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In aller Kiirze

» In der Schweiz leben und arbei-
ten (anteilig) weitaus mehr Auslén-
der als in Deutschland. Und doch
scheint es damit wenig Probleme zu
geben.

» Dies liegt sicher auch an der lan-
gen Tradition eidgendssischer Immi-
grationspolitik: Bereits 1970 wurde
ein Quotensystem eingefiihrt, das
die jahrliche Zuwanderung regelte.

» Die Entwicklung spéterer Jahre
brachte dieses System in Schwierig-
keiten: Es gelang nicht mehr, den
Auslénderanteil zu stabilisieren und
zugleich flexibel auf die Bediirfnis-
se der Wirtschaft zu reagieren.

» In den 90er Jahren wurden des-
halb neue Ansitze entwickelt. Ein
Konzept, das auf die kulturelle Nahe
der Immigranten abstellte, scheiter-
te am Vorwurf des Rassismus. Das
1997 vorgeschlagene Punktesystem
legte neue Kriterien fest: Bildungs-
niveau, Berufserfahrung, Alter,
Sprachkenntnisse und berufliche
Verwendbarkeit. Es wird aber als zu
starr eingeschétzt.

» Nun soll die Zuwanderung an
den 6konomischen Interessen des
Landes und den Integrationschancen
des Migranten ausgerichtet werden.
Bei jéhrlich festgelegten Kontingen-
ten gewdhrleisten Ermessensspiel-
rdume die notige Flexibilitét fiir
Branchen und Kantone.

» Die Erfahrungen der Schweiz
zeigen, dass eine erfolgreiche Immi-
grationspolitik langfristig und flexi-
bel angelegt sein muss, wobei sie
immer die breite Akzeptanz in der
Bevolkerung benotigt.
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Immigrationspolitik Schweiz

Selbst im Lande Tells gab’s
keinen ,,goldenen Schuss*

Gleichwohl kann die Diskussion um neue Zuwanderungs-
regeln fiir Deutschland von den Erfahrungen dort profitieren

In der gegenwiirtigen Diskussion um neue Zuwanderungsregelungen wird
das Beispiel Schweiz meist auller acht gelassen. Dabei ist es seit Jahrzehnten
das Land mit den hochsten Auslinderanteilen der westlichen Industriestaa-
ten, siecht man vom Sonderfall Luxemburg ab. Trotzdem gibt es dort augen-
scheinlich nur wenig Integrationsprobleme. Insofern lohnt es sich, einen Blick
auf die Zuwanderungsregeln zu werfen und zu fragen, wie diese ausgestaltet
wurden, um eine ,,geregelte Zuwanderung* bei hohem Niveau der Ausliinder-
beschiiftigung zu gewihrleisten.

Die Ubersichten 1 und 2 (Seite 2) zei-
gen einige Kennzahlen zu Ausldndern in
der Schweiz und in Deutschland. Ende
1999 lebten 1, 37 Millionen Auslinder
in der Schweiz. Nach der Arbeitskréfte-
erhebung gab es 1999 834000 auslidn-

dische Erwerbspersonen (778 000 Be-
schiftigte plus 56 000 Arbeitslose). Be-
zogen auf die ausléndische Bevolkerung
im erwerbsféhigen Alter ergibt sich eine
Erwerbsquote von 76%. Nicht einge-
rechnet sind die Grenzarbeitnehmer, de-

Ubersicht 1
Auslandische Bevolkerung in der Schweiz und in Deutschland
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Erwerbsquote der Ausléander im erwerbsfahigen Alter (15 - 65 Jahre)
Schweiz 76 % (1999) Deutschland 65 % (1999)
Einburgerungen (Durchschnitt der letztverfiigbaren 3 Jahre)
Schweiz ca. 20.000 D (einschl. Aussiedler) ca. 290.000
Quellen: OECD (2000): SOPEMI-Bericht Schweiz; Beauftragte der Bundesregierung fiir Auslénderfragen (2000):
Daten und Fakten zur Auslandersituation; Eurostat: Arbeitskréafteerhebung der EU; www.statistik.admin.ch
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ren Zahl 1999 etwa 145 000 betrug und
die Saisonkrifte, deren Zahl sich auf
rund 10 000 belief.

