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Diskussion

Rudolf H. Strahm

Personenfreiziigigkeit und Europa-Strategie
Zur Enttabuisierung eines Themas in der Auslinderpolitik’

Die Linke in der Schweiz tut sich schwer mit der Ausldnderfrage. Ein
bestimmter Denkreflex hat sich in linken Argumentationen festgesetzt: Eine
totale Offnung des Landes fiir Auslinder ist gut und links; eine Einwande-
rungsbeschrinkung gegeniiber Ausldndern ist schlecht und rechts. Dieser
moralische Reflex ist unter der Wirkung der Polarisation in der Europadebat-
te in letzter Zeit noch stirker geworden.

Christoph Blocher und die fremdenfeindliche Rechte haben ihre Wirkung
erzielt. Ihre rechtspopulistischen und nationalistischen Attacken gegen die
Auslinder und Auslinderpolitik haben die Linke diszipliniert, zu einem
Denkblock zusammengeschweisst und sie dabei im wortlichen Sinne ,,blok-
kiert®.

Das Argumentationsmodell der Linken ist recht bequem: ,,Auf Deinen
Gegner kannst Du Dich verlassen.“ Wenn der Blocher schon gegen die
offene Ausldnderpolitik ist, kann die Linke nur dafiir sein. Richtig ist
demzufolge, was das Gegenteil von Blocher ist. Wer auf der linken Seite in
der Ausldnderfrage zu differenzieren beginnt, wird bald einmal in die Nidhe
der rechtspopulistischen Europagegnerschaft geschoben. Auch von links her
gibt es die Praxis des Exkommunizierens.

Hier wird trotzdem der Versuch gewagt, zwischen Arbeitsmarktzuwande-
rung und humanitirer Migration (Fliichtlinge, an Leib und Leben Bedrohte,
Familienzuzug etc.) zu unterscheiden. Mit der Berufung auf Humanitit
haben wir seit Jahren, wenn nicht seit Jahrzehnten die Immigration auf den
Arbeitsmarkt gerechtfertigt und dabei zu einem falschen Konjunkturmodell
Hand geboten: Die Wirtschaftsexpansion wurde in der Schweiz mittels
Rekrutierung im Ausland auf billige und bequeme Art bewerkstelligt. Der
Konjunkturriickgang jedoch fithrte regelmissig zur Uberwilzung der sozia-
len Folgelasten auf die Auslidnder, auf den Arbeitsmarkt und den Staat. Die
Unternehmer konnten sich in beiden Phasen — beim Aufschwung und beim
Abschwung — durch den offenen Arbeitsmarkt Vorteile verschaffen: Beim
Aufschwung konnten sie durch die rasche Personalrekrutierung im Ausland
profitieren, beim Abschwung konnten sie sich durch rasche Entlassungen
schadlos halten. Die Gewerkschaften haben nicht einmal gemerkt, dass die
Auslinderpolitik die bequemste Art der volkswirtschaftlichen Arbeitsmarkt-
steuerung im Sinne der Unternehmer ist.

In Deutschland lduft seit einiger Zeit eine intensive Debatte iiber die
Auslidnderfrage. Billige Arbeitskrifte, die im Rahmen des EU-Freiziigig-
keitsregimes neuerdings aus Portugal, England und Irland auf den deutschen
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Baumarkt kommen, sorgen fiir zunehmende europapolitische und innenpo-
litische Brisanz und Spannungen. Zehntausende von EU-Arbeitskréften aus
diesen Randgebieten Europas haben sich fiir 8 bis 12 Mark Stundenlohn von
deutschen Unternehmern, namentlich im Baumarkt, rekrutieren lassen. Die
deutsche Bundesregierung sieht sich gezwungen, mit Vorschldgen fiir eine
Entsenderichtlinie oder gar weitergehenden Forderungen nach einer Limitie-
rung der Personenfreiziigigkeit in Briissel vorzustossen. Alle Griinde spre-
chen dafiir, dass auf dem schweizerischen Arbeitsmarkt im Falle einer
unbegrenzten Personenfreiziigigkeit dhnliche Ungleichgewichte entstiin-
den. Deshalb hat die Infragestellung der freien Personalrekrutierung im
Ausland nichts mit Nationalismus oder Xenophobie zu tun. Unsere Kritik
zielt auf die falsche Arbeitsmarktpolitik und auf das falsche Wachstumsmo-
dell.

