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Grenzganger, Arbeitsmarkt
und Wirtschaftsstruktur:
das Beispiel des Tessins

Martino Rossi*

«Fur uns kommt die Konkurrenz nicht von Hongkong oder
Korea, sondern vom Tessin.»
Walter Kuttel, Direktor Spira S.A.
Pruntrut («L'Hebdo», 23.10.1981)

«Man sollte vermehrt auf die billigen Grenzganger im Tessin
zuruckgreifen. Die Lohne seien dort 20 bis 30 Prozent bil-
liger als im Schweizer Durchschnitt.»
Jurg Rohrer, Assistent von Prof. Ny-
degger, an der 10. Generalversamm-
lung des Gesamtverbandes der
schweizerischen Bekleidungsindu-
strie («Tages-Anzeiger», 1.7.1982)

1. Die Grenzgéanger in der Schweiz: ein regionales Problem

In der Schweiz werden 3 Prozent der Arbeitsplatze durch die 109 000
Grenzganger eingenommen, die im August 1981 gezahlt wurden. Das ist
wenig, aber es ist nicht zu vernachlassigen. 1966 waren es erst 48 000,
als —durch einen neuen Bundesratsbeschluss — die Grenzganger von den
Massnahmen zur Begrenzung und zum Abbau des Bestandes der aus-
landischen Arbeitnehmer ausgenommen wurden.

Tabelle 1: Anteil der Grenzganger an der Gesamtbeschaftigung ohne
Landwirtschaft und in Industrie und Gewerbe

Kanton % in der nichtlandwirt- % in Industrie
schaftlichen Beschaftigung und Gewerbe

TI 19 36

GE 12 18

BS 11 18

SH 9 13

JU 6 10

BL 5 1

Quelle: Eidg. Betriebszahlung 1975
* Vorstandsmitglied und Mitglied des Buros des kantonalen Gewerkschaftskartells des Kan-

tons Tessin, Okonom beim kantonalen Amt fiir Wirtschaftsforschung (URE). Ubersetzung
aus dem Franzésischen.
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Die Bedeutung der Beschaftigung von Grenzgangern ist je nach Region
sehr ungleich, wie dies aus Tabelle 1 ersichtlich ist, welche die sechs
Kantone mit dem grossten Anteil von Grenzgangern an ihrer Gesamtbe-
schaftigung umfasst.

Obwohl er nicht tber ein stadtisches Zentrum mit einer regionalen
grenziiberschreitenden Ausstrahlung wie Genf oder Basel verfugt, ist
der Kanton Tessin jene Region der Schweiz mit dem grossten
Grenzgangeranteil: einer von funf Arbeitsplatzen wird von einem Grenz-
ganger eingenommen. Allein schon diese Feststellung rechtfertigt eine
besondere Analyse fur den Kanton Tessin. In der gewerkschaftlichen
Optik muss diese Analyse zur Definition einer Politik fuhren, welche den
Interessen aller in der Tessiner Wirtschaft tatigen Arbeitnehmer dient:
Schweizern, Eingewanderten,und Grenzgangern. Eine Politik, die nicht
notwendigerweise in allen Teilen die gleiche sein wird, die in anderen
Grenzregionen wunschbar erscheint, in denen die Auswirkungen der
Grenzgangerbeschaftigung nicht dieselben sind, weder quantitativ noch
qualitativ.

2. Das Vordringen der Grenzganger im Tessin

Die tagliche Wanderung der Grenzganger nach dem Tessin stellt keinen
«natirlichen» Fluss von Pendlern zu einem Zentrum dar. Dieser Zustrom
wird im Gegenteil durch eine doppelte Ursache ausgelost: durch die
unterschiedliche Entwicklung zwischen der Schweiz und ltalien einer-
seits, durch die eidgenossische Einwanderungspolitik, besonders seit
1970, andrerseits. Durch diese wurden die Neueinreisen von Arbeitneh-
mern, die sich in der Schweiz niederlassen wollen, in der Tat immer
strenger begrenzt, wahrend sie den Zustrom von Grenzgangern nicht
beschrankte, die verpflichtet sind, jeden Tag zu ihrem Wohnort im
Ausland zurtickzukehren.

