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1. EINLEITUNG

"After all that has been said of the levity
and inconstancy of human nature, it
appears evidently that a man is of all sorts
of luggages the most difficult to be
transported."”

ADAM SMITH (1776): An Inquiry into the
Nature and Causes of the Wealth of Nations

1.1 PROBLEMSTELLUNG

1.1.1 WACHSENDES MIGRATIONSPOTENTIAL

Die zunehmende Globalisierung und Offnung der Markte sowie die verstirkte In-
ternationalisierung der Wirtschaftsbeziehungen in den vergangenen Jahren haben
dazu gefiihrt, dass sich die nationalen Volkswirtschaften einem immer grosseren
Wettbewerbsdruck gegeniibersehen, nicht nur auf den internationalen Giiter- und
Kapitalmarkten, sondern auch auf den Arbeitsmirkten. Um im internationalen
Wettbewerb wirtschaftlich erfolgreich bestehen zu konnen, ist fiir diese Volks-
wirtschaften daher notwendig und wichtig, eine tragfihige Wirtschaftsverfassung
zu schaffen und eine marktorientierte Wirtschaftspolitik zu verfolgen. Aus 6ko-
nomischer Sicht geht es somit im wesentlichen um die Implementierung attrakti-
ver Standortfaktoren im internationalen Wettbewerb um die mobilen Produktions-
faktoren Arbeit und Kapital.

Internationale Wanderungsbewegungen spielen nicht nur hinsichtlich des interna-
tionalen Standortwettbewerbs eine wichtige Rolle. Die Bedeutung von Migration
lasst sich auch anhand der Verénderungen in der Bevolkerungsstruktur der meis-
ten westlichen Zuwanderungsliander veranschaulichen. Kennzeichnend in diesen
Landern ist die Uberalterung der Bevélkerung, die das Ergebnis riicklaufiger Ge-
burten- und Sterberaten ist. Diese Entwicklung fiihrt einerseits zu einer Verminde-
rung der erwerbsfahigen Bevolkerung, womit sich die Frage stellt, ob die Arbeits-
nachfrage zukiinftig sowohl qualitativ als auch quantitativ befriedigend abgedeckt
werden kann. Andererseits hat der Uberalterungsprozess eine zunehmende finan-
zielle Belastung der erwerbstitigen Bevolkerung zur Folge, da die Alterssicherung
in den meisten westlichen Industriestaaten zumindest teilweise im Rahmen umla-
gefinanzierter Systeme erfolgt [sieche GOLDER (1997a)].

Zuwanderung ist jedoch nicht nur mit Chancen, sondern auch mit Problemen fiir
die Zielldnder verbunden. Wirtschaftliche, politische, demographische und dkolo-
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gische Faktoren werden nicht nur zu einem verstirkten Migrationsdruck aus dem
Siiden, sondern vor allem auch aus dem Osten fiihren. Dieses Zuwanderungspo-
tential stellt die Ziellander gleichermassen vor ein allokatives Arbeitsmarktprob-
lem (wirtschaftlicher Faktor), ein Distributionsproblem (sozialer Faktor) sowie
ein ""Uberfremdungsproblem' (politischer Faktor). Vor dem Hintergrund dieser
Chancen und Probleme ist ein Uberdenken der bestehenden Migrationspolitik
dringend notwendig.

Als Reaktion auf den Komplex ungeloster Probleme sowie aufgrund der durch die
Globalisierung bedingten Herausforderungen, werden Ausldnder in den Gastldn-
dern heute subjektiv als Bedrohung empfunden. Eine Versachlichung der ausldn-
derpolitischen Diskussion, die auf fundierten empirischen Ergebnissen basiert, er-
scheint daher unerlisslich. Diese Uberlegungen bilden gleichzeitig Hintergrund
und Anstoss zu der vorliegenden Studie iiber die Arbeitsmarktperformance von
Auslindern in der Schweiz.

1.1.2 HANDLUNGSBEDARF FUR DIE SCHWEIZ

Fiir die Schweiz sind die oben skizzierten Probleme und Herausforderungen we-
gen ihrer starken aussenwirtschaftlichen Verflechtungen von besonderer Bedeu-
tung. Bereits heute weist sie, zusammen mit Luxemburg und Australien, von allen
OECD Léndern den hochsten Ausldnderanteil auf. Dieser belief sich im Jahre
1995 auf rund 19 Prozent. Noch hoher fiel der ausldndische Beschiftigungsanteil
aus, der unter Beriicksichtigung der Grenzgéinger und Saisonniers im Jahre 1995
rund 34 Prozent betrug. Da die Schweiz eine vergleichsweise geringe Arbeitslo-
senquote und ein hohes Lohnniveau aufweist, ist sie eine attraktive Destination fiir
Arbeitsuchende aus drmeren Lindern. Es ist aus diesen Griinden zu vermuten,
dass sich der Migrationsdruck in den kommenden Jahren weiter verstarken wird.
Daraus ergibt sich sowohl innen- als auch aussenpolitischer Handlungsbedarf.!
Einerseits besteht die Notwendigkeit, die Einwanderungs- und Asylpolitik mit den
Léndern der Europdischen Union zu koordinieren bzw. zu harmonisieren. Ande-
rerseits gilt es die geltende Ausldnderpolitik in Richtung einer umfassenden Mi-
grationspolitik zu revidieren und transparente Regeln fiir die Zuwanderung zu
schaffen.

Gleichzeitig wird sich die Nachfrage nach Zuwanderern in der Schweiz aufgrund
des ausgeprigten Alterungsprozesses auf der einen sowie des Mangels an hoch-
qualifizierten Arbeitskriften auf der anderen Seite verstirken. Um den Bediirfnis-
sen des Arbeitsmarktes addquat Rechnung tragen zu konnen, ist daher eine Zu-
wanderungspolitik notwendig, die sowohl eine qualitative als auch quantitative
Befriedigung der Arbeitsnachfrage gewéhrleistet. Vor dem Hintergrund dieses

! Siehe EXPERTENKOMMISSION MIGRATION (1997), GOLDER (1997b) und STRAUBHAAR (1989,
1991).
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Anpassungsbedarfes sowie als wichtige Vorbedingung fiir die Durchfiihrung von
Reformen ist eine fundierte Kenntnis der Performance der Einwanderer auf dem
schweizerischen Arbeitsmarkt erforderlich. Die Uberlegungen des vorangegange-
nen Abschnitts haben gezeigt, dass zwischen der Performance der Einwanderer
und dem Wohlfahrtsniveau ein positiver Zusammenhang besteht. Diesen Aspekt
gilt es, bei der Formulierung der Zulassungspolitik zu beriicksichtigen. Wie aus
internationalen empirischen Studien hervorgeht, bestehen zwischen Einwanderern
aus unterschiedlichen Herkunftslandern z.T. substantielle Unterschiede in der Per-
formance.2 Eine differenzierte Vorgehensweise bei der Analyse der Arbeitsmarkt-
performance ist daher unerldsslich, um aussagekriftige Ergebnisse zu ermogli-
chen.

Zusammenfassend l4sst sich festhalten, dass die empirische Analyse der Perfor-
mance von Einwanderern der Erweiterung des Informationsstandes dient und da-
mit bei der Planung und Evaluation von Politikinstrumenten hilft. Dieser Aspekt
ist fiir die Schweiz insbesondere deshalb von Bedeutung, weil der schweizerischen
Auslinderpolitik vor allem dkonomische Uberlegungen zugrunde liegen. Aus die-
sem Grund kommt der Frage nach der Effektivitdt der bestehenden Politik eine
grosse Bedeutung zu. Gleichzeitig erlauben es die empirischen Ergebnisse, dem
emotionsgeladenen Thema der Auslanderpolitik mit fundierten 6konomischen Ar-
gumenten zu begegnen. Die Zielsetzung dieser Studie besteht darin, einen Beitrag
zur Versachlichung der schweizerischen Ausldnderpolitik zu leisten. Aus wissen-
schaftlicher Sicht besteht der Hauptbeitrag der vorliegenden Studie in einer
erstmaligen und detaillierten Untersuchung der Performance von Einwanderern in
der Schweiz. Diese Thematik, die in der Migrationsforschung einen zentralen
Stellenwert besitzt, wurde im schweizerischen Kontext bislang weitgehend ver-
nachlissigt.3

1.2 BEGRIFFSDEFINITIONEN UND AUFBAU DER STUDIE

1.2.1 BEGRIFFSDEFINITIONEN

Nach der Diskussion der Problemstellung steht in diesem Abschnitt die Erlaute-
rung des Analysegegenstandes im Vordergrund. Einerseits werden die zentralen
Termini dieser Studie erldutert. Andererseits soll die Relevanz des Untersu-

Empirische Evidenz zu Kanada findet sich z.B. in BEGGS/CHAPMAN (1991), zu den Vereinig-
ten Staaten in BORJAS (1992b, 1991b, 1988, 1985) und CHISWICK (1991, 1988, 1980) sowie
fiir Deutschland in SCHMIDT (1992, 1994, 1997).