Wir legen hier nicht eine Gesamtkonzeption fiir die Migration vor,
sondern im wesentlichen eine Analyse der Zuwanderung zum Arbeitsmarkt
der Schweiz und eine Konzeption fiir die Verhandlungen mit Briissel iiber
die Personenfreiziigigkeit.

Die Forderung nach einem Gesamtmigrationskonzept hat etwas fiir sich.
Eine ganzheitliche Behandlung der Auslinderfrage und die Integration von
Aussen-, Einwanderungs- und Asylpolitik wiren wiinschbar und dringend.
Die Vorschlige von Christoph Reichenau fiir eine integrierte Aussen-,
Einwanderungs- und Asylpolitik sind der bisher beste und differenzierteste
Entwurf fiir ein humanitdres Gesamtmigrationskonzept. Wie die Diskussion
resp. Nicht-Beachtung dieses Thesenpapiers in der ‘Bewegung fiir eine
offene und demokratische Schweiz’ (BODS!) gezeigt hat, haben es Gesamt-
konzeptionen schwer. Sie ziehen Kritik von verschiedener Seite auf sich, und
zuletzt blockieren sich die verschiedenen Kritikansitze gegenseitig.!

Entscheidende Hiirde in der Europafrage

Die Ausldnderfrage ist der Knackpunkt jeder Europastrategie. In jeder neuen
Europavorlage (bilaterale Vertrige, neuer EWR-Anlauf oder EU-Beitritt)
wird die Regelung der Personenfreiziigigkeit die entscheidende Abstim-
mungshiirde darstellen. Dies kann nicht nur bestdtigen, wer 1992 in der
EWR-Abstimmungsdebatte beteiligt war, sondern auch, wer die VOX-
Resultate der Abstimmung vom 6. Dezember 1992 zu Rate zieht.

Aufgrund der VOX-Analyse der Volksabstimmung vom 6. Dezember
1992 iiber den EWR-Beitritt haben ganz klar zwei verhaltensleitende Motive
bei der Gegnerschaft eine wahlentscheidende Rolle gespielt, nimlich einer-
seits die Angst vor einer Auslinder-Einwanderung und deren Folgen und
andererseits die Angst vor Souverinitits- und Demokratieverlust in der
Schweiz. Neben diesen beiden Hauptmotiven sind alle andern Griinde, die
gegen einen EWR-Beitritt ins Feld gefiihrt worden sind (Umweltschutz,
Kosten, Biirokratie, Zentralismus), als zweit- und drittrangig einzustufen.

Von den Nein-Stimmenden befiirworteten sehr hohe Anteile in der VOX-
Befragung die nachstehenden Aussagen:?
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Aussage:,,Zustimmung zum EWR-Abkommen wird eine Invasion auslindi-
scher Arbeitskrifte zur Folge haben.*

Zustimmung: 73 Prozent der Befragten.

Aussage:,,.Der EWR-Beitritt bewirkt eine Zunahme der Arbeitslosigkeit.” —
Zustimmung: 71 Prozent der Befragten.

Aussage: ,Der EWR-Beitritt wird ein Sinken unserer Lohne zur Folge
haben.*

Zustimmung: 72 Prozent der Befragten.

Arbeitskriftezuwanderung, Bedrohung des Arbeitsplatzes und Lohndruck
gehorten 1992 zu den Grundingsten der Bevolkerung, besonders der EWR-
Gegner. Die Befiirchtung, der EWR-Beitritt werde ein Sinken der Léhne zur
Folge haben, wurde nicht nur von drei Vierteln der EWR-Gegner, sondern
auch von einer absoluten Mehrheit der Stimmenden geteilt.

