Der Entwurf zum Auslandergesetz

Im August 1978 hat der Bundesrat den Entwurf zum neuen Ausléandergesetz und die dazugehérige Botschaft an die
eidgendssischen Réate herausgegeben. Ein erster Entwurf war den politischen Parteien und interessierten
Wirtschaftsverbanden im Jahre 1976 zur Vernehmlassung unterbreitet worden. Die Neuregelung soll das 1948
revidierte Bundesgesetz liber Aufenthalt und Niederlassung der Auslander (ANAG) vom 26. Marz 1931 und die
durch Verordnung verfiigten Massnahmen ersetzen. Sie hat auf sich warten lassen. Die Notwendigkeit dieser
Gesetzesrevision ist schon seit langem splrbar. Man vergegenwartige sich nur die diesbeziiglichen Debatten im
Parlament und die Diskussionen in der Offentlichkeit im Zusammenhang mit den ,Uberfremdungsinitiativen. 1974
beauftragten die eidgendssischen Réte unsere Regierung mittels einer Motion, im Hinblick auf die Neugestaltung
des ANAG einen Bericht und Vorschlage auszuarbeiten. Als Ziel dieser Revision bezeichnete die Motion ,die
Stabilisierung und anschliessend die schrittweise Herabsetzung der Zahl der Auslénder in der Schweiz, unter
Berucksichtigung aller menschlichen, sozialen und wirtschaftlichen Gesichtspunkten und des demographischen
Gleichgewichts sowie der besonderen Lage gewisser Kantone®.

Die Motion, die dem Bundesrat die Marschroute vorschrieb, war eine Folge der durch die verschiedenen
,Uberfremdungsinitiativen entstandenen Spannungen. Gliicklicherweise hat sich die Lage seither gebessert. Da
infolge der Rezession eine betrachtliche Zahl von auslandischen Arbeitskraften unser Land verliessen, beruhigten
sich die Gemiiter einigermassen. Aber dieser Stimmungsumschwung, Uber den sicher jedermann froh ist, darf nicht
dazu verleiten, die Probleme, die sich aus der Anwesenheit eines immer noch betrachtlichen Kontingents
auslandischer Arbeitnehmer ergeben, zu vernachlassigen. Diese Probleme haben weniger mit der Auslanderzahl
zu tun, als mit humanitaren und sozialen Aspekten. Es leuchtet deshalb ein, dass die Revision nach wie vor einer
dringenden Notwendigkeit entspricht.

Es ist an der Zeit, endlich die Licken der heutigen Regelung auszufillen und gleichzeitig die Eingliederung der
Auslander in die schweizerische Gemeinschaft zu erleichtern.

Sind die Angriffe auf den Entwurf berechtigt?

Erfullt der Entwurf die Voraussetzungen, um die von unserer Regierung angestrebten Ziele zu erreichen? Die
Reaktionen, die seine Veroffentlichung in gewissen Schweizer- und Auslanderkreisen ausgeldst hat, kénnten daran
zweifeln lassen. Der Text geriet, kaum war er erschienen, unter Beschuss und zwar vor allem von den Kreisen um
die ,Mitenand-Initiative“. Diese Initiative wurde bekanntlich 1973 lanciert und am 20. Oktober 1977 mit 55945
Unterschriften eingereicht.

Vor kurzem ist ein ,Weissbuch® erschienen, das offenbar den Zweck hat, diese Initiative zu retten. Auf den ersten
Blick ein verstandliches Bemihen. Wenn man aber den ganzen Sachverhalt und samtliche Aspekte des Problems
beriicksichtigt, muss man bezweifeln, ob diese Methode der Sache forderlich ist. Es ist nicht besonders klug, die
Debatte ,fiir oder gegen die Auslander®, wie sie durch die beriihmt-beriichtigten Uberfremdungsinitiativen angeheizt
wurde, neu aufbrechen zu lassen. Und tatséchlich lauft man mit einer vollig negativen Einstellung zum Gesetz
Gefahr, die durch die Fehler der Auslanderpolitik der sechziger Jahre entstandene Missstimmung wieder zu
beleben. Es wére weitaus gescheiter, den Entwurf sachlich zu diskutieren und zu versuchen, ihn wo nétig zu
verbessern. Niemand wird ihn als perfekt ansehen; er bringt aber immerhin eine Reihe nicht zu unterschatzender
Verbesserungen. Aus dieser Einsicht heraus hat die Eidgenéssische Kommission flr das Auslanderproblem fir die
Vertreter der Auslanderorganisationen bereits eine Reihe von Informationstagungen durchgefihrt.