Nach Wissen des Autors existiert bislang lediglich eine Studie fiir die Schweiz, die sich mit
der Performance von Einwanderern befasst [MAECHLER (1995)). Diese Studie beschrinkt
sich allerdings auf die Diskussion eines Teilaspektes der Arbeitsmarktperformance und ist
zudem durch ein hohes Aggregationsniveau der Analyse charakterisiert.
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chungsgegenstandes fiir die wissenschaftliche und wirtschaftspolitische Diskus-
sion verdeutlicht werden. Im speziellen soll geklart werden, was unter dem Begriff
der Arbeitsmarktperformance zu verstehen ist, und wie sie gemessen wird.

Die Analyse bzw. Messung der Arbeitsmarktperformance umfasst zwei komple-
mentire und interdependente Ansitze: die Beschiftigungs- und die Einkommens-
performance. Im Zentrum steht dabei die Frage, wie erfolgreich die Ausldnder
hinsichtlich der Erwerbsbeteiligung bzw. Erwerbslosigkeit, der beruflichen Stel-
lung, der Beschiftigung nach Wirtschaftszweigen sowie der Einkommenshohe auf
dem schweizerischen Arbeitsmarkt sind. Im Rahmen der empirischen Untersu-
chung werden dabei nicht nur produktivititsbezogene, sondern auch diskriminie-
rungsbedingte Faktoren beriicksichtigt. Als Massstab bzw. Referenzgruppe zur
Beurteilung der Performance der Einwanderer dient die Performance der schwei-
zerischen Bevolkerung.

Die Analyse dieser beiden Themenkomplexe gibt nicht nur Aufschluss iiber den
Erfolg der Ausldnder auf dem schweizerischen Arbeitsmarkt, sondern vermag
auch Erkldrungen fiir allfdllige Performanceunterschiede zu geben. Schliesslich
ergeben sich aus der Analyse der Arbeitsmarktperformance auch Hinweise auf die
allokativen und distributiven Wirkungen der Migration, d.h. auf die Effekte der
Zuwanderung auf die Erwerbslage der Schweizer sowie auf das staatliche Um-
verteilungssystem.# Die empirischen Ergebnisse zur Arbeitsmarktperformance
sind daher insbesondere fiir Politiker von Bedeutung, da sich daraus Riickschliisse
auf das okonomische Wohlergehen, das Armutsniveau, den Bezug offentlicher
Transfers sowie das Steueraufkommen ziehen lassen.

Die empirische Analyse der vorliegenden Studie beruht weitgehend auf den Daten
der Schweizerischen Arbeitskrifteerhebung (SAKE). Die SAKE ist eine Stich-
probenerhebung, die auf Befragungen der stindigen Wohnbevolkerung beruht.’
Diese umfasst allerdings nicht alle in der Schweiz erwerbstétigen Auslénder, son-
dern lediglich jene mit einer Jahres- oder Niederlassungsbewilligung.6 Diesen
Umstand gilt es, bei der Interpretation der empirischen Ergebnisse zu beriicksich-
tigen.

4 Eine Analyse der allokativen Effekte der Migration fiir die Schweiz findet sich in
BLATTNER/SCHWARZ/SHELDON (1985), BLATTNER/SHELDON (1989), BURGENMEIER/BUTA-
RE/FAVARGER (1992), KOHLI (1993, 1997), ROSSVLEIGHTON (1971) sowie SCHWARZ (1985,
1988). Eine Analyse der distributiven Effekte der Migration findet sich in STRAUBHAAR/WE-
BER (1994), WEBER (1993) sowie WEBER/STRAUBHAAR (1994).

5 Eine ausfiihrliche Diskussion der empirischen Datenbasis findet sich in Abschnitt 8.4.
6 Eine Beschreibung der verschiedenen Aufenthaltskategorien findet sich in TAB. 2.3.
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1.2.2  AUFBAU DER STUDIE UND WICHTIGSTE ERGEBNISSE

Die vorliegende Studie gliedert sich in drei Teile. Der erste Teil bietet einen
Uberblick zu den schweizerischen Migrationserfahrungen. Kapitel 2 gibt eine
kurze historische Zusammenfassung der Migrationserfahrungen der Schweiz so-
wie der damit verbundenen Entwicklung der schweizerischen Migrationspolitik.
Gezeigt wird, dass die Entwicklung der schweizerischen Volkswirtschaft in den
vergangenen 150 Jahren seit der Griindung des schweizerischen Bundesstaates
sehr stark von der Zuwanderung auslandischer Arbeitskrifte gepragt war. Als
Folge des zunehmenden Auslénderanteils hat seit Mitte der 60er Jahre eine sub-
stantielle Verschirfung der schweizerischen Einwanderungsbestimmungen statt-
gefunden.

Kapitel 3 gibt einen Uberblick iiber die wichtigsten sozio-demographischen Cha-
rakteristika der in Schweiz lebenden Ausldnder. Diese Betrachtung vermittelt be-
reits erste Anhaltspunkte iiber die Arbeitsmarktperformance der In- und Auslin-
der. Die stilisierten, deskriptiven Statistiken dieses Kapitels zeigen, dass zwischen
In- und Ausldndern sowohl hinsichtlich der Beschiftigungs- als auch der Ein-
kommensperformance substantielle Unterschiede bestehen. So weisen die Auslan-
der im Mittel nicht nur eine signifikant hohere Arbeitslosenquote, sondern auch
ein tieferes Einkommensniveau auf.

Im zweiten Teil werden auf der Grundlage 6konomischer Theorien die wichtigsten
Determinanten der Arbeitsmarktperformance erortert. In Kapitel 4 stehen die be-
deutendsten 6konomischen Ansitze zur Erklarung von Migration im Vordergrund.
Es handelt sich dabei im wesentlichen um angebotsorientierte Theorien, iiber die
sich das Entstehen eines Migrationspotentials erkléren ldsst. Wahrend im Rahmen
des neoklassischen sowie des Humankapitalansatzes das Individuum als Entschei-
dungstrager im Vordergrund steht, wird im Rahmen der Ansitze der Familien-
und Netzwerkmigration das Kollektiv als Entscheidungstriager betont.

In Kapitel 5 und 6 werden anschliessend die Bestimmungsfaktoren der Arbeits-
marktperformance erortert. In Kapitel 5 steht die Analyse der produktivititsbezo-
genen Determinanten der Arbeitsmarktperformance im Zentrum. Gemeint sind
damit sowohl personenspezifische Attribute wie die Humankapitalausstattung als
auch ziellandspezifische Faktoren wie die Arbeitsnachfrage oder die gesetzlichen
Zuwanderungsbestimmungen. Die Analyse beschrinkt sich dabei nicht auf die
Analyse statistischer Aspekte, sondern trigt auch dynamischen Einfliissen Rech-
nung.

Wihrend in Kapitel 5 produktivititsbezogene Determinanten der Arbeitsmarktper-
formance im Zentrum des Interesses stehen, richtet sich das Hauptaugenmerk in
Kapitel 6 auf den Einfluss diskriminatorischer Faktoren zur Erkldrung der Ar-
beitsmarktperformance. Diskriminierung kann auf arbeitgeberseitiges Verhalten
zuriickgefiihrt werden aber auch institutionell bedingt sein. Im Zentrum der Ana-
lyse stehen die beiden interdependenten Ansitze der Einkommensdiskriminierung
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und der Arbeitsmarktsegmentation. Als Synthese der Ergebnisse der deskriptiven
und theoretischen Analyse werden in Kapitel 7 schliesslich einige Hypothesen
formuliert, die es im Rahmen der empirischen Analyse zu iiberpriifen gilt.