Es wire falsch und selbstbetriigerisch, diese Angste auf das Problem der
Fremdenfeindlichkeit zu reduzieren. Die Mehrheit der Schweizerinnen und
Schweizer ist nicht fremdenfeindlich im eigentlichen Sinne, sondern verbin-
det mit der Auslinderfrage existenzielle und wirtschaftliche Angste (vor
Arbeitslosigkeit, vor Lohndruck, vor Besitzstandsverlusten).

Besonders ausgeprigt sind diese Angste in der Arbeiterschaft und bei
Beschiftigten mit weniger hohem Bildungsgrad. Nach der VOX-Analyse
haben rund 60 Prozent der Arbeiterschaft beim EWR Nein gestimmt. Die
Arbeiterinnen und Arbeiter wurden von den Gewerkschaften und von der
Linken in ihren Angsten allein gelassen. Nur selten wurde in der EWR-
Abstimmung das Thema Lohndruck von den EWR-Befiirwortern iiberhaupt
aufgegriffen. Und dort, wo darauf eingegangen wurde, waren die blossen
Beschwichtigungen offensichtlich wenig glaubwiirdig.

Es muss also davon ausgegangen werden, dass jede europapolitische
Vorlage — ob bilaterale Vertrige, EWR-Anlauf oder EU-Beitritt — in einer
Volksabstimmung chancenlos dasteht, wenn sie die volle Personenfreizii-
gigkeit wie in der EWR-Vorlage von 1992 beinhaltet.

Auslinder als Konjunkturpuffer

Praktisch die ganze Produktionsexpansion im Konjunkturaufschwung von
1984 bis 1991 wurde durch die Einwanderung von auslidndischen Arbeits-
kréiften bewerkstelligt. Die Personalrekrutierung von Auslidndern (insbeson-
dere auch von unqualifizierten) forderte bloss ein quantitatives Wachstum
ohne grosse Produktivitdtsentwicklung. Es erstaunt nicht, dass bei den ersten
Anzeichen einer Rezession die Arbeitskriftezahl durch massive Entlassun-
gen vermindert und die Produktivititssteigerung nachgeholt werden musste.

Der Bestand der ausldndischen Erwerbstétigen in der Schweiz (Jahresauf-
enthalter, Niedergelassene, Saisonniers, Grenzgédnger) nahm von August
1984 bis zum August 1991 um 250’500 Personen zu.? Von 1991 an wurden
in den néchsten drei Rezessionsjahren (1991-1994) wiederum rund 250°000
Arbeitsplitze in der Schweiz abgebaut. In dieser Zeit (August 1991 bis
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August 1994) nahm die Zahl der erwerbstitigen Auslénder allerdings nur um
rund 43’000 ab.

Die Auslinderzuwanderung wird in der Schweiz als Flexibilitatsreserve
fiir den Arbeitsmarkt benutzt: In Aufschwungphasen gilt das Ausland als
Rekrutierungsfeld neuer (meist billiger, unqualifizierter) Arbeitskrifte, vor
allem auch der Saisonniers. Beim Konjunkturabschwung jedoch kann heute
—im Gegensatz zu den 70er Jahren — mit einer entsprechenden Riickwande-
rung von Ausldndern nicht mehr gerechnet werden.

Zwar ist die Riickwanderungstendenz bei entlassenen ausldndischen
Erwerbstitigen schwicher, aber die Entlassungstendenz der Unternehmer-
schaft gegeniiber Auslidndern ist immer noch iiberproportional stark. Im Jahr
1994 war nach der SAKE-Erhebung die Arbeitslosenquote bei den Auslédn-
dern in der Schweiz mit 7,7 Prozent nahezu dreimal so hoch wie die
entsprechende Erwerbslosigkeit bei den Schweizerinnen und Schweizern
mit 2,8 Prozent. Im Jahre 1994 waren von den 171°000 registrierten
Arbeitslosen (Jahresmittel ohne Ausgesteuerte) rund 40 Prozent Auslénde-
rinnen und Auslinder, und diese belasteten die Arbeitslosenkasse des Bun-
des mit iiber 2 Milliarden Franken Folgekosten.’