Die 4000 Grenzganger, die 1955 im Tessin beschaftigt wurden, mach-
ten nur 5 Prozent der Arbeitskrafte (inkl. Landwirtschaft) aus. Seither
ist ihre Zahl und ihr Gewicht an der Gesamtbeschaftigung des Kantons
starker als bei jeder anderen Kategorie von Arbeitskraften angestiegen:
1965 auf 17000 (14%), 1975 auf 23000 (17%), 1980 auf 31000
(23%). Es erscheint offensichtlich, dass die Eingliederung dieser Grenz-
ganger in den regionalen Produktionsapparat einen strukturellen,
dauernden Charakter hat und somit nur bis zu einem bestimmten Punkt
den Schwankungen der Konjunktur unterliegt.

Das Uberleben gewisser Branchen hangt von ihnen ab, der industrielle
Sektor insgesamt wiirde durch einen massiven Ruckzug der Grenzgan-
ger vollig umgewalzt.

Dazu einige Angaben:
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Tabelle 2: Von Grenzgdngern besetzte Arbeitsplitze, in % des Totals, fur
einige Branchen oder Branchengruppen (1979)

Branchen %
Baugewerbe oz
Industrie und Gewerbe 42
— Bekleidung 69
— Uhrenindustrie 40
— Maschinenindustrie 37
— Metallindustrie 34
Transportgewerbe 14
Handel 10
Spitaler, Gesundheit 9

Quellen: - Kantonales Auslanderregister
- Schatzungen des Ufficio delle ricerche economiche des Kantons Tessin

3. Grenzginger und Konjunkturlage

Die Tatsache, dass die Grenzgéanger in Branchen wie dem Baugewerbe
oder der Bekleidungsindustrie — die besonders empfindlich auf konjunk-
turelle Schwankungen sind — so massiv vertreten sind, erklart ihrerseits
zwei Phanomene:

— dass die Rezession die einheimischen Arbeitnehmer nicht viel stirker
getroffen hat;

— dass sich der Wiederaufschwung nicht in einer stark steigenden
Nachfrage nach einheimischen Arbeitskraften niederschlug, sondern
zu einer Zunahme der Grenzgangerbeschaftigung fiihrte. 6500 Grenz-
ganger (20%) verloren in der Periode 1974-1977 ihren Arbeitsplatz
oder wurden nicht mehr ersetzt. Genau 6500 betrug der Zuwachs an
Grenzgangern in der nachfolgenden Periode 1977-1981.

Manche Grenzganger verloren ihren Arbeitsplatz auch in Branchen und

Berufen, in welchen die Beschaftigung von Schweizern oder ansassigen

Einwanderern zunahm. Aber diese Ersetzung von Grenzgangern durch

Ansassige — die gelegentlich als Mittel fir die Losung der Ungleichge-

wichte auf dem Arbeitsmarkt prasentiert wird — blieb sehr beschrinkt.

Die Zahl der Arbeitslosen stieg weiterhin, nicht nur parallel zum Abbau

von Grenzgangern, sondern auch dann, als deren Zahl von neuem zu-

nahm: 44 Arbeitslose im Januar 1973, 1004 anfangs 1976, 1494 anfangs

1979.

Der Grund dafiir ist einfach: in ihrer grossen Mehrheit erscheinen die von

Grenzgangern eingenommenen Arbeitsplitze den ansassigen Arbeitneh-

mern (Schweizern und Auslandern) nicht annehmbar. So ist ein gespal-

tener Arbeitsmarkt entstanden: die erste von vier strukturelien Wirkungen
des «Eindringens Uber die Grenze», wie wir zeigen werden.