Inhalt des Entwurfs.

An diesen Konferenzen stellten Sprecher der Bundesverwaltung die wesentlichsten Neuerungen des
Gesetzesentwurfes vor. Wenn auch nicht alle Zuhdrer die Meinung @nderten, so konnten doch etliche Vorurteile
abgebaut werden.

Die Ziele.
Nach Darstellung der Verfasser des Entwurfs werden im wesentlichen folgende Ziele verfolgt:

e Anpassung des geltenden Rechts an die heute auf nationaler und internationaler Ebene vorherrschenden
Auffassungen.

e Schaffung eines gesetzlichen Rahmens fur die Auslanderpolitik.

e Festlegung der Rechtsstellung der Auslander entsprechend der Dauer ihrer Anwesenheit.

e Gewahrung des fir die Rechtsstellung der Auslander notwendigen Rechtsschutzes.

Die vollstandige Uberarbeitung des geltenden Rechts gestattet die Aufhebung einer ganzen Anzahl Verordnungen
des Bundesrates und des Eidgendssischen Justiz- und Polizeidepartements. Dies bringt eine beachtliche
Vereinfachung und willkommene Kléarung des Ausléanderrechts.

»<Ausgewogenes Verhaltnis“ zwischen Schweizern und Auslandern.
Das Gesetz schafft die rechtlichen Grundlagen, die es gestatten, ,unter Berlicksichtigung der staatspolitischen,



wirtschaftlichen, demographischen, sozialen, kulturellen und wissenschaftlichen Interessen des Landes ein
ausgewogenes Verhaltnis zwischen dem Bestand der schweizerischen und dem der auslandischen
Wohnbevélkerung zu verwirklichen®.

Dieses ,ausgewogene Verhaltnis“ lasst sich allerdings nicht leicht definieren. Wann ist es erreicht? Wenn das
politische Klima in unserem Land giinstig ist? Wenn die Beziehungen zwischen der schweizerischen und der
auslandischen Bevolkerung gut sind? Wenn die sozialen Einrichtungen und die Wirtschaft harmonisch
funktionieren? Sicher ist, dass bei der Definition dieses Begriffes eine ganze Reihe von Faktoren ins Gewicht fallen.
Man konnte vielleicht schlicht und einfach sagen, ein ausgewogenes Verhaltnis besteht dann, wenn die ,Situation
normal® ist, das heisst wenn sie sowohl fur die schweizerischen wie die ausléandischen Arbeithehmer annehmbar ist.
Das Hauptziel ist auf alle Félle, die Eingliederung der in unserem Land lebenden Auslénder in die schweizerische
Gemeinschaft zu erleichtern.

Die Eidgendssische Kommission fiir das Auslanderproblem hat versucht, den Begriff ,ausgewogenes Verhaltnis® in
einem Bericht zuhanden der Bundesbehdrden zu umschreiben.

Die Verbesserungen qualitativer Art, von denen wir gesprochen haben, sollten nicht voneinander losgeldst
betrachtet, sondern als Ganzes gewertet werden. Es ist zum Beispiel nicht zu unterschéatzen, dass die personliche,
familiare und berufliche Rechtsstellung der Auslander nunmehr klar im Gesetz festgelegt ist. Dies gibt ihnen
grossere Sicherheit und erleichtert den Eingliederungsprozess.

Vorgeschlagene Massnahmen.

Nach dem ersten Jahr erhalt der Auslander grundsatzlich das Recht auf Stellen- und Berufswechsel. Ferner hat er
nach 12 Monaten Aufenthalt Anspruch auf Familiennachzug. Bisher betrug die Wartefrist fir den Nachzug der
Familie 15 Monate.

Nach dem funften Aufenthaltsjahr wird dem Auslander grundsatzlich ein Anspruch auf Verlangerung der
Aufenthaltsbewilligung eingerdumt.