Falsches Wachstumsmuster

Von 6konomischer Fachkompetenz wenig Belastete pflegen die Auslénder-
politik des Bundes primir als Problem der Offnung des Landes zu beurteilen.
In der Wirtschaftswirklichkeit ist indes die Auslinderzulassung das wichtig-
ste Instrument zur Steuerung des Arbeitsmarktes und ein wichtiger Faktor
der Wirtschaftsentwicklung.

Mit der Auslinderpolitik steuert der Bund die Entwicklungsrichtung in
der Wirtschaft: Die Wirtschaftsexpansion mittels Zuwanderung billiger und
weniger qualifizierter Arbeitskrifte aus dem Ausland bringt ein Wachstum
in die Breite, das heisst, eine Produktionserh6hung ohne Rationalisierung
statt ein Wachstum durch Verbesserung der Produktivitit. Insbesondere die
Zuwanderung von Unqualifizierten (Saisonniers) bewirkt eine Behinderung
der Produktivititserhohung. Wenn Hoteliers, Gastgewerbebetriebe, das Bau-
gewerbe Arbeitskriafte brauchen, rekrutieren sie diese im Ausland und
expandieren ohne Zwang zur Qualifikations- und Qualitétsverbesserung.
Mangelnde Entwicklung der Arbeitsproduktivitit fithrt zu einer schlechteren
Wirtschaftsentwicklung, zu Wachstumsriickstdnden und ldangerfristig zur
Verschlechterung im Standortwettbewerb.

Es sind besonders die strukturschwachen Branchen, die einen iiberpropor-
tionalen Anteil an billigen Arbeitskriften haben (Saisonniers und aus der
Umwandlung des Saisonnierstatuts bewilligte Jahresaufenthalter). Diese
Branchen waren bisher durch die Branchen- und Kantonsbindung der auslin-
dischen Arbeitskrifte geradezu doppelt geschiitzt. Die tiefe Wertschopfung
pro Beschiftigten wird durch den Einsatz billiger, weniger qualifizierter
Ausldnder nur verliangert. Es besteht kein Zwang zur Produktivitdtsverbes-
serung.
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Folgende Zahlen belegen, dass die Bruttowertschépfung in jenen Bran-
chen, die iiberdurchschnittlich viele Ausldnder beschiftigen, besonders tief
liegt. Die Bruttowertschopfung pro Beschiftigten (Produktivitit) betrug im
Jahre 1992 in den strukturschwachen und ausldnderintensiven Branchen:®

Persénliche Dienstleistungen (Reinigung) 46’000 Fr.

Textil (Bekleidung/Wische) 52°000 Fr.
Gastgewerbe 59’000 Fr.
Baugewerbe 74°000 Fr.

Im Vergleich dazu war die Bruttowertschopfung pro Beschiftigten im
gleichen Jahr bei den strukturstarken Branchen ein Mehrfaches davon:

Elektrizitit/Gas/Wasser 296’000 Fr.
Chemieindustrie 155’000 Fr.
Vermietung/Leasing 271°000 Fr.
Banken/Versicherung 2077000 Fr.

Das erste Gebot einer neuen Auslinderpolitik ist die Abschaffung des
Saisonnierstatuts. Es war bisher das Zugangstor immer neuer, unqualifizier-
ter Auslédnder, die nach jeweils fiinf Jahren in die B-Kategorie (Jahresaufent-
halter) wechseln konnten. Seit Jahren ist von der Aufhebung des Saisonnier-
statuts die Rede. Durch massive und koordinierte Lobby von Wirteverband,
Baumeisterverband, Schweizerischem Tourismus-Verband und Landwirt-
schaft sowie unter Mithilfe einiger Tourismus-Kantone hat der Bundesrat die
Abschaffung des Saisonniersstatuts immer wieder hinausgeschoben.