In der Schweiz kommt der tiberwiegen-
de Teil (58%) der Auslédnder aus EU-
Landern. Die zahlenméBig stérksten Na-
tionalitdten kommen aus Italien, der BR
Jugoslawien und Portugal. An vierter Po-
sition steht bereits Deutschland mit
103 000. Im Vergleich dazu liegt der Pro-
zentsatz der EU-Biirger unter den Aus-
landern in Deutschland mit nur 25%
recht niedrig.

Ubersicht 2
EU 797.300
BR Jugoslawien 189.400
Turkei 80.900
Sonstige 301.100
Insgesamt 1.368.700

zum Vergleich: Anteile der auslandi-
schen Bevolkerung aus EU-Staaten

in Deutschland 25 %
58 %

Quellen: OECD (2000): SOPEMI-Bericht Schweiz;
Beauftragte der Bundesregierung fiir Auslénderfragen
(2000): Daten und Fakten zur Ausléndersituation

in der Schweiz

Das Quotensystem

Grundlage der Zuwanderung ist ein
Quotensystem. Ende der 60er Jahre stieg
der Anteil der Ausldnder an der schwei-
zerischen Bevolkerung auf 17%. Es gab
Uberfremdungsinitiativen (z. B. die sog.
Schwarzenbachinitiative), die Regierung
musste reagieren. 1970 beschloss der
Bundesrat, jdhrliche Zuwanderungs-
quoten einzufiithren. Diese sollten so ge-
staltet sein, dass der Gesamtbestand der
Ausldnderbevolkerung nicht weiter
steigt. Deshalb wurde festgelegt, dass die
Zuwanderung an auslédndischen Arbeits-
kréaften insgesamt nicht mehr betragen
sollte als die Zahl der im Vorjahr Weg-
gezogenen. Beriicksichtigt wurden bei
der Festlegung des Globalkontingents
auch Sterbefille und Einbiirgerungen.
Da die Nachfrage nach Arbeitskriften
aus den Kantonen i.d.R. hoher war als
das so ermittelte Jahreskontingent,
musste ein Modus fiir die Aufteilung
nach Kantonen gefunden werden. Dies
geschah in einem mehrstufigen Diskus-
sions- und Anpassungsverfahren zwi-

schen den Kantonalverwaltungen, den
Unternehmen und den Sozialpartnern.

Durch die Kontingentierung ging die
Zahl der neu zugelassenen auslédndischen
Arbeitskréfte zurtick. Die Auslénder-
bevolkerung stieg aber weiter:

» wegen der Familienzusammenfiih-
rung, die nicht der Kontingentierung
unterlag,

» wegen der Geburten ausldndischer
Kinder,

» wegen der weiterhin steigenden Zahl
von Saisonarbeitnehmern, deren Aufent-
haltsstatut nach einigen Jahren in eine
Daueraufenthaltsmoglichkeit umgewan-
delt werden musste (sog. Jahresaufent-
halter).

Mitte der 70er Jahre wurde ein Hochst-
stand der Ausldnderbevélkerung mit ei-
nem Anteil von tiber 18% erreicht. Im
Gefolge der Olkrise setzte eine Rezessi-
on ein, die zu erheblichen Entlassungen
fithrte. Zu zwei Dritteln trafen diese die
ausldndischen Arbeitnehmer.! Da die
Arbeitserlaubnisse bei den sog. Jahres-
aufenthaltern nach Ablauf der Ein-Jah-
resfrist nicht mehr verldngert wurden,
verlieBen Hunderttausende — vor allem
Italiener — die Schweiz. Der Anteil der
Auslidnderbevélkerung an der Gesamt-
bevélkerung ging zuriick.

Zwei Tendenzen

Bis Anfang der 90er Jahre blieb die Aus-
landerpolitik der Schweiz weitgehend
unverdndert. Zwei Tendenzen waren zu
beobachten, die fiir die weitere Entwick-
lung Bedeutung haben sollten:

» Zum einen war eine Verfestigung des
Ausldnderbestandes festzustellen, da
immer mehr Jahresaufenthalter eine
Daueraufenthaltserlaubnis erhielten
(Niedergelassene).