Nach dem zehnten Jahr erwirbt der Auslander das Recht auf Erteilung der Niederlassungsbewilligung und auf
interkantonale Freizugigkeit. Der auslandische Ehemann und die auslandischen minderjahrigen Kinder einer
Schweizerbirgerin haben unabhéngig von der Dauer ihrer Anwesenheit in der Schweiz Anspruch auf
Niederlassung.

Parallel zu diesem Grundsatz der schrittweisen Verbesserung des Anwesenheitsrechts wurden auch die
Voraussetzungen geregelt, die im Fall der Ansetzung einer Ausreisefrist erflllt sein missen. Je langer ein
Auslander bei uns weilt, desto mehr Grinde mussen fur eine Wegweisung vorhanden sein.

Aufenthaltsbewilligungen dirfen nicht mehr auf Widerruf erteilt werden. Der Bundesratsbeschluss vom 17. Mai
1949 Uber den Wiederruf von Aufenthaltsbewilligungen von auslandischen Arbeitskraften wird nicht ins neue
Gesetz Glbernommen.

Eine wesentliche Verbesserung bringt sodann der im neuen Gesetz im Zusammenhang mit dem Familiennachzug
verwirklichte Grundsatz der Gleichbehandlung von Mann und Frau, So soll inskinftig auch die Ehefrau, wenn sie
allein in die Schweiz kommt, berechtigt sein, nach Ablauf der Wartefrist inren Ehemann und ihre minderjahrigen
Kinder zu sich zu nehmen. Entsprechend wird auch die Rechtsstellung der Familienangehérigen nicht mehr von der
des Ehemannes abhangen. Massgebend wird die Rechtsstellung des Ehegatten sein, der sich bereits hier aufhélt.
Im Fall der Heirat zwischen Auslandern gilt die Rechtsstellung desjenigen Ehegatten, der die glnstigere
Rechtsstellung besitzt.

Grossere Rechtssicherheit bieten ausserdem die Bestimmungen tber die Weg- und Ausweisung. Vor allem in
bezug auf die Ausweisung schrankt der Gesetzesentwurf die geltende Regelung ein. Geisteskrankheit und
Bedurftigkeit gelten nicht mehr als Ausweisungsgrund. Abgesehen davon kénnen die Kantone ausser wegen der
Gefahrdung der Staatssicherheit einen Auslander nur noch aus den im Gesetz abschliessend genannten Griinden
ausweisen. Neu ist auch, dass der Ehegatte des Ausgewiesenen nicht mehr wie bisher in die Ausweisung
miteinzuziehen ist. Das Anwesenheitsrecht der Familienangehdrigen wird im neuen Recht somit von der
Ausweisung eines Ehegatten nicht mehr berihrt.

Eingeschrankt wird tiberdies die Heimschaffung von Auslandern, die von der 6ffentlichen Fursorge fortgesetzt und
in erheblichem Masse unterstiitzt werden missen. Sie soll nicht mehr wie bisher jederzeit, sondern nur noch in den
ersten zehn Jahren des Aufenthalts in der Schweiz zuldssig sein. Uberhaupt nicht heimgeschafft werden diirfen der
auslandische Ehegatte und die auslandischen minderjéhrigen Kinder einer Schweizer Birgerin sowie die
Auslanderin, die vor der Heirat Schweizerin war, ihr Ehegatte und ihre auslandischen minderjahrigen Kinder.



Nach der neuen Konzeption soll der Auslander das Recht erhalten, sich politisch zu betatigen, soweit er dadurch
die innere und aussere Sicherheit nicht gefahrdet. Diese Regelung ermdglicht, den Bundesratsbeschluss vom 24.
Februar 1948 betreffend politische Reden von Auslandern aufzuheben. Im tbrigen werden die Fluchtlinge
hinsichtlich der politischen Tatigkeit nunmehr gleich wie alle anderen Ausléander behandelt. Was die im
Vernehmlassungsverfahren zu Recht kritisierte Bestimmung Uber die Auskunftspflicht von Angehdrigen von
politischen Vereinigungen betrifft, wird diese nunmehr auf jene Falle beschrankt, in denen die innere oder aussere
Sicherheit eine solche Auskunftspflicht erfordert.