Die Gefahrist begriindet, dass wir ab 1995 in eine neue Aufschwungphase
einsteigen, die wiederum mit dem Beizug billiger ausldndischer Arbeitskrif-
te erleichtert wird. Es ist sehr wohl méglich, dass in der Schweiz ein Sockel
von 100’000 Arbeitslosen (und weiteren Zehntausenden von Ausgesteuer-
ten) bleibt und gleichzeitig wieder Zehntausende von neuen, billigen Ar-
beitskriften im Ausland rekrutiert werden. Mit diesem Wachstum in die
Breite wird wiederum eine Wirtschaftsstruktur gefordert, die letztlich Stand-
ortnachteile herbeifiihrt und bei der ndchsten Rezession durch nachholende
Produktivititsspriinge neue Arbeitslose produziert.

Nun ertdnt aus der Privatwirtschaft der Ruf nach Offnung des Arbeits-
markts fiir hochqualifizierte Auslinder und Ausldnderinnen, also fiir Inge-
nieure, Informatiker, Elektroniker etc. Auch dies hat seine billige und
strukturverzerrende Seite. Die Schweiz bildet nimlich im internationalen
Vergleich zu wenig Hochqualifizierte und High-Tech-Spezialisten aus. Nun
soll die Personenfreiziigigkeit einen Zustrom an technischer Intelligenz
ermdglichen und so die Defizite in der Fachhochschul-, Hochschul- und
Berufsmaturitéitspolitik kompensieren. Man vernachldssigte jahrelang das
hiesige Bildungssystem — nun rekrutiert man im Ausland; auch dies eine
Verschleierung von Strukturschwichen!

Die Auslidnderpolitik ist wohl das wichtigste Steuerungsinstrument fiir
den Arbeitsmarkt. Sie beeinflusst die Bewiltigung, Fortfiihrung oder Schaf-
fung von Arbeitslosigkeit. Je stiarker die Einwanderung zugelassen wird,
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desto grosser wird also das Potential an zukiinftigen Arbeitslosen bei der
nichsten Rezession. Die Einwanderung jiingerer Arbeitskrifte aus dem
Ausland wurde (auch von gewerkschaftlicher Seite) absurderweise als Be-
dingung fiir die Finanzierung der AHV und der Sozialversicherungen ge-
rechtfertigt. Diese Behauptung ist in zweifacher Hinsicht falsch: Erstens
behindert die Zuwanderung die Produktivitdtssteigerung und damit den
Anstieg der Reallohne, welche das Hauptsubstrat fiir die Sozialversicherung
(Lohnprozente) abgeben. Die gesamtwirtschaftliche Lohnsumme bleibt bei
der Einwanderung bestenfalls konstant, nur auf mehr Arbeiternehmer(innen)
verteilt. Zweitens schafft die Einwanderung auch Soziallasten in der Zu-
kunft, weil im europiischen Sozialversicherungsrecht die Sozialleistungen
(Renten) richtigerweise auch an Auslinder und ins Ausland entrichtet
werden miissen. Lingerfristig betrachtet wird die Sozialversicherung durch
ein Wachstum in die Breite (freie Einwanderung) keinesfalls entlastet.

Zunahme der Wohnbevolkerung als Sozialproblem

Trotz sinkender Beschiftigtenzahlen steigt die stindige auslindische Wohn-
bevolkerung in der Schweiz weiter an. 1993 hat sie 18 Prozent der Wohnbe-
volkerung in der Schweiz iiberschritten. Die stindige ausldndische Wohnbe-
volkerung umfasst statistisch die Jahresaufenthalter und die Niedergelasse-
nen, nicht aber die Saisonniers, die ausldndischen Studenten, internationalen
Funktionire und Kurzaufenthalter.