Im dritten Teil steht schliesslich die umfassende empirische Analyse der Arbeits-
marktperformance im Vordergrund. Die Messung der Arbeitsmarktperformance
erfolgt im Rahmen der vorliegenden Studie iiber die Beschiftigungs- und die Ein-
kommensperformance. Von Interesse ist in diesem Zusammenhang nicht nur der
Vergleich der Performance von In- und Ausldndern, sondern auch die Erorterung
der Determinanten der Performance. Insbesondere gilt es zu untersuchen, welchen
Erklarungswert produktivititsbezogene im Vergleich zu diskriminierungsbeding-
ten Faktoren besitzen. In Kapitel 8§ werden die Untersuchungsmethode sowie die
empirische Datenbasis erldutert. Dabei wird die Notwendigkeit einer differenzier-
ten Vorgehensweise bei der empirischen Analyse hervorgehoben und dem Um-
stand Rechnung getragen, dass zwischen Einwanderern unterschiedlicher Natio-
nalitdtengruppen bzw. Einwanderungskohorten z.T. substantielle Divergenzen in
den sozio-6konomischen und sozio-demographischen Merkmalen bestehen.

In Kapitel 9 folgt die Evaluation der Beschiftigungsperformance, unter Beriick-
sichtigung produktivititsbezogener und diskriminierungsbedingter Faktoren. Die
Determinanten der Erwerbstitigkeit bzw. Erwerbslosigkeit werden mittels des-
kriptiver Statistiken sowie unter Verwendung von Probit-Regressionen erortert.
Daneben wird auch auf den Einfluss der Arbeitsmarktsegmentation bei der Erkla-
rung der Beschiftigungsperformance eingegangen. Die empirische Analyse zeigt,
dass Ausliander im Mittel eine hohere Erwerbslosigkeitswahrscheinlichkeit besit-
zen als Einheimische. Gleichzeitig geht aus der Analyse hervor, dass geschlechts-
und nationalitdtengruppenspezifische Unterschiede bestehen. Diese Unterschiede
spiegeln sich auch im Ausmass der Arbeitsmarktsegmentation wider.

In Kapitel 10 folgt schliesslich die empirische Analyse der Einkommensperfor-
mance. Analog zur Analyse der Beschiftigungsperformance wird auch hier neben
den produktivititsbezogenen Faktoren der Moglichkeit diskriminierenden Ver-
haltens Rechnung getragen. Die empirischen Ergebnisse zeigen, dass Ménner so-
wohl bei den In- als auch bei den Ausldndern deutlich hdhere Einkommen erzielen
als Frauen. Die Beriicksichtigung der verschiedenen Nationalititengruppen zeigt,
dass die Performance der Nordeuropder am besten ausfillt und dabei sogar jene
der Inldnder iibertrifft. Die Zerlegung der Einkommensdifferentiale ldsst schliess-
lich erkennen, dass dem Ausstattungseffekt eine geringere Bedeutung als dem
Diskriminierungseffekt zukommt.

Auf der Grundlage der theoretischen und empirischen Ergebnisse der vorliegen-
den Studie werden in Kapitel 11 schliesslich einige wirtschaftspolitische Schluss-
folgerungen gezogen. Diese beziehen sich im wesentlichen auf die Option einer
Neuorientierung der schweizerischen Migrationspolitik, um den einleitend be-
schriebenen Herausforderungen der Zukunft angemessen Rechnung tragen zu
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kénnen. Es zeigt sich dabei, dass dazu ein Ubergang von der bestehenden Drei-
Kreise-Politik zur Zwei-Kreise-Politik vollzogen werden miisste.

1.3 EINGRENZUNG DES UNTERSUCHUNGSGEGENSTANDES

Angesichts des weltweit steigenden Migrationspotentials, besitzt die Migrations-
forschung bei der Bewiltigung der zukiinftigen politischen, sozialen, demographi-
schen und wirtschaftlichen Herausforderungen grosse Bedeutung. Es gilt aller-
dings zu beachten, dass Wanderungsbewegungen nicht als eindimensionales Pha-
nomen verstanden werden konnen, da sie alle Bereiche der gesellschaftlichen Or-
ganisation einer Volkswirtschaft tangieren. Im Bewusstsein der Mehrdimensiona-
litdt der Zuwanderung erfolgt die Analyse der Arbeitsmarktperformance jedoch
aus rein okonomischer Perspektive und somit auf dem Menschenbild des sog.
'homo oeconomicus' aufbauend, das dem Idealtyp des rational handelnden, nut-
zenmaximierenden Individuums entspricht. Unberiicksichtigt bleiben daher dieje-
nigen sozialwissenschaftlichen Ansétze, die von anderen Grundannahmen ausge-
hen.

Die damit verbundenen Probleme lassen sich anhand des in dieser Studie verwen-
deten Begriffs der Assimilation veranschaulichen, der hier als Anpassungsprozess
der Beschiftigungs- und Einkommensprofile der Einwanderer an jene der Einhei-
mischen verstanden wird. Die soziologischen und psychologischen Aspekte dieses
Prozesses werden dabei im Rahmen der vorliegenden Analyse weitgehend ausge-
klammert. Die Evaluation der Arbeitsmarktperformance erfolgt somit bewusst aus
der 'okonomischen Perspektive', die damit gleichsam ein zentrales Problem der
Migrationsforschung offenlegt, nimlich das Fehlen einer umfassenden, interdiszi-
plindren Theorie der Migration.” Der 6konomische Fokus der vorliegenden Studie
fiihrt dazu, dass eine Reihe wichtiger Aspekte vernachlissigt bleiben. Gleichzeitig
eroffnet die Konzentration auf 6konomische Aspekte jedoch die Moglichkeit pra-
ziserer Aussagen in diesem Teilbereich, die sich zudem empirisch iiberpriifen las-
sen.

In neuerer Zeit hat allerdings der sog. Systemansatz der Migration, verstirkt an Bedeutung
gewonnen. Dieser Ansatz basiert auf der Annahme interdependenter Beziehungen innerhalb
des globalen Systems, die sich gegenseitig stabilisieren, so dass langfristig ein Gleichgewicht
gewihrleistet ist. Elemente dieses Systems, das lidnderiibergreifend zu verstehen ist und von
verschiedenen gesellschaftlichen Subsystemen getragen wird, sind sowohl nationale Politiken
als auch wirtschaftliche Handlungstrager. Der Systemansatz hebt die Interdependenz von
politischen, sozialen und wirtschaftlichen Faktoren zur Bestimmung von Migrationfliissen
hervor. Der Vorteil des Systemansatzes besteht darin, dass aufgrund der Erweiterung des
Spektrums moglicher Migrationsursachen eine umfassende Darstellung der Interdependenzen,
die zu Migration fiihren konnen, moglich ist. Der Nachteil des Systemansatzes liegt in der
Schwierigkeit, die einzelnen Einflussfaktoren zu isolieren und damit in seiner Operationali-
sierung [sieche BOYD (1989), FAWCETT (1989), FAWCETT/ARNOLD (1987) sowie POR-
TES/BACH (1985)].
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TEIL 1 (UBERBLICK):
INTERNATIONALE ZUWANDERUNG UND DER
ARBEITSMARKT:

EINIGE GRUNDLEGENDE FAKTEN UND
ZUSAMMENHANGE

2. MIGRATIONSERFAHRUNGEN DER SCHWEIZ —
HISTORISCHER UBERBLICK VOR DEM
HINTERGRUND DER ENTWICKLUNG AUF DEM
ARBEITSMARKT

Ziel dieses Kapitels ist es, einen historischen Uberblick iiber die Zuwanderung in
die Schweiz zu geben sowie iiber die damit zusammenhédngenden Verinderungen
der Zielsetzungen und Instrumente der schweizerischen Migrationspolitik. Im
Zentrum steht dabei die Frage nach dem Einfluss dieser Veranderungen auf die
Arbeitsmarktperformance der Einwanderer.

Die Entwicklung der schweizerischen Volkswirtschaft seit der Griindung des
Bundesstaates ist stark von der Zuwanderung auslandischer Arbeitskrifte gepragt.
Seit 1850 hat sich der Anteil der auslandischen Bevolkerung von rund 3 Prozent
auf iiber 19 Prozent mehr als versechsfacht, so dass zum heutigen Zeitpunkt na-
hezu jeder dritte Beschéftigte in der Schweiz ausldndischer Herkunft ist.

Nach einer Periode vollstindiger Freiziigigkeit und Niederlassungsfreiheit zu Be-
ginn dieses Jahrhunderts, die zu einem ersten Hochststand des Auslidnderanteils
von rund 15 Prozent fiihrte, wurde die Einwanderungspolitik bis zum Ende des
Zweiten Weltkriegs sehr restriktiv gehandhabt. Der Aufschwung der Nachkriegs-
jahre und der damit verbundene Arbeitskriftebedarf filhrte wiederum zu einer
Phase liberaler Zulassungspraxis. Uberhitzungserscheinungen sowie Angste vor
drohender Uberfremdung veranlassten die Regierung gegen Mitte der 60er Jahre,
die Zuwanderung ausldndischer Arbeitskrifte quantitativ zu beschrinken. Diese
Kontingentierungspraxis findet auch heute noch Anwendung.