Fortschritte bringen schliesslich die Bestimmungen iber den Rechtsschutz. Auf Bundesebene erweitert die
Gesetzesvorlage die Méglichkeiten, mit einer Verwaltungsgerichtsbeschwerde an das Bundesgericht zu gelangen.
Auf kantonaler Ebene wird eine wesentliche Verbesserung des Rechtsschutzes dadurch erreicht, dass dem
Auslénder verschiedene Rechte in der Form von Mindestanforderungen im Verfahren vor den kantonalen Behérden
gewahrt werden: Akteneinsicht, Gewahrung des rechtlichen Gehdrs, schriftliche Eréffnung von Verfigungen mit
Begriindung und Rechtsmittelbelehrung sowie aufschiebende Wirkung einer Beschwerde.

Das Saisonnierproblem.

Das Saisonnierstatut gehort zu den umstrittensten Punkten des Entwurfs. Es macht auch anderen Landern zu
schaffen. Die européische Konvention Uber die Rechtsstellung der Wanderarbeitnehmer definiert diese Kategorie
von Arbeitnehmern wie folgt: ,Der Saisonnier ist ein aus einem Vertragsland stammender Arbeitnehmer, der in
einem anderen Vertragsland eine Arbeit ausiibt, die saisonabhangig ist, auf Grund eines Vertrags mit festgesetzter
Gultigkeitsdauer oder fir eine bestimmte Arbeit.”

Diese Definition figuriert aber nur deshalb im Artikel 1 der Konvention, weil damit prézisiert wird, dass die
Konvention auf die Saisonniers nicht anwendbar ist.

In der Schweiz wie anderswo wird es immer Arbeitnehmer geben, die angestellt werden, um saisonbedingte
Arbeiten zu erledigen. Es geht also keineswegs darum, diese Mdglichkeit abzuschaffen oder Saisonniers als solche
auszuschalten. Es geht vielmehr darum, ihre Rechtsstellung derjenigen der anderen auslandischen Arbeitnehmer
anzugleichen. Mit anderen Worten, die den Saisonniers zugemuteten Einschrankungen - vor allem in bezug auf den
Familiennachzug - sollten aufgehoben werden.

Als Haupthindernis fir die Aufhebung des Saisonnierstatuts fihren unsere Behdrden die geforderte quantitative
Auslanderpolitik ins Feld. Im August 1978 belief sich die Zahl der Saisonniers auf rund 84‘000. Die Aufhebung des
Saisonnierstatuts wirde sich laut Schatzungen der Bundesamter so auswirken, dass die Zahl der Auslander mit
Aufenthaltsbewilligung auf einen Schlag um tber 120°000 Einheiten anschwellen wirde.. Dasselbe in den
darauffolgenden Jahren, womit die Gesamtzahl der auslandischen Arbeitskrafte - immer gemass diesen
Schéatzungen - sehr schnell wiederum die Millionengrenze Ubersteigen wirde.

Da liegt der Hase im Pfeffer. Aber dennoch muss eine menschlichere Lésung gefunden werden, als es die heutige
ist. Der neue Entwurf behdlt zwar das Saisonnierstatut bei, beschrankt aber den Anwendungsbereich, das heisst
die Saisonbewilligungen sind an strengere Voraussetzungen gebunden:

e Die Saisonbewilligung kann nur einem Ausléander erteilt werden, der in einem Saisonerwerbszweig und in
einem Saisonbetrieb eine Saisonstelle bekleidet. Die Bewilligung wird, wie heute, nur fir héchstens 9
Monate erteilt.

¢ Kontrollen werden dadurch mdéglich, dass das Eidgendssische Volkswirtschaftsdepartement verpflichtet
wird, ein Verzeichnis des Saisonerwerbszweiges zu erstellen, und die Kantone dazu, ein Verzeichnis der
Saisonbetriebe vorzulegen.

¢ Die berufliche Freizligigkeit des Saisonniers ist bereits in der heutigen Regelung wesentlich verbessert
worden. Die Mdglichkeit des Stellen- und Berufswechsels bildet nach dem Gesetzesentwurf integrierender
Bestandteil des Saisonnierstatuts.

e Auf Anfrage kann dem Saisonnier die Umwandlung einer Saison- in eine Jahresbewilligung gewahrt
werden, wenn er innert vier aufeinanderfolgenden Jahren wahrend 35 Monaten in der Schweiz gearbeitet
hat.