In den Jahren 1989 bis 1993 verzeichnete die Schweiz einen Zuwachs der
standigen ausldndischen Wohnbevdlkerung um 254°000. Dieser Bevolke-
rungszuwachs innert fiinf Jahren entspricht fiinfmal der Bevolkerung der
Stadt Biel oder der Bevolkerungszahl der Stddte St. Gallen, Luzern, Biel,
Thun und Freiburg zusammen.” Der stindige Auslinderzuwachs trug — im
Riickblick beurteilt — auch zur Verschirfung der Wohnungsnot bei, denn die
hohe Zuwanderung fiel in die Zeit des zinsbedingten, massiven Einbruchs
beim Wohnungsbau: Seit Ende der 80er Jahre fiel der Neubau von 40’000 auf
unter 30’000 Wohnungen pro Jahr. Es ist unbestreitbar, dass die Wohnungs-
not und die Verteuerung der Mieten ab 1990 durch dieses Ungleichgewicht
auf dem Wohnungsmarkt bedingt war.

'Es wire miissig, Wohnungsprobleme einzig der Auslidnderpolitik anzula-
sten. Wir wollen aber damit zeigen, dass die starke und kaum voraussehbare
Immigration auch interne Sozialprobleme verstirkt. Eine Einwanderungs-
konzeption miisste jedenfalls mit einer Wohnbaustrategie verkniipft werden.
Eine nochmalige Einwanderungswelle mit sinkenden Wohnbauraten muss
vermieden werden.

Zukunftsperspektiven und Prognosen
Wenn iiber die oben skizzierte Einschidtzung der bisherigen Ausldnderpolitik

noch Einigkeit besteht, so gehen die Beurteilungen der zukiinftigen Entwick-
lung weit auseinander. Wie wird sich die Einwanderung ausldndischer
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Arbeitskrifte entwickeln, wenn die Schweiz volle Personenfreiziigigkeit
gegeniiber den EU-Léandern gewdhrt? Die Schitzung der zukiinftigen Ent-
wicklung basiert auf sog. Verhaltenshypothesen iiber die Migration. Das
neoklassische Wanderungsmodell betrachtet den Migranten als Homo Oeco-
nomicus, der sein Wanderungsverhalten rational nach den Realeinkommens-
differenzen zwischen Herkunfts- und Zielland richtet. Diese These wird von
Neoklassikern wie Thomas Straubhaar u.a. vertreten. Das komplexere, aber
wirklichkeitsndhere sozialokonomische Wanderungsmodell richtet sich je-
doch nach der empirisch festgestellten Migrationsneigung: Die Individuen
eines Landes wandern dorthin, wo es sprachlich und gesellschaftlich gute
Voraussetzungen gibt, insbesondere dorthin, wo sich schon Landsleute
niedergelassen haben. Je grosser die Kolonie von Landsleuten im (reichen)
Wanderungszielland, desto attraktiver wird dieses fiir neue Migranten.

Grundsitzlich ist festzuhalten, dass sich die Bundesstellen (besonders das
Bundesamt fiir Statistik) mit ihren offiziellen Einwanderungsprognosen
laufend verschitzt haben: Die Zuwanderung in die Schweiz wurde wieder-
holt unterschitzt. Im Vergleich zur Prognose 1985 fiir das Jahr 1990 war der
tatsdchliche Auslinderbestand 1990 effektiv 132’000 hoher. Auch die neuen
Szenarien des BfS 1991 zur Bevolkerungsentwicklung der Schweiz haben
mit dem Szenario ,,Kontinuitit“ bereits von 1991 bis 1993 wieder die
Arbeitskriftezuwanderung unterschitzt.® Die Einschidtzung des zukiinftigen
Einwanderungsverhaltens ist, wie erwihnt, recht schwierig. Umso mehr ist
der Prognosespielraum von politischen Uberlegungen geprigt. Die offiziel-
len Bevolkerungsprognosen des Bundesamts fiir Statistik (und damit des
Bundesrats) waren immer von einem gewissen Zweckoptimismus bei der
prognostizierten Ausldnderzuwanderung (d.h. mit zu tiefen Annahmen)
gekennzeichnet.