» Zum anderen war eine Verdnderung
des Migrationsumfeldes durch den An-
stieg der Asylbewerberzahlen, die Anné-
herung der Schweiz an die européische
Integration und das Versiegen der Mi-
grationsstrome aus den traditionellen
(europdischen) Herkunftslédndern zu kon-
statieren.

Diese Tendenzen stellten das ,,Kontin-
gentsystem* stark auf die Probe, weil es

seinen zwei Grundpfeilern, ndmlich der
Stabilisierung der auslidndischen Bevol-
kerung einerseits und der flexiblen Re-
aktion auf die Bediirfnisse der Wirtschaft
andererseits nicht mehr gerecht werden
konnte. Ende der 80er Jahre stieg die
Auslénderbevolkerung wieder stiarker
an. Die Steuerung der Zuwanderung
riickte erneut ins Zentrum des Interes-
ses.

Diskutiert wurde, ob die Zuwanderung
auf einen gewiinschten ,,Migrations-
saldo* auszurichten sei. Der Bundesrat
sollte alle zwei Jahre beschlieBen, wel-
che Zahl an Zuwanderern gewiinscht
wird, und diese dann nach Zuwande-
rungskategorien auf die Kantone vertei-
len. Dieser Vorschlag wurde aber abge-
lehnt, da er den einen zu restriktiv, ande-
ren wiederum nicht weitgehend genug
erschien. Auflerdem wiirden — so die
Kritik — die verschiedenen Immigranten-
Kategorien in einen Topf geworfen.

Drei Kreise

Eine von der Regierung (Bundesrat) ein-
gesetzte Kommission zur Zuwande-
rungspolitik entwickelte das Konzept der
,,drei Kreise“: Nicht die Zahl der Aus-
lzinder an sich sei das Problem, sondern
deren kulturelle Distanz. Deshalb soll-
ten Immigranten der gréB3ten kulturellen
Nihe bevorzugt werden.? Nachdem die
Schweiz die Internationale Konvention
gegen die Rassendiskriminierung unter-
zeichnet hatte und 1995 die schweizeri-
sche Bundeskommission gegen Rassen-
diskriminierung gegriindet war, sah sich
dann aber die Regierung dem Vorwurf
des Rassismus ausgesetzt. Zunehmend
kritisierte auch die Schweizer Wirtschaft

! Etienne Piguet, Hans Mahnig (2001): Quotas
d’immigration: 1’expérience suisse, Cahiers de
Migrations Internationales, Bureau International
du Travail, Gen¢ve

2 Zum inneren Kreis gehoren EU und die noch
iibrig gebliebenen Lander der EFTA, also Lén-
der, fiir die bei einem Beitritt der Schweiz die
Freizuigigkeit der Arbeitskrifte zu erwarten ist.
Zum mittleren Kreis gehoren die USA, Kanada
und die Mittel- und Osteuropiischen Staaten. Alle
iibrigen Staaten werden dem &uBeren Kreis zu-
gerechnet. Als Konsequenz aus der Politik der
kulturellen Distanz beschliet der Bundesrat das
ehemalige Jugoslawien dem entferntesten Kreis
zuzuschlagen. Dies bedeutet, dass keine neuen
Saisonarbeitnehmer aus dem ehemaligen Jugo-
slawien rekrutiert werden sollten.
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das Konzept der ,,drei Kreise“, da einer
qualitativ-selektiven Zuwanderung zu
wenig Beachtung geschenkt wiirde und
Branchen mit hohem Bedarf an weniger
qualifizierten Arbeitskréften (Gastrono-
mie/Tourismus, Bauwirtschaft, Handel
und Reparaturgewerbe, verarbeitendes
Gewerbe etc.) den groBeren Vorteil dar-
aus zogen.

