautet vielmehr, wie
Versuchen, die Begrenzungsmechanismen zu umgehen,
wirksam entgegengetreten werden kann.

Der Schutz vor Lohn- und sozialem Dumping (Artikel 9
BVO): Artikel 7 BVO schutzt die einheimischen Arbeit-
nehmer (Schweizer wie auch bereits hier tdtige Auslan-
der) davor, dass sie durch neu angeworbene Ausladnder
aus Niedriglohnlandern ersetzt werden. Diese Bestim-
mung wird erganzt durch Artikel 9 BVO, welcher die neu
im Ausland angeworbenen Auslander davor schutzt, dass
schweizerische Arbeitgeber sie 2zu Dumpingzwecken in
der Schweiz einsetzen. Daher werden Bewilligungen fir
auslandische Arbeitskrafte nur erteilt, wenn diese zu
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denselben orts- und berufsiiblichen Lohn- und Arbeits-
bedingungen angestellt werden, die auch fiur Einheimi-
sche gelten. Die Arbeitsmarktbehorden kontrollieren
einerseits die Arbeitsvertrdge; andererseits haben sie
auch dariber zu wachen, dass die Vorschriften bezig-
lich der Arbeitssicherheit, speziell die Arbeitnehmer-
schutzvorschriften, eingehalten werden. Dadurch werden
die in der Schweiz tatigen Auslander vor Ausbeutung
geschiitzt. 2Zugleich wird verhindert, dass die Lohne
der in der Schweiz Erwerbstatigen unter Druck geraten.
Zudem muss in jedem Einzelfall sichergestellt sein,
dass zugunsten des auslandischen Arbeitnehmers eine
Krankenversicherung besteht. Arbeitgebern, welche
diese Anstellungsbedingungen missachten, koénnen keine
Bewilligungen fir die Anstellung auslandischer Arbeit-
nehmer mehr erteilt werden (Artikel 55 BVO).

d. Der Vorrang der Rekrutierung qualifizierter Arbeits-
krafte: Die HOchstzahlen beziiglich der Zulassung neuer
auslandischer Arbeitskrdfte miissen nach Moglichkeit
fur die Rekrutierung qualifizierter auslandischer
Fachkrafte eingesetzt werden, denn in dem Mass, in
welchem sie fir die Anwerbung unqualifizierter und da-
mit auch billiger Arbeitnehmer verwendet werden, kann
die regelmassig sehr viel grdssere Nachfrage nach
Fachleuten nicht gedeckt werden. Dies wirkt sich in
zwei Richtungen aus: Zum einen steigt das Lohnniveau
fur Fachkrafte, weil sich in diesem Bereich die Man- }
gellage verscharft. 2um andern kénnen Betriebe, die
billige auslandische Arbeitskrafte einstellen, dem Ra- |
tionalisierungs- und Modernisierungsdruck ausweichen.
Darunter leidet die Konkurrenzfahigkeit der schweize-
rischen Wirtschaft und ihre Krisenanfdlligkeit nimmt
in strukturschwachen Bereichen zu. Daher darf die Aus-
landerpolitik strukturschwache Betriebe nicht bevorzu-
gen und den notwendigen Wandel in keinem Bereich auf-
halten, ansonsten sie einen ungiinstigen Struktureffekt
bewirkt. Die BVO tragt dem Rechnung, indem die dem
Bund zustehenden Kontingente im wesentlichen nur fur
die Zulassung hochqualifizierter auslandischer Fach-
leute verwendet werden durfen (vgl. Artikel 15 und 21
BVO) .

e. Die Wahrung der Interessen der Regionalpolitik: Das
Hauptziel der Regionalpolitik besteht darin, interre-
gionale Einkommens- und Wohlstandsunterschiede abzu-
bauen und wenn immer moglich Abwanderungen aus wirt-
schaftsschwachen Regionen zu verhindern. Die Zuteilung
auslandischer Arbeitskrafte ist ein wichtiges regio-
nalpolitisches Instrument, weil dadurch die regionale
Verteilung der Arbeitskrafte direkt beeinflusst werden
kann. Daher werden in der Aufteilung der Ho6chstzahlen
auf die Kantone die Wirtschaftsstrukturen bericksich-
tigt. Saisonniers, die mangels Freizugigkeit nicht mo-
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bil sind, konnen regionale Wirtschaftsstrukturen ef-
fektiv stiitzen. Jahresaufenthalter nach Ablauf des er-
sten Jahres ihrer Erwerbstatigkeit und Saisonniers,
deren Bewilligung in einen Jahresaufenthalt umgewan-
delt wurde, sind dagegen mobil und haben die Tendenz,
nach ihrer Zulassung zu einer Erwerbstatigkeit in
wirtschaftlich schwdcheren Regionen mit tieferen Lo&h-
nen bei der ersten sich bietenden Gelegenheit in eine
wirtschaftlich starke Hochlohnregion abzuwandern. Re-
gionalpolitik und Mobilitat stehen daher in einem ge-
wissen Widerspruch. Die Mobilitat fuhrt dazu, dass
einmal abgewanderte ausldndische Arbeitskrdfte immer
wieder durch Neuanwerbungen im Ausland ersetzt werden
missen, wobei die Abwanderung ihrerseits die qualita-
tive Pflege des Arbeitsmarktes erschwert. Zudem binden
solche Phanomene, wenn man ihnen Folge geben will, we-
sentliche Teile der beschrankten Kontingente. Im Zu-
sammenhang mit der Regionalpolitik sind ferner die be-
reits genannten negativen Struktureffekte beachtlich:
Eine sinnvolle Regionalpolitik darf nicht zur Erhal-
tung strukturschwacher Betriebe fiihren. Auch sollte
die Zulassung ausldndischer Arbeitskrafte keinen Druck
auf die Ortlichen Lohne bewirken, denn ein solcher
wiirde die Abwanderung einheimischer Arbeitskrafte for-
dern.

3. Anforderungen gegenuber der Eingliederungspolitik

Eine gezielte Eingliederungspolitik ist das Korrelat zu
einer strengen Zulassungspraxis (vgl. oben Kapitel II
Buchstabe B Ziffer 5, S. 23-24). Die Eingliederung der
Ausliander und ihrer Familien in unserer Gesellschaft und
an ihren Arbeitsplatzen muss erleichtert und gefordert
werden. Daher ist Ausldndern in einer ersten Zeit des
Einlebens Hilfe in praktischen Fragen anzubieten und sind
anschliessend Moglichkeiten zur sprachlichen und berufli-
chen Bildung zur Verfligung zu stellen. Der in der Schweiz
lebende Auslidnder soll auch in die Lage versetzt werden,
selbst die Rechte geltend zu machen, die ihm die Rechts-
ordnung (zum Beispiel im Arbeitsrecht und in der Sozial-
versicherung) einradumt.

Selektive Zulassung und aktive Eingliederung der Zugelas-
senen stehen einer aktiven Forderung rickwanderungswilli-
ger Auslidnder entgegen. Die Schweiz kennt daher - mit
" Ausnahme des Asylbereichs - keine staatliche Rickkehr-
hilfe. Dies heisst allerdings nicht, dass Anliegen von
Riickwanderern nicht ernstgenommen werden sollten. So ist
anerkannt, dass zum Beispiel der Ausschluss des Exports
von Leistungen der schweizerischen Arbeitslosenversiche-
rung neu uberdacht werden muss. Fragen der Ruckkehrhilfe
und des Exports von Leistungen der Sozialversicherung
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spielen vor allem eine Rolle fir Auslander, die sich dem
Pensionsalter nahern und vor der Frage der Riickkehr in
ihr Heimatland stehen.

Die Ziele der mit Eingliederungsaufgaben betrauten Insti-
tutionen und die dafiir zur Verfiigung stehenden Mittel
stehen in einer unglinstigen Relation. Eingliederung wird
zusehends komplexer und schwieriger, das Zielpublikum he-
terogener, denn hier aufgewachsene Auslinderkinder (die
sogenannte Zweite Generation), Nachziigler, die erst als
junge Erwachsene vor Erreichen des Miindigkeitsalters zu
ihren Eltern in die Schweiz kamen, und Auslinder aus ent-
fernteren Regionen und Kulturkreisen bekunden je eigene
Schwierigkeiten und Bediirfnisse.

D Heraﬁsforderunqen. welchen die Ausldnderpolitik
heute ausgesetzt ist :

1. Herausforderungen gquantitativer Art

a. Ein Missverhdltnis zwischen Angebot und Nachfrage be-
ziglich Arbeitskridften auf dem Arbeitsmarkt: Der Man-
gel vor allem an qualifizierten, aber auch an unquali-
fizierten Arbeitskraften ist gross und diirfte von
Dauer sein. Er setzt einem weiteren Wirtschaftswachs-
tum gewisse Grenzen. Der in den vergangenen Monaten
erfolgte Anstieg der Arbeitslosenzahlen diirfte grund-
sdatzlich an dieser Mangellage in absehbarer Zeit wenig
andern. Immerhin ist ein gewisses Nachlassen der An-
spannung auf dem Arbeitsmarkt zu beobachten: Meldeten
im zweiten Quartal 1990 noch 55,6 % der Betriebe einen
Mangel an gelernten Arbeitskraften, so waren es im
vierten Quartal 1990 nur noch 46,7 %. Einzelne Bran-
chen meldeten allerdings auch im vierten Quartal 1990
einen uberdurchschnittlichen Mangel an gelernten Ar-
beitskraften, so die Banken (76,3% der befragten Be-
triebe), die Metallindustrie (64,4%) und die Maschi-
nen- und Fahrzeugindustrie (63,5%).
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Prozentanteil der Betriebe mit einem Mangel an gelernten Fachkriften
Pourcentage des établissements faisant part d’une pénurie de main-d'oceuvre qualifiée

— Sektor Il / Secondaire
= Total

— Selctor Il / Tertiaire

BFS / OFS

Seitens der betroffenen Branchen wird daher verlangt,
vermehrt auslandische Arbeitskrafte zuzulassen, um die
Situation zu entschdrfen. Dem ist entgegenzuhalten,
dass es nicht Aufgabe der Auslanderpolitik sein kann,
Mangellagen auf dem Arbeitsmarkt unbesehen und in be-
liebigem Ausmass durch die Zulassung weiterer er-
werbstdtiger Auslander zu befriedigen. Jede Wirtschaft
muss mit begrenzten Ressourcen auskommen. Die Begren-
zung ist Ansporn zu Innovation und Effizienzsteigerung
und damit Starkung der Wettbewerbsfdhigkeit. Die bis-
herige Auslanderpolitik hat einzelnen Branchen wahrend
zu langer Zeit "in 2zu grosszlugiger Weise stets neue
auslandische Arbeitskrafte offeriert. Diese Branchen
haben den Kapitaleinsatz, den Einsatz von Maschinen
und die Modernisierung der Produktionstechnik teil-
weise zu wenig gefdrdert und dem Umstand nicht ausrei-
chend Rechnung getragen, dass die Wettbewerbsfdhigkeit
mit einer tendenziell arbeitsintensiven Produktion ab-
nimmt. Indem Mangelsituationen auf dem Arbeitsmarkt zu
einer verstarkten Substitution von Arbeit durch Kapi-
tal, zum Einsatz moglichst gut aus- und weitergebilde-
ter Mitarbeiter und zur besseren Nutzung des betrieb-
lichen Rationalisierungspotentials zwingen, k&nnen
ihnen unter wettbewerbspolitischen Gesichtspunkten
auch positive Aspekte abgewonnen werden.
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b. Die Prognosen beziglich der demographischen Entwick-
lung: Im Jahre 1987 hat das Bundesamt fir Statistik
Szenarien zur Entwicklung der Bevolkerung in der
Schweiz 1986-2025 erarbeitet, die =zeigen, dass sich
mittelfristig die Anteile der verschiedenen Alters-
gruppen innerhalb der gesamten Bevolkerung recht stark
verschieben. So geht das Hauptszenario davon aus, dass
der Anteil der unter 20jdhrigen sich von 25% 1985 auf
19,6% 2025 zuriickbilden wird, wogegen die uber
64jahrigen ihren Anteil von 14,2% 1985 auf 21,3% 2025
erhohen werden (was einer Zunahme um mehr als 60% ent-
spricht). Ein etwa gleich gross bleibender Anteil Er-
werbstidtiger, der aber immer weniger Jiingere und immer
mehr Aeltere umfasst, muss also fur die Soziallasten
zugunsten eines rasch wachsenden Anteils nicht mehr
Erwerbstatiger aufkommen. Zudem gleicht die Zahl Jun-
.ger, die eine Erwerbstdtigkeit aufnehmen, immer weni-
ger die Zahl der Betagten aus, die ihre Erwerbstatig-
keit aufgeben.. Dies drickt sich beispielsweise im
wachsenden Lehrlingsmangel aus, verscharft aber die
Mangelsituationen auf dem Arbeitsmarkt generell auf
allen Alters- und Qualifikationsstufen.

Schweizer, Jahresaufenthalter und
Niedergelassene, Ende Dezember 1989
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Zwei Fragen stellen sich: Lasst sich dieser Alterungs-
prozess der erwerbstdtigen Bevdlkerung durch die For-
derung der Einwanderung bremsen oder verhindern? Kann
durch den Beizug junger Auslander die heutige Grdssen-
ordnung des Verhaltnisses zwischen Erwerbstdatigen und
Pensionierten beibehalten und so insbesondere die Zu-
kunft unserer Sozialversicherung sichergestellt wer-
den?

Auf diese Fragen lassen sich zwei Antworten geben:

- Die - ungiinstigen Folgen der demographischen Ent-
wicklung - konnten vorab etwas eingedammt werden,
indem gewissen einheimischen Personengruppen der
(Wieder-) Eintritt oder das Verbleiben im Er-
werbsprozess erleichtert wird. 2u denken ist an
wiedereinsteigende Frauen, an alleinerziehende
Mitter oder an Betagte, die auch im Pensionsalter
erwerbstdtig bleiben mdchten. Ansdtze zur Stei-
gerung der Erwerbsquote miissen darauf Riucksicht

nehmen, dass Arbeitskrdafte sich nur produktiv
verhalten, wenn sie aus eigenem Antrieb eine Arbeit
verrichten.

- Die FOrderung der Einwanderung ihrerseits kénnte
die Auswirkungen der demographischen Entwicklung
allenfalls voriibergehend etwas lindern, nicht aber
beseitigen, denn eingewanderte Arbeitskridfte und
ihre Familien gleichen sich der einheimischen Be-
volkerung bezliglich Erwerbsverhalten und Reproduk-
tionsquote relativ rasch an.

Das Hauptszenario der BevOlkerungsentwicklung veran-
schlagte, wie sich inzwischen gezeigt hat, die Fakto-
ren der Ein- und Riickwanderung zu tief und wird des-
halb momentan durch das Bundesamt filir Statistik {iiber-
‘arbeitet. In den neuen Bevdlkerungsprognosen werden
auch mogliche Konsequenzen der Einfihrung eines Frei-
ziigigkeitsmodells im Personenverkehr innerhalb eines
EWR zu beriucksichtigen sein.

Das rasche Ansteigen der Auslinderzahlen: Der Umfang
der standigen ausladndischen Wohnbevolkerung hat den
bisherigen HOchststand des Jahres 1974 iiberschritten.

Der positive Wanderungsiuberschuss nimmt seit Jahren
ununterbrochen zu (vgl. oben Seite 31, Tabelle 3, Be-
wegungen der Jahresaufenthalter und Nledergelassenen)

Gemass Erwerbstdtigenstatistik filir das zweite Quartal
1990 sind 26,2 % der in der Schweiz Erwerbstatlgen
Auslander. Das Beschaftigungswachstum wird im wesent-
lichen durch Auslidnder getragen (die 2ahl der er-
werbstatigen Schweizer ist tendenziell rucklaufiqg).

Der Gang der schweizerischen Wirtschaft ist angesichts

dodis.ch/56404
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dieser Entwicklung mehr - denn je von auslandischen Ar-
beitskraften abhdngig. Neben dem Umfang der legalen
nimmt auch derjenige der illegalen Einreisen stark zu,
wovon die Statistiken der Eidg. Oberzolldirektion
Zeugnis ablegen. Ist die legale Einwanderung von
vorneherein steuer- und berechenbar, so ist es die il-
legale nicht. Das geltende Asylrecht insbesondere Gff-
net einen Zugang zum Arbeitsmarkt, den die Auslander-
politik verwehrt. Damit bekommen Ausldnder vor allem
aus entfernteren Staaten die Moglichkeit, die herkOmm-
lichen Grundsdtze der Ausladnderzulassung zu unterlau-
fen. Die Zahl der - meist illegal eingereisten - Asyl-
bewerber Ubersteigt nun diejenige der jahrlichen
Hochstzahlen fiir Jahresaufenthalter deutlich. Dieser
Trend zur Unterwanderung der geltenden Normen durch
irregulare Migrationen mit vOllig verschiedenen Ziel-
setzungen wurde zum Anlass genommen, eine koordinierte
Strategie fur den Auslander- und den Asylbereich zu
erarbeiten. -

d. Die Zunahme des Migrationsdrucks: Die weltweite Zahl
der Auswanderungswilligen ubertrifft die Aufnahmemog-
lichkeiten in den industrialisierten Zielstaaten bei
weitem. Auswanderungswillige in grosser Zahl gibt es
nicht nur in Staaten der Dritten Welt, sondern auch in
europdischen Staaten wie Jugoslawien und der Tiirkei.
Dutzende von Millionen auswanderungswilliger Menschen
leben auch in Nordafrika, im Nahen Osten und in Osteu-
ropa. In den Heimatstaaten der Auswanderungswilligen
entwickeln sich die Faktoren, welche den Auswande-
rungswillen beeinflussen, in eine ungunstige Richtung.
Dies gilt beispielsweise flur das Wirtschaftswachstum
dieser Lander, fur deren Verschuldung, fir Bevolke-
rungsentwicklung, Beschaftigungschancen, Landflucht,
Umweltbelastung, Ernahrungsmoglichkeiten usw. Wurde
bisher das Problem des Migrationsdruckes allein unter
dem Aspekt der Sud-Nord-Wanderung behandelt, so kommt
nun nach der Oeffnung Mittel- und Osteuropas das Ri-
siko einer umfassenden Ost-West-Migration dazu. Die
wachsenden Zahlen der Asylgesuche in der Schweiz sind
ein deutlicher Hinweis auf den steigenden Migrations-
druck. Der Umgang damit wird ohne 2Zweifel eine der
grossten Herausforderungen der kommenden Jahre sein.
Zu seiner Bewaltigung sind die herkommlichen Instru-
mente der Auslanderpolitik und der Asylpolitik nicht
geeignet. Auch die bisher uUblichen Mittel der Entwick-
lungszusammenarbeit greifen im Hinblick auf die Milde-
rung des Migrationsdrucks zu kurz. Wollten wir =z.B.
durch die FoOrderung der Schaffung von Arbeitsplatzen
oder von Berufsbildungsmassnahmen in den Heimatstaaten
der Auswanderungswilligen Ursachenbekampfung betrei-
ben, so uUberstiegen die notigen Mittel die Moglichkei-
ten nicht nur der Schweiz, sondern der gesamten inter-
nationalen Staatengemeinschaft. Auch ein grosses Enga-
gement wirde auf keinen Fall rasch zu einem Abbau des
Migrationsdruckes fuhren, was allerdings nicht so ver-
standen werden darf, dass entsprechende Bestrebungen
nicht wesentlich intensiviert werden koénnten. Auch
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dann aber wird es unumgdnglich sein, Schwerpunktpro-
gramme zu entwickeln. Schon bisher war klar, dass die
Kanalisierung und Begrenzung von Wanderungsstromen die
einzige mogliche Reaktion auf den Migrationsdruck war.
Dieser Migrationsdruck kann nicht bewdltigt werden,
indem man ihm nachgibt. Daher ist es auch ausgeschlos-
sen, irreguldren Migranten regulare Bewilligungen fur
eine zeitlich befristete Wohnsitznahme und Erwerbsta-
tigkeit in der Schweiz zu geben. Solche Massnahmen
wirden die Attraktivitdat des 2Ziellandes Schweiz fir
weitere irreguldre Migranten stark erhdhen. Dem welt-
weit wachsenden Migrationsdruck kann die Schweiz des-
halb nicht mit einem auslanderpolitischen Alleingang
entgegentreten. Neue, europa- und weltweite Strategien
sind notig. Auf keinen Fall darf allerdings die Erwar-
tung gendhrt werden, wir wdren in der Lage, illegale
Einreisen ganz zu verhindern.

e. Der anhaltende .2ustrom von Asylbewerbern: Er stellt
, die Politik der traditionellen Rekrutierungsgebiete

und der 2Zulassungsbegrenzung an sich in Frage, denn
ein Grossteil der Asylbewerber stellt nur ein Asylge-
such, weil auf andere Art eine Bewilligung zur Er-
werbstatigkeit in der Schweiz nicht erhdltlich ist.