¢ Die Erteilung von Saisonbewilligungen wird vom Nachweis einer angemessenen Unterkunft abhéngig
gemacht und die Verordnung wird zuséatzlich festlegen, dass Gemeinschaftsunterkiinfte gewissen
Minimalanforderungen gentigen missen.

Was die Umwandlung von Saisonbewilligungen in Jahresbewilligungen anbetrifft, ist festzustellen, dass von 1970
bis 1977 70°‘000 Saisonniers eine solche erhalten haben. Ausserdem kann der Bundesrat gemass Artikel 36,
Absatz 2 des Entwurfs die Zahl der Jahre und der Monate, die notwendig sind, damit die Umwandlung gewéhrt
wird, herabsetzen, sofern dadurch die Verwirklichung des ausgewogenen Verhaltnisses zwischen der
schweizerischen und der auslandischen Wohnbevélkerung nicht beeintrachtigt wird. Vielleicht ist es diese letztere
Bestimmung, die - wenigstens teilweise - die Losung des Saisonnierproblems bringt. Es gibt aber noch andere
Wege. Das Saisonnierstatut kdnnte zum Beispiel — wie es die Eidgendssische Kommission fiir das



Auslanderproblem vorschlagt - etappenweise aufgehoben werden. Erste Etappe: allen Saisonniers, die wahrend
mehr als sechs Monaten bei uns gearbeitet haben, wird im Rahmen des vom Bund festgesetzten Kontingents die
Jahresbewilligung gewahrt.

Man kann sich auch fragen, ob nicht eine Regelung in der Verordnung anstatt im Gesetz vorzuziehen ware. Damit
wirde die Anpassung an die Entwicklung erleichtert bis zum Moment, wo die Voraussetzungen da sind, um das
Saisonnierstatut aufzuheben. Auf welche Weise auch immer die Stellung der Saisonniers verbessert wird,
notwendig ist, dass die Regelung menschlicher und gerechter wird.

Vorrang der inlandischen Arbeitnehmer.

Ein anderer umstrittener Punkt des Entwurfs ist die Frage des Vorrangs, der den inlandischen Arbeitnehmern
eingeraumt wird. Zu den inlandischen Arbeitnehmern werden auch die Auslander gezahlt die im Besitz einer
Niederlassungsbewilligung sind. Letztere machen mit ihren Familien ungeféhr 70 Prozent der ausléandischen
Wohnbevélkerung bei uns aus. Die Zahl der ,niedergelassenen® ausléandischen Arbeitnehmer belduft sich
gegenwartig auf 340°000 und diejenige der ,Jahresaufenthalter” auf 150‘000. Unter den letzteren sind 75‘000 langer
als 5 Jahre in der Schweiz und haben demzufolge automatisch Anspruch auf Erneuerung der
Aufenthaltsbewilligung. Dieses Recht kann nicht durch Entscheid des Bundesrates eingeschrankt werden, ausser
wenn ,ein wesentlicher Beschaftigungsriickgang im ganzen Land, in einzelnen Gegenden oder in einzelnen
Wirtschaftszweigen es erfordert®.

Aber auch in diesem Fall mussten die Auslander die Schweiz nicht sofort verlassen. Sie kdnnten bis zum Ablauf
ihrer Aufenthaltsbewilligung im Lande bleiben und eine Verldngerung erhalten flr die Dauer ihres Anspruchs auf die
Leistungen einer Arbeitslosenkasse. Ausserdem héatten sie wahrend dieser Zeit Anspruch auf Arbeitsvermittlung.

Schliesslich hatten die Auslander, die wahrend weniger als 5 Jahren in der Schweiz sind, geméss dem
Gesetzesentwurf Vorrang vor Arbeitskréaften aus dem Ausland; die Behdrden wéaren verpflichtet, keine
Bewilligungen an neue auslandische Arbeitnehmer zu erteilen, bevor der inlandische Arbeitsmarkt vollstandig
ausgeschopft ware. Es ist klar, dass die Bereitschaft der Auslander zur Eingliederung in unsere Gemeinschaft umso
grosser ist, je besser die soziale Sicherheit ist, die ihnen gewahrleistet wird. Je geringer diese Sicherheit, je
geringer auch ihr Interesse am Wohl und Wehe unseres Landes.