Ein Punktesystem

Der Bundesrat reagierte darauf und setz-
te eine neue Zuwanderungskommission
ein. In ihrem Bericht von August 1997
schlug diese die Abkehr vom Drei-Krei-
se-Konzept vor und befiirwortete statt-
dessen ein Punktesystem zur Auswahl
der Zuwanderer nach Vorbild Australiens
oder Kanadas. Nicht das Herkunftsland
sollte bestimmend sein, sondern die
Punktezahl des potentiellen Zuwande-
rers, errechnet aus dem Bildungsniveau,
der Berufserfahrung, dem Alter, den
Sprachkenntnissen und den beruflichen
Verwendungsmoglichkeiten. 1998 wur-
de die Politik der drei Kreise beendet,
das Punktesystem aber noch nicht ein-
gefiihrt. Vielmehr steht vorerst die Ein-
bindung der Schweiz in die européische
Integration im Vordergrund. Im Jahr
2000 befiirwortete die Schweizer Bevol-
kerung die bilateralen Vertrage mit der
EU, welche nach einer Ubergangszeit die
Freiziigigkeit fiir Arbeitskrifte aus EU-
Lindern vorsehen.’

Die aktuelle Lage

Die neuen Gesetzesinitiativen sehen nun
folgendes vor: Mit Ausnahme der Zu-
wanderung aus humanitéren Griinden,
wegen Familienzusammenfiihrung oder
aufgrund von Bildungsaufenthalten, soll
die Neuzuwanderung an den 6konomi-
schen Interessen des Landes und den
Integrationschancen der neuzuzulassen-
den Migranten ausgerichtet werden. Das
Schwergewicht liegt auf der Zuwande-
rung von qualifizierten Arbeitskriften,
deren Zulassung in j&hrlichen Kontin-
genten festgelegt werden soll.

Im neuen Gesetzentwurf zur Revision
des bisherigen Bundesgesetzes {iber Auf-
enthalt und Niederlassung der Auslédn-

3 Eine dhnliche Initiative wurde noch 1993 in ei-
ner Volksbefragung abgelehnt.

der (ANAG) wird von einem Punkte-
system zur Steuerung der Zuwanderung
Abstand genommen. Als Begriindung
wird angefiihrt, dass ein Punktesystem
nicht geniigend flexibel sei, hohen ad-
ministrativen Aufwand verursache und
nur den Anschein von Genauigkeit er-
wecke: Ermessensspielrdume wiirden
auch in diesem System benétigt.

Die 1998 eingesetzte Expertenkommis-
sion zur Revision des ANAG kam zur
Uberzeugung, dass ein System von ,,er-
messensleitenden Gesetzesbestimmun-
gen‘ einem reinen Punktesystem vorzu-
ziehen sei. Als Prinzip solle gelten, dass
die Zulassung von Daueraufenthaltern
den langfristigen gesamtwirtschaftlichen
Interessen nicht widerspricht. Als ent-
scheidendes Kriterium fiir eine dauerhaf-
te Zulassung soll daher jenen Arbeits-
kréften auBerhalb der EU- und EFTA-
Mitgliedstaaten der Vorzug gegeben
werden, deren Integration in den schwei-
zerischen Arbeitsmarkt sowie in die Ge-
sellschaft auch langfristig erwartet wer-
den konne. Dies wird bei qualifizierten
Migranten unterstellt. Ein guter Ausbil-
dungsstand und hohe berufliche Quali-
fikationen sollen auch im Fall einer spa-
teren Arbeitslosigkeit die Wiedereinglie-
derungschancen in den Arbeitsmarkt
verbessern. Diese Voraussetzungen er-
fiillten Fithrungskrifte, Spezialisten und
andere Fachkréfte. Als maBgebende Kri-
terien fiir die Beurteilung der Qualifika-
tion und der Voraussetzungen einer In-
tegration wurden die Kriterien berufli-
che Qualifikation, berufliche Anpas-
sungsfihigkeit, Sprachkenntnisse und
Alter festgelegt.

Ermessensleitende Gesetze

Nach Meinung der Kommission zur Re-
vision des ANAG beriicksichtigen er-
messensleitende Gesetzesbestimmungen
sowohl die Anliegen der Gesamtwirt-
schaft als auch des bestehenden Fodera-
lismus in der Auslidnderregelung besser.
Mit der damit verbundenen Flexibilitét
konne auf wirtschaftliche Veréanderungen
schneller reagiert und den regionalen
Gegebenheiten besser Rechnung getra-
gen werden. Im Interesse einer kohéren-
ten Zulassungspolitik sei es wichtig, dass
die Bundesbehorden die notwendige
Kompetenz erhielten, kantonale Ent-
scheide zu korrigieren, die im Wider-

spruch zu den gesamtwirtschaftlichen
Interessen der Schweiz stehen. So soll
in Zukunft verhindert werden, dass die
Zulassung von auslidndischen Arbeits-
kréaften zur Befriedigung kurzfristiger
Bediirfnisse einzelner Branchen und
Regionen moglich ist, wenn diese nicht
im Einklang mit den langerfristigen Ge-
samtinteressen der Schweiz stehen.