Anzahl und Herkunft der Asylbewerber in der. Schweiz
Jahr|Total |Herkunft

Asyl-

bewer- | Turkei|Jugo- |Sri Ost- Afrika|Latein-| andere

ber sla- Lanka |europa amerika

wien ohne
Jugos.
1983| 7'886|25,0 %| 0,9 %|10,7 %|15,2 %|22,7 %| 16,7 %| 8,8 %
1984| 7'435(35,5 %| 1,4 %|16,6 %|[11,0 %(16,3 % 7,2 %[12,0 %
1985 9'703(39,6 %| 1,4 %/28,5 %| 5,3 %[11,6 % 3,7 %| 9,8 %
1986| 8'546(47,6 %| 1,4 %| 6,9 %| 6,3 %| 8,0 % F, 3" F126,5 %
1987110'913|53,3 %| 1,2 %] 8,2 %] 4,1 %| 6,9 % 3,0 %|23,3 %
1988|16°'726|57,8 %| 4,9 %] 9,1 %| 4,1 | 4,9 % 1.1 %{18,1 %
1989|24'425(38,5 %| 5,6 %(19,7 %| 4,0 %| 7,9 % 0,4 %(23,9 %
1990|35'425|20,3 %|15,8 %|13,3 %|. 9,9 %|10,0 % 0,2 %|30,5%%*
3,4 % Pakistan

* 15,4 % Libanon, 5,1 % Indien,

Die Zahl der jahrlich eingereichten Asylgesuche ist
zwar kleiner als diejenige der jedes Jahr regular zur
Wohnsitznahme in die Schweiz einreisenden Auslander.
Asylbewerber verursachen aber - im Unterschied zu den
reguldr einreisenden Auslandern - einen grossen Be-
treuungsaufwand, der je langer je mehr alle beteilig-
ten Institutionen uberfordert. Aufnahmefdhigkeit und
subjektive Aufnahmebereitschaft gegeniuber Auslandern
insgesamt drohen deshalb Schaden zu nehmen, und dies
in dem Moment, in dem in 19 Staaten Westeuropas der
freie Personenverkehr realisiert werden sollte. - Rund
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95 Prozent der Asylgesuche werden abgewiesen. Trotzdem
bleibt rund die H3lfte der abgewiesenen Asylbewerber
in der Schweiz.

Akzentuierte Probleme im Umfeld von illegalem Aufent-
halt und Schwarzarbeit: Der ausgetrocknete Arbeits-
markt, der zunehmende Migrationsdruck, die rasch wach-
sende Zahl von Asylgesuchen nicht politisch Verfolgter
und das Festhalten der BehOrden an einer restriktiven
Zulassungspolitik lassen den Schluss zu, dass auch die
Zahl von Personen steigt, die ohne Bewilligung in der
Schweiz leben und arbeiten. Amtliche Statistiken dazu
gibt es nicht. Schwarzarbeit bringt letztlich nieman-
dem Vorteile: Arbeitnehmer haben keinen Versicherungs-
schutz, oft einen gesundheitsgefahrdenden Arbeits-
platz, einen tiefen Lohn und keine Rechte; dem Arbeit-
geber sind sie faktisch ausgeliefert. Auch Arbeitgeber
profitieren nur scheinbar von Schwarzarbeit: Sie lau-
fen Gefahr, negativen Struktureffekten zu erliegen und
riskieren Strafen sowie eine Sperre in der Zuteilung
von auslandischen Arbeitskraften.

Der Schwarzarbeit ist mit allen zur Verfiigung stehen-
den Mitteln entgegenzuwirken.  Legalisierungsprogramme
stehen nicht zur Diskussion. Erfahrungen im Ausland
zeigten, dass amnestierte Schwarzarbeiter rasch durch
neue illegale Arbeitskrafte ersetzt werden. - Die
nicht gesetzeskonforme Beschaftigung von Arbeitskraf-
ten wird ein Thema bleiben, solange uberhaupt gesetz-
liche Vorschriften in diesem Bereich bestehen, die fir
Arbeitnehmer einen gewissen sozialen und lohnbezogenen
Mindeststandard garantieren wollen. Mit dem Problem
der Schwarzarbeit haben sich auch andere westliche In-
dustriestaaten auseinanderzusetzen, die keine Zulas-
sungsbegrenzung von der Art der schweizerischen Aus-
landerpolitik kennen. Eine Lockerung der Zulassungsbe-
stimmungen wiirde deshalb die Schwarzarbeit nur tenden-
ziell, nicht aber nachhaltig einschréanken.

Die verdnderte Zusammensetzung der Auslidnder in der
Schweiz: Der Anteil, den Auslander aus EG- und EFTA-
Staaten an der Gesamtheit der standigen ausldndischen
WohnbevOlkerung ausmachen, ist seit zwanzig Jahren
prozentual ricklaufig. Die Anzahl der Italiener in der
Schweiz bildet sich zurick, diejenige der Spanier ist
etwa konstant, nur diejenige der Portugiesen nimmt mo-
mentan noch stark zu (so dass auch der Anteil der An-
gehorigen von EG-Staaten in der Schweiz seit 1983 in
absoluten Zahlen wieder leicht zunimmt). Die klassi-
schen Rekrutierungslander Italien und Spanien bilissten
an Bedeutung ein und wurden abgeldst durch Portugal
und - ausserhalb von EG und EFTA - durch Jugoslawien.
Der Arbeitsmarkt Schweiz scheint mithin fir Bilrger von
EG-Staaten an Attraktivitat zu verlieren. Dies ist we-
niger darauf zuriickzufiihren, dass fur die Schweiz gil-
tige Faktoren, welche bisher einen Anlass zur Einwan-
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derung bildeten, an Bedeutung verloren. Vielmehr ver-
inderten sich wesentliche Faktoren in den Heimatstaa-
ten der Auswanderer. Zu denken ist an die verbesserte
Lage des Arbeitsmarktes, die gunstigeren Wirtschafts-
aussichten oder das enger gekniipfte Netz der sozialen
Sicherheit. Anders gesagt: Push-Faktoren in den Her-
kunftsliandern nahmen ab und wurden nicht oder nur un-
zureichend kompensiert durch eine gesteigerte Bedeu-
tung der Pull-Faktoren in der Schweiz (zu dieser Ter-
minologie vgl. unten Kapitel III Buchstabe E, S. 71-
72). Langfristig stellt sich daher fiir die schweizeri-
sche Auslanderpolitik die Frage, ob .der Rickgang der
Einwanderung aus den klassischen Rekrutierungslandern
und die offensichtliche Attraktivitdtseinbusse des
ziellandes Schweiz als unabdnderliche Entwicklungen
hingenommen werden missen oder nicht doch durch Gegen-
massnahmen beeinflusst werden sollten. Denn letztlich
geht es dabei um die Frage, in welchen Staaten wir
kiinftig zur Deckung unseres Arbeitskraftebedarfs uber-
haupt noch ausldndische Arbeitskrafte rekrutieren kon-
nen, die in der Lage sind, sich in die schweizerischen
Lebensverhdltnisse einzugliedern.

JAHRESAUFENTHALTER UND NIEDERGELASSENE
' IN % DER GESAMTBEVOLKERUNG
NACH HERKUNFTSREGIONEN

70 7;1 72 73 74 75 76 77 78 79 80 81 82 83 84 85 86 87 88 89 90

| Bl aus EG [ Jaus EFTA [__Biirger and. Staaten
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Anteil der Ausliander aus EG- und EFTA-Staaten in der Schweiz
Jahr |Total der Anteil EG-Staaten Anteil EFTA-Staaten 1) |[Total
Jahresauf- |--=======--—mmmmm e e Anteil
enthalter u. |Absolut In % Absolut In % EG +
Niederge- EFTA
lassenen in %
1970 982887 838269 85,3 50362 5,1 90,4
1971 999309 848685 84,9 50916 5,1 90,0
1972 1032285 873175 84,6 51513 5,0 89,6
1973 1052505 883076 83,9 51618 4,9 88,8
1974 1064526 888741 83,5 50843 4,8 88,3
1975 1012710 842163 83,2 49045 4,8 88,0
1976 958599 790086 82,4 47197 4,9 87,3
1977 932743 760916 81,6 45706 4,9 86,5
1978 898062 727115 81,0 41936 &.7 85,6
1979 8838137 706784 80,0 40100 4,5 84,5
1980 892807 700855 78,5 39167 4,4 82,9
1981 909906 702627 77,2 38672 4,3 81,5
1982 925826 705105 76,2 38390 4,1 80,3
1983 925551 701411 75,8 37805 4,1 79,9
1984 932386 701937 15,3 371577 4,0 79,3
1985 939671 702709 74,8 36970 3,9 78,7
1986 955982 708364 74,1 36713 3,8 77.9
1987 978737 717484 73;3 36968 3,8 77,1
1988 1006530 726602 72,2 37071 3.7 75,9
1989 1040325 737701 70,9 37092 3,6 74,5
1990 1100262 760236 69,1 37776 3,4 72,5

1) Einschliesslich Liechtenstein

Quelle: Bundesamt fir Auslianderfragen

Als moglicher Ausweg bietet sich langerfristig die
Einbeziehung einzelner Staaten Mittel- und Osteuropas
in die traditionellen Rekrutierungsgebiete an. Bis auf
weiteres aber muss an der Praxis der heutigen tradi-
tionellen Rekrutierungsgebiete festgehalten werden. Es
ist abzuwarten, ob und in welcher Form auf westeuropa-
ischer Ebene wie auch im Rahmen der schweizerischen
Auslidnderpolitik ein Freiziigigkeitsmodell realisiert
werden kann und wie sich dieses quantitativ auswirken
wird.

Eine anhaltend hohe Ruckwanderungsquote: Die Zahl der
definitiven Ausreisen von in der Schweiz wohnhaften

Auslandern war nicht nur in Zeiten wirtschaftlicher
Schwierigkeiten gross, sondern sie hat' auch in den
vergangenen drei Jahren wieder zugenommen. Das Bild
des Wanderarbeiters, der sich im Gastland definitiv
niederlasst, entspricht nur teilweise der Realitat.
Die hohe Rickwanderungsquote konnte Anzeichen eines
neuen Migrationsverhaltens sein. Eine eingehende Moti-
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vationsforschung misste den Ursachen dieses Migrati-
onsverhaltens auf den Grund gehen. Dass auch Auslander
in ihre Heimatstaaten zurilickkehren, die wahrend langen
Jahren in der Schweiz wohnhaft waren, wirft zudem die
Frage auf, ob unsere Eingliederungspolitik die in sie
gesetzten Erwartungen tatsadachlich erfiillt. Unbekannt

dodis.ch/56404

ist, wieviele Auslander in der Folge ein zweites Mal

in die Schweiz auswandern. Die statistischen Instru-
mente sind in dieser Hinsicht auszubauen. :

i. Die OQOeffnung der Staaten Mittel- und Osteuropas: Mit
der Ausnahme Jugoslawiens zahlen die Staaten Mittel-

und Osteuropas nicht zu den traditionellen Rekrutie-
rungsgebieten. Indem diese Staaten nun ihren Biirgern
die Moglichkeit gewdhren, in Westeuropa Arbeit zu su-
chen, wird die Angebotsstruktur auf dem gesamteuropdi-
schen Arbeitsmarkt wesentlich verandert. Es ist damit
zu rechnen, dass es von Osten nach Westen zu Wande-
rungsstromen kommen wird, die umso grosser sein wer-
den, je diusterer die Aussichten beziiglich der wirt-
schaftlichen, politischen und oekologischen Entwick-
lung der mittel- und osteuropaischen Staaten sind. Die
schweizerische Auslanderpolitik muss sich auf diese
Entwicklung einstellen. Einmal mehr ist allerdings ein
Alleingang der Schweiz nicht ratsam, umso weniger, als
sich auch die Notwendigkeit ergeben konnte, irreguldre
Wanderungsbewegungen zu bewaltigen. Mit Ausnahme der
seit kurzem erlaubten 2Zulassung von Bilirgern Polens,
Ungarns und der CSFR fiur maximal viermonatige Weiter-
bildungsaufenthalte in der Schweiz wurde daher bis
jetzt die Ausldnderpolitik gegeniiber den Staaten Mit-
tel- und Osteuropas noch nicht grundsatzlich neu ge-
staltet. Geprift wird, ob Birgern aller Staaten Mit-
tel- und Osteuropas die Moglichkeit eingeraumt werden
soll, kiinftig Weiterbildungsaufenthalte bis zu acht-
zehn Monaten Dauer in der Schweiz im Rahmen spezieller
bilateraler Ausbildungsabkommen zu absolvieren.

2. Herausforderungen qualitativer Art

a. Umstrittenes Saisonnierstatut: Dem Saisonnierstatut
wird seit langerer Zeit entgegengehalten, es sei inhu-
man, weil es weder Freizugigkeit noch den Familien-
nachzug erlaube und faktisch den Saisonnier zwinge,
die Saisonpause arbeitslos im Heimatstaat zu verbrin-
gen. Es sei auch wirtschaftlich nicht sinnvoll, denn
es komme vor allem Branchen und Betrieben mit tiefem
Qualifikationsniveau und schlechten Lohn- und Arbeits-
bedingungen zugute. Der Umwandlungsmechanismus zugun-
sten langjahriger Saisonniers ermogliche die dauer-
hafte Zulassung zuvieler unqualifizierter auslandi-
scher Arbeitskrafte, gefahrde dadurch die Konkurrenz-
fahigkeit der schweizerischen Wirtschaft und foOrdere
eine schleichende Strukturverschlechterung auf dem Ar-
beitsmarkt.
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Die Auseinandersetzung um Beibehaltung oder Aufhebung
des Saisonnierstatuts wurde insbesondere 1979-1981 im
Zusammenhang mit der schliesslich abgelehnten '"Mite-
nand-Initiative" und dem neuen Auslandergesetz gefihrt
(vgl. oben Kapitel II Buchstabe B Ziffer 6, S. 26).
Die Bundesbehorden beriefen sich zu seiner Verteidi-
gung auf folgende Argumente (vgl. BBl 1979 III 621-
626): Das Saisonnierstatut decke den Bedarf an saiso-
nalen Arbeitskraften und entspreche den zeitlich be-
schrankten Beschaftigungsmoglichkeiten in verschie-
denen Branchen und Landesteilen. Es verhindere ein An-
wachsen der Zahl der Jahresaufenthalter und Niederge-
lassenen in der Schweiz. Wirde es aufgehoben, so konne
die Stabilisierungspolitik nicht mehr erfolgreich wei-
tergefihrt werden. Die Gewdahrung des Familiennachzugs
insbesondere liesse die Zahl der in der Schweiz woh-
nenden Auslander zu stark ansteigen. Die freie Wahl
des Arbeitsplatzes diirfe Saisonniers nicht gewahrt
werden, weil sie sonst von ihren Saisonstellen abwan-
dern wirden, was viele Betriebe - vor allem in wirt-
schaftlich ohnehin benachteiligten Regionen - in ihrer
Existenz gefahrden. konnte. Miissten die Saisonniers in
der 2Zwischensaison die Schweiz nicht wverlassen, so
verloren in diesen Monaten viele Schweizer ihre Stel-
len, weil die Arbeitgeber auf mehr Auslander auswei-
chen konnten. Arbeitslose Saisonniers, die in der
Schweiz blieben, wurden ihrerseits Mehrleistungen der
Arbeitslosenversicherung bewirken.

In der Diskussion um die Anliegen dieser Initiative
anerkannten die Bundesbehdrden, dass die Kritik am.
Saisonnierstatut teilweise berechtigt war. Es gebe
zahlreiche unechte Saisonarbeitsverhdltnisse, es fehle
eine angemessene Freiziligigkeit und ein geordnetes Fa-
milienleben. Als Abhilfe wurde im Entwurf zum neuen
Auslandergesetz vorgeschlagen, Saisonniers nur noch in
echten Saisonarbeitsverhaltnissen =zuzulassen, allen
Saisonniers den Anspruch auf Umwandlung ihrer Bewilli-
gung in eine Jahresaufenthaltsbewilligung zu geben,
wenn sie innert vier aufeinanderfolgenden Jahren wah-
rend 35 Monaten in der Schweiz gearbeitet haben, und
dem Bundesrat die Kompetenz zu geben, diese Zeitrdume
zu verkiirzen; ferner sollte mit der Umwandlung der so-
fortige Familiennachzug erlaubt sein. Das Auslanderge-
setz wurde dann allerdings 1982 in einer Referendums-
abstimmung abgelehnt.

Ende der siebziger Jahre wurde vor dem Hintergrund der
damaligen Stabilisierungspolitik das Saisonnierstatut
vor allem aus staatspolitischen Erwagungen beibehal-
ten. Seit 1980 nimmt (mit Ausnahme des Jahres 1983)
die Zahl der Jahresaufenthalter und Niedergelassenen
wieder 2zu. Massgebend hinsichtlich der staatspoliti-
schen Zielsetzungen der Ausldnderpolitik wurde ein
ausgewogenes Verhdltnis zwischen dem Bestand der
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schweizerischen und dem der ausldndischen Wohnbevolke-
rung, so dass die damaligen quantitativen Argumente
heute ein anderes Gewicht haben. In der Diskussion um
die Zukunft des Saisonnierstatuts haben vielmehr wirt-
schaftspolitische Argumente an Bedeutung gewonnen,
welche auch die damaligen arbeitsmarktpolitischen Ue-
berlegungen relativieren. Die Bundesbehdrden anerken-
nen seit Jahren, dass das Saisonnierstatut zur Zulas-
sung grosser Zahlen gering qualifizierter auslandi-
scher Arbeitskrafte fihrte. Dadurch blieben die Lohne
im Bereich der wenig qualifizierten Arbeitskrafte
tief, was die arbeitsintensive Produktion foOrderte.
Indem viele Saisonniers zugelassen wurden, blieb
staatspolitisch weniger Raum fur die Zulassung grosse-
rer Zahlen hochqualifizierter auslandischer Arbeits-
krdafte. Im Bereich der Fachkrafte und Kaderleute stie-
gen daher die Lohne und mangels Spezialisten konnten
die fur eine Beibehaltung der Wettbewerbsfahigkeit no-
tigen Modernisierungen und Rationalisierungen teil-
weise nicht immer durchgefiihrt werden. - Anerkannt ist
weiter, dass sich auch die mangelnde Freizigigkeit der
Saisonniers wirtschaftlich nachteilig auswirken kann.
Die Stutzung der Wirtschaft in Berg- und Randregionen
band Kapazitdten, die anderswo dringend gebraucht wur-
den. Unqualifizierte Arbeitskrafte mussten zweimal be-
ruflich qualifiziert werden: zuerst an ihrer ersten
Saisonstelle, danach an ihrer ersten Stelle als Jah-
resaufenthalter, weil sie in der Regel Stelle und
Branche verliessen, sobald sie im Besitz einer Jah-
resaufenthaltsbewilligung waren. Der Umwandlungsmecha-
nismus hatte seinerseits zur Folge, dass wesentliche
Teile der vorhandenen Saisonkontingente nicht frei

verfligbhar waren, sondern dafir eingesetzt werden

mussten, Stellen mit neuen Saisonniers zu besetzen,
weil die alten nach erfolgter Umwandlung abgewandert
waren. Insgesamt hat also das Saisonnierstatut un-
gunstige Struktureffekte gefdrdert und den Handlungs-
spielraum der Arbeitsmarktbehorden eher eingeschrankt
denn erweitert.

Somit hatten eine Abschaffung des Saisonnierstatuts,
aber auch schon eine Reduktion der Saisonnierkontin-
gente oder die qualitative Verbesserung der Rechts-
stellung der Saisonniers gewisse positive Auswirkungen
auf die Wettbewerbs- und die internationale Konkur-
renzfahigkeit der schweizerischen Wirtschaft. Auf die-
jenigen Betriebe, welche bisher primdar vom Saisonnier-
statut profitierten, hatten entsprechende abrupte Aen-
derungen vermutlich spilirbare Auswirkungen. Sie missten
zum Beispiel durch eine Steigerung der Attraktivitat
ihrer Arbeitsplatze oder durch ihre Lohnpolitik der
drohenden Abwanderung ihrer auslandischen Arbeits-
krafte zu begegnen versuchen, falls diesen die freie
Wahl des Arbeitsplatzes gewahrt wirde. Einer solchen
Herausforderung sind strukturschwache Betriebe nur be-
grenzt gewachsen.

dodis.ch/56404
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tegrationspolitische Ueberlegungen. Eine Anndherung an
die EG erlaubt es nicht, das bisherige Saisonniersta-
tut gegeniiber Birgern von EG- (und EFTA-) Staaten bei-
zubehalten. 2Zwar verbietet das Recht der EG saisonal
befristete Arbeitsvertrdge mit Auslandern nicht. Es
schreibt aber fur die Betroffenen einen vom schweize-
rischen verschiedenen Rechtsstatus vor, eben denjeni-
gen der Freizugigkeit. Streben wir eine europakonforme
Losung an, so reduziert sich das Problem der Zukunft
des Saisonnierstatuts auf die Frage, ob, in welchem
Unfang und mit welchem Rechtsstatus wir es gegenuber
Birgern von Staaten beibehalten wollen, welche weder
der EG noch der EFTA angehoren.

b. Ein gestortes Gleichgewicht zwischen den einzelnen
Auslanderkategorien: Die Entwicklung im Asylbereich
fihrte dazu, dass immer mehr Auslander eine Bewilli-
gung zu einem langerdauernden Aufenthalt erhalten,
welche die strengen Zulassungskriterien der Auslinder-
politik nicht erfiillen. Die vorldaufige Aufnahme und
die humanitdre Regelung abgelehnter Asylbewerber wer-
den zudem mit Eingliederungs- und Fiursorgemassnahmen
verbunden, die den anderen . Auslanderkategorien nicht
angeboten werden. Den im Asylbereich =zustandigen Be-
hérden stehen sehr viel mehr Mittel zur Verfigung als
den Institutionen, deren Aufgabe die Eingliederung der
mit einer ordentlichen Bewilligung in der Schweiz le-
benden Auslidnder ist. Dies fordert Missgunst und Span-
nungen zwischen einzelnen Kategorien von Ausladndern
und gefahrdet die Eingliederungspolitik und das Ver-
trauen gegenuber den BehOrden. Die Ausgestaltung des
Rechtsstatus' und der behordlichen Leistungen beziig-
lich der einzelnen Auslanderkategorien ruft daher nach
einer engen Koordination zwischen den beteiligten
Amtsstellen. '

66
Zu den staatspolitischen Erwagungen und den wirt-
schaftspolitischen Erkenntnissen kommen neuerdings in-

3. Herausforderungen durch die Realisierung des freien Per-
sonenverkehrs im europaischen Binnenmarkt

Die Vollendung des EG-Binnenmarktes auf Ende 1992 ist
durch die vollstandige Realisierung der Freizigigkeit im
Personen-, Guter-, Kapital- und Dienstleistungsverkehr
gekennzeichnet. In diesen vier Bereichen so0ll in allen
Staaten der EG gegeniiber natiirlichen und juristischen
Personen und GGesellschaften aus samtlichen Mitgliedstaa-
ten jede Ungleichbehandlung aufgrund der Staatsangehdrig-
keit ausgeschlossen sein. Fur die europdischen Staaten,
die nicht Mitglieder der EG sind, stellt sich die Frage
der Ausgestaltung ihrer kinftigen Beziehungen zum EG-Bin-
nenmarkt, mit dem sie in vielfaltiger Hinsicht eng ver-
knupft sind. Fallen zwischen den EG-Staaten Wettbewerbs-
hindernisse dahin, so bleiben sie doch gegeniiber den
Nicht-EG-Staaten bestehen. Die Wettbewerbsfahigkeit der
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Nicht-EG-Staaten konnte in der Folge in Bezug auf ihren
grossten Exportmarkt empfindlich beeintrachtigt werden.
Dies zu vermeiden, ist der Sinn der Verhandlungen im Hin-
blick auf die Schaffung eines Europdischen Wirtschafts-
raums (EWR). Ein EWR-Vertrag soll festhalten, in welcher
Form die EFTA-Staaten am EG-Binnenmarkt partizipieren
konnten. Verhandelt wird dabei auch die Uebernahme der
Regeln des freien Personenverkehrs. '

a. Das Verhaltnis der Schweiz zu Europa und zur EG insbe-
sondere ist aus arbeitsmarktlicher Sicht durch fol-

gende Elemente gepragt:

- Wir sind arbeitsmarktpolitisch auf eine enge Zusam-
menarbeit mit den europdischen Staaten angewiesen.
Der ‘immer mehr internationalisierte Arbeitsmarkt
ist fir uns weitgehend ein europdischer Arbeits-
markt. Wir dirfen daher nicht riskieren, als Dritt-
staat im wesentlichen von den Vorteilen der Frei-
heiten des EG-Binnenmarktes ausgeschlossen zu wer-
den.