247



4. Vier strukturelle Wirkungen
der Grenzgidngerbeschiaftigung

4.1. Der zweigeteilte Arbeitsmarkt

Struktur und Funktionieren des Arbeitsmarktes im Tessin sind in starkem

Masse charakterisiert durch eine institutionalisierte Zweiteilung:

— In einen «freien» Arbeitsmarkt, gebildet aus Angebot und Nachfrage
der «internen» Arbeitskrafte, die sich frei im Kanton niederlassen und
den Arbeitsplatz und Beruf wechseln konnen. Dazu gehoren die
Schweizer und die 24 000 niedergelassenen auslandischen Arbeit-
nehmer. Zu diesen kann man die rund 7000 Auslander mit Jahresbe-
willigung hinzufugen, die in der Praxis auf die Erneuerung ihrer Bewil-
ligung zahlen konnen und von der beruflichen Mobilitat profitieren.

— Und in einen «kontrollierten» Arbeitsmarkt, gebildet aus Angebot und
Nachfrage nach «externen» Arbeitskraften, das heisst im wesentlichen
der Grenzganger (32000) und — im Tessin weniger zahlreich — der
Saisonniers (8000), deren Anstellung und Erhaltung des Arbeitsplat-
zes von Jahr zu Jahr von administrativen Bewilligungen abhangen,
ebenso wie ihre Mobilitat.

Diese institutionalisierte Zweiteilung des Arbeitsmarktes fuhrt wiederum

weitgehend, wenn auch nicht vollig, zu einer sozio-o0konomischen Zwei-

teilung bezuglich der Charakteristik der Arbeitsplatze und der Arbeitneh-
mer:

— Ein «Ersty-Markt, mit den Charakteristiken: Stabilitat der Vollbeschaf-
tigung und Arbeitskrafte; Unabhangigkeit oder gar Dominanz der
Unternehmen; relativ hohe Salare und gute Arbeitsbedingungen; Exi-
stenz von Regeln (z. B. in GAV kodifiziert), welche die Freiheiten der
Arbeitgeber begrenzen; qualifizierte Arbeitsplatze, welche auch einen
beruflichen Aufstieg erlauben.

— Ein «Zweity-Markt mit gegensatzlichen Charakteristiken: Unstabilitat
sowohl der Arbeitsplatze wie der Arbeitnehmer; die subalterne Posi-
tion vieler Betriebe des «Zweit»-Marktes; die oft mageren Lohne und
wenig attraktiven Arbeitsbedingungen; das weitgehende Fehlen von
Normen, was die Manovrierfahigkeit der Arbeitgeber gegenuber den
Lohnabhangigen erweitert; die wenig qualifizierte Arbeit und der
Mangel von Aufstiegsmoglichkeiten.

Die Grenzganger werden weitgehend auf den Zweitmarkt verwiesen: die
Arbeitslosigkeit in ltalien, die vergleichsweise niedrigen Lohne in ltalien
gegenuber dem, was sie in der Schweiz verdienen konnen, sowie die mit
ihrem Status verbundene Unsicherheit verleiten sie zur Annahme
schlechter Arbeitsbedingungen. Dieser Prozess wiederholt sich, und
Zehntausende von Arbeitsplatzen werden dadurch fiur in der Schweiz
wohnhafte Arbeitnehmer unannehmbar. Ein Austausch zwischen den
beiden Teilen des Arbeitsmarktes ist deshalb nur sehr beschrankt mog-
lich.
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4.2. Die Lohnungleichheit Tessin — lbrige Schweiz

Fur geleistete Arbeit im Produktionsbereich wurden, im Ganzen gesehen,
1978 in der Schweiz durchschnittlich pro Monat Fr. 2608.— bezahlt, im
Tessin Fr. 2194.—, also 16 Prozent weniger. Im Sektor Industrie und
Gewerbe war die Ungleichheit noch starker, namlich — 23 Prozent, da
hier der Einbruch der Grenzganger starker war. Tabelle 3 zeigt die wich-
tigsten Gegebenheiten pro Sektor auf.