Wihrend die Zuwanderung der ersten Nachkriegsjahre eine vergleichbare Struktur
zu jener zu Beginn dieses Jahrhunderts aufwies, haben seither substantielle Ver-
dnderungen hinsichtlich der Herkunftslander und Migrationsmotive stattgefunden.
Die wirtschaftlichen Herausforderungen sowie die damaligen Schwichen der Mi-
grationspolitik haben seit Beginn der 90er Jahre zu einer substantiellen Neuorien-
tierung der schweizerischen Migrationspolitik gefiihrt.
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2.1 LIBERALE ZULASSUNGSPOLITIK

Die Phase der liberalen Zulassungspolitik 14sst sich in zwei Zeitabschnitte unter-
teilen. Mit dem Einsetzen des Industrialisierungsprozesses gegen Mitte des 18.
Jahrhunderts begann die erste Phase liberaler Zulassungspolitik, die bis zum Aus-
bruch des Ersten Weltkriegs daverte. Mit dem Ende des Zweiten Weltkriegs setzte
die zweite Phase ein, die bis zur Einfithrung von Zuwanderungsbeschrinkungen
im Jahre 1963 Bestand hatte.

2.1.1 DIE ZEIT VOR 1945

Im Verhiltnis zu ihrer wirtschaftlichen Leistungsfihigkeit war die Schweiz lange
Zeit iiberbevolkert. Dies fiihrte bis gegen Ende des 19. Jahrhunderts zu grossen
Auswanderungsbewegungen. Wirtschaftliche und soziale Not, vor allem der
bauerlichen Bevolkerung, waren die Triebfedern der Massenauswanderungen im
19. Jahrhundert, die im Jahre 1854 mit rund 18'000 Personen oder 0.7 Prozent der
Wohnbevolkerung ihren Hohepunkt erreichten.® Das Fehlen wirtschaftlicher An-
reize sowie die restriktiven Einwanderungsbestimmungen der Kantone und Kom-
munen fiihrten dazu, dass bis Mitte des 19. Jahrhunderts nur sehr geringfiigige
Zuwanderungsbewegungen stattfanden.?

Erst mit dem Industrialisierungsprozess setzte ein nennenswerter Bedarf an aus-
landischen Arbeitskriften ein. Die im Vergleich zum Ausland attraktiveren Ar-
beitsverhiltnisse sowie die vollstandige Personenfreiziigigkeit fiihrten ab Mitte
des 19. Jahrhunderts zu einer stetigen Zuwanderung ausldndischer Arbeitskrifte.
Im Jahre 1914 erreichte der Auslidnderbestand mit 600'000 Personen bzw. 15.4
Prozent der Gesamtbevélkerung einen ersten Hochststand (siehe TAB. 2.1).10

Bis zum Beginn des 20. Jahrhunderts fiel die Regelung des Aufenthalts und der
Niederlassung von Ausldndern in die ausschliessliche Zustindigkeit der Kan-
tone.!! Deren Handlungsspielraum war jedoch durch bilaterale Niederlassungs-
vertrige bzw. Niederlassungsvereinbarungen eingeschrinkt. Angehorige von
Staaten mit denen solche Vereinbarungen bestanden, konnten sich ohne Ein-
schriankungen in der Schweiz niederlassen und eine Erwerbstitigkeit aufnehmen.
Diese Freiziigigkeitspraxis wurde i.d.R. auch gegeniiber Ausldndern angewandt,

8 LEHMANN (1949). Zwischen dem 16. und 18. Jahrhundert wanderten zwischen 300'000 und
350'000 Schweizer aus, um als Soldner in auslidndischen Heeren Dienst zu leisten [BICKEL
(1947)].

9  HOFFMANN-NOWOTNY (1985).

10 HOFFMANN-NOWOTNY/KILIAS (1979).

' Der Bund war gemiss Artikel 70 BV nur dann befugt Auslinder auszuweisen, wenn diese
entweder vorbestraft waren, der Fiirsorge zur Last zu fallen drohten oder politisch als geféahr-
lich erschienen [BIGA (1964)].
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mit deren Heimatstaaten keine Niederlassungsvertrage existierten.!2 De facto be-
stand wihrend dieser Periode somit zwischen Schweizern und Ausldndern der
einzige Unterschied darin, dass die Auslinder iiber keine politischen Rechte ver-
fiigten.

Tab. 2.1: Entwicklung des Auslinderbestandes in der Schweiz, 1850 - 1990

Jahr Gesamtbevilke- Schweizer Auslinder Auslinderanteil
rung (in 1'000) (in 1'000) (in 1'000) (in %)
1850 2'393 2321 72 3.0
1860 2'510 2'396 115 4.6
1870 2'655 2'518 151 5.7
1880 2'832 2'635 211 75
1890 2'918 2'688 230 79
1900 3315 2'932 383 11.6
1910 3753 3201 552 14.7
1920 3'880 3'478 402 10.4
1930 4'066 3711 356 8.7
1940 4266 4'042 224 5.2
1950 4715 4'430 285 6.1
1960 5'429 4'844 585 10.8
1970 6270 5'190 1'080 17.2
1980 6'366 5'421 945 14.8
1990 6'874 5'628 1245 18.1

Quelle: BFS (diverse Jahrgiinge), eigene Berechnungen

Die massive Zunahme der auslidndischen Bevolkerung 16ste in der schweizeri-
schen Bevolkerung zunehmendes Unbehagen aus. Dieser Phase entstammt der
auch heute noch weitverbreitete Begriff der ‘Uberfremdung’.! Es ist in diesem
Zusammenhang von Interesse, dass die politischen Vorstosse zu Beginn dieses
Jahrhunderts, im Gegensatz zu jenen in den 60er und 70er Jahren, vor allem durch
Forderungen nach verstérkter Integration und Naturalisierung der in der Schweiz
lebenden Auslédnder charakterisiert waren. So wurde z.B. die Einfiihrung des sog.
ius soli gefordert, demzufolge ein in der Schweiz geborenes Kind auslandischer
Eltern automatisch die schweizerische Staatsbiirgerschaft erhalten sollte.

Der Ausbruch des Ersten Weltkrieges setzte der Freiziigigkeit jedoch ein Ende.
Gleichzeitig begann der Bund erstmals im Ausldnderrecht titig zu werden. Er er-
liess, vorerst noch ohne verfassungsmaissige Grundlage, verschiedene Verordnun-

12 BIGA/BFA (1991).
13 SCHLAEPFER (1969).
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gen, die einerseits die Einfiihrung von Grenzkontrollen beinhalteten, andererseits
aber gleichzeitig der Begrenzung der Zahl der Auslidnder sowie der Bekampfung
der Arbeitslosigkeit dienen sollten.!# Der Krieg sowie die restriktive Zulassungs-
politik fiihrten ab 1915 zu einem markanten Riickgang der ausldandischen Wohn-
bevolkerung.

Die zunehmende Bedeutung der Themenkomplexe Arbeitslosigkeit und Auslan-
deranteil hatten eine immer stirkere Kompetenzverlagerung von den Kantonen
zum Bund zur Folge, die mit der Aufnahme von Art. 69* in die Bundesverfassung
im Jahre 1925 ihren Abschluss fand. Diese Kompetenzverschiebung wurde zu-
sdtzlich durch die Tendenz des Bundes akzentuiert, die Entscheidungsspielrdume
der Kantone durch materielle Vorgaben einzuschranken.

Tab. 2.2: Art. 69 BV

Die Gesetzgebung iiber Ein- und Ausreise, Aufenthalt und Niederlassung der Ausliander
steht dem Bund zu.

Die Entscheidung iiber Aufenthalt und Niederlassung treffen nach Massgabe des Bun-

desrechtes die Kantone. Dem Bund steht jedoch das endgiiltige Entscheidungsrecht zu

gegeniiber:

a. kantonale Bewilligungen fiir langer dauernden Aufenthalt, fiir Niederlassung und ge-
geniiber Toleranzbewilligungen;

b. Verletzung der Niederlassungsvertrage;

c. kantonale Ausweisungen aus dem Gebiete der Eidgenossenschaft;

d. Verweigerung des Asyls.