- Der internationale Transfer von Know-how (nicht nur
in Lehre, Forschung und Entwicklung) ist unentbehr-
lich fir die Erhaltung der Konkurrenzfahigkeit ei-
nes rohstoffarmen Landes. Er bedingt, dass der in-
teressierte Schweizer reisen und auch im Ausland
berufstdatig sein kann. Schweizer erhalten den Zu-
gang zum Arbeitsmarkt anderer europdischer Staaten

" immer mehr nur noch unter der Voraussetzung, dass
die Schweiz den Blirgern des anderen Staates Gegen-
recht gewdhrt. Nichtdiskriminierung und Gewahrung
von Gegenrecht sind zentrale Elemente eines Modells
der Freizugigkeit des Personenverkehrs.

- Wir sind auf auslandische Arbeitskrafte aus Staaten
desselben Kulturkreises, also vor allem aus europa-
ischen Staaten, angewiesen (dass hier nur Europa
angesprochen wird, heisst nicht, dass qualifizierte
Mitarbeiter zum Beispiel aus Nordamerika in der
Schweiz nicht ebenfalls hochwillkommen waren; sie
sollen einen 2Zugang zur Schweiz auch haben, wenn
wir uns gegeniiber Europa ganz Offnen). Diese Ar-
beitskrdafte sind langerfristig an einer Erwerbsta-
tigkeit in der Schweiz nur interessiert, wenn unser
Arbeitsmarkt fir sie attraktiv bleibt und ihnen
dieselben Vorziige bieten kann wie die Arbeitsmarkte
anderer europaischer Staaten. Der Freizigigkeit des
Personenverkehrs, wie die EG sie konzipiert hat,
kommt dabei entscheidende Bedeutung zu.

dodis.ch/56404
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b. Die Grundsdtze des freien Personenverkehrs, wie sie im
Recht der EG verankert sind

Die EG unterscheidet administrativ vier Arten unselb-
standig erwerbstatiger Auslander:

- solche, die weniger als drei Monate im Gastland er-
werbstdtig sind; sie brauchen dafilir keinen Aufent-
haltsausweis des Gastlandes;

- solche, die mehr als drei Monate, aber weniger als
ein Jahr erwerbstdtig sind; sie erhalten dafir
einen auf die Dauer des Arbeitsvertrages befriste-
ten Aufenthaltsausweis des Gastlandes;

- solche, die langer als ein Jahr erwerbstdtig sind;
sie erhalten einen Aufenthaltsausweis, der erstmals
auf funf Jahre ausgestellt ist und verladngert wird;

- Grenzginger.

Alle Arbeitnehmer aus anderen EG-Staaten geniessen
volle Freizugigkeit bezuglich Stellen-, Berufs- und
Ortswechsel. Sie haben auch alle ein Recht auf selb-
standige Erwerbstatigkeit und auf Wohnsitznahme im
Gastland, auf Erwerb von Grundeigentum und auf Famili-
ennachzug. Ferner besteht fiur den Auslander die Mog-
lichkeit, nach Ablauf des Arbeitsvertrags im Land zu
bleiben, bis die Anspriche gegenuber der Arbeitslosen-
versicherung erschopft sind, minimal aber wdhrend drei
Monaten, damit er eine neue Stelle im Gastland suchen
kann. Diese Moglichkeit so0ll auch Grenzgdangern und Ar-
beitnehmern mit zeitlich befristeter Anstellung zukom-
men. :

Analoge Bestimmungen und mithin volle Freizligigkeit
gelten auch filir selbstandigerwerbende Ausladnder.

Die wvollstdndige Realisierung der Grundsatze des
freien Personenverkehrs innerhalb der EG (insbesondere
die umfassende Gewahrung der Freiziugigkeit fur Spanier
und Portugiesen ab 1993) wird moglicherweise die tem-
poraren Wanderungen innerhalb des Binnenmarktes vor-
libergehend verstarken. Die Durchldssigkeit des europa-
ischen Arbeitsmarktes wird zunehmen.

c. Inwiefern misste die schwelzerische Auslanderpolitik
umgestaltet werden, wenn wir die Freizugigkeit des
Personenverkehrs gleich wie in der EG realisieren wur-
den?

- ‘Das bisherige Kontingentierungs- und Bewilligungs-
system ware mit dem Konzept eines freien Personen-
verkehrs nicht vereinbar. Die Unterscheidung nach
den verschiedenen hergebrachten Auslanderkatego-
rien, die Prioritat fir einheimische Arbeitskrafte,
die Wartefrist fur die berufliche Freiziigigkeit,
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die Schranken des Familiennachzugs sowie das Sai-
sonnierstatut und seine Umwandlungsregelung wirden
ersatzlos wegfallen. Die Preisgabe dieser Regelun-
gen betrdfe allerdings nur die Burger von EWR-Staa-
ten, nicht aber AngehOrige von Drittstaaten.

- Gegeniber Bilirgern aus EWR-Staaten wirde damit die
Zulassungspolitik hinfdllig. Gemessen am aktuellen
Auslanderbestand fielen knapp drei Viertel der aus-
ldndischen Arbeitskrafte unter die Freizugigkeits-
regelung (gemessen an der Verteilung der jahrlichen
Einwanderungen auf die einzelnen Nationen jedoch
nur etwas mehr als die Halfte der Neueinwanderer).
Die Zulassungspolitik miusste sich auf Auslander be-
schranken, die nicht aus Staaten der EG und der
EFTA stammen und sich sonst nicht auf eine Freizu-
gigkeitsregelung berufen konnen.

- Auf die Einheitlichkeit des Arbeitsmarktes wirde
sich der freie Personenverkehr allerdings nur be-
schrankt auswirken: Ausldnder aus EWR-Staaten konn-
ten sich sofort auf die volle Freiziugigkeit beru-
fen. Ausldnder aus Drittstaaten, die eine Bewilli-
gung fur einen einjahrigen oder langeren Aufenthalt
in der Schweiz erhalten, koénnten sich nach Ablauf
des ersten Jahres ihrer Erwerbstatigkeit in der
Schweiz wie bis anhin auf die wichtigsten Elemente
der Freizlugigkeit berufen.

d. Wertung der Herausforderung

Eine Oeffnung gegeniiber dem EG-Binnenmarkt ist notig,

um langfristig sicherzustellen, dass auch in der

Schweiz die Nachfrage nach Arbeitskraften aus uns na-

hestehenden Kulturkreisen noch gedeckt werden kann und

um den 2ugang erwerbstdtiger und studienwilliger
r Schweizer zur EG zu wahren.

Diese Oeffnung und die damit verbundene Uebernahme der
Freizligigkeit des Personenverkehrs sind moglich, wenn
die Anpassungen an das EG-Recht schrittweise erfolgen
konnen. Damit stellt sich die Frage nach der Gestal-
tung von Uebergangsfristen. Geht es darum, den ungin-
stigen Struktureffekten einer Politik entgegenzuwir-
ken, die auf der Verfigbarkeit grosser Zahlen giinsti-
ger auslandischer Arbeitskrafte beruht, so waren kurze
Uebergangsfristen angebracht. Wichtiger ist aber die
Vermeidung regionaler und struktureller Harten, die da
und dort eintreten konnen, wenn das Modell des freien
Personenverkehrs die bisherige Zuteilungspolitik ablo-
sen wird. Auch geht es darum, aus staatspolitischen
Grunden allfdllige allzu massive Veranderungen im Aus-
landerbestand zu verhindern. Daher sind lange Ueber-
gangsfristen unumgdanglich, um den Betroffenen einen
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mbglichst grossen Spielraum fiir die Vornahme der ndti-
gen Anpassungen einzurdumen. Die Ausgestaltung der Ue-
bergangsfristen ist auch Gegenstand der EWR-Verhand-
lungen.

Schliesslich ist eine Schutzklausel ndtig: Ueber-
schreitet der Auslanderbestand ein verniinftiges Mass,
so muss die Moglichkeit erhalten bleiben, zumindest
voriibergehend wieder Begrenzungsmassnahmen einzufiih-
ren. Mit einer solchen Schutzklausel wird das Risiko
allfalliger untragbarer =zahlenmdssiger Auswirkungen
der Freiziigigkeitsldsung eingeschrankt.

4. Herausforderungen durch die Uruguay-Runde des GATT

Ziel des GATT ist die Liberalisierung des Welthandels.
Diese Liberalisierung soll mittels der "Uruguay'-Ver-
handlungsrunde auf den weltweiten Dienstleistungsverkehr
zwischen den Staaten, die dem geplanten Allgemeinen
Abkommen iiber den Handel mit Dienstleistungen (GATS)
beitreten, ausgedehnt werden. Im Rahmenabkommen sollen
einerseits verfassungsrechtliche Grundsatze festge-
schrieben werden, welche durch die Einfiilhrung eines
Streitbeilegungsmechanismus' und Sanktionsmdglichkeiten
abgesichert werden. Andererseits haben die Unter-
zeichnerstaaten die Moglichkeit, in den Linderlisten
Marktzugangskonzessionen zu gewahren. Das GATS soll alle
Formen der Erbringung einer Dienstleistung, das heisst
sowohl die Niederlassung einer Firma als auch den
grenzuberschreitenden Verkehr von Dienstleistungen sowie
von Dienstleistungserbringern und -konsumenten umfassen.
Damit die Schweiz an der Dienstleistungsliberalisierung
im Rahmen des GATT teilnehmen kann, miissen Markt-
zugangskonzessionen auch im Bereich der Arbeitsmobilitit

eingegangen werden. Dies  Dbetrifft jedoch nur den
voribergehenden Aufenthalt zwecks Erbringung einér genau
definierten Dienstleistung. Der tempordre Aufenthalt

dauert nur so lange, wie er fiir die Erbringung der
Dienstleistung notwendig ist. Der Anspruch auf Einreise,
Aufenthalt und Arbeit gibt kein Recht auf Niederlassung
oder Stellenwechsel im Gastland. Die gemachten Markt-
zugangskonzessionen dirfen nicht durch nationale Mass-
nahmen verunmoglicht werden.

Die GATT- und die EWR-Verhandlungen unterscheiden sich
wie folgt:

- Im EWR soll jeder Blurger eines EWR-Staates von der
Freiziigigkeit profitieren. Die Freiheit des Personen-
verkehrs kommt nur den Bilirgern der Staaten der EG und
der EFTA zugute, was es der Schweiz erlaubt, einen
Grundpfeiler ihrer Ausldnderpolitik, die Beschrankung
der Anwerbung von Auslidndern auf die .traditionellen
Rekrutierungsgebiete, beizubehalten.
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- Die GATS-Verhandlungen beziehen sich auf einen be-
schrankten Personenkreis: auf Fachleute mit speziellen
beruflichen Qualifikationen im Bereich der Dienstlei-
stungen. Wegen der im Rahmenabkommen vorgesehenen
Meistbeglinstigungsklausel wird die Praxis der tradi-

' tionellen Rekrutierungsgebiete im Geltungsbereich des
GATS eingeschrankt, wobei ein negoziabler Vorbehalt
als Abweichung von der Meistbeglinstigungsklausel fiir
diese Vertrdge anzubringen sein wird.

Im Rahmen der GATT-Verhandlungen ist eine Lockerung der
Auslanderpolitik notwendig, damit die Schweiz an einer
weltweiten Liberalisierung im Dienstleistungsverkehr
teilnehmen kann. Folgende Rahmenbedingungen mussen jedoch
eingehalten werden:

- Der Kreis der begunstigten Personen muss klar und eng
definiert werden. Diese Definition ist wesentlicher
Inhalt der Marktzugangskonzessionen. Da die Konzessio-
nen auf dem Verhandlungsweg zustandekommen, wird si-
chergestellt, dass die Zustimmung der Schweiz in jedem
Einzelfall gegeben ist. Infolgedessen kann die natio-
nale Politik bei der Aushandlung solcher Konzessionen
bestimmen, dass die Oeffnung nur zugunsten von Spezia-
listen gewdhrt wird.

jedes Einzelfalls missen weiterhin mdglich bleiben.

- Ueberschreitet der Auslidnderbestand in der Schweiz ein
vernunftiges Mass, so muss wiederum die Moglichkeit
bestehen, Begrenzungsmassnahmen zu ergreifen. Die ein-
gegangenen Marktzugangskonzessionen im Bereich der Ar-
beitsmobilitdt des GATS konnten jedoch wohl nicht ohne
Kompensation schweizerischerseits auf internationaler

’ - Ein Zulassungsverfahren und die behdrdliche Priifung
#
l Ebene riickgangig gemacht werden.

E Push- und Pullfaktoren als Bestimmungselemente be-
zliglich des Migrationsverhaltens

1. Begriffliches

jemanden dazu bewegen, sein Heimatland zu verlassen, um
sich anderswo niederzulassen, sind bisher in der Schweiz
kaum erforscht worden. Der Entschluss, 2zu emigrieren,
kommt aber in der Regel nur zustande, wenn die Vorteile
der Migration hoher eingestuft werden als deren Nach-
teile, beziehungsweise wenn die Vorteile des Verbleibens
im Herkunftsland geringer wiegen als die Vorteile einer
Migration. Die Grunde, die zu einem Wanderungsentscheid
fuhren, lassen sich in sogenannte Push- und Pullfaktoren
aufteilen:

I
Das Migrationsverhalten des einzelnen und die Motive, die
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- Die Pullfaktoren umfassen die Verhadltnisse im Ziel-
land, welche auf den Wanderungswilligen anziehend wir-
ken. In die Beurteilung einzubeziehen sind dabei vor
allem wirtschaftliche, soziale, politische und kul-
turelle Elemente. So konnen als Pullfaktoren wirksam
werden: gute Beschaftigungsaussichten, prosperierende
Wirtschaft, hohes Lohnniveau, ausgebautes System der
sozialen Sicherheit, Anerkennung des Berufsabschlusses
oder Diploms, Weiterbildungs- und Karrieremoglichkei-
ten, gute Schulen filir die Kinder, sozialer Friede,
billige Lebenskosten, attraktiver Wohnungsmarkt, hohe
Lebensqualitat, gesunde Umwelt, einfacher 2Zugang zu
einer Arbeitsbewilligung, kulturelle Ndhe zum Heimat-
land, Sprechen der eigenen oder einer verwandten Spra-
che usw.

- Die Pushfaktoren beinhalten dagegen die Unzulanglich-
keiten im Heimatland, welche die Bereitschaft zur Wan-
derung erhdhen. Zu nennen sind etwa: Arbeitslosigkeit,
mangelnde berufliche Zukunft, tiefer Lohn, hohe Le-
benskosten, zerstorte Umwelt, Uebervdlkerung, mangel-
hafte Versorgungslage, fehlende soziale Sicherheit,
ungeniigendes Schul- oder Gesundheitswesen, Unsicher-
heit infolge politischer Auseinandersetzungen.

Die Unterscheidung zwischen Push- und Pullfaktoren bietet
eine Moglichkeit fiur die Darstellung des Gefidlles zwi-
schen Herkunfts- und Zielland, das einem Migrationsent-
scheid zugrunde liegen kann. Will die Auslanderpolitik
das Migrationsverhalten beeinflussen, so muss sie bei den
Ursachen der Migration und bei den entsprechenden Motiven
ansetzen. Push- und Pullfaktoren verweisen auf Ansatz-
punkte fir eine steuernde Ausldnderpolitik, wenn es bei-
spielsweise darum geht, zusatzliche Arbeitskridfte im Aus-
land zu rekrutieren oder aber Migrationsstréme vom eige-
nen Land fernzuhalten.

2. Beeinflussung der Push- und Pullfaktoren im Zusammenhang
mit dem weltweiten Migrationsdruck

Eine rasch wirksame Beeinflussung der Pushfaktoren in der
Dritten Welt und in Osteuropa tubersteigt, wie bereits
dargelegt, die Moglichkeiten eines einzelnen Staates,
weshalb die Gesamtheit der Industrienationen koordinierte
Massnahmen ergreifen muss. Autonomes Handeln ist dagegen
im Bereich der Pullfaktoren moglich und wohl auch erfolg-
versprechender. Die Pullfaktoren sind allerdings jeweils
nur in speziellen Bereichen beeinflussbar. Zur Abwehr ei-
ner massiven Einwanderung von Auslandern aus nicht-tradi-
tionellen Rekrutierungsgebieten drdngt es sich daher auf,
beim 2Zugang zu einer Arbeits- und Anwesenheitsbewilli-
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gung, bei der Dauer der Anwesenheit und bei der Qualitat
und dem Umfang von Unterstiitzungsleistungen anzusetzen.

Konkret heisst dies, dass Migranten, welche in der
Schweiz ein Asylgesuch stellen, weil sie auf andere Weise
nicht zu einer Arbeitsbewilligung gelangen kodnnen, wah-
rend der Dauer des Asylverfahrens keine Erwerbsmoglich-
keit erhalten sollten, dass ihnen nicht zu grossziigige
und allzu attraktive Firsorgeleistungen gewahrt werden
diirfen und ihre Anwesenheit in der Schweiz auf die abso-
lut unumgangliche Minimaldauer beschrankt bleiben sollte.
Denn fiir einen Arbeitsuchenden ist die fast vorausset-
zungslos gewdhrte Arbeitsmdglichkeit der denkbar starkste
Pullfaktor (die Einreichung eines Asylgesuches ist die
einzige Voraussetzung, die: er erfiillen muss). Daran an-
dert auch eine dreimonatige Wartefrist im wesentlichen
nichts. (Es liegt auf der Hand, dass diese Einstellung
eine Zunahme der Schwarzarbeit bewirken konnte. Schwarz-
arbeit ist aber auf einer anderen Ebene anzugehen, vgl.
oben Kapitel III Buchstabe D ziffer 1 f, S. 60).