Mit Blick auf die EU-Strategie ist zu beachten, dass Portugal fiir schwei-
zerische Unternehmen zunehmend als Rekrutierungsland fiir billige und
wenig qualifizierte Arbeitskrifte in Betracht gezogen wird. Wihrend der
Auslédnderbestand aus den klassischen Herkunftslindern der EU wie Italien
und Spanien riicklaufig ist, ist Portugal seit 1989 nach Jugoslawien das
Herkunftsland mit der grossten relativen Ausldnderzunahme in der Schweiz.

Der Zuwachs des Bestands an auslidndischen Arbeitskriften war von
August 1989 bis August 1994 wie folgt:®

Total aus allen Lindern + 4,7 Prozent
Arbeitskrifte aus Jugoslawien + 35,0 Prozent
aus Portugal + 27,0 Prozent
aus der Turket + 23,0 Prozent
aus Italien - 42,0 Prozent
aus Spanien - 23,0 Prozent

Wenn der Bundesrat das Drei-Kreise-Modell realisiert, dann wird die Zu-
wanderung aus Jugoslawien und aus der Tiirkei zuriickgedringt werden. Bei
voller Personenfreiziigigkeit gegeniiber der EU werden die EU-Randstaaten
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wie Portugal, allenfalls auch Irland und England zu neuen Rekrutierungslin-
dern billiger Arbeitskrifte. Diese Voraussagen basieren auf zwei Beobach-
tungen: Erstens zeichnet sich heute schon ab, dass zahlreiche Agenten und
Personalvermittler neuerdings in Portugal fiir die Schweiz und fiir schweize-
rische Personal- und Temporérfirmen Arbeitskrifte rekrutieren. Zweitens
hat, wie bereits erwihnt, in Deutschland seit der vollen Personenfreiziigig-
keit vor allem eine starke Zuwanderung von Billigarbeitern aus Portugal,
England, Irland und Griechenland stattgefunden.

Schutz vor Sozialdumping — aber wie?

Im Rahmen der Eurolex-Debatten im Jahre 1992 haben die Sozialdemokra-
tische Partei und die Gewerkschaften sog. ,.flankierende Massnahmen*
gegen den Lohndruck und fiir die Sicherheit am Arbeitsplatz gefordert. Der
Bundesrat und die biirgerlichen Parteien haben indes die weit verbreiteten
und friih thematisierten Angste der Arbeitnehmer schlichtweg ignoriert. Das
Forderungspaket nach sog. flankierenden Massnahmen endete in unverbind-
lichen Postulaten, die auch nach der EWR-Abstimmung von 1992 nie
realisiert worden sind.

Mit einem Positionspapier hat der Schweizerische Gewerkschaftsbund im
Herbst 1994 das 92er Konzept der flankierenden Massnahmen wieder
aufgenommen und insbesondere die vier folgenden Massnahmen gegen das
Sozialdumping gefordert:!"

1. Im Normalarbeitsvertrag sollen die Kantone branchenspezifische kanto-
nale Mindestlohne erlassen konnen.

2. Die Gesamtarbeitsvertrige sollen leichter allgemeinverbindlich erklirt
werden kénnen.

3. Das Ausfiithrungsortprinzip bei offentlichen Auftriigen soll realisiert
werden, d.h. dass ortsiibliche Mindestlohne eingehalten werden miissen.

4. Schutzmassnahmen gegen den Lohndruck miissen auch bei der Gesetz-
gebung iiber die Arbeitsvermittlung und den Personalverleih realisiert
werden.

Diese vier Forderungen im gesetzgeberischen Prozess verdienen unbe-
dingt Unterstiitzung (der Autor gehorte 1992 zu den Antragsstellern fiir
entsprechende Gesetzeszusitze). Man muss aber die begrenzte Bedeutung
und Durchsetzungsfihigkeit dieser Massnahmen in Rechnung stellen. Wer
den Arbeiterinnen und Arbeitern im Rahmen der Europadebatte verspricht,
,man‘“ werde dann schon fiir Lohnsicherung sorgen, streut ihnen Sand in dic
Augen.