Auf der Basis von Art. 69' erliess der Bundesrat im Jahre 1931 das Bundesgesetz
iiber die Niederlassung und den Aufenthalt von Ausldndern (ANAG). Das ANAG
wurde als Rahmengesetz konzipiert und enthédlt nur sehr wenige materielle Vor-
schriften. Es weist dem Bundesrat umfangreiche Kompetenzen zu, von denen die-
ser auch Gebrauch gemacht und zahlreiche Verordnungen erlassen hat, die we-
sentliche Aspekte des Fremdenpolizeirechts regeln. Zu den wichtigsten Verord-
nungen zéhlen die Vollziehungsverordnung vom 1. Mérz 1949 zum Bundesgesetz
iiber den Aufenthalt und die Niederlassung von Auslindern (ANAV) sowie die
Verordnung vom 6. Oktober 1986 iiber die Begrenzung der Zahl der Ausldnder
(BVO).

Ausldnderrecht ist primdr Polizeirecht, d.h. Teil der staatlichen Tétigkeit zum
Schutze der offentlichen Ruhe und Ordnung sowie der offentlichen Sicherheit.
Das Ausldnderrecht verfolgt verschiedene Zielsetzungen. Zum einen sollen uner-
wiinschte Personen an der Einreise und dem Aufenthalt in der Schweiz gehindert
werden. Zum anderen dient es aber auch als Instrument zur Stabilisierung des Ar-
beitsmarktes, zur Bekampfung der Arbeitslosigkeit und zur Steuerung des Aus-

14 BIGA/BFA (1991: 17), KALIN/RIEDER (1997).
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landeranteils an der Gesamtbevolkerung.!5 Diese Zielsetzungen in Verbindung mit
der Weltwirtschaftskrise der 30er Jahre und dem Kriegsausbruch fiihrten in der
Folge zu einer Verscharfung der Zulassungsbestimmungen, so dass der Auslin-
deranteil im Jahre 1941 einen Tiefstand in diesem Jahrhundert von 224'000 Perso-
nen oder 5.2 Prozent der Gesamtbevolkerung erreichte.

Tab. 2.3: Die Bewilligungskategorien des schweizerischen Auslinderrechts

Jahresaufenthaltsbewilligung (B-Ausweis)

Allgemeine Bewilligungsart

Nicht dauernd zugelassene Auslidnder/innen
Aufenthalt auf ein Jahr befristet

Jéhrliche Verldngerung moglich; ab 5 Jahren
alle 2 Jahre

Fiir Erwerbstatige kontingentiert

Kann mit Bedingungen verbunden werden
Recht auf sofortigen Familiennachzug, falls
Stelle gesichert und geniigende Mittel bzw.
Wohnung vorhanden

Niederlassungsbewilligung (C-Ausweis)

~ Fiir dauernd zugelassene Auslander/innen
nach 5 bis 10 Jahren Aufenthalt mit B-
Ausweis

— Unbefristet

— Verldngerung nach 3 Jahren (Kontroll-
frist)

— Nicht kontingentiert

— Recht auf Familiennachzug

— Recht auf Stellenwechsel und selbstan-
dige Arbeit

Kurzaufenthaltsbewilligung (L-Ausweis)

Zu Weiterbildungszwecken oder zur
Abdeckung des Arbeitskriftebedarfs fiir kiir-
zere Arbeiten

Aufenthalt von 4 bis max. 18 Monaten
Nicht verlangerbar

Fiir die meisten Kategorien kontingentiert
Kein Recht auf Familiennachzug

Saisonnierbewilligung (A-Ausweis)

—~ Arbeitnehmer in Saisonbetrieben

~ Aufenthalt fiir max. 9 Monate pro Jahr (3
Monate miissen ausserhalb der Schweiz
verbracht werden)

~ Verlangerung moglich aber kein An-
spruch

— Kontingentiert

— Kein Recht auf Familiennachzug

— Nach 4 aufeinanderfolgenden Saisons
Moglichkeit der Umwandlung in Jahres-
aufenthaltsbewilligung

Grenzgingerbewilligung (G-Ausweis)

Auslander/innen die seit 6 Monaten in der
Grenzzone eines Nachbarlandes wohnen und
in der Schweiz arbeiten

Tagliche Riickkehr an den Wohnort
Jahrliche Verlangerung

Nicht kontingentiert

Stellenwechsel nach dem ersten Jahr moglich

Vorliufig Aufgenommene (F-Ausweis)

— Auslander/innen, deren Weg- oder Aus-
weisung nicht moglich oder zumutbar ist

— Aufnahme fiir 12 Monate, jahrliche Ver-
langerung

- Wird aufgehoben bei Wegfall der Voll-
zugshindernisse

— Kann gruppenweise verfiigt werden

— Erwerbstitigkeit kann bewilligt werden

— Familiennachzug nur bei Erteilung einer
Jahresaufenthaltsbewilligung

Quelle: Kdalin/Rieder (1997)

15

BERICHT DES BUNDESRATES (1991), BIGA/BFA (1991).
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Gemiss Art. 1 ANAG besteht fiir die Anwesenheit von Ausldndern in der
Schweiz eine Bewilligungspflicht. Diese Pflicht gilt unabhingig davon, ob diese
einer Erwerbstétigkeit nachgehen wollen oder nicht. Bei der Beurteilung der je-
weiligen Gesuche wird iiberpriift, ob die antragstellenden Personen die gesetzli-
chen Anforderungen erfiillen. Gemiss Art. 4 ANAG entscheiden die Behorden im
Rahmen der gesetzlichen Bestimmungen und volkerrechtlichen Vereinbarungen
nach freiem Ermessen iiber die Gewiahrung oder Verweigerung einer Bewilligung.
Alle fremdenpolizeilichen Bewilligungen gelten dabei lediglich fiir denjenigen
Kanton, der sie ausgestellt hat. Ausldnder benétigen daher fiir den Kantonswech-
sel eine besondere Bewilligung. Nicht niedergelassene Auslidnder miissen zudem
eine Bewilligung fiir den Stellen- und Berufswechsel einholen. In TAB. 2.3 sind
die verschiedenen Bewilligungskategorien des schweizerischen Ausldnderrechts
sowie die wichtigsten dazugehorenden Merkmale aufgelistet.

Das schweizerische Ausldnderrecht ist dadurch gekennzeichnet, dass sich die Er-
teilung einer Aufenthaltsbewilligung grundsitzlich auf den Tatbestand der Er-
werbstitigkeit stiitzt, d.h. der Gesetzgeber i.a. davon ausgeht, dass Ausldnder zur
Aufnahme einer Erwerbstitigkeit in die Schweiz einreisen. Trifft dies nicht zu, so
handelt es sich entweder um Zuwanderung im Rahmen des Familiennachzugs
oder um die Einreise von Asylsuchenden oder Gewalt- und Kriegsfliichtlingen.
TAB. 2.4 gibt Aufschluss iiber die Dimension und Bedeutung der einzelnen Zu-
wanderungsgruppen im Jahre 1997. Es gilt dabei allerdings zu beachten, dass
diese Zahlen lediglich eine Momentaufnahme darstellen.

Tab. 2.4: Einreisen in die Schweiz nach Motiven, 1997

Einreisen in Prozent | Absolut

- Familiennachzug 14.0 22'412

- Erwerbstitigkeit mit Kontingent des 8.6 13777
Bundes und der Kantone

— Umwandlung von Saisonnierbewil- 1.7 2'655
ligungen in Jahresbewilligungen

— Schiiler, Studenten, Rentner und Er- 6.2 9'908
holungsaufenthalter

— Humanitire Griinde 12 1'878

— Ubrige 127 20261

— Saisonnier 29.3 46720

— Grenzgénger 11.3 18'119

— Asylsuchende 15.0 23'982

Quelle: BFA (1998), BFF (1998), eigene Berechnungen
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Die Tatsache, dass der Gesetzgeber von der Annahme ausgeht, dass Zuwanderung
in der Regel zum Zweck der Erwerbstitigkeit erfolgt, spiegelt sich auch in der
spezifischen Eigenart der schweizerischen Auslindergesetzgebung wider, die
keine Trennung zwischen der Aufenthalts- und Arbeitserlaubnis kennt. Die oben
dargestellten Bewilligungskategorien definieren damit sowohl den Aufenthalts-
als auch den Arbeitsmarktstatus der Auslander. Wie aus TAB. 2.3 hervorgeht, ver-
bessert sich die Rechtsstellung der Ausldander auf dem schweizerischen Arbeits-
markt mit zunehmender Aufenthaltsdauer.