3. Push- und Pullfaktoren im EG-Binnenmarkt

Untersuchungen der EG zur Zunahme der Mobilitat auf dem
europaischen Arbeitsmarkt infolge der Realisierung des
freien Personenverkehrs haben ergeben, dass die Wande-
rungsbewegungen insgesamt bisher auf einem bescheidenen
Niveau verblieben. Qualifizierte Arbeitskrafte sind kei-
nen wesentlichen Pushfaktoren ausgesetzt,. weil in allen
EG-Staaten Fachkrafte gesucht sind. Unqualifizierte Ar-
beitskrafte erkennen keine ausreichenden Pullfaktoren,
weil die grosse Zahl von Arbeitslosen in allen EG-Staaten
sich vor allem aus Unqualifizierten zusammensetzt. Gene-
rell nehmen die Pushfaktoren im EG-Raum ab. In den sudli-
chen EG-Staaten (mit Ausnahme Griechenlands) befindet
sich die Wirtschaft im Aufwind und die sozialen Institu-
tionen sind gut ausgebaut. Die Pullfaktoren andererseits
sind nicht allzu stark. Die Lebensqualitat in den indu-
striellen Zentren nimmt tendenziell ab, die hohen Lebens-
kosten senken die effektive Kaufkraft der zwar hoheren
Lohne und sprachliche Verstandigungsschwierigkeiten domi-
nieren. Der bisherigen Zunahme des Giuter- und Kapitalver-
kehrs im EG-Binnenmarkt entsprach keine vergleichbare Zu-
nahme der Arbeitskraftewanderungen. Vielmehr zeigte die
Erfahrung, dass intensiver Kapital- und Guterverkehr die
Arbeitskraftewanderung unnotig macht. Wenn mittelfristig
die Mobilitadt im Binnenmarkt trotzdem zunimmt, so wohl
vor allem im Bereich hochqualifizierter Arbeitskrafte,
die speziell im Rahmen multinational tatiger Unternehmun-
gen beschaftigt werden oder sich besonderes Know-how im
Ausland aneignen wollen.
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4, Pullfaktoren im Verhaltnis zwischen der Schweiz und der
EG

Ob im Fall der Realisierung eines Freizigigkeitsmodells
im Personenverkehr zwischen der Schweiz und der EG die
Erfahrung der EG sich wiederholen und die Migration in
Richtung Schweiz ebenfalls nicht markant zunehmen wird,
ist eine Frage, die heute nicht schliissig beantwortet
werden kann. Die Ausgangslage ist nicht dieselbe, weil
schweizerischerseits mehrere starke Pullfaktoren wirken,
die in der EG nicht so ausgepragt vorhanden sind. Die
Schweiz liegt mitten in Europa. Sie ist rasch erreichbar
und verkehrsmdassig gut erschlossen. Der schweizerische
Arbeitsmarkt ist relativ ausgetrocknet. Auch unqualifi-
zierte Arbeitskrafte fehlen. Traditionell decken wir
‘einen grossen Teil des Arbeitskraftebedarfs im Ausland.
Mehrere Sprachen der EG werden bei uns gesprochen. Der
Anteil der EG-Birger in der Schweiz ist allerdings rick-
laufig. Fir Arbeitskrdfte aus dem EG-Raum hat die Schweiz
als Arbeitsplatz an Attraktivitdt eingebilisst. Die voll-
standige Realisierung des freien Personenverkehrs im EG-
Binnenmarkt auf den 1.1.1993, die vor allem Spanien und
Portugal zugute kommen wird, dirfte zur Folge haben, dass
das Interesse an einem Arbeitsplatz in der Schweiz noch
weiter abnimmt. Wenn wir dem Zwang ausweichen wollen, un-
sere Arbeitskrafte kunftig in nicht-traditionellen Rekru-
tierungsgebieten anzuwerben, sind wir daher daran inter-
essiert, die schweizerischen Pullfaktoren vor allem mit
Blick auf auslandische Spezialisten zu verstdarken und die
Attraktivitat unseres Landes fur EG-Burger zu steigern
(so zum Beispiel durch eine Freizlgigkeit auch im Bereich
der Sozialversicherung und mittels Anerkennung auslandi-
scher Diplome). All dies konnte zur Folge haben, dass zu-
mindest in einer ersten Phase die Schweiz wieder zu einem
bevorzugten Zielland wurde. Vorubergehend kann auch von
Bedeutung sein, dass einzelne Branchen einen grossen
Nachholbedarf bezuglich der Beschaftigung auslandischer
Arbeitskrafte aufweisen. Der Mangel an qualifizierten Ar-
beitskraften ubertrifft denjenigen an unqualifizierten.
Der Wegfall bisheriger Wanderungshemmnisse allein wird
allerdings die Befriedigung dieses Nachholbedarfs noch

nicht erlauben (man denke an die geringe Verfiugbarkeit
billigen Wohnraums und an die hohen Lebenskosten in der
Schweiz). Wie sich all dies zahlenmdssig auswirken
konnte, lasst sich allerdings nicht prdzis zum vorneher-
ein feststellen.
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F Schlussfolgerungen

Die Darstellung der Bereiche, in welchen die schweizerische
Auslanderpolitik vor neue Herausforderungen gestellt ist, macht
manifest, dass der Anpassungsbedarf gross und eine Neuaus-
richtung unumgdnglich ist. Zentrale Bedeutung kommt dabei
unserem Verhdltnis zu den Staaten der EG und der EFTA, dem
Ausgang der GATT-Verhandlungen und der Bewaltigung des wach-
senden Migrationsdrucks zu. EG und EWR sind zwar nicht die
einzigen, wohl aber die aktuellsten Herausforderungen unserer
Auslander- und Arbeitsmarktpolitik. Eine Oeffnung unseres
Arbeitsmarktes ihnen gegeniiber ist wunumganglich, dies un-
abhangig vom Ausgang der Verhandlungen iiber die Schaffung eines
EWR. Unser Bedarf an auslandischen Arbeitskraften ist anhaltend
gross. Die Rekrutierung von Arbeitskraften im Siuden Europas
aber stagniert: Die Zahlen der Italiener und Spanier in der
Schweiz sind rucklaufig. In dieser Situation ist die Oeffnung
gegeniber den EG-Staaten, verbunden mit der Schaffung eines
EWR, eine einmalige Chance. Auch das Naherricken der Staaten
Mittel- wund Osteuropas darf nicht nur als Bedrohung der
staatspolitischen Zielsetzungen unserer Auslanderpolitik ver-
standen werden. Diese Staaten koOnnen Alternativen zum 2Zwang
darstellen, in naher Zukunft unseren Arbeitskraftebedarf in
kulturell und geographisch weiter entfernten Landern und
Kontinenten zu decken. Zugleich besteht damit die Moglichkeit,
in einzelnen Bereichen unserer bisherigen Auslanderpolitik
humanitare und oOkonomische Verbesserungen einzufuhren, ohne
dadurch die Eckpfeiler unserer Auslanderpolitik preiszugeben.

.
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IV Die Konzeption der kiinftigen Ausldnderpolitik:
Ein "Modell der drei Kreise"

A Der Rahmen der kiinftigen Auslanderpolitik

1. Eine Neugestaltung der schweizerischen Auslanderpolitik
muss zwei zentralen Anliegen gerecht werden:

- Sie muss die Einbettung der Schweiz in ihr europai-
sches Umfeld zum 2Ziel haben. Unser Land muss in der
Lage bleiben, einen von ihm bejahten und in anderen
Staaten anerkannten Platz im europdischen Raum zu be-
halten. Um der Vielzahl der in Kapitel III geschilder-
ten Herausforderungen gerecht zu werden, muss die
Schweiz sich gegeniiber den Staaten der EG und der EFTA
6ffnen und schrittweise den freien Personenverkehr re-
alisieren. Der Handlungsbedarf in dieser Hinsicht ist
so eindeutig, dass die entsprechende Neugestaltung der
Auslinderpolitik auf jeden Fall in den nachsten Jahren
erfolgen muss. Dabei ist zu beachten, dass Auslandern
eine verbesserte Rechtsstellung in der Schweiz nur
eingerdumt werden kann, wenn zugleich Schweizern in
den Heimatstaaten der begiinstigten Auslander dieselben
Vorteile gewdhrt werden. Jede Oeffnung der schweizeri-
schen Auslanderpolitik muss auf der Basis von Gegen-
recht erfolgen.

- Sie muss dem Problem des weltweit wachsenden Migrati-
onsdrucks Rechnung tragen und Ansdtze zu seiner Bewal-
tigung enthalten. Gegeniiber den Staaten, die nicht der
EG oder der EFTA angehoren, drangt sich daher eine
restriktive Zulassungspolitik auf.

2. Die in der Einleitung zum vorliegenden Bericht genannten
grundsdtzlichen Positionen, welche die schweizerische
Auslinderpolitik pradgen, sollen auch fiir die Zukunft Gel-
tung haben (vgl. oben S. 2-3):

- Die staatspolitische Grundposition der Auslanderpoli-
tik besagt, der Aufnahme von Ausldndern in der Schweiz
seien zahlenmdssig Grenzen gesetzt, denn der Anteil
der Auslinder an der stidndigen Wohnbevolkerung ist be-
reits hoch. Der nationale Zusammenhalt und die natio-
nale Identitat der Schweiz durfen nicht durch eine zu
umfangreiche Auslidnderpridsenz gefahrdet werden.

- Die wirtschaftspolitische Grundposition der Auslander-
politik besagt, auslandische Arbeitskrafte seien in
der Schweiz willkommen, Wir sind zwecks Sicherung un-
seres Wohlstands, der 2Zukunft des Produktionsstand-
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ortes Schweiz und unserer wirtschaftlichen Wettbe-
der Schweiz angewiesen.

- Die eingliederungspolitische Grundposition der Auslin-
derpolitik besagt, wer zur Wohnsitznahme in der
Schweiz zugelassen worden sei, solle hier eine neue
Heimat finden.

3. Die Darstellung der Konzeption und der Priorititen der
schweizerischen Ausladnderpolitik der neunziger Jahre soll
an die genannten Grundpositionen anknipfen. Dabei kommt
der bereits in den Grundpositionen angelegte Gegensatz
zwischen wirtschaftlich Notwendigem und staatspolitisch
Machbarem auch in der Konzeption der Auslidnderpolitik zum
Ausdruck. Sie kann nicht einer einzelnen Idee verpflich-
tet sein, sondern muss einen Mittelweg zwischen ganz un-
terschiedlichen, zum Teil gegenldufigen Interessen ver-
folgen. So bedeutet nach dem bereits Gesagten ''Sicherung
der Wettbewerbsfdhigkeit" nicht Sprengung der quantita-
tiven Grenzen der Auslédnderzulassung, sondern Verteilung
der auslandischen Arbeitskrdafte nach den Kriterien der
wirtschaftlichen Effizienz, das heisst den Kridften des
Marktes gehorchend. Wo der freie Personenverkehr zugelas-
sen wird, kann dieser Markt sich entfalten.

B Das "Modell der drei Kreise"

1. Die einzelnen Kreise

a. In einem innersten Kreis, beschridnkt auf die Staaten
der EG und der EFTA, wird der Personenverkehr schritt-
weise von den bestehenden auslanderpolitischen und ar-
beitsmarktlichen Beschrdnkungen befreit. Die umfas-
sendste Form der Liberalisierung wdre die Realisierung
des freien Personenverkehrs im Sinn des Rechtes der
EG. Dem innersten Kreis gehdoren folgende Staaten an:
Belgien, Danemark, Deutschland, Finnland, Frankreich,
Griechenland, Grossbritannien, 1Irland, Island, Ita-
lien, Liechtenstein, Luxemburg, die Niederlande, Nor-
wegen, Oesterreich, Portugal, Schweden und Spanien.

b. Zu einem mittleren Kreis gehdren die Lander, die weder
der EG noch der EFTA angehdren, also nicht Teile des
innersten Kreises sein kénnen, aber dennoch die Funk-
tion traditioneller Rekrutierungsgebiete iibernehmen
sollen. Dazu werden insbesondere die USA und Kanada zu
zahlen sein, eventuell - im Blick auf die heutige Pra-
xis - auch Jugoslawien, Australien und Neuseeland. Im
Vergleich mit der hergebrachten Ausldnderpolitik sol-
len Spitzenkrafte aus diesen Landern erleichtert zuge-
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lassen werden. Administrative Vereinfachungen, Verbes-

serungen in der Rechtsstellung, Unterstiitzung der be-

ruflichen Weiterbildung und der Integration sind mog-

lich. Grundsitzlich soll aber die bisherige Begren-
- zungspolitik weitergefiihrt werden.

c. Im dussersten Kreis befinden sich alle ilibrigen Staa-
ten. Ihnen gegeniber ist an der bisherigen Auslédnder-
politik festzuhalten. Angehdrige dieser Staaten sollen
weiterhin eine Aufenthalts- und Arbeitsbewilligung in
der Schweiz nur in Ausnahmefdllen erhalten (als Anwen-
dungsfall einer Ausnahmeregelung ware beispielsweise
der Abschluss von Ausbildungsabkommen zu erwdhnen;
solche Abkommen fihren noch nicht dazu, dass der be-
giinstigte Staat nun dem mittleren Kreis zuzuordnen
wire). Lockerungen dieser strengen Praxis sind allen-
falls gegeniiber hochqualifizierten Spezialisten fur
einen mehrjidhrigen, aber zeitlich begrenzten Aufent-
halt moglich, wobei allerdings dem sogenannten Brain
Drain (das heisst der systematischen Abwanderung qua-
lifizierter Arbeitskrifte resp. deren Nicht-Rickkehr
in ihren Heimatstaat nach einer Ausbildung im Ausland)
nicht Vorschub geleistet werden darf.

Der vorgeschlagenen Dreiteilung liegt urspriinglich eine
Zweiteilung zugrunde: Es wird unterschieden nach Landern,
denen gegeniiber die Freiziigigkeit des Personenverkehrs
realisiert wird, sowie nach Landern, denen gegenuber aus
staats- und eingliederungspolitischen Griinden eine Poli-
tik der 2Zulassungsbegrenzung weitergefiihrt werden soll.
Gegeniiber Staaten, die sich in ihren Lebensverhdltnissen
nicht allzusehr von denjenigen in der Schweiz unterschei-
den und zu denen traditionell enge Beziehungen bestehen
(das heisst gegeniiber den Staaten der EG und der EFTA),
soll also eine liberale Ordnung gelten, wogegen vor allem
der Migrationsdruck einer solchen Haltung gegeniiber wei-
teren Staaten Schranken setzt.

:
|
|
:
|
:
|
‘ 2. Ein Modell der zwei oder ein Modell der drei Kreise?
r
I
|

Die Linder des mittleren und diejenigen des aussersten
Kreises zeichnen sich demzufolge durch eine wesentliche
Gemeinsamkeit aus: Sie unterstehen einer Begrenzungspoli-
tik. Beziiglich deren Tragweite sind allerdings zwei Pra-
zisierungen anzubringen:

a. Die Bediurfnisse von Wissenschaft, Forschung und Lehre,
die Forderung der Entwicklung demokratischer Struktu-
ren, aber auch der Wille, den weltweiten Handel und
insbesondere den internationalen Dienstleistungsver-
kehr von hemmenden Schranken zu befreien, fiuhren im
Bereich hochqualifizierter Spezialisten immer mehr
dazu, dass trotz einer grundsatzlich strengen Begren-
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zungspolitik im Einzelfall Ausnahmen zugestanden wer-
den mussen. Es sei beispielsweise an den OECE-Ratsbe-
schluss vom 30. Oktober 1953/7. Dezember 1956 (oben
Kapitel I Buchstabe B Ziffer 4, S. 11) und an die lau-
fenden GATS-Verhandlungen erinnert (oben Kapitel III
Buchstabe D Ziffer 4, S. 70-71).

b. Die Begrenzungspolitik soll zudem nicht gegeniber al-
len Landern, deren Bilirger einer Zulassungsbegrenzung
unterstehen, gleich streng durchgezogen werden. Ein-
zelne Lander konnen eine bevorzugte Behandlung erfah-
ren. Als Kriterien fiir eine derartige Begunstigung
"sollen kumulativ gelten:

- die Anerkennung und tatsachliche Respektierung der
Menschenrechte in diesen Landern;

- die 2Zugehorigkeit dieser Lander zum gleichen (im
weiteren Sinne europdisch gepragten) Kulturkreis ‘
mit Lebensverhdltnissen, die den unsrigen ahnlich
sind; :

-~ bewahrte Handels- und Wirtschaftsbeziehungen;

- traditionell gute Beziehungen bezuglich der Rekru-
tierung von Arbeitskradften, ausgedriickt unter an-
derem auch durch den Abschluss von Stagiaires-Ab-
kommen ;

- die Bediirfnisse der Wirtschaft nach Spezialisten,
die ihr Know-how vorzugsweise in bestimmten Landern
erworben haben.

Erst durch diese Praferenzen wird aus der Zweiteilung
eine Dreiteilung, indem beziiglich der Lander, denen
gegeniber eine Begrenzungspolitik gilt, unterschieden
werden kann nach solchen, die gemdss den vorstehenden
Kriterien begilinstigt werden sollen und in denen infol-
gedessen im Rahmen der Zulassungsbegrenzung grundsatz-
lich rekrutiert werden kann (woraus sich der mittlere
Kreis ergibt), sowie nach solchen, welche die Krite-
rien einer Beglnstigung nicht erfullen und in denen
daher nur ganz ausnahmsweise eine Rekrutierung moglich
sein soll (was den Aussersten Kreis kennzeichnet).

Indem bei der Zuteilung von Staaten zum mittleren
Kreis das Kriterium der Menschenrechtssituation in den
betreffenden Staaten erheblich erkladrt wird, soll ver-
hindert werden, dass ein Land gleichzeitig Herkunfts-
land von Asylbewerbern ist und dennoch auch als Rekru-
tierungsgebiet flur ordentliche Arbeitskrafte dienen
kann. Eine regelmassige gezielte Rekrutierung von Ar-
beitskraften und die Beibehaltung der Kontrolle iber
die reguldre Einwanderung setzen voraus, dass das
Herkunftsland der angeworbenen Auslander verfolgungs-
sicher ist. Das Kriterium der Anerkennung und tat-
sachlichen Respektierung der Menschenrechte tragt dazu
bei, eine weitere Vermengung von Asyl- und Aus-
landerpolitik zu vermeiden. Eine '"safe-country'-Er-
klarung kann ein erster Schritt zur allfalligen spate-
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ren Einbeziehung eines Staates des &dussersten Kreises
in den mittleren Kreis sein.

Die obengenannten Kriterien dienen allein der Zuwei-
sung der einzelnen Staaten zum mittleren oder ausser-
sten Kreis. Welcher Staat welchem Kreis zuzurechnen
sei, wird durch die Schweiz allein festgelegt. Die
Kriterien begrinden keinen Anspruch eines Staates auf
eine bestimmte Behandlung. Sie haben auch keinen Ein-
fluss auf die Frage, auf welche Art und Weise die Be-
grenzungspolitik gegeniber dem einzelnen Staat durch-
gefiihrt werden solle. Diesbeziiglich sind im mittleren
wie im &dussersten Kreis weiterhin bilaterale Abspra-
chen moglich und auch erforderlich, wenn es darum
geht, den Grundsatz der Gewahrung des Gegenrechts
1 durchzusetzen.

Eine generelle Einbeziehung der Staaten des mittleren
Kreises in den innersten Kreis, das heisst die Anwen-
dung der Grundsatze des freien Personenverkehrs bei-
spielsweise gegeniiber Jugoslawien, den USA, Kanada,
Australien oder Neuseeland, ist nicht vorgesehen. Die
USA, Kanada, Australien und Neuseeland wiirden Schwei-
zern nicht volles Gegenrecht gewdhren. Die Freizligig-
keit zugunsten von Jugoslawien kann infolge von
staatspolitischen (angesichts rasch wachsender Zahlen
von Asylbewerbern) sowie eingliederungspolitischen Er-
wagungen nicht in Betracht gezogen werden.

3. Neue Handlungsspielraume infolge der Realisierung des
"Modells der drei Kreise' '

Die Realisierung des freien Personenverkehrs im Verhalt-
nis zu. den EG- und EFTA-Staaten wird den bisherigen
Spielraum fur autonomes auslanderpolitsches Handeln neu
definieren. Im innersten Kreis wird die Begrenzungspoli-
tik dahinfallen. Als Steuerungsinstrumente der Ausldnder-
politik werden die Integrationspolitik sowie die Moglich-
keit bleiben, zusatzliche Attraktivitatsfaktoren vor al-
lem im Hinblick auf die Rekrutierung ausgewiesener Spe-
zialisten zu schaffen, die das in den andern europdischen
Staaten Ubliche Minimum tubertreffen (zum Beispiel Bil-
dungsangebote, Beginstigungen - beziglich der Belastung
druch Steuern, verbesserte Rechtsstellung in einzelnen
Teilen der Sozialversicherung). Einzelne Funktionen der
Auslanderpolitik werden wohl schwergewichtsmdssig an die
Aussengrenzen des gesamteuropaischen Arbeitsmarktes ver-
lagert werden, so insbesondere die Zutrittskontrolle und
die Bekampfung illegaler Einreisen. Gegeniber Staaten des
mittleren und des dussersten Kreises bliebe die schweize-
rische Auslanderpolitik zwar grundsdtzlich autonom. Dies
konnte sich langerfristig allerdings &ndern, einerseits,
falls die Staaten der EG und der EFTA dazu ibergingen,
eine gemeinsame Politik gegenuber Drittstaaten zu formu-
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lieren, anderseits als Folge eines absehbaren Abbaus der
Kontrollen an den Innengrenzen der am Binnenmarkt parti-
zipierenden Staaten (vgl. oben Kapitel III Buchstabe D
Ziffer 3 ¢, S. 68-69). Eine allfallige Oeffnung gegeniber
einzelnen Drittstaaten wird daher mit anderen Staaten zu
koordinieren sein. Eine solche Koordination drangt sich
insbesondere in der Bewdltigung des Migrationsdrucks auf.

Durch das Festhalten an der Begrenzungspolitik gegeniiber
der grossen Mehrzahl aller Lander bleibt der Druck im
Asylbereich bestehen. Ihm kann neben international koor-
diniertem Vorgehen (vor allem einer europaweit harmoni-
sierten Asylgesetzgebung) nur durch ein effizientes Asyl-
verfahren und einen raschen Vollzug negativer Asylent-
scheide entgegengetreten werden.