Begrenzung bleibt

Auch in Zukunft soll am Grundsatz der
zahlenméBigen Begrenzung der Zugangs
von erwerbstétigen Ausldandern festge-
halten werden. Deshalb sieht der Gesetz-
entwurf vor, dass der Bundesrat (Regie-
rung) jahrliche Hochstzahlen in einer
Verordnung festlegt. Die Expertenkom-
mission hielt es flir wenig zweckmaBig,
das Parlament die Kontingente festset-
zen zu lassen, da der Gesetzgebungspro-
zess nicht rasch und flexibel genug auf
Verdnderungen der Wirtschaft reagieren
konne. Die Aufteilung der Kontingente
auf die Kantone liegt grundsitzlich in der
Kompetenz des Bundes. Allerdings wer-
de der Bund seinen Kontigententscheid
aufgrund der Antrige der Kantone fil-
len. Der Bundesrat beschloss im Ubri-
gen, dass die Migrationsbelange in Zu-
kunft im Bundesamt fiir Auslénderfragen
(BFA) konzentriert werden sollen.

Bei der erstmaligen Zulassung einer aus-
landischen Arbeitskraft ist zu beriick-
sichtigen, dass fiir die zu besetzende Stel-
le keine Schweizer oder ihnen gleichge-
stellte Ausldnder verfuigbar sind. Im Ge-
gensatz zu bisherigen Regelungen soll
die Mobilitdt der Auslédnder innerhalb der
Schweiz nicht mehr beschrénkt werden:
Ist man zugelassen, kann der Arbeitsplatz
gewechselt werden. Der Familiennach-
zug wird erlaubt, sofern entsprechender
Wohnraum vorhanden und der Lebens-
unterhalt ohne staatliche Fiirsorge-
leistungen gesichert ist.

Der Vollstandigkeit halber soll noch an-
gemerkt werden, dass das bisherige
»Saisonierstatut* abgeschafft und durch
eine Kurzzeit-Arbeitserlaubnis ersetzt
wird. Diese soll nicht — wie die bisheri-
ge Saisonarbeitserlaubnis — mehrmals
verldngerbar sein. Einem Ubergang vom
Saisonierstatut zu einer langerfristigen
Arbeitserlaubnis soll damit vorgebeugt
werden.
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Aufteilung der Kontingente
auf die Kantone

Der Bundesrat teilt das Jahreskontingent
nach einem ,.festen Schliissel” auf die
Kantone auf. Die Aufteilung erfolgt pe-
riodisch, letztmals vor einigen Jahren.
Der Schliissel ist Ergebnis von ,,harten*
Arbeitsmarktdaten, insbesondere von
Zahl/Potenzial der statistisch ausgewie-
senen Arbeitskrifte sowie von ,,weichen*
Kriterien wie der kantonalen Wirt-
schaftsstruktur, der Industrie- bzw.
Dienstleistungsorientierung, dem Status
als Tourismusregion oder dem Zugang
zu ausldndischen Grenzgéngern. Die
Kantone werden angehort und in die
Entscheidung einbezogen.

AuBerdem gibt es ein Bundeskontingent.
Es dient dem Ausgleich unter den Kan-
tonen, fiir tiberkantonale oder internatio-
nale Angelegenheiten oder wenn der (ex
ante-) Schliissel nicht taugt, wie etwa bei
einer unvorhersehbaren Neuansiedelung
eines grofleren Unternehmens. Bei regio-
nal akuter Kontingentknappheit besteht
auch die Moglichkeit von Abtretungen
unter den Kantonen, jeweils unter Kon-
trolle des Bundes.