2.1.2 DIE NACHKRIEGSZEIT

Die giinstige Wirtschaftsentwicklung nach dem Zweiten Weltkrieg l16ste aufgrund
des begrenzten einheimischen Arbeitskriftepotentials eine betriachtliche Nachfrage
nach ausldndischen Arbeitskriften aus. Die daraus resultierende liberale, primér
nachfrageorientierte Zulassungspolitik fiihrte in der Folge zu einer raschen Zu-
nahme des Auslinderbestandes [siehe TAB. 2.1].!16 Zwischen 1950 und 1960 er-
hohte sich die Zahl der in der Schweiz wohnhaften Auslidnder von 285'000 auf
585'000 Personen, was einer jahrlichen Wachstumsrate von 7.4 Prozent entsprach.
Die massive Vergrosserung der ausldndischen Bevolkerung wurde anfanglich als
konjunkturbedingtes und damit lediglich temporidres Phinomen des Nachkriegs-
booms verstanden.

Diese Annahme beruhte im wesentlichen auf zwei Uberlegungen: der Rotations-
these und der Konjunkturpufferfunktion auslandischer Arbeitnehmer. Der Rota-
tionsthese lag die Auffassung zugrunde, dass ein typischer Einwanderer jung und
unverheiratet sei und dessen Zielsetzung in erster Linie darin bestehe, Vermogen
zu akkumulieren, um sich damit im Herkunftsland anschliessend eine eigene Exis-
tenz aufbauen zu konnen. Es konnte somit von einer temporiren, auf wenige Jahre
beschrankten Aufenthaltsdauer der ausldndischen Arbeitskrifte ausgegangen und
dementsprechend mit einer hohen Rotation des Ausldnderbestandes gerechnet
werden. Eng verbunden mit der Rotationsthese war die Vorstellung, dass die aus-
landischen Arbeitskrifte eine Konjunkturpufferfunktion iibernehmen. Dieser lag
die Uberlegung zugrunde, dass sich das Arbeitslosigkeitsrisiko fiir schweizerische
Arbeitskrifte in rezessiven Phasen durch die Kombination einer hohen Rotation
auslédndischer Arbeitskrifte mit restriktiven Zulassungsbestimmungen reduzieren
liesse.

Wihrend die Zuwanderung auslidndischer Arbeitskrifte liberal gehandhabt wurde,
war die geographische und berufliche Mobilitdt der ausldndischen Arbeitskrifte

16 Die Nachfrage nach auslandischen Arbeitskriften konzentrierte sich zu jener Zeit vor allem

auf diejenigen Branchen, aus denen Schweizer Arbeitskrifte mangels Attraktivitdt (Lohn, Ar-
beitsbedingungen, soziale Stellung) abgewandert waren. Dieser Umstand fiihrte somit zu
einer Konzentration der auslandischen Arbeitskrifte in Branchen mit chronischem Ar-
beitskriftemangel.
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eingeschrinkt. Diese Massnahmen wurden ergriffen, um die Abwanderung aus-
lindischer Arbeitskrifte in attraktivere Branchen und Regionen und die damit
verbundene Notwendigkeit weiterer Zuwanderung zu verhindern. Aufenthaltsbe-
willigungen wurden i.d.R. nur fiir einen bestimmten Arbeitsplatz erteilt. Da der
Stellen- und Berufswechsel bewilligungspflichtig war, bedeutete dies, dass der
grosste Teil der ausldndischen Arbeitskrifte geographisch und beruflich immobil
war. Diese ausldnderrechtlichen Bestimmungen fiihrten zur Strukturerhaltung in
unattraktiven Branchen und peripheren Regionen sowie zu einer Verbesserung der
Arbeitsmarktperformance der schweizerischen Arbeitskréfte. Zusammenfassend
lasst sich somit festhalten, dass in dieser Phase zwar die Zulassung ausldndischer
Arbeitskrifte liberal gehandhabt wurde, dass aber die Rechte der Ausldnder stark
eingeschréankt waren.!?

2.2 RESTRIKTIVE ZULASSUNGSPOLITIK

Wie die Phase liberaler Zulassungspolitik, ldsst sich auch die Phase restriktiver
Zulassungspolitik in zwei Zeitabschnitte unterteilen. Der erste Zeitabschnitt dauer-
te von 1963 bis 1970 und beinhaltete eine betriebsweise Plafonierung der Auslén-
derbeschiftigung. Der zweite Zeitabschnitt, der 1970 begann, ist durch eine Glo-
balplafonierung gekennzeichnet.

2.2.1 BETRIEBSWEISE PLAFONIERUNG (1963 - 1970)

Anfang der 60er Jahre wuchs der Bestand der stdndigen Wohnbevolkerung infolge
der anhaltenden Hochkonjunktur und der zunehmenden Bedeutung der Familien-
migration um fast 90'000 Personen jéhrlich.!® Diese Entwicklung fiihrte zur Er-
kenntnis, dass viele Ausldnder auf Dauer in der Schweiz bleiben wiirden und da-
her mit zunehmender Familienmigration gerechnet werden miisse. Hohe Zuwachs-
raten der in der Schweiz lebenden Ausldnder in Verbindung mit konjunkturellen
Uberhitzungserscheinungen verstirkten die Forderungen nach staatlichen Inter-
ventionen und Diampfungsmassnahmen.

Mit dem Bundesratsbeschluss (BRB) vom 1. Mirz 1963 iiber die Beschriankung
der Zulassung ausldndischer Arbeitskrafte erfolgten erstmals seit Ende des Zwei-
ten Weltkriegs staatliche Begrenzungsmassnahmen. Zur Kontrolle des Zustroms
ausldndischer Arbeitnehmer aus konjunkturpolitischen Griinden sowie zur Ab-
wehr der "Uberfremdungsgefahr" wurde der Auslidnderbestand auf betrieblicher
Ebene plafoniert. Anfinglich wurden neue Bewilligungen fiir erwerbstitige Aus-
lander sowie Bewilligungen fiir den Stellenwechsel nur noch dann erteilt, wenn
der Gesamtpersonalbestand der jeweiligen Betriebe den Stand von Dezember

17 SCHWARZ (1988).

18 Von August 1960 bis August 1961 erhohte sich die Zahl der kontrollpflichtigen Auslénder
(Jahresaufenthalter, Grenzganger und Saisonniers) um 112'836 Personen oder 25.9 Prozent.
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1962 nicht iiberstieg. Ab 1964 wurden diese Bewilligungen nur noch dann erteilt,
wenn der Gesamtpersonalbestand zuvor um einen bestimmten Prozentsatz redu-
ziert worden war.

Das Problem bestand aber nach wie vor darin, dass abgewanderte Schweizer durch
Auslidnder ersetzt werden konnten, was eine weitere Zunahme des Ausldnderbe-
standes zur Folge hatte. Die Betriebe wurden daher ab 1965 zusétzlich verpflich-
tet, ihren Bestand an ausldndischen Arbeitskriften um 5 Prozent zu reduzieren.
Diese zusitzlich zur Gesamtplafonierung festgelegte Beschrankung sollte verhin-
dern, dass die aus den Betrieben abgewanderten schweizerischen Arbeitskrifte
durch auslidndische ersetzt wurden.

Die auslindische Wohnbevolkerung wuchs aber weiterhin, insbesondere die Zahl
der Jahresaufenthalter und Niedergelassenen. Die Hauptgriinde fiir diese weitere
Zunahme des Auslianderbestandes waren auf den beschrinkten Geltungsbereich
der Begrenzungsbestimmungen und die Existenz verschiedener Ausnahmebe-
stimmungen zuriickzufiihren. So war z.B. eine Erhohung des Auslanderbestandes
dann erlaubt, wenn sie fiir die wirtschaftliche Entwicklung eines Kantons von be-
sonderer Bedeutung war.!°

2.2.2 GLOBALPLAFONIERUNG (AB 1970)

Die betriebsweise Plafonierung des Bestandes an ausldndischen Arbeitskriften in
den 60er Jahren schrinkte die Entwicklungsmoglichkeiten der Wirtschaft stark
ein. Zudem vermochte diese Regelung infolge ihres begrenzten Geltungsbereiches
ein weiteres, wenn auch verlangsamtes Wachstum des Ausldnderbestandes nicht
zu verhindern. Zwar war es gelungen, die Zahl der kontrollpflichtigen ausldndi-
schen Arbeitskrifte ab 1965 annihernd zu stabilisieren. Die Moglichkeit zur Um-
wandlung von Saisonnierbewilligungen, die Erteilung von Niederlassungsbewilli-
gungen und der Familiennachzug fithrten jedoch dazu, dass sich die Zahl der aus-
landischen Wohnbevolkerung von Ende 1963 bis Ende 1969 um 216'000 auf
972'000 Personen erhohte (siehe TAB. 2.1).