Die Begrenzungspolitik gegenuber den Landern des mittle-
ren und des dussersten Kreises wird auch in Zukunft nicht
auf ein System von Hochstzahlen verzichten konnen. In der
Ausgestaltung dieses Systems, das heisst in der Defini-
tion der Bewilligungskategorien und der mit ihnen jeweils
verbundenen Rechtsstellung, ist die Schweiz grundsatzlich
frei. Der Handlungsspielraum beziiglich der Handhabung
dieser Begrenzungspolitik und der Umfang der Hochstzahlen
werden allerdings einerseits von den Auswirkungen der
Freizigigkeit im innersten Kreis, andererseits aber ins-
besondere von der erfolgreichen Eingrenzung der irregula-
ren Migration aus denjenigen Landern abhangen, die nicht
dem innersten Kreis angehdren. Gelingt es nicht, den Zu-
strom arbeitssuchender Asylbewerber ohne Asylgriinde unter
Kontrolle zu bringen und zu reduzieren, so bleibt immer
weniger Raum fiir die 2Zulassung von Ausldandern aus den
Landern des aussersten und des mittleren Kreises. Je mehr
Asylbewerber den Weg in die Schweiz finden, desto selte-
ner werden ausnahmsweise Personen aus dem aussersten
Kreis zur Erwerbstdtigkeit in der Schweiz zugelassen wer-
den konnen und desto tiefer werden die HOchstzahlen fir
die Rekrutierung von Ausldndern in Landern ausfallen mis-
sen, die nicht dem innersten Kreis angehoren.

Die Zuordnung einzelner Lander zu den entsprechenden
Kreisen kann flexibel gehandhabt werden. Langerfristig
ist es - je nach den Auswirkungen des freien Personenver-
kehrs und der Politik anderer europaischer Staaten in
dieser Frage - nicht ausgeschlossen, dass die Freizugig-
keitsregelung des innersten Kreises spater einmal auf
weitere Staaten, insbesondere 'in Mittel- und Osteuropa,
ausgedehnt wird. Diesbeziiglich zeichnet sich eine flexi-
ble Haltung der Staaten Westeuropas ab. Der gemeinsame
Wille, den Staaten Mittel- und Osteuropas in ihrer wirt-
schaftlichen Umstrukturierung und in der Festigung der
Demokratie zu helfen, erlaubt grundsatzlich auch ein be-
schranktes Entgegenkommen im Rahmen der jeweiligen natio-
nalen Auslanderpolitik (stets aber werden die Tatsachen
zu beriucksichtigen sein, dass die Forderung von Wande-
rungsbewegungen nicht geeignet ist, Entwicklungsprobleme



http://dodis.ch/56404

dodis.ch/56404
83

eines Landes 2zu l6sen, und dass sich in Osteuropa ein
beachtlicher Migrationsdruck aufgebaut hat).

C Der Zielkatalog der schweizerischen Auslanderpoli-
tik der neunziger Jahre

Die bisherigen Zielsetzungen der Auslanderpolitik (vgl. oben
Kapitel III Buchstabe A Ziffer 1, S. 37) haben ihre Aktuali-
tat nicht verloren; sie erhalten allerdings im Rahmen des
"Modells der drei Kreise'" teilweise einen anderen Stellen-
wert. So werden die staatspolitischen Zielsetzungen der Aus-
landerpolitik vor allem die Zulassungspraxis gegeniber Staa-
ten des mittleren und des &dussersten Kreises bestimmen und
| die - Zielsetzung der Verbesserung der Arbeitsmarktstruktur
: wird sich primar auf die Rekrutierungspraxis beziiglich der
: Staaten des innersten und des mittleren Kreises auswirken.
i Die bisherige Praxis der Bezeichnung prioritarer Rekrutie-
rungsgebiete findet ihre Fortschreibung in der Definition
der Zusammensetzung des innersten und des mittleren Kreises.
Die Zielsetzung der Hilfe bei der Eingliederung der hier le-
benden Auslander schliesslich wird als letztes bedeutendes
Mittel der Beeinflussung der Auslanderpolitik im innersten
Kreis an Bedeutung gewinnen.

Der bisherige Zielkatalog ist durch eine Reihe neuer Schwer-
! punkte zu ergdnzen, die sich insbesondere aus der Notwendig-
keit ergeben, auf die Herausforderungen eines europaischen
Arbeitsmarktes =zu reagieren. Die kunftige schweizerische
Auslanderpolitik muss daher folgenden Zielen gerecht werden:

1. Wahrung eines staatspolitisch vertretbaren Verhaltnisses
zwischen dem Bestand der schweizerischen und demjenigen
der standigen auslandischen Wohnbevolkerung;

2. Forderung der Erarbeitung und Realisierung europaweiter
Strategien zur Bewaltigung des wachsenden Migrations-
druckes;

3. Verbesserung der Arbeitsmarktstruktur; Anpassung der
Auslidnderpolitik an die Bedurfnisse einer interna-
tionalisierten, globalisierten und sich rasch wandelnden
Wirtschaft, das heisst Erhohung der Durchldssigkeit des
Arbeitsmarktes; 5

4. Gewahrleistung des Verkehrs mit dem Ausland, insbesondere
des Austausches von Spezialisten in Wissenschaft, For-
schung und Ausbildung sowie des Austausches von Spitzen-
kraften der Wirtschaft fir zeitlich begrenzte Erwerbs-
aufenthalte;
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5. weiterhin Befriedigung der saisonalen Arbeitsmarktbe-
dirfnisse;

6. Verbesserung der Eingliederungsmassnahmen zugunsten der
bei uns lebenden Auslander.

Es entspricht den in einzelnen Aspekten unterschiedlichen
Stossrichtungen der drei fir die Auslanderpolitik massgebli-
chen Grundpositionen (vgl. oben Kapitel IV Buchstabe A Zif-
fer 2, S. 77-78), dass auch die obengenannten Ziele zum Teil
gegenldaufigen Interessen verpflichtet sind. Dies wirkt sich
auf den Inhalt der im folgenden Kapitel aufgefiihrten Kata-

loge moglicher konkreter Massnahmen aus: Sie bilden noch
kein einheitliches Ganzes und widersprechen sich teilweise.

Die Darstellung der Moglichkeiten der Ausgestaltung der Aus-
landerpolitik der neunziger Jahre orientiert sich an drei

Rahmenbedingungen:

- Als konzeptionelle Basis dient das 'Modell der drei
Kreise'".

- Die dargestellten Massnahmen nehmen nicht darauf Ruck-
sicht, durch welche Vertragswerke unser kunftiges Ver-
hdaltnis zu den Staaten der EG und der EFTA bestimmt wird.
Dem ausldnderpolitischen Handlungsbedarf wird unabhangig
davon, ob ein EWR-Vertrag zustande kommt oder ob die
Schweiz den EG-Beitritt oder eine andere LOsung anstrebt,
Folge zu geben sein.

- Werden Ausldnder durch eine Neuordnung der Auslanderpoli-
tik im Vergleich zur heutigen Rechtslage begiunstigt, so
ist sicherzustellen, dass Schweizern im Herkunftsstaat
der Begiinstigten dieselben vorteilhaften Rechtspositionen
eingeraumt werden.
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V Moglichkeiten der Ausgestaltung der Auslanderpoli-
tik der neunziger Jahre

1. Ziel: Wahrung eines staatspolitisch vertretbaren Verhdltnis-
ses zwischen dem Bestand der schweizerischen und dem-
jenigen der stdndigen auslandischen Wohnbevolkerung

Die staatspolitische Zielsetzung steht am Anfang des
Massnahmenkatalogs, weil sie auf die hochsten Werte der
staatlichen Existenz Bezug nimmt. Dazu gehoren insbeson-
dere die Wahrung der nationalen Unabhangigkeit und Iden-
titdt, aber auch die Sicherung des Friedens im Innern des
Landes und die Ermoglichung des Zusammenlebens der ver-
schiedenen Bevdlkerungsteile. Die staatspolitische Ziel-
setzung priagt vor 'allem die Zulassungspolitik gegeniiber
den Staaten des mittleren und des &dussersten Kreises. Sie
entfaltet aber auch Wirkungen im innersten Kreis, indem
sie einerseits zu einer ricksichtsvollen Gestaltung des
Uebergangs von der heutigen Begrenzungspolitik zu einem
Freizugigkeitsregime aufruft und anderseits- in Zusammen-
wirkung mit der eingliederungspolitischen Zielsetzung -
zu Massnahmen verpflichtet, welche das Zusammenleben mit
einer grossen Zahl von Ausldndern in der Schweiz ermogli-
chen.

Mdgliche Massnahmen beziiglich des innersten Kreises

a. Die Oeffnung der Auslidnderpolitik bis hin zur allfal-
‘ligen Realisierung eines Modells der vollstandigen
Freiziigigkeit des Personenverkehrs hat nicht abrupt,
sondern schrittweise und im Rahmen von entsprechenden
Uebergangsfristen zu erfolgen. Den einzelnen durch die
Neuausrichtung der Ausldnderpolitik betroffenen Regio-
nen, Branchen und Unternehmungen ist genligend Zeit fur
die Anpassung an die veranderten Rahmenbedingungen auf
dem Arbeitsmarkt zu geben. Zugleich soll eine zeitlich
gestaffelte Liberalisierung der Zulassungspolitik ver-
hindern, dass ein nicht mehr kontrollierbarer Zustrom
von Auslindern einsetzt (vgl. auch oben Kapitel III
Buchstabe D ziffer 3 4, S. 69-70).

b. Auf die guantitative Kontrolle des Umfangs der standi-
gen ausldndischen Wohnbevdlkerung in der Schweiz kann
nicht verzichtet werden. Wie die Beispiele von Luxem-
burg (zirka 29 % der standigen Wohnbevolkerung sind
Auslander) und Liechtenstein (zirka 35%) =zeigen, kann
der Auslanderanteil insgesamt umso hoher liegen, Jje
tiefer dabei der Anteil von Auslandern aus entfernte-
ren Kulturkreisen ist. Die Kontrollfunktion sollte

i
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durch eine Schutzklausel sichergestellt werden, die
beispielsweise auch in einem EWR-Vertrag zu verankern
ware. Die Anrufung der Schutzklausel miisste es der
Schweiz erlauben, vorubergehend auch im innersten
Kreis zu Begrenzungsmassnahmen zurilickzukehren, sofern
und solange eine massive Zuwanderung aus den Vertrags-
staaten einsetzen und andauern wiirde.

Ein gewisser Handlungsspielraum kann durch die Er-
leichterung der Einbirgerungen gewonnen werden (kir-
zere Fristen, einfacheres Verfahren, geringere Ko-
sten). Von den Erleichterungen kdnnten auch Biirger von
Staaten profitieren, die nicht der EG oder der EFTA
angehGren. Nachdem aber auch in EG-Staaten die 2ahl
der Einbiurgerungen generell ricklaufig ist (weil die
Staatsangehorigkeit infolge des Nichtdiskriminierungs-
gebots im Binnenmarkt immer weniger mit der Einrdumung
von Vorteilen verbunden ist), fragt sich, ob in der
Schweiz noch ein anderer Trend herbeigefiihrt werden
konnte. Ein besonderes Entgegenkommen haben Auslinder
der zweiten Generation verdient, die hier aufgewachsen
und durch unsere Lebensverhdltnisse gepragt worden
sind.

Mogliche Massnahmen beziiglich des mittleren und des Zus-
sersten Kreises

d.

Die bisherige Begrenzungspolitik (gekennzeichnet durch
eine Prioritat zugunsten der inldndischen Arbeitnehmer
vor Neurekrutierungen im Ausland, gewisse Sozial-
schutznormen, die Bildung von Kontingenten, eine ein-
geschrankte Wahl des Arbeitsplatzes nach erfolgter Zu-
lassung und eine im Verleich zum EG-Recht zuriickhal-
tendere Regelung des Familiennachzugs) soll beziiglich
der Staaten des mittleren Kreises in den Grundziigen
weitergefiuhrt und beziliglich der Staaten des #ussersten
Kreises noch konsequenter gehandhabt werden. Vorbehal-
ten bleiben Liberalisierungsschritte aufgrund vdlker-
rechtlicher Verpflichtungen.

Die Festlegung der Grosse der Kontingente erfolgt un-
ter Berilicksichtigung der Auswirkungen des 1liberali-
sierten Personenverkehrs im Verhadltnis zu den Staaten
des innersten Kreises. Zu beachten sind ferner die Er-
gebnisse der Abwehr der irreguldren Wanderungen aus
Staaten des mittleren und des Aussersten Kreises.

dodis.ch/56404

Die bisherige Politik der Anwerbung nur in traditio—‘

nellen Rekrutierungsgebieten ist grundsidtzlich weiter-

zufihren. Rekrutierungen in Staaten des mittleren
Kreises haben Prioritdt vor Rekrutierungen in Staaten
des aussersten Kreises. Letztere sind nur in Ausnahme-
fallen moglich. Die Anwesenheit gr&sserer Zahlen von
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Auslindern aus entfernten Staaten mit Lebensverhalt-
nissen, die sich von den unsrigen stark unterscheiden,
gefahrdet den Erfolg der Eingliederungspolitik.

g. Ein dauerhaftes Verbleiben in der Schweiz darf nur
schutzbedurftigen Asylbewerbern gestattet werden.
Asylbewerbern und irreguldaren Migranten ohne Schutzbe-
diurfnis soll der Zugang zum schweizerischen Arbeits-
markt verwehrt bleiben.

h. Sollten diese Massnahmen trotz der Liberalisierung im
innersten Kreis zur Folge haben, dass voriibergehend
eine bestimmte Nachfrage nach auslandischen Arbeits-
kraften nicht mehr gedeckt werden kann, so haben Mass-
nahmen den Vorrang, welche die Attraktivitdt der
Schweiz flir Arbeitskrafte aus dem innersten Kreis
steigern und welche der noch besseren Nutzung des in-
landischen Arbeitskraftepotentials dienen.

i. Die Migrationsmotivationen und das Migrationsverhalten
sind besser zu erforschen, die statistischen Instru-
mente im Wanderungsbereich sind auszubauen.

2. Ziel: Forderung der Erarbeitung und Realisierung europawei-
ter Strategien zur Bewaltigung des wachsenden Migra-
tionsdruckes

Massnahmen zur Bewdltigung des Migrationsdruckes betref-
fen Staaten des aussersten Kreises. Die Grosse des Pro-
blems und die gemeinsame Betroffenheit erfordern ein ge-
samteuropdisch koordiniertes Vorgehen. Dieses sollte drei
Hauptstossrichtungen aufweisen:

a. Massnahmen zur Bekampfung der Ursachen der Migration
in den Herkunftsstaaten: Strategien zur Reduktion der
Pushfaktoren in den Herkunftsstaaten sind auszuarbei-
ten und =zu Trealisieren. Die interessierten Staaten
sollten ihre Projekte gegenseitig koordinieren, damit
ein effizienter Einsatz der vorhandenen Mittel gewahr-
leistet ist und die Geberldnder nicht zu Konkurrenten
werden. Die grosse Zahl von Herkunftsstaaten der Mi-
grationsbewegungen bedingt das Setzen von regionalen
Schwerpunkten flir Unterstutzungsprojekte. Infolge der
geographischen und kulturellen Nahe gebuhrt den Staa-
ten Mittel- und Osteuropas der Vorrang. Ueber die Er-
gebnisse der Massnahmen ist ein konstanter Erfahrungs-
austausch zu pflegen, damit die Effizienz der Massnah-

' men laufend verbessert werden kann.
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b. Massnahmen zur Verhinderung irregquldarer Migrationen:
Die Zutrittskontrollen an den Aussengrenzen eines 1li-
beralisierten europaischen Arbeitsmarktes sind zu ver-
stdarken. Die Zutrittsbedingungen sind zu vereinheitli-
chen. Erstaufnahmestaaten sind darin zu unterstiitzen,
dass sie fur irreguldre Migranten, die sie aufnehmen
mussten, die Moglichkeit einer gesicherten Ruckkehr in
die Ursprungsldnder erwirken konnen. Die Heimschaf-
fungspraxis der Zielstaaten ist 2zu koordinieren. Die
zwischenstaatliche Verwaltungshilfe im Bereich der ir-
regularen Migranten muss verstarkt, die Bekampfung in-
ternationaler Schlepperorganisationen intensiviert
werden.

c. Massnahmen zur Verbesserung der gegenseitigen Informa-
tion: Einerseits ist bezuglich Massenwanderungen ein
weltweites Frihwarnsystem zu entwickeln. Anderseits
sind wanderungswillige Menschen in den Herkunftsstaa-
ten besser iber die Aufnahme- und Lebensbedingungen in
den bevorzugten Zielstaaten und iUber die Aussichtslo-
sigkeit irregularer Wanderungen zu informieren.

3. Ziel: Verbesserung der Arbeitsmarktstruktur; Anpassung der
'~ Auslanderpolitik an die Bedurfnisse einer internatio-
nalisierten, globalisierten und sich rasch wandelnden
Wirtschaft, das heisst Erhohung der Durchldssigkeit

des Arbeitsmarktes -

Die wirtschaftspolitische Grundposition der Ausladnderpo-
litik findet ihren Niederschlag hauptsachlich in diesem
3. Ziel. Es geht darum, die Attraktivitat der Schweiz als
Arbeitsplatz fur Arbeitskrafte aus den Staaten des inner-
sten Kreises wiederherzustellen, damit wir auch kunftig-
hin flir Arbeitskrafte interessant sind, die sich rasch in
unsere Lebensverhdltnisse eingliedern konnen. Angesichts
drohender nachteiliger Struktureffekte geht es allerdings
nicht darum, rasch grosse Zahlen unqualifizierter auslin-
discher Arbeitskrdfte in die Schweiz zu holen. Im Ver-
hdltnis zu den Staaten des mittleren und des &dussersten
Kreises stellt sich unter wirtschaftspolitischen Ge-
sichtspunkten die Frage, wo, wie und in welchem Ausmass
auslandische Spezialisten filir eine Arbeit in der Schweiz
gewonnen werden konnen.
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Mogliche Massnahmen beziiglich des innersten Kreises

Verwirklichung eines Freizigigkeitsmodells; eine Oeff-

nung des- schweizerischen Arbeitsmarktes, die auch den

Schweizern freien Zugang zum europaischen Arbeitsmarkt
Offnen wird: Diese Oeffnung drangt sich unabhdngig vom

Ausgang der EWR-Verhandlungen und von der Gestaltung
unserer Beziehungen zur EG auf. Im Detail geht es
darum:

- die Blirger anderer Staaten den Schweizern auf dem
Arbeitsmarkt bezliglich selbstandiger wie unselb-
standiger Erwerbstadtigkeit gleichzustellen (Grund-
satz der Nichtdiskriminierung; an sich ist die
Schweiz frei zu bestimmen, gegenuber welchen  Staa-
ten dieser Grundsatz wirksam werden soll; mit dem
"Modell der drei Kreise'" ist dieser Entscheid aber
zumindest kurz- und mittelfristig vorweggenommen
worden). Dies bedeutet Freiziugigkeit des Personen-
verkehrs fiir die Beglinstigten: Sie unterstiinden
keiner Kontingentierung mehr, hatten ein Recht auf
Stellen-, Berufs- und Kantonswechsel und ein Recht
auf Familiennachzug; sie wurden bezuglich der Prio-
ritdt auf dem Arbeitsmarkt den einheimischen Ar-
beitskraften gleichgestellt;

- die im Ausland abgelegten Diplome und Berufsab-
schliisse anzuerkennen;

- im Ausland an die dortigen Sozialversicherungsin-
stitutionen entrichtete Beitrage in der Schweiz an-
zuerkennen und einen gewissen Leistungsexport in
der Arbeitslosenversicherung (gemdss EG-Recht fiur
maximal drei Monate) einzufihren.

Die Realisierung eines Freiziugigkeitsmodells ist zeit-
aufwendig und setzt entsprechende Uebergangsfristen
voraus. Kurz- und mittelfristig sind daher parallel

weitere Massnahmen moglich:

Flexibilisierung der Zulassungspolitik: Sie drangt
sich in einer Uebergangsfrist auf, bis das Freiziugig-

keitsmodell realisiert ist (und stellt somit zumindest
eine vorlaufige Minimalreaktion auf die geschilderten
Herausforderungen der Auslanderpolitik dar), kann aber
auch als eigenstandige Alternative zur Realisierung
eines Freizugigkeitsmodells dienen, sofern letzteres
nicht mehrheitsfahig sein sollte (und soweit das Kon-
zept des innersten Kreises dies ilberhaupt zulasst).
Die Flexibilisierung wdre auch eine mogliche Ruckzugs-
position  fir den Fall, dass nach der Einfihrung des
Freiziigigkeitsmodells der Ausldnderanteil eine gewisse

dodis.ch/564041
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Schwelle ilberschritte und die allfallige Schutzklausel
eines EWR-Vertrages angerufen werden musste.

Gegenstand einer solchen Flexibilisierung kann an sich
jede Regelung der bisherigen Auslanderpolitik sein,
die Ausldndern Beschrankungen beziliglich der Wohnsitz-
nahme in der Schweiz und der Ausiibung einer Erwerbsta-
tigkeit auferlegte. Insofern besteht grosse Handlungs-
freiheit.