Tabelle 3: Durchschnittslohne (in Fr. pro Monat, 1978)

Landwirt- [Industrie Bau- Dienst- Total
schaft u. Gewerbe wirtschaft leistun-
gen
Schweiz 2120 2604 2523 2693 2608
Tessin 2086 2001 2372 2271 2194
Unterschied in% —-1,6 = 232 ~8,0 =187 —159

Quellennachweis: BIGA, «Durchschnittsibhne nach Kantonen und Agglomerationen in den
Jahren 1978 und 1979», La Vie économique, August 1980 und nichtpublizierte Unterlagen
fir die Landwirtschaft.

Notiz: Die Stundenlohne wurden durch Multiplikation mit 190 in Monatsléhne umgewandelt.

Diese Lohnungleichheit erklart sich aus der den Unternehmern gebote-
nen Moglichkeit, in weitem Masse auf die «industrielle Reservearmeey»
von Grenzgangern zuruickzugreifen, was einen Preisdruck auf die Durch-
schnittslohne hervorruft, und zwar auf drei Arten:

— direkte Wirkung: Die Lohne der Grenzganger sind in jenen Branchen
und Berufen, in denen sie uberwiegen, sehr niedrig (9 Fr./Std. fir
Manner, 6 Fr./Std. fur Frauen in der Industrie im Jahre 1978, wobei
es sich um durchschnittliche Stundenlohne handelt!);

— Indirekte Wirkung: Das Einsatzpotential von Grenzgangern fur alle
Tatigkeiten und Berufe bewirkt einen allgemeinen Lohndruck;

— Folgeeffekt: Das Uberangebot von Grenzgangern fiur den Tessiner
Arbeitsmarkt hat besonders im Industriesektor eine Produktionsstruk-
tur hervorgebracht, die gekennzeichnet ist durch Branchen und Unter-
nehmen mit hohem Bedarf an wenig qualifizierten Arbeitskraften, aber
mit einer geringen Intensitat von Investitionen, Technologie und For-
schung (Bekleidung, traditionelles Uhrhandwerk, gewissen Teile der
Metall- und Maschinenindustrie...). Auf diesen Beschaftigungsge-
bieten sind die mittleren Salare, auch auf nationaler Ebene, schwach.

Nachstehend einige Elemente uber die Wirkung der Grenzganger-Be-

schaftigung auf die industrielle Struktur:

4.3. Die quantitative Dynamik und die strukturelle Schwéche

des Industriesektors

Im schwierigen Jahrzehnt von 1970 bis 1980 (Konjunkturrezession,
Strukturkrise und internationale Verlagerung der Industrie) hat die
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Schweiz uber 200000 Arbeitsplatze (— 21%), die Industrie im Tessin
zirka 2000 (— 8%) Arbeitsplatze verloren.

Die Beschaftigungslage der Tessiner Industrie im Vergleich mit der ubri-
gen Schweizer Industrie scheint auch besser zu sein, wenn man die
Entwicklung der Branchen in der Zeit von 1966 (Beginn der neuen
Industriestatistik) bis 1980 analysiert. Lediglich in drei Berufszweigen ist
die regionale Entwicklung weniger gunstig ausgefallen als gesamt-
schweizerisch. Das Gegenteil hingegen trifft auf die folgenden sieben
Branchen zu: Bekleidung, Textil, Leder und Kautschuk, Uhren, Bijoute-
rie, Metall, Maschinen.