Unter dem Druck der zweiten Uberfremdungsinitiative20 fiihrte der Bundesrat im
Frithjahr 1970 die Globalplafonierung ein, deren Zielsetzung im wesentlichen
darin bestand, den Zugang ausliandischer Erwerbstdtiger zum schweizerischen Ar-

19 Diese Ausnahmebestimmung galt im Gegensatz zu frilheren Ausnahmebestimmungen nicht

mehr nur fiir 'hochbefahigte Arbeitskrifte' und entsprach damit einer verstirkten Beriick-
sichtigung der Interessen der peripheren Regionen.

20 Seit Ende der 60er Jahre konnten die Schweizer Stimmbiirger mehrmals Stellung zu sog.

"Uberfremdungsinitiativen' nehmen, bei denen es im Kern um die Begrenzung des Auslinder-
bestandes ging. Diese wurden vom Schweizer Volk ausnahmslos abgelehnt, wenn auch mit
2.T. sehr knapper Mehrheit. Anfang Dezember 1996 kam es mit der sog. Asylinitiative, einer
von der Schweizerischen Volkspartei lancierten Initiative 'gegen die illegale Einwanderung',
zur bislang letzten auslanderpolitischen Abstimmung.
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beitsmarkt insgesamt zu kontrollieren und zu begrenzen.2! Die Hochstzahl der
Neuzulassungen wird seither entsprechend den zu erwartenden Abgingen (Aus-
wanderung, Heirat mit Schweizer Biirgern, Einbiirgerungen, Sterbefille, etc.) so
berechnet, dass eine Stabilisierung des Ausldnderanteils erreicht werden kann. Ba-
sierend auf dieser Hochstzahl, erfolgt die Festsetzung kantonaler Kontingente iiber
einen Verteilungsschliissel. Da Niedergelassene und Grenzgénger nicht der Glo-
balplafonierung unterstehen, werden jahrliche Kontingente lediglich fiir Jahres-
aufenthalter, Saisonniers und Kurzaufenthalter festgelegt.22

Aufgrund des antizipierten Anstiegs der auslidndischen Wohnbevélkerung wurde
in der Bundesratsverordnung vom 9. Juli 1975 nicht mehr nur die Stabilisierung
sondern die Verringerung der ausldndischen Wohnbevolkerung als Zielsetzung
formuliert.23 Die Rezession Mitte der 70er Jahre sowie die damit verbundenen
Riickwanderungen zahlreicher ausldndischer Arbeitskréfte und deren Familienan-
gehorigen in ihre Heimatlander fithrten dazu, dass die Zielvorgabe einer Reduk-
tion des Bestandes der auslandischen Wohnbevdlkerung erreicht werden konnte.
Mit der Bundesratsverordnung vom 20. Oktober 197624 wurde im Grundsatzarti-
kel erstmals als Zielsetzung die Schaffung und Erhaltung eines ausgewogenen
Verhdltnisses zwischen dem Bestand der schweizerischen und auslindischen
Beviélkerung formuliert, die auch heute noch Giiltigkeit besitzt.25

Ungeachtet des massiven Anstiegs des Ausldnderanteils seit dem Ende des Zwei-
ten Weltkriegs findet sich fiir die Rezession Mitte der 70er Jahre empirische Evi-
denz fiir die Validitit der oben erwdhnten Konjunkturpufferfunktion ausldndischer
Arbeitskrifte. Geméass den Berechnungen von SCHWARZ (1988) hat die Rotation
der ausldndischen Arbeitskrifte seit 1970 zwar abgenommen, es besteht aber den-
noch bis heute eine betrichtliche Dynamik (sieche TAB. 2.5). Der durch die Rezes-
sion induzierte Beschaftigungsriickgang, der sich in der Periode von 1974 bis
1976 auf 7.6 Prozent belief und damit weit starker ausfiel als in anderen westeu-
ropdischen Staaten, wurde mehrheitlich von ausldndischen Arbeitskriften getra-
gen.26

21 Bundesratsbeschluss iiber die Begrenzung der Zahl der erwerbstitigen Ausliander vom 16.
Mairz 1970 [AS (1970: 305ff.)].

22 Kontingente fiir Kurzaufenthalter existieren erst seit 1974.

B3 AS (1975: 1396ft.).

24 AS (1976: 2165ff).

25 Verordnung des Bundesrates iiber die Begrenzung der Zahl der Auslinder [BVO (1986, Art.
DI

26 SCHWARZ (1988). Der Beschiftigungsriickgang bei den ausldndischen Arbeitskréften war

rund sechsmal grosser als bei den Schweizern. Noch ausgepragter stellt sich die Diskrepanz
zwischen 1973 und 1977 dar, mit einen Riickgang der einheimischen Beschiftigung von le-
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Tab. 2.5: Ein- und Auswanderun{ erwerbstitiger Auslinder, 1970-1997

Jahr | Rotationskoeffizient in Prozent |Migr.-| Jahr | Rotationskoeffizient in Prozent |Migr.-
IM EM GM NM |koeff. IM EM GM NM |koeff.

1970 1 117 132 249 -1.5 | 0.89 | 1984 4.7 54 100 -0.7 | 0.87
1971 8.8 9.3 181 0.5 { 095 | 1985 4.7 53 99 -06 | 0.89
1972 9.5 7.4 16.9 2.0 | 1.28 | 1986 53 5.1 104 0.1 | 1.04
1973 9.1 8.1 17.1 1.0 | 1.12 | 1987 58 52 110 06 | 1.12
1974 53 7.7 13.0 25 | 0.69 | 1988 58 5.4 11.3 04 | 1.07
1975 3.1 115 147 -84 | 0.27 | 1989 6.0 55 115 05 | 1.09
1976 29 108 137 =79 | 0.27 | 1990 7.1 55 12.7 1.7 | 1.29
1977 39 8.1 120 42| 048 | 1991 6.7 5.8 12.5 1.0 | 1.16
1978 4.4 6.1 106 -1.7 | 0.72 | 1992 5.6 6.7 123 -1.1 | 0.84
1979 5.2 57 109 -05 | 091 | 1993 44 55 98 -1.1 | 0.80
1980 6.5 6.6 131 -0.1 | 098 | 1994 3.9 45 84 06| 0.87
1981 6.9 6.5 13.5 04 | 1.06 | 1995 3.7 44 80 0.7 | 084
1982 6.3 6.3 12.6 0.1 | 1.00 | 7996 3.4 45 79 -11 | 075
1983 4.5 6.0 106 -1.5|0.75 | 1997 33 43 76 -1.1|0.75

Quelle: BFA (1998), eigene Berechnungen

Anmerkungen: Auslinder mit einer Niederlassungs- oder Jahresaufenthaltsbewilligung
Einwanderung (IM): Einwanderung*100/0.5*(Anfangsbestand + Endbestand)
Auswanderung (EM): Auswanderung*100/0.5*(Anfangsbestand + Endbestand)
Bruttomigration (GM): (Einwanderung + Auswanderung)*100 / 0.5*(Anfangsbestand +
Endbestand)
Nettomigration (NM): (Einwanderung - Auswanderung)*100 / 0.5*(Anfangsbestand + End-
bestand)
Migrationskoeffizient: Einwanderung/Auswanderung

Die Rezession zu Beginn der 80er Jahre fiihrte demgegeniiber zu geringeren Be-
schiftigungseffekten. Obschon zwischen 1982 und 1984 wiederum ein dreijahri-
ger Beschiftigungsriickgang stattfand, belief sich dieser lediglich auf 2.1 Prozent.
Zudem wurde er in erster Linie von Schweizern getragen (—2.9 Prozent). Fiir die
Auslander resultierte demgegeniiber ein Beschiftigungszuwachs von 0.8 Prozent.
Dieses Ergebnis ist umso erstaunlicher, als die auslidndischen Arbeitskrifte im
Mittel nicht nur weniger qualifiziert waren, sondern gleichzeitig auch eine unvor-
teilhaftere Branchenverteilung aufwiesen.?’ Diese Ergebnisse miissen allerdings
relativiert werden, wenn die Arbeitslosenzahlen mitberiicksichtigt werden. Wie
aus TAB. 3.6 hervorgeht, liegt die Arbeitslosenquote der Ausldnder wihrend des
gesamten Betrachtungszeitraums deutlich iiber jener der Schweizer.

diglich 1.1 Prozent im Vergleich zu einem Beschaftigungsriickgang bei den Ausldndern von
23.1 Prozent.