Mogliche Massnahmen beziiglich des mittleren und des dus-
sersten Kreises

c. Flexibilisierung der Zulassungspolitik: Auch wenn ge-
geniiber den Staaten des mittleren und des a&dussersten
Kreises grundsatzlich die bisherige Begrenzungspolitik
weitergefihrt werden soll, so kann diese dennoch in
einzelnen Bereichen qualitativ verbessert werden. In-
dem das 'Modell der drei Kreise' aber die Natur der
beziuglich des Jjeweiligen Kreises zu realisierenden
Auslanderpolitik bereits umschreibt, ist die Hand-
lungsfreiheit bezuglich einzelner Flexibilisierungs-
massnahmen im Vergleich zum innersten Kreis sehr viel
geringer. Bezlglich des 3dussersten Kreises beschrankt
sie sich auf multilaterale Abkommen (zum Beispiel im
Zusammenhang mit den GATS-Verhandlungen) und allen-
falls auf Massnahmen im Umfeld der Bewaltigung des Mi-
grationsdruckes (zum Beispiel Ausbildungsabkommen),
denen der erforderliche Ausnahmecharakter zukommt.
Grundsatzlich sind Rekrutierungsbestrebungen auf die
Anwerbung moglichst gqualifizierter Auslander auszu-
richten. Wo notig ist deren Rechtsstatus. in der
Schweiz so zu verbessern, dass ihnen eine Erwerbsta-
tigkeit in unserem Land attraktiv erscheint.

d. Eine flexible Handhabung der Zuweisung von Staaten zum
mittleren oder zum dussersten Kreis: Nach der heute
ublichen Terminologie geht es um die Frage der Ausdeh-
nung der Rekrutierung auslandischer Arbeitskrafte auf
bisher nicht-traditionelle Rekrutierungsgebiete. Das
"Modell der drei Kreise" ladsst dies grundsdtzlich zu
(vgl. oben Kapitel IV Buchstabe B Ziffern 2 und 3, S.
79-83). Es sollte davon aber erst langerfristig
Gebrauch gemacht werden, wenn absehbar ist, wie sich
die Realisierung des freien Personenverkehrs im inner-
sten Kreis zahlenmdassig auf den Auslanderbestand in
der Schweiz ausgewirkt hat.
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4. Ziel: Gewahrleistung des Verkehrs mit dem Ausland, insbeson-
dere des Austausches von Spezialisten in Wissenschaft,
Forschung und Ausbildung sowie des Austausches von
Spitzenkraften der Wirtschaft fiur zeitlich begrenzte
Erwerbsaufenthalte

Auch das 4. 2Ziel dient wirtschaftspolitischen Z2Zwecken.
Die Beginstigung des Personenaustauschs im Interesse von
Wissenschaft, Forschung und Ausbildung bezieht sich auf
den mittleren wie den adussersten Kreis, der erleichterte
Austausch von Spitzenkraften nur auf den mittleren Kreis
(im Freizugigkeitsregime des innersten Kreises eribrigen
sich diese Zielsetzungen). Das 4. Ziel bezweckt eine
Oeffnung der Zulassungspolitik fur bestimmte Ausnahmetat-
bestande und handelt von Sonderfallen, die auch dem 3.
Ziel hatten untergeordnet werden konnen.

vy

Mogliche Massnahmen

a. Der Abschluss weiterer multilateraler und bilateraler
Abkommen zur Sicherstellung der vermehrten Teilnahme
an Bildungs-, Technologie- und Forschungsprogrammen.
Den Teilnehmern an solchen Programmen und Entwick-
lungsprojekten misste wechselseitig der freie Zugang
zu den darin involvierten Arbeitspldtzen gewahrt wer-
den. Die internationale Forschungszusammenarbeit darf
nicht auf Europa beschrankt bleiben, sondern muss sich
in einem weltweiten Rahmen bewegen und insbesondere
auch die Entwicklungsldnder einbeziehen.

b. Die Forderung von Austauschprogrammen im Bereich der
beruflichen und universitidren Aus- und Weiterbildung.
Der Abschluss von weitern Stagiaires-Abkommen ware auf
Staaten des mittleren Kreises zu beschrianken.

c. Der Abschluss von Ausbildungsabkommen zugunsten der
Birger von mittel- und osteuropaischen Staaten, um den
dortigen wirtschaftlichen Reformprozess zu unterstut-
zen. :

d. Die Prifung der Frage, ob die Anerkennung von Diplomen
und Berufsabschlussen auch auf Personen ausgedehnt
werden kann, die ihren Abschluss in gewissen Landern
ausserhalb der EG oder der EFTA gemacht haben.

e. Erleichterungen bezuglich des Familiennachzugs von
Personen, die als Spitzenkridfte .in betrieblichen
Schliisselpositionen einen mehrjahrigen, aber =zeitlich

befristeten Aufenthalt in der Schweiz absolvieren;
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eventuell Zulassung dieses Personenkreises ausserhalb
des Kontingentierungssystems. Beziuglich des Rechtssta-
tus' einzelner Personen aus dieser Zielgruppe werden
die Resultate der GATS-Verhandlungen zu beachten sein.

5. Ziel: Weiterhin Befriedigung der saisonalen Arbeitsmarktbe-
durfnisse

Das Saisonnierstatut diente bisher nicht nur der Abdek-
kung eines saisonalen Arbeitskraftebedarfs, sondern war
auch ein wesentliches Instrument zur Verfolgung regional-
wirtschaftlicher Zielsetzungen. Eine Abwanderung der Sai-
sonniers wahrend der Saison in wirtschaftsstarke Regionen
wurde dadurch vermieden, dass ihnen die berufliche Frei-
ziigigkeit vorenthalten wurde. Das 2Ziel, im innersten
Kreis den freien Personenverkehr zu realisieren, stellt
das Saisonnierstatut in seiner heutigen Ausgestaltung in
Frage und erschwert die Erreichbarkeit regionalwirt-
schaftlicher Zielsetzungen mit Mitteln der Auslanderpoli-
tik. "Freie Markwirtschaft' im Geltungsbereich des freien
Personenverkehrs lasst jedoch keine Reservate und dirigi-
stischen Eingriffe zwecks Befriedigung regionalwirt-
schaftlicher Bedurfnisse zu. Trotzdem ist es eine un-
umstOssliche Tatsache, dass es in unserem Land Saisonar-
beit gibt und auch in Zukunft geben wird.

Mogliche Massnahmen beziiglich des innersten Kreises

a. Kurzfristiqg: Eine schrittweise Herabsetzung der
Hochstzahlen fiir Saisonniers und/oder Beschrankung der
Saisonbewilligungen auf echte Saisonbetriebe; damit
verbunden - soweit notig und sinnvoll - Ersatz der
"unechten' Saisonniers durch Jahresaufenthalter; so-
ziale und bildungsmassige Besserstellung der Saison-
niers; eventuell im Rahmen einer Uebergangsfrist, wah-
rend welcher es noch Saisonniers aus dem innersten
Kreis gibt, Erleichterungen beziglich des Familien-
nachzugs. '

b. Langfristig: Anpassung des Saisonnierstatuts an euro-
pdische Normen, Substituierung durch normale, zeitlich |
befristete, unterjdhrige Arbeitsverhdltnisse.

Ein Abbau des Saisonnierstatuts und die Realisierung
des freien Personenverkehrs stehen in einem engen Zu-
sammenhang: Erst der freie Personenverkehr bringt
einen Kurzaufenthalterstatus, der es erlauben wird,
kinftig den saisonalen Arbeitskradftebedarf zu decken.
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Mbgliche Massnahmen beziiglich des mittleren Kreises

c. Beibehaltung des Saisonnierstatuts. Um negative Struk-
tureffekte moglichst zu vermeiden, muss es auf echte
Saisonverhialtnisse beschrankt werden. Das Kontingent
ist allenfalls entsprechend zu reduzieren. Der Rechts-
status kann qualitativ verbessert werden, sofern ent-
sprechende Verbesserungen keine zusatzliche Einwande-
rung zur Folge haben. Umwandlungen von Saisonbewilli-
gungen in langerfristige Bewilligungen sollen grund-
satzlich moglich bleiben, der Rechtsanspruch auf Um-
wandlung aber soll nach Mdglichkeit aufgehoben werden.
Verbesserungen beziiglich des Familiennachzugs ko&nnen
erst gepriift werden, wenn die Auswirkungen des freien
Personenverkehrs im innersten Kreis beurteilt werden
konnen.

6. Ziel: Verbesserung der Eingliederungsmassnahmen zugunsten
der bei uns lebenden Auslander

Das ''"Modell der drei Kreise'" verandert den Stellenwert
der Eingliederungspolitik. Gegeniliber Biirgern aus Staaten
des innersten Kreises wird sie zum wichtigsten Mittel der
Einflussnahme auf die hier lebenden Auslander. Es stellt
sich nun die grundsidtzliche Frage, ob ein Konzept des
freien Personenverkehrs uberhaupt @mit einer Eingliede-
rungspolitik vereinbar sei. Diese Frage ist zu bejahen:
Der freie Personenverkehr gewahrt zwar Jjederzeit Wande-
rungsmdglichkeiten. Ausldnder- und Arbeitsmarktbehorden
sind aber aus staatspolitischen wie aus wirtschaftspoli-
tischen Erwdgungen nicht an einer hohen Fluktuation, son-
dern an moglichst stabilen Verhdltnissen interessiert.
Daher ruft gerade der freie Personenverkehr nach ver-
starkten Eingliederungsbemiihungen, ohne dass dadurch die
Moglichkeit, Arbeits- und Wohnort jederzeit zu wechseln,
beeintradchtigt wirde.

Die Eingliederungspolitik muss zudem den Boden fiur die
Verwirklichung des freien Personenverkehrs bereiten. Sie
muss auf Seiten der Schweizer die Aufnahmebereitschaft
gegeniiber Ausldndern foérdern. Auf Seiten der Auslander
muss sie mehr als bisher deren Eingliederungsfahigkeit
und deren Eingliederungsbereitschaft fordern, unabhangig
davon, welchem Kreis der einzelne Auslander entstammt.
Spezielle zusdtzliche Massnahmen drangen sich zudem ge-
geniiber Ausldndern aus Staaten des mittleren und des aus-
sersten Kreises auf.
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MGgliche Massnahmen zur Fdrderung der Aufnahmebereit-
schaft der Schweizer

a.

Verstarkte Anstrengungen beziliglich der Information der
Oeffentlichkeit iiber das Ausmass und die Bedeutung der
Auslanderpradsenz in der Schweiz, tiiber die Zusammen-
hange mit dem Gang unserer Wirtschaft, iiber die Hin-
tergriinde und Probleme der Auslanderpolitik. Eine um-
fassende Informationsstrategie der Behdrden miisste zu-
mindest auf eine Konzeption des "Europas der Biirger"
beziehungsweise ein gemeinsames "europdisches Haus"
hinarbeiten, damit wir wenigstens die Auslidnder aus
dem europdischen Umfeld vermehrt als die Unsrigen be-
trachten (wie das heute schon weitgehend fir die hier
lebenden Italiener gilt).

Mogliche Massnahmen zugunsten von Ausldndern aus allen
drei Kreisen

b.

Forderung der Aufnahme von Beziehungen zur Schweizer
BevOolkerung und zur Beteiliqung am schweizerischen Ge-
sellschaftsleben. Massnahmen konnen im Berufsleben, im
Freizeitbereich wie auch auf der politischen Ebene an-
setzen. Gemeinsame Freizeitaktivititen sind vermehrt
zu unterstiitzen. Der auslindischen Wohnbevolkerung
soll Zugang und Gehdr bei jenen Gremien und Institu-
tionen gewahrt werden, welche die politischen Ent-
scheidungen vorbereiten und mitgestalten.

Erleichterung der Einbilirgerung von hier aufgewachsenen

jungen Auslindern (vgl. oben Ziel 1 Massnahme el ss
86).

Vermehrte Anstrengungen erfordern mehr (personelle und

finanzielle) Mittel. Diese sind differenziert nach
einzelnen Zielgruppen innerhalb der auslandischen
WohnbevOlkerung einzusetzen. Einzelne Massnahmen wer-
den sich auf alle in der Schweiz wohnhaften Auslander
beziehen, andere nur auf einzelne Kategorien (Frauen,
Auslander der zweiten und dritten Generation, Nachziig-
ler, die ihre Grundausbildung im Heimatstaat absol-
viert haben, Betagte).

Grundlagenforschung: Erforschung des heutigen Wande-
rungsverhaltens, der Motive der Ein- und Auswanderung
sowie des Ausmasses der zweiten Einwanderung in die
Schweiz nach erfolgter Heimkehr. Erarbeitung von Pro-
gnosemodellen beziliglich des langerfristigen Arbeits-
kraftebedarfs (auch als Entscheidungsgrundlage fiir die
Bildungs- und Berufsbildungspolitik).

h 4
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f. Ausweitung des Bildungsangebotes flir Auslander im
Sinne der Hilfe zur Selbsthilfe im tdglichen Leben,
zwecks Wahrung der Chancengleichheit im Umgang mit den
BehOorden und im Berufsalltag sowie zur Ermdglichung
der beruflichen Weiterbildung.

Mogliche Massnahmen zugunsten von Auslidndern aus Staaten
des mittleren und des aussersten Kreises

g. Verbesserung der Rechtsstellung der einzelnen Auslan-
derkategorien: Besserer Schutz am Arbeitsplatz, ver-
besserte Stellung in der Sozialversicherung (Arbeits-
losenversicherung; Befreiung von der Beitragspflicht
gegenuber der Erwerbsersatzordnung). In der Folge
konnte die Ratifizierung der Uebereinkommen Nr. 97 und
143 der Internationalen Arbeitsorganisation IAO (oben
Kapitel I B ziffer 1, S. 7-8) erneut gepriift werden.

h. Erleichterung der Wiedereinreise von Personen, welche

die Schweiz nach langerem Aufenthalt in unserem Land
verlassen haben. Verlangerung der Fristen, die zum
Verlust der Niederlassungsbewilligung fihren. Diese
Massnahme drangt sich vorab filir Biirger von Staaten des
mittleren Kreises auf.

i. Ruckkehrhilfe: Nicht in Form der Anerkennung und di-
rekten Forderung (z.B. Finanzierung) der Riickwande-
rung, denn dies ware mit der Eingliederungspolitik
nicht vereinbar. Denkbar ist es allerdings, Rickwande-
rungsentscheide zu erleichtern, indem nicht alle durch
einen langen Aufenthalt in der Schweiz erworbenen vor-
teilhaften Positionen . flir den Fall einer spateren
Riuckkehr in die Schweiz verloren gehen. Auch konnte
zum Beispiel ein gewisser Leistungsexport in der Ar-
beitslosenversicherung (zum Beispiel Kapitalisierung
von Leistungsansprichen) Ruckwanderern eine wesentli-
che Hilfe sein.
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VI Szenarien einer Auslanderpolitik der neunziger
Jahre

In welcher Richtung sich die schweizerische Auslanderpolitik in
den neunziger Jahren entwickeln muss, wurde in den vorangehen-
den Kapiteln schon ausfiihrlich dargelegt. Mit Grundpositionen
der Auslanderpolitik, einem Zielkatalog und den daraus abgelei-
teten moglichen Massnahmen wurde bereits ein recht klarer Weg
vorgezeichnet. Wenn nun innerhalb der so definierten Bandbreite
noch unterschiedliche Szenarien einer kinftigen Ausladnderpoli-
tik formuliert werden, so, um zu zeigen, dass innerhalb dieser
Bandbreite iuber die Art des weiteren Vorgehens und den Umfang
der damit verbundenen Neuerungen weiterhin unterschiedliche
Meinungen vertreten werden konnen. Mogliche unterschiedliche
Vorstellungen beziuglich des Zeithorizontes der Verwirklichung
von Neuerungen werden nicht beriucksichtigt.

Wir setzen voraus, dass auf die dargelegten Herausforderungen
der schweizerischen Auslanderpolitik reagiert werden muss,
stellen also den Handlungsbedarf selbst nicht mehr in Frage. In
der Darstellung moglicher Szenarien einer Auslanderpolitik der
neunziger Jahre verzichten wir zudem darauf, extreme Stossrich-
tungen als Arbeitsgrundlage zu verwenden, die je nur auf die
eine ausladnderpolitische Grundposition Bezug nehmen und die an-
dere nicht in Rechnung stellen (weltweite, vollstandige Oeff-
nung des schweizerischen Arbeitsmarktes mit Verzicht auf aus-
landerpolitische Eingriffe einerseits, Abschottung der Schweiz
auch vom europdischen Umfeld und Abbau der Auslanderzahlen an-
dererseits). Wir beschranken uns vielmehr auf die Diskussion
von zwei Varianten einer kinftigen Auslanderpolitik, die beide
den dargestellten Herausforderungen Rechnung tragen sollen:

- Die eine Variante beinhaltet das Festhalten an der bisheri-
gen Auslanderpolitik, das heisst den Status quo, verbunden
mit gewissen qualitativen Reformen im Detail und einer vor-
sichtigen, bescheidenen Oeffnung gegeniuber Europa (Szenario
A).

- Die andere Variante fiuhrt zum einen mit gewissen Staaten zu
einer FreiziligigkeitslOosung in der Art derjenigen der EG,
welche aber der Identitat der Schweizer und den Empfindlich-
keiten unserer BevOlkerung in Auslanderfragen Rechnung tragt
(Szenario B), zum andern in etwa zur Weiterfuhrung der bis-
herigen Auslanderpolitik gegenuber den ubrigen Staaten.

Die nachstehende Darstellung der beiden Szenarien beschrankt
sich bewusst auf Massnahmen in demjenigen Bereich des Auslan-
derrechts, der heute im ANAG und in der BVO geregelt ist. Kapi-
tel V steckte den Rahmen weiter. Beide Szenarien mussten um
Massnahmen aus dem dortigen Katalog erweitert werden, damit
eine umfassende, koharente Politik der neunziger Jahre formu-
liert werden kann. Mit welchen Massnahmen das bevorzugte der



http://dodis.ch/56404

dodis.ch/56404

98
beiden Szenarien 2zu erganzen ware, soll im Anschluss an die
Wirdigung derselben kurz aufgezeigt werden. I
Auch der Darstellung der nachfolgenden Szenarien sind zwei Rah- d
menbedingungen zugrundegelegt: L

- Ausgangspunkt ist wiederum das '"Modell der drei Kreise'.

- Kein bestimmter institutioneller Rahmen soll den Inhalt der
Szenarien von vorneherein einschridnken (der 1Inhalt der
Szenarien gibt jedoch seinerseits Hinweise darauf, in wel- :
chem institutionellen Umfeld das einzelne Szenario nicht zu
realisieren ware).

Szenario A: Der Status quo mit Verbesserungen im
Detail

1. Ziel und Absicht

Es geht darum, in einzelnen Punkten Anpassungen in der
schweizerischen Auslanderpolitik vorzunehmen, um den ar-
beitsmarktlichen Bedirfnissen der neunziger Jahre besser
Rechnung zu tragen, europakonformer zu werden, ohne
gleich die Regelungen der EG zum freien Personenverkehr
zu Ubernehmen, die Freiziligigkeit des Personenverkehrs nur
so weit zu realisieren, als sie stabilitatspolitisch un-
bedenklich erscheint, und einen gewissen Handlungsspiel- ‘
raum im Bereich der gezielten Rekrutierung auslandischer
Fachkrdfte zurilickzugewinnen. So soll auch erreicht wer-
den, dass die Stellung der Schweizer im EG-Raum nicht
verschlechtert wird.

Zu diesem Zweck wird am Prinzip einer zahlenmdssigen Be-
grenzung der 2Zulassung ausldndischer Arbeitskrafte zur
Erwerbstdtigkeit in der Schweiz sowie an der bisherigen
Politik des ausgewcgenen Verhdltnisses zwischen dem Be-
stand der schweizerischen und dem der ausldndischen Wohn-
bevolkerung festgehalten. Zwar kann in einzelnen Berei-
chen, vor allem zugunsten von Blirgern aus Staaten des in-
nersten Kreises, unter Beachtung entsprechender Ueber-
gangsfristen eine liberalere Praxis realisiert werden,
von massgeschneiderten Kontingenten bezlglich aller drei
Kreise so0ll aber nicht Abstand genommen werden. Eine
strengere Praxis ist kunftig gegeniber Arbeitssuchenden
aus Mittel- und Osteuropa, aus Jugoslawien, der Tiirkei
und aus aussereuropaischen Staaten angebracht.
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2. Massnahmen

Kreises
- Niedergelassene:

- Eventuell die Gewdahrung politischer Rechte auf
der kommunalen Ebene;
- Erleichterung der Einbiirgerung.

I

F a. Gegeniber Auslidndern aus den Staaten des innersten
|
| Jahresaufenthalter:

r :

- Verzicht auf arbeitsmarktliche Beschrankungen,
auf Auflagen und Kontrollfristen;

- Festhalten an der Kontingentierung;
- Vergrosserung des Bundeskontingentes.

I

Grenzganger:

- Verzicht auf die Ausstellung einer Bewilligung
und auf die Kontrolle des Arbeitsvertrags;

- Erweiterung oder minimal Vereinheitlichung der
Grenzzonen;

- Gewahrung interkantonaler Freiziigigkeit innerhalb
der Grenzzonen;

- Ermoglichung selbstandiger Erwerbstdtigkeit.

- Im Bereich der grenzuberschreitenden Dienstleistun-
gen:

- Verzicht auf die Ausstellung einer Bewilligung
fur Dienstleistungserbringer, die als Selbstin-
digerwerbende oder als Angestellte einer auslan-
dischen Unternehmung in der Schweiz tatig werden;
Bedingung: Einhaltung der hiesigen Lohn- und
Arbeitsbedingungen.

| b. Gegenuber Auslandern aus sadmtlichen Kreisen

i - Saisonniers:

- Festhalten am Saisonnierstatut;
- schrittweise Reduzierung des Kontingentes durch
' Beschrankung der Zulassung von Saisonniers auf
echte Saisonbetriebe;
- in einer Uebergangszeit eine Umwandlungspraxis,
welche Saisonniers aus EG- und EFTA-Staaten be-
vorzugt;
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- am Ende der Uebergangszeit Abschaffung des Um-
wandlungsanspruchs; als Ausgleich dazu Erhdhung
der Kontingente fur Jahresaufenthalter;

- weiterhin kein Familiennachzug.