Das Amt fur Wirtschaftsforschung des Kantons Tessin (URE) hat durch
okonometrische Methoden bestimmen konnen, dass in fast allen Fallen
der spezifische Tessiner Arbeitsmarkt (mehr auslandische Arbeitnehmer
dank Grenzgangern als anderswo in der Schweiz) ein entscheidendes
Element fiir die grossere Dynamik der kantonalen Industrie ist. Die Kehr-
seite der Medaille fallt allerdings sehr negativ aus fur die langfristigen
Perspektiven der Tessiner Industrie, und zwar wegen ihrer strukturellen
Schwache den neuen Industrielandern gegenuber. Diese verfugen uber
noch mehr und billigere Arbeitskrafte, sowie uber Rohstoffe und Ener-
gieressourcen. Im Gegensatz zum schweizerischen Durchschnitt verfugt
die Tessiner Industrie nur in geringem Masse uber das, was in unseren
hochindustrialisierten Landern die internationale Konkurrenztatigkeit
ausmacht: die Fahigkeit zu technologischen Neuerungen und das dazu
erforderliche Wissen. So konnte man ausrechnen, dass fast 60 Prozent
der Industriebeschaftigten im Tessin «strukturell bedroht» sind durch
internationale Konkurrenz von Landern mit Niedriglohnen. Deshalb ver-
steht man den Widerstand der Unternehmer, die sich gegen eine Be-
schrankung der Ausbeutungsmaoglichkeiten von Grenzgangern wehren,
die im Vergleich zu den gangigen schweizerischen Normen unterbezahlt
sind.

4.4. Das regionale Ungleichgewicht

Vor einigen Monaten hat ein in der Leventina gelegenes Konfektions-
unternehmen (Fehlmann, Giornico) angekundigt, seinen Sitz in einen
Grenzort zu verlegen. Dieser Entscheid versinnbildlicht die «Beliebtheit»
der Grenzzone in der Entwicklung der Wirtschaft und der Bevolkerung
des Tessins in den letzten drei Jahrzehnten. Die raumliche Verzerrung,
die durch den grenziberschreitenden Arbeitsmarkt auf die Beschaf-
tigung im Kanton hervorgerufen wird, ist aus folgenden Zahlen ersicht-
lich: 70 Prozent der Industrie-Arbeitsplatze konzentrieren sich auf den
Sottoceneri (Distrikte Mendrisio und Lugano), welche am durchlassig-
sten sind fur den Zustrom von Grenzgangern (84%, wenn man den
Distrikt von Locarno mitrechnet, der ebenfall nahe der Grenze zu ltalien
liegt). 55 Prozent der Kantonsbevoikerung wohnt im Sottoceneri, 74
Prozent in den drei Grenzdistrikten (Mendrisio, Lugano, Locarno). Eine
Politik des regionalen Ausgleichs innerhalb des Kantons Tessin ist nur
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moglich, wenn sie auch eine Politik der Einwanderung und der Beschéf-
tigung der Grenzganger einschliesst.

5. Schlussfolgerungen: Die Grenzginger und die
Beschéaftigungs-, Struktur- und Regionalpolitik

Es geht nicht darum, in den Grenzgangern die Prigelknaben der Fehlent-
wicklung des Kantons Tessin zu finden, oder die Schliessung der Gren-
zen ins Auge zu fassen. Es gilt vielmehr die Rahmenbedingungen zu
schaffen, welche die negativen Auswirkungen des Grenzgangertums zu
integrieren vermogen. Wir kennen deren vier: die Zweiteilung des Ar-
beitsmarktes, die Ungleichheit der Lohne, die strukturelle Schwiche des
Industriesektors, die Verzerrung des territorialen Gleichgewichts. Hin-
zuzufugen waren die Auswirkungen der Spaltung unter den Arbeitneh-
mern (besonders im Falle von Kindigungen) und der Schwachung der
gewerkschaftlichen Organisation, die durch die Unsicherheiten des
Grenzganger-Status und der sozialen und wirtschaftlichen Bedingungen
dieser nicht in der Schweiz wohnhaften Arbeitnehmer hervorgerufen
wird. Im Interesse der Arbeitnehmer (Einheimische und Grenzginger)
und einer besseren regionalen wirtschaftlichen Entwicklung misste die
Grenzganger-Politik mindestens die funf folgenden Massnahmen tref-
fen:

1 Die «orts- und berufsiibliche Arbeits- und Lohnbedingungeny, die ein
Unternehmer angeblich chne Erfolg einheimischen Arbeitnehmern
angeboten haben muss, um die Erlaubnis zur Anwerbung eines
Grenzgangers zu erhalten (arbeitsmarktliche Vorschriften in Art. 211
der BIGA-Verordnung vom 22.10.80), mussen auf der Basis eines
Konzeptes, welches das gesarnte Kantonsgebiet einschliesst, festge-
setzt werden. Wenn andernfalls nur die grenznachste Region in Be-
tracht gezogen wird, besteht die Gefahr, dass die «iiblichen Bedin-
gungen» notwendigerweise nur fur die Grenzganger, nicht aber die
Einheimischen akzeptabel sind.

2 Den Grenzgangern ist das Recht auf Mobilitdt zu garantieren (Wech-
sel des Unternehmens und des Berufes). Jeder Arbeitnehmer soll
seine Arbeitskraft dem Meistbietenden verkaufen konnen. Ware diese
Mobilitat vorhanden, so waren die Arbeitgeber gezwungen, bessere
Arbeitsbedingungen und Entlohnung zu bieten, um die Grenzganger
in ihren Unternehmen behalten zu konnen. Und um bessere Arbeits-
bedingungen anbieten zu konnen, waren die Arbeitgeber gezwungen,
die Konkurrenzfahigkeit und Rentabilitat ihrer Unternehmen durch
eine Investitionspolitik und die Schaffung neuer Produkte und Pro-
duktionsweisen zu verbessern. Diese wiinschenswerten Resultate
konnen allerdings erst erreicht werden, wenn die Arbeitgeber nicht
mehr systematisch abgehende Grenzganger durch neu erworbene
ersetzen konnen. Es bedarf deshalb einer dritten Massnahme, der
Plafonierung.
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3 Das Anwerben von Grenzgangern ist durch eine globale Plafonierung
fir eine Mindestdauer von 5 Jahren zu «rationieren». Die neuen Ein-
tritte von Grenzgangern konnten die Zahl der Bewilligungen des
jeweiligen Vorjahres nicht Gberschreiten. Der Wettbewerb unter Ar-
beitgebern zur Anstellung von Grenzgangern, deren Zahl beschrankt
ware, konnte die gebotenen Anstellungsbedingungen nur verbessern.

4 Um zu einer ausgeglicheneren Verteilung der Arbeitsplatze und der
Bevolkerung auf Kantonsgebiet zu gelangen, musste das Jahreskon-
tingent neuer Grenzgénger- Bewilligungen fortlaufend reduziert wer-
den im Ausgleich zur entsprechenden Erhohung der Bewilligungen
fur ansdssige Auslander. Dieses zusatzliche Kontingent von Jahres-
aufenthaltern miisste dazu verwendet werden, bevorzugt die Entwick-
lung der von der Grenze am weitesten entfernt liegenden Regionen
voranzutreiben.

5 Die Grenzgianger sollen nicht mehr unter dem erpresserischen Druck
einer Nichterneuerung ihrer Arbeitsbewilligung durch die admini-
strativen Behorden arbeiten mussen. /hre Arbeitsbewilligung soll von
langerer Dauer sein. Die arbeitslosen Grenzgénger sollen von der
kantonalen Stellenvermittlung profitieren kénnen und bei neuen An-
stellungen von Grenzgangern vorrangig behandelt werden (dieser
letzte Punkt ist Ubrigens in den italienisch-schweizerischen Uberein-
kommen der Arbeitslosenversicherung fur Grenzganger vorgesehen,
spielt jedoch noch nicht zur vollen Zufriedenheit).
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