27 SCHWARZ (1988).

Stefan Golder - 978-3-631-74998-2 33

Downloaded from PubFactory at 01/11/2019 09:25:33AM
via free access



Fiir diese divergierende Entwicklung in den Erwerbstitigen- und Arbeitslosen-
zahlen sowie fiir die Tatsache, dass die ausldndischen Arbeitskrifte in der Rezes-
sion zu Beginn der 80er Jahre nicht mehr als Konjunkturpuffer fungierten, lassen
sich verschiedene Griinde anfiihren.?® Erstens hatte sich die Zusammensetzung der
auslidndischen Bevolkerung im Zeitablauf stark veridndert: der Anteil der Auslin-
der mit einer Niederlassungsbewilligung hatte sich seit 1973 von rund 31 Prozent
auf nahezu 52 Prozent im Jahre 1981 erhoht. Bis 1995 ist der Anteil weiter auf
rund 59 Prozent angestiegen. Da sich der Anteil der Ausldnder mit einer Jahres-
aufenthaltsbewilligung zum heutigen Zeitpunkt auf rund 20 Prozent belduft, ist
der arbeitsmarktbezogene Handlungsspielraum der schweizerischen Ausldnderpo-
litik auf lediglich rund 20 Prozent der Erwerbstdtigen zusammengeschrumpft.
Zweitens hatte sich die Zahl der ausldndischen Erwerbstitigen zwischen den Vor-
rezessionsjahren 1973 und 1981 aufgrund erheblicher Riickwanderungen um
148'000 Personen reduziert, was einer Verringerung des Ausldnderanteils um 4.1
Prozentpunkte entsprach.

Drittens hatte die Einfiihrung der obligatorischen Arbeitslosenversicherung am 1.
April 1977 als Reaktion auf die Rezession Mitte der 70er Jahre dazu gefiihrt, dass
ein Grossteil der ausldndischen Arbeitnehmer in der Zwischenzeit Anspriiche auf
Leistungen der schweizerischen Sozialkassen erworben hatte.2? Wiahrend der Re-
zession der 80er Jahre entfiel daher fiir viele ausldandische Arbeitskrifte die Not-
wendigkeit einer Riickkehr in ihre Heimatldnder. Verstarkt wurde dieser Effekt
durch das geltende Auslinderrecht, das den Saisonniers das Recht auf eine linger-
fristige Aufenthaltsgenehmigung einrdumte, wenn sie wihrend vier aufeinander-
folgender Jahre jeweils 9 Monate in der Schweiz erwerbstitig gewesen waren.30
Da sie dieses Recht im Falle einer Riickwanderung verloren hitten, bestanden gute
Griinde, auch im Falle einer Periode der Erwerbslosigkeit in der Schweiz zu ver-
bleiben.

Der wirtschaftliche Aufschwung zu Beginn der 80er Jahre sowie der damit ver-
bundene Arbeitskraftemangel fiihrten zu einem massiven Wiederanstieg der aus-
landischen Wohnbevolkerung. Als die Ausldnderbeschiftigung im Jahre 1991 ih-
ren vorldufigen Hochststand erreichte, waren rund 1.05 Mio. Ausldnder in der
Schweiz erwerbstitig, was einem Anteil an der Gesamtbeschéftigung von rund 27

28 FISCHER/STRAUBHAAR (1996b).

29 Bis Marz 1977 beruhte der Versicherungsschutz im Falle von Arbeitslosigkeit teilweise auf
kantonalen Obligatorien sowie teilweise auf Freiwilligkeit und erfasste daher nur einen gerin-
gen Teil der Arbeitnehmer. Zu Beginn der Rezession Mitte der 70er Jahre waren lediglich
rund 20 Prozent der Arbeitnehmer gegen Arbeitslosigkeit und witterungs- bzw. wirtschaftlich
bedingte Verdienstausfille versichert [siche SHELDON (1993)].

30 Dieser Aspekt ist deshalb von Bedeutung, weil gemiss den Berechnungen von DHIMA (1991)
rund zwei Drittel der langerfristig in der Schweiz lebenden Ausldnder als Saisonniers in die
Schweiz eingereist waren.
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Prozent entsprach.3! Auf den Aufschwung der 80er Jahre folgte aber nicht nur ein
massiver Anstieg der Zahl der ausldndischen Erwerbstétigen, sondern auch eine
markante Veranderung in der Zusammensetzung der Zuwanderung. Erstens ver-
ringerte sich die Attraktivitdt des schweizerischen Arbeitsmarktes, weil sich in-
folge der Eingliederung der siideuropdischen Staaten in die EU die wirtschaftli-
chen Rahmenbedingungen gedndert hatten. Diese Entwicklung hatte verstérkte
Riickwanderungsbewegungen in die traditionellen Herkunftsldnder zur Folge, so
dass sich der Anteil der Ausldnder aus den Anrainerstaaten iiber die Jahre hinweg
kontinuierlich reduziert hat und eine zunehmende Verlagerung der Zuwanderung
auslandischer Arbeitskrifte an die Ridnder des Mittelmeerraumes sowie nach Por-
tugal und in den aussereuropdischen Raum stattgefunden hat.

Zweitens haben sich die Migrationsmotive im Zeitverlauf stark verandert. Bereits
seit den 70er Jahren findet ein substantieller Teil der Zuwanderung im Rahmen
der Familienmigration statt. In den 80er Jahren hat zudem die Fliichtlingsmigra-
tion verstarkt an Bedeutung gewonnen.32 Wie aus TAB. 3.2 hervorgeht, hat die
Arbeitsmigration im Zeitverlauf massiv an Bedeutung eingebiisst. Wihrend sich
der Anteil der Arbeitsmigration 1960 noch auf rund 85 Prozent belief, reduzierte
er sich bis 1995 auf 35 Prozent. Diese Entwicklung hat mit zur Neuorientierung
der schweizerischen Ausldnderpolitik zu Beginn der 90er Jahre beigetragen.

Von zentraler Bedeutung fiir die geltende schweizerische Ausldnderpolitik ist die
Bundesratsverordnung vom 6. Oktober 1986 zur Begrenzung der Zahl der Aus-
lander (BVO). Sie beinhaltet einerseits die zentralen Zielsetzungen der schweize-
rischen Ausldnderpolitik. Andererseits begriindet sie ein Kontingentierungssys-
tem, das die Zulassung auslidndischer Arbeitskrifte zahlenmassig begrenzt. In der
Bundesratsverordnung werden drei zentrale Ziele der schweizerischen Ausliander-
politik genannt (siche TAB. 2.6). Daneben lassen sich geméss DHIMA (1991) auch
drei implizite Ziele anfiihren. Diese Zielsetzungen werden iiber quantitative und
qualitative Anforderungen an die Zulassungspolitik verfolgt.

Die in der BVO enthaltenen Begrenzungsmassnahmen gelten grundsétzlich fiir
alle Ausléander, sofern sie nicht im Besitz einer Niederlassungsbewilligung sind.
Die Verordnung nennt auch die Voraussetzungen, unter denen die zustindigen
Behorden eine Bewilligung erteilen oder verlangern konnen. Der Bundesrat setzt
periodisch Hochstzahlen (Kontingente) fiir erstmals einreisende oder eine Er-
werbstitigkeit aufnehmende Jahresaufenthalter, Saisonniers und Kurzaufenthalter
fest. Diese Kontingente werden auf Bund und Kantone aufgeteilt. Fiir nicht-er-
werbstatige Ausldnder bestehen demgegeniiber keine zahlenmaissigen, dafiir aber

31 HAUG (1995).

32 GROSSEN (1996) kommt in diesem Zusammenhang zu dem Schluss, dass die eigentliche Ar-

beitsmigration in verstirktem Masse mit der Asylmigration konkurriert.
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qualitative Begrenzungskriterien. So wird etwa das Vorhandensein ausreichender
finanzieller Mittel fiir die Dauer des Aufenthalts vorausgesetzt.33

Tab. 2.6: Ziele der schweizerischen Auslinderpolitik

Explizite Ziele 1. Ausgewogenes Verhiltnis zwischen dem Bestand der schweizerischen
und der ausldndischen Wohnbevolkerung

2. Schaffung giinstiger Rahmenbedingungen fiir die Eingliederung der in
der Schweiz wohnenden und arbeitenden Ausldander

3. Verbesserung der Arbeitsmarktstruktur und eine moglichst ausge