Fazit

Das Schweizer Beispiel bestétigt ein-
drucksvoll Erfahrungen aus der Migra-
tionsforschung:* Erstens gibt es selbst im
Lande Willhelm Tells keinen ,,goldenen
Schuss“i. S. einer schnellen Losung, die
zugleich von Dauer sein kann. Teilakti-
onen werden bestenfalls und auch nur
kurzfristig Teilerfolge bringen. Zweitens
muss die Immigrationspolitik in gewis-
sen Grenzen noch flexibel reagieren kon-
nen, z. B. auf Verdnderungen der Arbeits-

4 Vgl. Philip Martin (1999): Germany, reluctant
land of immigration, German Issues N. 21, Ame-
rican Institute for Contemporary German Studies,
The John Hopkins University, Washington

marktlage. Drittens braucht man bei lén-
gerfristigen Losungen eine breite Akzep-
tanz in der Bevolkerung. Deshalb lagen
die tatsdchlich getroffenen Entscheidun-
gen auch eher im Mittelfeld der in der
Schweiz diskutierten Optionen. Dadurch
lieBen sich kurzatmiger Aktionismus und
ein schidliches Hin und Her in der
Immigrations- und Integrationspolitik
vermeiden. Wichtig ist auch eine klare
und transparente Ausgestaltung, weil sie
die Zustimmungsbereitschaft der heimi-
schen Bevolkerung erhoht. Ohne diese
Akzeptanz ist eine — wie auch immer
geartete — Zuwanderungspolitik politisch
kaum durchsetzbar und eine Integration
der ausldndischen Mitbiirger nur schwer
moglich. Vielleicht tut sich die Schweiz
mit der Integration von Fremden auch
deshalb leichter, weil es ein mehrspra-
chiges Volk ist und damit unterschiedli-
che Kulturen gewohnt ist.

Die Schweiz steht — dhnlich wie Deutsch-
land—vor einer Neuorientierung ihrer Zu-
wanderungspolitik aus Nicht-EU-Staa-
ten. Die in der Vergangenheit praktizierte
Kontingentierung erwies sich letztend-
lich als nicht geeignet, die Bediirfnisse
der Wirtschaft einerseits und die Angst
vor Uberfremdung andererseits unter ei-
nen Hut zu bringen. Jedes Zuwande-
rungsland muss vier Fragen kldren: Wer?
Wie viele? Woher? Wie lange?

Die Migrationserfahrung zeigt im Ubri-
gen, dass nichts dauerhafter sein kann als
ein befristet zugewanderter ausliandi-
scher Arbeitnehmer (nothing is more per-
manent than a temporary migrant wor-
ker). Ist der Arbeitgeber mit seinen aus-
landischen Beschiftigten zufrieden, wird
er Mittel und Wege finden, deren Auf-
enthalt zu verldngern. Im Hinblick auf
den sich abzeichnenden dramatischen
Bevolkerungsriickgang und den dadurch
zu erwartenden Fachkriéfte- oder gar Ar-
beitskraftemangel in Deutschland (und
Westeuropa) wire dies z.B. bei Qualifi-
zierten auch nicht das Schlechteste.
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Aktuelle Diskussion

Arbeitskraftemangel — Bremse fiir Wachstum und Beschiftigung?

Bei hoher Unterbeschaftigung sind partielle Knappheiten derzeit nicht das Kernproblem
am deutschen Arbeitsmarkt

Arbeitsmarktperspektiven bis 2010

Auch im Osten werden Frauen im Strukturwandel gewinnen

An eine wirkliche Verbesserung der Beschaftigungslage ist allerdings eine Reihe
von Bedingungen geknupft

Arbeitsmarktpolitik

Befristete Arbeitsvertrage sind bald neu zu regeln
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Beschaftigungspolitik
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Landervergleich Danemark — Deutschland
Erosion oder Renaissance der Normalarbeit?

Beschaftigung im Strukturwandel
Sattigungstendenzen in einer verdanderten Biirolandschaft

Bundesrepublik Deutschland
Der Arbeitsmarkt im Jahr 2001

Arbeitsmarktanalyse
Alleinerziehende Frauen haben besondere Beschiaftigungsprobleme

Arbeitszeit und Arbeitsvolumen — Teil |
Arbeitsvolumen steigt wieder dank mehr Beschiftigung

Arbeitszeit und Arbeitsvolumen — Teil Il
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