- Kurzaufenthalter:

- bei maximal viermonatiger Erwerbstdtigkeit Ver-
zicht auf eine Bewilligung;

- weiterhin Beschrankung auf unselbstandige Er-
werbstatigkeit.

- Schaffung neuer befristeter Aufenthaltsstatute:

- mit Kontingentierung;

- mit einer Dauer der bewilligten Erwerbstdtigkeit
von minimal sechs, maximal achtzehn Monaten;

- ohne Recht auf Verlangerung;

- nur in Ausnahmefallen mit Familiennachzug und
Moglichkeit des Berufswechsels.

~ Ausbau der Stagiaires-Abkommen:

- nur gegenuber Staaten des innersten und des
mittleren Kreises.

- Weiterhin strikte Trennung zwischen Asyl- und Aus-
landerpolitik: :

- Die Anwesenheit von Personen, die ein Asylgesuch
gestellt haben, soll nicht mit Instrumenten der
Auslanderpolitik geregelt werden.

3. Mogliche Auswirkungen

a. Vorteile

- Der wirtschaftspolitischen Grundposition der Aus-
landerpolitik wird weitestmdglich nachgelebt, ohne
dass die Risiken staatspolitischer Art wesentlich
zunehmen.

- Die Zahl der Auslander in der Schweiz steigt nur
langsam und in kontrolliertem, jeweils vorausseh-
barem Umfang an. Der auslanderpolitische Handlungs-
spielraum bleibt erhalten.

- Da die hergebrachten Kontrollmechanismen und Steue-
rungsmoglichkeiten erhalten bleiben, kann der Im-
port der Arbeitslosigkeit aus anderen europaischen
Staaten verhindert werden. Das Instrumentarium
bleibt gewahrt, um mit der Auslanderpolitik flexi-
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bel auf konjunkturelle Belastungen des Arbeitsmark-
tes zu reagieren.

- Szenario A schutzt die Nutzniesser der bisherigen
Ausldnderpolitik und mutet ihnen weniger Opfer zu.
Die Sonderstellung einzelner Wirtschaftszweige im
Rahmen der Auslanderpolitik wird weiterhin respek-
tiert. Einzelne Branchen werden durch die Regeln
beziglich der grenziberschreitenden Dienstleistun-
gen vor zunehmendem Konkurrenzdruck geschiutzt. Die
Interessen der echten Saisonbetriebe sind gewahrt.
(Angesichts weiterhin drohender unginstiger Struk-
tureffekte konnten diese Argumente allerdings auch
als Nachteile des Szenarios A verstanden werden).

- Vor allem der Umfang derjenigen Auslinderkategorien
nimmt zu, welche nicht zum Bestand der standigen
auslandischen Wohnbevdlkerung gerechnet werden.

Nachteile

Eine solche Regelung ist mit den Herausforderungen,
welche EG und GATT an die schweizerische Auslanderpo-
litik herantragen, nicht vereinbar. Freiziigigkeit, wie
die EG sie versteht, ist weder mit einer Kontingentie-
rung noch mit anderen arbeitsmarktlichen Beschrankun-
gen oder mit einem Verbot des Familiennachzugs verein-
bar. Ein Festhalten an der oben beschriebenen Position
schwacht die Stellung der Schweiz (verhandlungstak-
tisch wie auch wirtschaftspolitisch) gegeniiber EG und
GATT. Mogliche Konsequenzen:

- Der Arbeitsmarkt Schweiz wird fur Burger von EG-
Staaten nicht wesentlich attraktiver, da er ein-
zelne Vorteile nicht bieten kann, die im EG-Binnen-
markt selbstverstandlich sind.

- Der Anteil der EG-Burger in der Schweiz wird weiter
abnehmen.

- Auch Bilirger aus EG- und EFTA-Staaten werden weiter-
hin als Schwarzarbeiter in der Schweiz tatig sein.

- Die Ausnutzung der aufgestockten Kontingente wird
immer schwieriger werden, je langer der wirtschaft-
liche Aufschwung in den sidlichen EG-Staaten anhal-
ten wird.

- Damit wird auch langerfristig der Arbeitskriafte-
und insbesondere der Fachkraftemangel nicht behoben
werden konnen.

- Die Schweiz wird auch als Standort fir auslandische
Firmen noch weniger interessant werden.

- Der freie Zugang von Schweizern zum Arbeitsmarkt
der EG wird, da er auf dem Prinzip des Gegenrechts
beruht, grundsatzlich nicht realisiert. Dies kann
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vor allem negative Auswirkungen auf Wissenschaft,
Forschung und Entwicklung in der Schweiz haben.
Funktionieren die Teilnahme an europdischen For-
schungs- und Entwicklungsprojekten und die Mitwir-
kung am europdischen Studenten- und Dozentenaus-
tausch nicht reibungslos, so geht der schweizeri-
schen Wirtschaft langerfristig das Know-how verlo-
ren, das sie braucht, um erfolgreich in Marktni-
schen zu operieren und technologisch in Spezialbe-
reichen zur Weltspitze zu zahlen.

- Das Festhalten am Saisonnierstatut bleibt ein Dau-
erthema der innenpolitischen Auseinandersetzung.
Die durch die Auslanderpolitik gefdrderte, gesamt-
wirtschaftlich eher schadliche Politik der Struk-
turerhaltung in einzelnen Regionen und Wirtschafts-
zweigen wird fortgesetzt.

- Auch die unkontrollierte Zulassung von Grenzgingern
und bis zu viermonatigen Kurzaufenthaltern kann ne-
gative strukturelle Folgen haben. Das Risiko von
Missbrduchen in diesen Bereichen wichst, ohne dass
die Behorden noch effiziente Kontroll- und Inter-
ventionsmoglichkeiten hatten.

T

dOdiS.Ch/5640!4

Szenario B: Der freie Personenverkehr im innersten

Kreis

1.

Ziel und Absicht

Es geht darum, den Arbeitsmarkt Schweiz fiir qualifizierte
Arbeitskrafte vor allem aus den Staaten des innersten
Kreises aufzuwerten und mit den gleichen Vorziigen auszu-
statten, die Arbeitnehmern in den Staaten der EG zugute
kommen, um die Vorzlige des Wirtschaftsstandortes Schweiz
auch angesichts der Internationalisierung der Arbeits-
markte zu erhalten. 2Zugleich soll Schweizern der Zugang
zu den Industrie-, Handels- und Forschungszentren Europas
gesichert werden. Wenn der Liberalisierung des Personen-
verkehrs im innersten Kreis weitestmdglich Rechnung ge-
tragen werden soll, so bedeutet dies allerdings nicht,
dass der Einfluss auf die Entwicklung des Auslinderbe-
standes insgesamt deswegen preiszugeben wire. Also geht

‘es darum, im Rahmen einer gedffneten Auslanderpolitik °

entsprechende Schutzmechanismen vorzusehen.

Zu diesem Zweck wird zugunsten von Biirgern aus den Staa-
ten des innersten Kreises ein Freiziigigkeitsmodell reali-
siert, das demjenigen der EG entspricht, ohne dass deswe-
gen die Politik des ausgewogenen Verhiltnisses zwischen
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dem Bestand der schweizerischen und dem der auslandischen
Wohnbevolkerung aufgegeben wird. Die Zulassung von Bur-
gern aus Drittstaaten, insbesondere aus den Staaten des
aussersten Kreises, soll unter Wahrung der internationa-
: len Verpflichtungen der Schweiz weiterhin streng begrenzt
| sein, und auch die Verwirklichung des freien Personenver-
kehrs im innersten Kreis soll nur unter dem Vorbehalt
stattfinden, dass die Anzahl der Auslander in der Schweiz
eine bestimmte Obergrenze nicht uberschreitet, ansonsten
zu einer Begrenzungspolitik zurickgekehrt werden muss.

2. Massnahmen

a. Gegeniber Auslandern aus den Staaten des innersten
Kreises

- Verzicht auf HoOchstzahlen fur einzelne Bewilli-
gungsarten;

- Revision des bisherigen Systems von Auslanderkate-
gorien; Anpassung an die administrativen Unter-
scheidungen der EG;

- in der Prioritatenordnung auf dem Arbeitsmarkt
Gleichstellung mit Schweizern;

- Gewahrung des Rechts auf sofortigen Familiennach-

. zug;

1 - Freiziigigkeit im Landesinnern: Gewahrung des Rechts
auf freie Wahl des Arbeitsplatzes analog den Regeln
der EG;

- Einrdumung des Rechts auf selbstdndige Erwerbsta-

| tigkeit;

- Beschrankung der Ausstellung von Bewilligungen auf
Erwerbsaufenthalte, die langer als drei Monate dau-
ern;

- bezuglich Auslandern, die fiir mindestens ein Jahr
oder filir eine unbefristete Zeit in die Schweiz kom-

‘ men: Ausdehnung der Dauer der erstmaligen Bewilli-
gung auf funf Jahre; Gewahrung von Verlangerungs-
moglichkeiten;

- Anerkennung der ausldndischen Berufsabschliisse und
Diplome;

- Liberalisierung des Grenzgangerregimes;

- Beibehaltung der Kontrolle des Auslanderbestandes;
Festlegen einer Obergrenze bezliglich des Bestandes
der standigen auslandischen Wohnbevdlkerung. Wird
diese uUberschritten, muss eine Schutzklausel anruf-
bar sein, welche zumindest voriubergehend die Ruck-
kehr zu einer Begrenzungspolitik erlaubt.

b. Gegenuber Auslandern aus Staaten des mittleren Kreises

- Grundsitzlich: Festhalten an der Zulassungsbegren-
zung mittels Hochstzahlen;
- Reduktion der Kontingente;
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- Flexibilisierung der Zulassungsregelung beziiglich

einzelner Auslanderkategorien: fir grenziuber-
schreitende Dienstleistungen Ausdehnung der bewil-
ligungsfreien Betatigungsmdglichkeit; Erstreckung

der RuckkehrmOglichkeit nach der Ausreise aus der
Schweiz; Abschluss weiterer Abkommen im Bereich von
.Wissenschaft wund Forschung; allenfalls Vereinfa-
chungen fiir Studenten und Forscher; vereinfachte
Zulassung fur hochstqualifizierte Fachleute;

- Einrdumung der zweiten Prioritat auf dem Arbeits-
markt nach Schweizern und Auslandern aus Staaten
des innersten Kreises;

. = Verbesserung der Rechtsposition: Verkilirzung oder
Aufhebung der Wartefristen beziliglich Familiennach-
zug, landesinterner beruflicher Freizugigkeit, Auf-
nahme einer selbstandigen Erwerbstatigkeit;

- Unterstitzung von Anstrengungen in der beruflichen
Aus- und Weiterbildung.

Gegeniiber Auslandern aus Staaten des Hussersten Krei-
ses

- Grundsatzlich: Festhalten an der Zulassungsbegren-
zung mittels Hochstzahlen; restriktive 2Zulassungs-
politik;

- Ausnahmen nur zugunsten von qualifizierten Mitar-
beitern, im Rahmen von Wissenschaft und Forschung
sowie gemass internationalen Verpflichtungen;

- Abschluss von Ausbildungsabkommen mit den Staaten
Mittel- und Osteuropas.

Im Hinblick auf die Zukunft des Saisonnierstatuts ins-
besondere

- Gegenuber Auslandern aus den Staaten des innersten
Kreises wird es den EG-Normen angepasst;

- gegenuber Angehodrigen weiterer Staaten ist es auf
echte Saisonbetriebe zu reduzieren.

Bezliglich des Verhdltnisses zwischen Asyl- und Auslan-
derpolitik

- Vermehrte Abstimmung des einen Politikbereiches auf
den andern, damit Umgehungsversuchen begegnet wer-
den kann. Grundsatzlich soll die Anwesenheit von
Personen, die ein Asylgesuch gestellt haben, nicht
mit Instrumenten der Auslanderpolitik geregelt wer-
den;

- Koordination der Leistungen, die der Staat im Rah-
men der Integrationshilfe und der Fursorge gegen-
uber anerkannten Flichtlingen, Asylbewerbern und
Auslandern erbringt;
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- Koordination der Asylpolitik mit den umliegenden
Staaten. Arbeitsverbote fur Asylbewerber, konse-
quenter Vollzug negativer Entscheide nach raschem
Verfahren.

3. Mogliche Auswirkungen
a. Vorteile

~ Den Bedirfnissen der Wirtschaft wird Rechnung ge-
tragen. Die Zulassungspraxis wird durch den freien
Markt abgelost. Produktivitat, Effizienz und Wett-
bewerbsfahigkeit der schweizerischen Wirtschaft
werden gestdrkt. Die Schweiz wird fur Europaer wie-
der ein attraktiver Arbeitsmarkt. Aktuelle Rekru-
tierungsprobleme vor allem beziuglich hochqualifi-
zierter Fachkrdfte werden reduziert. Der Fachkraf-
temangel kann gelindert werden, die Lohnspirale
wird gebremst.

- Trotz FoOorderung der Attraktivitat der Schweiz wer-
den keine neuen Pullfaktoren fur irregulare Wander-
arbeiter aus Landern des aussersten Kreises ge-
setzt.

- Die wesentlichen Instrumente zur Steuerung des
Wachstums der standigen ausldndischen Wohnbevolke-
rung werden beibehalten.

- Schweizer profitieren auf der Grundlage des Gegen-
rechts von der Freizugigkeit des Personenverkehrs
im ganzen europaischen Binnenmarkt,

- Die Schweiz verliert den Anschluss an den beschleu-
nigten weltweiten Technologiewandel nicht.

- Der Vollzug der Auslanderregelung wird beschleunigt
und vereinfacht, da nur noch ein kleiner Teil der
einreisewilligen Auslander dem heutigen aufwendigen
Zulassungsverfahren untersteht.

- Strukturell unglinstige Folgen der heutigen Auslan-
derpolitik werden weitgehend vermieden. Anstelle
von wenig qualifizierten Arbeitskraften werden ver-
mehrt qualifizierte Mitarbeiter einreisen. Dies
wird es gestatten, Projekte zu realisieren, die bis
anhin wegen Mangels an Fachkraften zurilickgestellt
werden mussten.

- Die Schweiz wird als Standort auslandischer Firmen
wieder interessant, weil im Bereich des Humankapi-
tals bestehende Schranken dahinfallen.

- Die Problematik des Saisonnierstatuts wird ent-
scharft.
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- Die Probleme der Schwarzarbeit und des illegalen
Aufenthaltes von Bilirgern aus Staaten des innersten
Kreises werden sich nur noch in reduziertem Ausmass
stellen. Ein grdsseres Angebot von Arbeitskridften
aus Staaten des innersten Kreises wird die Nach-
frage bezluglich illegalen Arbeitskridften aus Dritt-
staaten verringern.

b. Nachteile

- Die zahlenmdssigen Auswirkungen dieses Szenarios
lassen sich nicht préazis vorhersagen.

- Der Schutz, den das bisherige Auslanderrecht ein-
zelnen Wirtschaftszweigen gewahrte, fiallt teilweise
dahin. Einzelne Betriebe werden Miihe haben, in ei-
nem verscharften Konkurrenzkampf zu bestehen. Im-
merhin ist darauf hinzuweisen, dass Massnahmen in
der genannten Grdssenordnung schrittweise zu voll-
ziehen sein werden. Damit haben Firmen, die nach-
teilige Folgen befiirchten miissen, ausreichend Zeit,
Reformen einzuleiten und ihre Zukunft durch eigene
unternehmerische Massnahmen zu sichern.

- Die Moglichkeit entfdllt, den Umfang der Einwande-
rung von Auslandern aus dem ersten Kreis zu steu-
ern.

- Saisonbetriebe werden ihren Bedarf nach Saisonar-
beitskraften zum grossen Teil auf andere als die
bisherige Weise befriedigen miissen. Sie konnen je-
doch weiterhin Ausldnder mit befristeten Arbeits-
vertragen anstellen. Da diese aber die Mdglichkeit
haben, in andere Branchen und Regionen abzuwandern,
zwingt dies Saisonbetriebe zur Steigerung der At-
traktivitat der Arbeitspldatze, die sie anbieten.
Eine Sattigung des Arbeitsmarktes in den Zentren
des Mittellandes konnte allerdings dazu beitragen,
die Wanderung auslandischer Arbeitskrafte in die
wirtschaftlichen Randregionen umzulenken.
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C Wertung der Szenarien

In ihren Zielsetzungen weisen beide Szenarien eine Reihe
von Gemeinsamkeiten auf. Beiden geht es darum,

- Schweizern den Zugang zum europaischen Arbeitsmarkt
offenzuhalten,

- qualifizierte auslandische Arbeitskrafte weiterhin fiir
eine Arbeitsaufnahme in der Schweiz zu gewinnen,

- die Kontrolle iber den Umfang der Einwanderung in der
Schweiz nicht zu verlieren,

- eine Oeffnung primar gegeniiber Europa, nicht aber
weltweit zu vollziehen sowie

- die Asylpolitik weiterhin nicht mit der Auslanderpoli-
tik zu vermischen.

Die wesentlichen Unterschiede zwischen beiden Szenarien
liegen im Ausmass der Oeffnung gegeniiber Europa, das
heisst in der Ausgestaltung der Politik gegeniiber den
Staaten des innersten Kreises, und in den Massnahmen, die
zur Beibehaltung der Kontrolle iber die Einwanderung vor-
gesehen werden. Das Ausmass der Oeffnung gegeniiber Europa
entscheidet mit tUber unser kinftiges Verhadltnis zur EG
und zur EFTA (nicht nur im Bereich der Auslanderpolitik,
sondern auch in allen andern Belangen gegenseitigen In-
teresses), ilber die Chancen von Schweizern, zu einem Ar-
beitsplatz in der EG oder in der EFTA zugelassen zu wer-
den, und uber Schwierigkeiten, welche einzelnen Wirt-
schaftszweigen in der Schweiz in der Folge erwachsen
konnten.

Wenn lber die zahlenmdssigen Auswirkungen einer Realisie-
rung des freien Personenverkehrs gesprochen wird, darf
nicht vergessen werden, dass bereits seit Jahren der Aus-
landerbestand leicht, aber regelmdssig widchst. Auch die
Verwirklichung von Szenario A wird - wirtschaftliches
Wachstum vorausgesetzt - an dieser Zunahme wenig &ndern.
Sollte die Wahl von Szenario B zu einem verstarkten 2zu-
strom von auslandischen Arbeitskrdften fiihren, so ist die
wesentliche Frage, ob dieser Zustrom von Dauer sein und
langerfristig denjenigen ibertreffen wird, der sich be-
reits aus der heutigen Regelung ergibt. Diese Frage kann
nicht mit Sicherheit beantwortet werden. Auf die Auswir-
kungen der Verwirklichung des freien Personenverkehrs be-
zliglich des Wanderungsverhaltens in der EG wurde bereits
hingewiesen (vgl. oben Kapitel III Buchstabe E Ziffer 3,
S. 73). Dass Freiziugigkeit vor allem qualifizierte Ar-
beitskrafte zur Migration motiviert, kommt den schweize-
rischen Bedurfnissen entgegen. Dass fir unqualifizierte
Arbeitskrdfte die Schweiz Pullfaktoren aufweist, die
starker sind als diejenigen einzelner EG-Staaten, muss
anderseits nicht bedeuten, dass nun die 2ahl unqualifi-
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zierter Einwanderer sprunghaft und in unkontrollierbarem
Ausmass ansteigen wird. Denn die Nachfrage auf  dem Ar-
beitsmarkt betrifft vor allem qualifizierte Arbeitnehmer,
so dass gegeniuber der 2Zuwanderung unqualifizierter Ar-
beitnehmer der Markt selbst eine regulierende Funktion
ausiben wird. Langerfristig ist auch der Technologiewan-
del zu beachten: Moderne Produktionstechniken erlauben
es, insbesondere unqualifizierte Arbeitskrafte einzuspa-
ren.

Es ist zwar anzunehmen, dass nach der partiellen AblGsung
von Saisonbewilligungen durch unbefristete Aufenthaltsbe-
willigungen die Zahl der Auslander infolge des Familien-
nachzugs noch einmal kurzfristig zunehmen wird. Langer-
fristig darf Jjedoch davon ausgegangen werden, dass der
Auslanderbestand nicht mehr weiter ansteigen wird, weil
dannzumal kein Anspruch auf die Umwandlung von Saisonbe-
willigungen mehr bestehen wird.

Diese Annahmen erlauben den Schluss, dass auch Szenario B
iiber's Ganze gesehen der staatspolitischen Grundposition
der Auslanderpolitik gerecht wird.

Zusammenfassung und Schlussfolgerung

Szenario A schiitzt gewisse Branchen, kann aber dem Verhaltnis
der Schweiz zu Europa schaden und den Chancen der Schweizer in
Europa zum Nachteil gereichen. Szenario B birgt zwar gewisse
Unbekannte bezuglich der zahlenmassigen Entwicklung des Aus-
landerbestandes und beziglich der Entwicklung einzelner Wirt-
schaftszweige; die Risiken aber sind begrenzt und Instrumente
zu ihrer allfalligen Bewaltigung sind vorgesehen.

Wir geben daher Szenario B den Vorzug, weil es den ge-
schilderten Herausforderungen umfassender Rechnung tragt.
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D Ergdnzung durch flankierende Massnahmen

Im Rahmen der Verwirklichung von Szenario B sollten folgende
zusatzlichen Massnahmen ergriffen werden:

1. Massnahmen im Interesse von Wissenschaft, Forschung und
Ausbildung:

- der Abschluss von Abkommen zur Teilnahme an Bildungs-,
Technologie- und Forschungsprogrammen;

- der Abschluss von Austauschprogrammen im Bereich der
beruflichen und universitaren Weiterbildung.