Aus gewerkschaftlicher Sicht kommt eine weitere Dimension dazu: es geht um die Existenzbedingungen der
Arbeitnehmer schiechthin.

Wie geht es weiter?
Das waren also die Punkte, die am meisten zu reden geben werden. Natlrlich gibt es noch viele andere, mit denen
sich sowohl die Auslander wie die Schweizer in den kommenden Monaten beschéftigen werden.

Die Rolle des Parlaments.

Der Entwurf liegt nun beim Parlament, das ihn durchzuberaten hat. Die stdnderatliche Kommission ist bereits an der
Arbeit, und es ist nicht ausgeschlossen, dass der Standerat sich schon in der Sommersession damit befassen wird.
Nachher geht der Entwurf an den Nationalrat. Erst wenn das Ergebnis dieser Beratungen vorliegt, kann ein Urteil
Uber den bereinigten Entwurf abgegeben werden. Sicher muss man sich auf heftige Debatten gefasst machen.
Gewissen Kreisen geht der Entwurf zu weit, fir andere ist er ungentigend. Werden sich diese beiden Gruppen
verbiinden, um ihn gemeinsam, wenn auch aus gegensatzlichen Griinden, zu Fall zu bringen? Allenfalls in einer
Volksabstimmung?

In dieser ausserst heiklen Angelegenheit kommt den eidgendssischen Raten eine entscheidende Rolle zu. Von der
Ausgestaltung des Gesetzes wird schlussendlich die Lebensqualitat der auslandischen Arbeitnehmer in der
Schweiz und ihre Eingliederung in unsere Gemeinschaft abhéngen. Es ist anzunehmen, dass sich die Mitglieder
der eidgendssischen Rate bei ihren Entscheiden auch von den in anderen Landern getroffenen Lésungen
inspirieren werden und ebenso von internationalen Vereinbarungen, zum Beispiel Ubereinkommen und
Empfehlungen der Internationalen Arbeitsorganisation. Denn alle Lander, die ausléandische Arbeitskréfte
beschéftigen, sehen sich vor die gleichen Probleme gestellt, insbesondere im Zusammenhang mit dem Kampf
gegen die Arbeitslosigkeit. Und wenn auch im Ausland manchmal auf dem Papier giinstigere Regelungen getroffen
werden, ist damit noch nicht gesagt, dass sie es auch in der Praxis sind.

Nicht in die alten Fehler zurtickfallen.

Sicher vermag der Entwurf nicht alle Wiinsche und Erwartungen der Beteiligten zu erfiillen. Aber er bringt doch
einige wesentliche Fortschritte. Es handelt sich um einen Kompromiss. Was schliesslich konkret erreicht wird, hangt
nicht allein vom Gesetzestext ab, sondern vielmehr vom Sinn und Geist, in dem er durchgesetzt wird. Wenn sich
Schweizer wie Ausléander von einem Gefuhl der Solidaritat leiten lassen, darf man mit Zuversicht in die Zukunft
blicken.

Was aber unter allen Umstéanden vermieden werden muss, ist eine Wiederholung der friheren Fehler, die man in
gewissen Kreisen nur allzuleicht zu vergessen scheint. Es gentigt namlich, dass in der einen oder anderen



Wirtschaftsbranche ein kleiner Engpass auf dem Arbeitsmarkt entsteht und schon wird nach einer Lockerung der
Zulassungspraxis geschrien. Aber gerade die allzu grossziigige Bewilligungspraxis der sechziger Jahre war es, die
zu den bekannten Spannungen und Schwierigkeiten fiihrte (zu starker Bevélkerungsanstieg, Ubertriebene
Ausdehnung des Produktionsapparates usw.). Eine Riickkehr-auch nur teilweise-zu einer solchen Auslanderpolitik
wiurde die Lage wieder verscharfen und vor allem den Auslandern selber schaden.

Was die Gewerkschaften anbetrifft, werden sie sich nach wie vor gegen jede Politik wenden, die die auslandischen
Arbeitskrafte als Manévriermasse der Konjunktur, die man je nach dem wirtschaftlichen Auf und Ab herbeirufen und
wieder wegschicken kann, betrachtet. Vorrang hat die menschliche Seite des Problems.

Jean Clivaz.
Ubersetzung aus dem Franzdsischen von Rosmarie Etter.
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