2. Massnahmen zur Forderung der Eingliederungspolitik:

- eine verstarkte Information der Oeffentlichkeit uber
Auslanderbelange;

- eine Aufstockung der personellen und finanziellen Mit-
tel der fur die Durchfuihrung der Eingliederungspolitik
Verantwortlichen; 5

- Grundlagenforschung, insbesondere Motivforschung;

- Ausbau des Bildungsangebotes fur Auslander;

- Heranfilhren der Auslander an unsere politisch aktiven
Institutionen und Gremien.

3. Erleichterungen im Zusammenhang mit der Einburgerung.

4. Verstarkung der internationalen Koordination:

- zur Bewaltigung des wachsenden Migrationsdruckes;

- zur Kontrolle an den Aussengrenzen des Freizugigkeits-
bereichs;

- in der Asylpolitik.
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VII Zusammenfassung

A Die Konzeption der Auslanderpolitik der neunziger
Jahre

Sie sucht einen Ausgleich zwischen der wirtschaftspoliti-
schen und der staatspolitischen Grundposition der Auslander-
politik. Sie hat folgenden Gehalt:

1. Zur Erhaltung der nationalen Identitdat und zur Wahrung
des sozialen Friedens ist ein ausgewogenes Verhaltnis
zwischen Schweizern und Auslidndern beizubehalten (Fest-
halten an der staatspolitischen 2Zielsetzung der Aus-
landerpolitik). Die Entwicklung des Bestandes der aus-
landischen Wohnbevolkerung wird weiterhin kontrolliert.
Eine Schutzklausel soll es angesichts der Realisierung
des freien Personenverkehrs gegeniiber den Staaten der EG
und EFTA ermoglichen, allfdllige, unvorhergesehene mas-
sive Zuwanderungen zu verhindern.

2. Der Migrationsdruck ist durch europa- bzw. weltweite Ko-
ordination zu bewaltigen, und zwar nicht nur in der Form
der Abwehr Migrationswilliger unter Verstarkung der Zu-
trittskontrollen an den Aussengrenzen des europaischen
Arbeitsmarktes, sondern auch und vor allem durch ko-
ordinierte Ursachenbekampfung in den Herkunftsstaaten.

3. Die staatspolitischen Zielsetzungen und die Ergreifung
von Massnahmen zur Bewdltigung des Migrationsdruckes
sollen nicht den Eindruck erwecken, Ausldnder seien in
der Schweiz nicht mehr willkommen. Das Gegenteil ist der
Fall: Unser Land benotigt nach wie vor auslandische
Arbeitskrafte, damit die Vorteile des Wirtschafts-
standortes Schweiz erhalten werden konnen.

4. Aus diesen Grunden wird das 'Modell der drei Kreise'
realisiert:

- Es bewirkt auf der einen Seite gegeniiber den Staaten
des innersten Kreises (das heisst gegeniiber den
Staaten der EG und der EFTA) eine schrittweise
Oeffnung der schweizerischen Auslanderpolitik und eine
aktive Mitbeteiligung an der Gestaltung eines ge-
samteuropaischen freien Arbeitsmarktes.
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- Auf der andern Seite verlangt es gegeniiber den Staaten
des mittleren und des dussersten Kreises Zurickhaltung
bei der Zulassung von Auslandern und bei der Zulassung
von Gruppen, die nicht integrationswillig oder -fahig
sind. Eine gewisse Oeffnung muss allenfalls gegenuber
hochqualifizierten Arbeitskraften aus aussereuro-
paischen Gebieten sowie im Interesse von Wissenschaft,

Lehre und Forschung erfolgen, ohne damit einen
entwicklungspolitisch unerwinschten Brain Drain zu
fordern.

- FKurzfristig bedeutet die Realisierung dieses Modells
eine Liberalisierung der Zulassungspolitik gegenuber
Biirgern aus Staaten des innersten Kreises, mittel-
fristig ist fir denselben Kreis von Beglinstigten die
Freizugigkeit des Personenverkehrs, wie auch die EG
sie kennt, einzufiuhren. Langerfristig ist eine Oeff-
nung der Zulassungspolitik gegeniiber Personen aus
Mittel- wund Osteuropa nicht auszuschliessen. Die
Schweiz wird sich allerdings nicht im Alleingang ge-
genuber diesen Staaten oOffnen, sondern nur gemeinsam
mit anderen europdischen Staaten und in Kenntnis der
Auswirkungen, welche die Realisierung des freien
Personenverkehrs hatte.

-~ Die Liberalisierung der Zulassungspolitik ist gezielt
dafur einzusetzen, dass den Schweizern der Zugang zu
anderen Arbeitsmarkten in Europa offenbleibt.

Die Anstrengungen zur Eingliederung der auslandischen
Wohnbevolkerung und zur Erhaltung der Aufnahmebereit-
schaft der Schweizer gegenuber Auslandern sind zu in-
tensivieren.

Alle Wanderungsfragen sind in enger gegenseitiger Ab-
stimmung zwischen der Auslander- und Asylpolitik ganz-
heitlich und entsprechend den vorgenannten Prioritaten
anzugehen.

Das Verstadndnis fur diese neue Konzeption ist durch einen
verstarkten Dialog mit der einheimischen und aus-
landischen Wohnbevolkerung iber die Auslanderpolitik zu
fordern.

Y
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B Das weitere Vorgehen: Ein "Masterplan Auslander-
politik"?

Das weitere Vorgehen kann nach einzelnen Prioritatsstufen
aufgegliedert werden:

1. In erster Prioritdt sind die Verhandlungen uber die
Schaffung eines EWR und im Rahmen des GATT abzuschlies-
sen. Die Resultate dieser Verhandlungen werden aufzeigen,
welchen volkerrechtlichen Verpflichtungen das schweizeri-
sche Auslidnderrecht kinftig folgen muss.

2. In zweiter Prioritat (mit einem Zeithorizont von wenigen
Jahren) sind Planungsmassnahmen notig, erste Liberalisie-
rungsschritte zu vollziehen und Koordinationsmassnahmen

zu ergreifen:

- im Rahmen einer Detailkonzeption fur die Realisierung
der Freiziligigkeit des Personenverkehrs Durchfithrung
erster Liberalisierungsmassnahmen (Revisionen der
BVO) ;

- Ergreifen von Koordinationsmassnahmen im Bereich der
Schnittstellen zwischen Asyl- und Auslanderpolitik;

der sozialen Akzeptanz und Aufgeschlossenheit gegen-
iber Auslandern;

- Neuformulierung des Integrationsauftrages des Bundes,
) allenfalls Definition neuer Wege und Instrumente;

I - Erarbeitung eines Informationskonzeptes zur Forderung

_ - Vorbereitung einer Verfassungsrevision zur Erleichte-
J rung der Einbilirgerung;

- Erarbeitung einer Flirsorgekonzeption im Auslanderbe-
reich;

- Verstdrkung der internationalen Zusammenarbeit in den
Bereichen, die bezliglich des Migrationsdruckes und des
Zustroms von Asylbewerbern massgeblich sind. Einlei-
tung erster Massnahmen zur Bekampfung der Ursachen des

l Migrationsdrucks in den Herkunftsstaaten der irregula-

ren Migranten (mit dem vorlaufigen Schwerpunkt Mittel-

I und Osteuropa).

3. In dritter Prioritdt sind die neuen Konzepte in die Pra-
xis umzusetzen und die notigen Rechtsgrundlagen fir den
Vollzug zu erarbeiten: ;

- Erarbeitung eines neuen Auslandergesetzes;
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- Gesetzesrevisionen in den Bereichen der Sozialversi-
cherung und des Bildungswesens (im Bereich der Berufs-
bildung zum Beispiel Schaffung von Subventionsgrundla-
gen fur Eingliederungsprojekte);

- Anpassungen bilateraler Vertragswerke (beziiglich Nie-
derlassung, kleinem Grenzverkehr, Sozialversicherung,
Anwerbung von Arbeitskraften).
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Beilage 1

Niederlassungsvertrage im Sinne von Artikel 14 Absatz 4 ANAV

Abkommen vom 17. Februar 1928 zwischen der Schweiz und Afghani-
stan (mit Schlussprotokoll)
SR0.142. FTH)Y .14)

Niederlassungs- und Handelsabkommen vom 10. Juni 1929 zwischen
der Schweiz und Albanien (mit Schlussprotokoll)
SR 0.142.111.231

Niederlassungsvertrag vom 13. November 1909 zwischen der
Schweizerischen Eidgenossenschaft und dem Deutschen Reich
SR 0.142.111.361

Vertrag vom 31. Oktober 1910 zwischen der Schweizerischen Eid-
genossenschaft und dem Deutschen Reiche betreffend Regelung von
Rechtsverhdaltnissen der beiderseitigen Staatsangehdrigen im Ge-
biete des andern vetragsschliessenden Teils

SR 0.142.111.363

Vertrag vom 7. Dezember 1875 zwischen der Schweiz und der
osterreichisch-ungarischen Monarchie zur Regelung der Nieder-
lassungsverhaltnisse,

SR 0.142.111.631

Niederlassungsvertrag vom 4. Juni 1887 zwischen der Schweiz und
Belgien
SR 0.142.111.721

Meistbeginstigungsklausel zwischen der Schweiz und Chile

SR 0.142.112.451

(in: Artikel 1 des Handelsvertrags vom 31. Oktober 1897 zwi-
schen der Schweiz und Chile; SR 0.946.292.451) ;

territorialitat in China
SR 0.142.112.491.1

Freundschaft-, Niederlassungs- und Handelsvertrag vom 14. Marz
1908 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der
Republik Kolumbien

SR 0.142.132.8631

I
’ Notenaustausch vom 13. Marz 1946 uber den Verzicht auf die Ex-

Freundschafts-, Handels- und Niederlassungsvertrag vom 10. Fe-
bruar 1875 zwischen der Schweiz und Danemark (mit Zusatzarti-
keln)

SR 0.142.113.141

Freundschafts-, Niederlassungs- und Handelsvertrag vom 22. Juni
1888 zwischen der Schweiz und der Republik Ecuador
SR 0.142.113.271



http://dodis.ch/56404

dodis.ch/56404

116

Niederlassungsvertrag vom 14. November 1879 zwischen der
Schweiz und Spanien
SR 0.142.113.321

Vertrag vom 25. November 1850 zwischen der Schweizerischen Eid-
genossenschaft und den Vereinigten Staaten von Nordamerika
SR 0.142.113.361

Freundschafts- und Handelsvertrag vom 24, Mai 1933 zwischen der
Schweizerischen Eidgenossenschaft und Aethiopien (mit Schluss-
protokoll)

SR 0.142.113.411

Vertrag vom 7. Mai 1935 zwischen der Schweiz und Finnland be-
treffend die Behandlung der Staatsangehorigen und der Gesell-
schaften, Genossenschaften und Vereine des anderen Landes (mit
Zusatzprotokoll)
SR 0.142.113.451

Niederlassungsvertrag vom 23. Februar 1882 zwischen der Schweiz
und Frankreich
SR 0.142.113.491

Freundschafts-, Handels- und Niederlassungsvertrag vom 6. Sep-
tember 1855 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und
Threr Majestat der Konigin des Vereinigten Konigreichs von
Grossbritannien und Irland

SR 0.142.113.671

Niederlassungs- und Rechtsschutzabkommen wvom 1. Dezember 1927
zwischen der Schweiz und Griechenland
SR 0.142.113.7221

Freundschafts- und Niederlassungsvertrag vom 14. August 1948
zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und Seiner Maje-
stat dem Konig des Vereinigten Konigreiches von Grossbritannien
und Irland und der Dominien jenseits der Meere, namens des Do-
minions Indien (mit Schlussprotokoll)

SR 0.142.114.231

Niederlassungsabkommen vom 25. April 1934 zwischen der Schwei-
zerischen Eidgenossenschaft und dem Kaiserreich Persien (Iran)
(mit Beilage)

SR 0.142.114.362

Anwendung des Freundschafts-, Handels- und Niederlassungsver-
trages mit Danemark auf Island. Notenaustausch vom 3./5. April
1963

SR 0.142.114.451

Niederlassungs- und Konsularvertrag vom 22. Juli 1868 zwischen
der Schweiz und Italien (mit Erklarung)
SR 0.142.114.541

Niederlassungs- und Handelsvertrag vom 21. Juni 1911 zwischen
der Schweiz und Japan (mit Unterzeichnungsprotokoll)
SR 0.142.114.631

N



http://dodis.ch/56404

dodis.ch/56404
¥F

Freundschafts- und Handelsvertrag vom 23. Juli 1963 zwischen
der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Republik Liberia
SR 0.142.114.941

Niederlassungsvertrag vom 6. Juli 1874 zwischen der Schweiz und
dem Furstentum Liechtenstein ;
SR 0.142.115.141

Freundschafts-, Handels- und Niederlassungsvertrag vom 19. Au-
: gust 1875 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und
dem Konigreich der Niederlande (mit Zusatzprotokoll)
SR 0.142.116.361 .
\
|

Freundschaftsvertrag vom 30. August 1956 zwischen der Schweize-
rischen Eidgenossenschaft und der Republik der Philippinen
(mit Schlussprotokoll)

SR 0.142.116.451

Niederlassungsbestimmungen mit Polen

SR 0.142.116.491 )

(in: Handelsubereinkommen vom 26. Juni 1922 =zwischen der
Schweiz und Polen; SR 0.946.296.491)

Niederlassungsabkommen vom 19. Juli 1933 2zwischen der Schweiz
und Rumanien (mit Unterzeichnungsprotokoll)
SR 0.142.116.631

Niederlassungsabkommen vom 13. Dezember 1930 zwischen der
Schweiz und der Turkischen Republik (mit Unterzeichnungsproto-
koll)

SR 0.142.117.632

Niederlassungs- und Konsularvertrag vom 16. Februar 1888 zwi-
schen der Schweiz und Serbien (Jugoslawien).
SR 0.142.118.181
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Beilage 2

Niederlassungsvereinbarungen, die einen Anspruch auf Erteilung
der Niederlassungsbewilligung einraumen

1. Nach einem ununterbrochenen und ordnungsgemissen Aufenthalt
von funf Jahren:

Briefwechsel vom 30. Marz 1935 zwischen der Schweiz und Bel-
gien Uber die Niederlassungsbewilligung fiir Angehdrige der
beiden Staaten, die seit funf Jahren ununterbrochen im an-
dern Staat wohnen

SR 0.142.11.723

Briefwechsel vom 6. September 1962 zwischen der Schweiz und
Danemark lber die fremdenpolizeiliche Behandlung der beider-
seitigen Staatsangehorigen

SR 0.142.113.141.1

Niederlassungsvereinbarung vom 1. August 1946 mit Frankreich
(nicht publiziert)

Vereinbarung vom 6. November 1963 zwischen der Schweiz und
dem Firstentum Liechtenstein iber die fremdenpolizeiliche
Rechtsstellung der beiderseitigen Staatsangehdrigen im ande-
ren Vertragsstaat

SR 0.142.115.142

Notenwechsel vom 16. Februar 1935 zwischen der Schweiz und
den Niederlanden uber die Niederlassungsbewilligung fiir An-
gehorige der beiden Staaten, die seit fiinf Jahren ununter-
brochen im andern Staat wohnen

SR 0.142.116.364

Briefwechsel vom 9. August/31. Oktober 1989 zwischen der
Schweiz und Spanien tUuber die administrative Stellung der
Staatsangehorigen aus einem der beiden Lander im andern nach
einer ordnungsgemassen und ununterbrochenen Aufenthaltsdauer
von finf Jahren (provisorisch angewendet seit 1. November
1989)

AS 1989 2551

Briefwechsel vom 12. April 1990 zwischen der Schweiz und
Portugal uber die administrative Stellung der Staatsangehd-
rigen aus einem der beiden Lander im andern nach einer ord-
nungsgemdssen und ununterbrochenen Aufenthaltsdauer von fiunf
Jahren

AS 1990 1297
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2. Nach einem ununterbrochenen und ordnungsgemassen Aufenthalt
von zehn Jahren:

Niederschrift vom 19. Dezember 1953 zwischen der Schweiz und
der Bundesrepublik Deutschland iiber Niederlassungsfragen
SR 0.142.111.364

Erklarung vom 5. Mai 1934 iiber die Anwendung des Niederlas-
sungs- und Konsularvertrages vom 22. Juli 1868 zwischen der
Schweiz und Italien

SR 0.142.114.541.3

(in Verbindung mit dem Abkommen zwischen der Schweiz und
Italien uber die Auswanderung italienischer Arbeitskrafte
nach der Schweiz vom 10. August 1964; SR 0.142.114.548)

Abkommen vom 14. September 1950 zwischen dem Schweizerischen
Bundesrat und der Osterreichischen Bundesregierung betref-
fend zusatzliche Vereinbarungen iiber die Niederlassungsver-
hdaltnisse der beiderseitigen Staatsbiirger

SR 0.7142.111.631.1
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Beilage 3

Vereinbarungen uber den Austausch von Stagiaires

Vereinbarung vom 2. Februar 1955 uber den Austausch von Gastar-
beitnehmern (Stagiaires) zwischen der Schweizerischen Eidgenos-
senschaft und der Bundesrepublik Deutschland

SR 0.142.111.367

Vereinbarung vom 19. Marz 1956 iiber den Austausch von Gastar-
beitnehmern (Stagiaires) zwischen der Schweizerischen Eidgenos-
senschaft und der Republik Osterreich

SR 0.142.111.637

Vereinbarung vom 30. Midrz 1935 i{iber die Zulassung von Stagiai-
res zwischen der Schweiz und Belgien
SR 0.142.111.727

Vereinbarung vom 21. Februar 1948 zwischen der Schweiz und Da-
nemark uber die Zulassung von Stagiaires
SR 0.142.112.147

Vereinbarung vom 17. Juni 1948 zwischen der Schweiz und Spanien
tber den Austausch von Stagiaires
SR 0.142.113.327

Vereinbarung vom 7. Dezember 1951 zwischen der Schweiz und
Finnland iber den Austausch von Stagiaires
SR 0.142.113.457

Vereinbarung vom 1. August 1946 lber die Zulassung von Stagiai-
res in Frankreich und in der Schweiz
SR 0.142.113.497

Vereinbarung vom 14. Marz 1949 zwischen der Schweiz und Irland
uber den Austausch von Stagiaires
SR 0.142.114.417

Vereinbarung vom 20. Oktober 1948 zwischen der Schweiz und Lu-
xemburg uber den Austausch von Stagiaires
SR 0.142.115.187

Vereinbarung vom 14. August 1986 zwischen der Schweiz und Nor-
wegen uber den Austausch von Stagiaires
SR 0.142.115.987

Vereinbarung vom 28. Juni 1984 iUber den Austausch von Stagiai-
res zwischen der Schweiz und Neuseeland
SR 0.142.116.147

Vereinbarung vom 20. November 1952 zwischen der Schweiz und den
Niederlanden iUber den Austausch von Stagiaires
SR 0.142.116.367
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Vereinbarung vom 16. Marz 1948 zwischen der Schweiz und Schwe-
den lber die Zulassung von Stagiaires
SR 0.142.117.147

Vereinbarung vom 5. Dezember 1979 zwischen der Schweiz und Ka-
nada iUber den Austausch von Stagiaires (nicht verdffentlicht)

Vereinbarung 6. Februar 1980 zwischen der Schweiz und den Ver-
einigten Staaten von Amerika (USA) iiber den Austausch von Sta-
giaires (nicht veroffentlicht)

Vereinbarung vom 19. Juni 1989 zwischen der Schweiz und Gross-
britannien iber den Austausch von Stagiaires (nicht verdffent-
licht)
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Beilage 4
Abkirzungsverzeichnis
ANAG Bundesgesetz uber Aufenthalt und Niederlassung der
Auslander vom 26. Mdarz 1931 (SR 142.20)
ANAV Vollziehungsverordnung zum Bundesgesetz iber

Aufenthalt und Niederlassung der Auslander vom 1.
Mdarz 1949 (SR 142.201)

BB1 Bundesblatt der Schweizerischen Eidgenossenschaft

BGE Entscheidungen des Schweizerischen Bundesgerichts
(Amtliche Sammlung)

BIGA Bundesamt fur Industrie, Gewerbe und Arbeit

BV Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossen-
schaft vom 29. Mai 1874 (SR 101)

BVO Verordnung iber die Begrenzung der Zahl der
Auslander vom 6. Oktober 1986 (SR 823.21)

EFTA European Free Trade Association |

EG Europdische Gemeinschaft(en)

Eidg. Eidgendssisch

EJPD EidgenOssisches Justiz- und Polizeidepartement

EKA EidgenGssische Kommission filir Ausldnderprobleme

EMRK Konvention zum Schutze der Menschenrechte und

Grundfreiheiten vom 4. November 1950

EuGRZ Europdische Grundrechte Zeituné L
EWG Europdische Wirtschaftsgemeinschaft
EWR Europaischer Wirtschaftsraum
EVD Eidgenﬁssischeg Volkswirtschaftsdepartement
GATS General Agreement of Trade and Services
GATT General Agreement of Trade and Tarifs
IAO Internationale Arbeitsorganisation
KSZE Konferenz liber Sicherheit und Zusammenarbeit in
Europa

Nr. Nummer
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OECD Organisation for Economic Co-operation and
Development
OECE Organisation européenne de coopération économique
Pra Die Praxis des Bundesgerichts
S. Seite
SOPEMI Systéme d'observation permanente des migrations
SR Systematische Sammlung des Bundesrechts
SRG Schweizerische Radio- und Fernsehgesellschaft
UNO United Nations Organisation
usw. und so weiter
vgl. vergleiche
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