Aus folgenden drei Griinden halten wir die gewerkschaftlichen Forderun-
gen fiir wenig durchschlagskriftig und fiir unrealistisch.

1. Das Konzept der flankierenden Massnahmen hat sich bereits 1992 als
wenig tragfihig erwiesen. Mit den relativ komplizierten und abstrakten
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Forderungen kann man den Angsten vor Lohndruck und Arbeitsplatzver-
lust kaum wirksam begegnen. Dies ist keine blosse Behauptung, sondern
eine Erfahrung aus der EWR-Debatte.

2. Die manifeste Durchsetzungsschwiche des Konzepts der Gewerkschaf-
ten ist auch in der Arbeitnehmerschaft bekannt. Kaum jemand erhofft
sich eine grosse Wirkung von den geforderten Massnahmen, denn diese
miissten jaaufeiner tatsachlichen Verhandlungsstirke der Gewerkschaf-
ten beruhen.

3. Die Offnung des Arbeitsmarktes durch die Personenfreiziigigkeit fiihrt
mit Sicherheit zu Tieflohnrekrutierungen im Ausland, und damit kénnen
natiirlich umso stirker bestehende Marktregeln und Arbeitsbedingungen
unterlaufen werden.

Die Erfahrung in Deutschland mit den Migrationsarbeitern aus Portugal,
Griechenland, Irland und England hat zur Forderung nach der Verabschie-
dungeiner sogenannten ,,Entsenderichtlinie“ durch die EU gefiihrt. Mit einer
solchen Gesetzgebung mochten die Deutschen alle EU-Lander erméchtigen,
die ortlichen Lohn- und Arbeitsbedingungen fiir simtliche Arbeitnehmer
und Arbeitnehmerinnen, also auch fiir die auslandischen, durchzusetzen.
Eine griffige Entsenderichtlinie konnte einen gewissen Schutz gegen inner-
europiisches Lohndumping darstellen. Die deutschen Vorschlédge sind aller-
dings nach mehreren Anldufen und Abschwichungen in Briissel immer
wieder ins Leere gelaufen. Die Interessen der Regierungen der Arbeitskrifte-
Herkunftslinder und jene der rekrutierenden Unternehmer waren stirker.

Zusammengefasst méchten wir festhalten, dass die gewerkschaftlichen
Forderungen gewiss Unterstiitzung verdienen. Sie miissten allerdings end-
lich auch klarer beschrieben und operationalisiert werden. Trotzdem miissen
wir uns aber bewusst sein, dass die gewerkschaftlichen Postulate weder
realistisch noch griffig sind. Wo sind denn ihre politischen Durchsetzungs-
mittel, wenn die Gewerkschaften selber am lautesten die volle Personenfrei-
ziigigkeit und den EU-Beitritt fordern?

Ethik der Auslinderpolitik und EU-Interessen

Bereits leiseste Vorbehalte gegeniiber der freien Arbeitskrifte-Einwande-
rung werden in der Regel von der Linken als Xenophobie oder als Europa-
gegnerschaft gebrandmarkt. Stellenweise hat sich die Linke selbst hinter
einen doktrindren Moralismus verschanzt. Humanitire Griinde werden als
Killerphrase gegen jeden Differenzierungsversuch in der Ausldnderfrage
eingesetzt.

Was ist die Ethik der Migration? In ethischer Hinsicht miisste meines
Erachtens nach verschiedenen Gesichtspunkten differenziert werden. Ohne
uns auf eine Doktrinbildung zu versteifen, halten wir die Differenzierung
zwischen Zuwanderung (resp. Rekrutierung) von auslindischen Arbeits-
kriaften und Zuwanderung von Asylbewerbern fiir richtig. Wir haben in den
obigen Ausfithrungen immer ausschliesslich von der Zuwanderung auf den
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Arbeitsmarkt Schweiz gesprochen und die armuts- und repressionsbedingte
Zuflucht von Asylbewerbern und -bewerberinnen ausgeklammert.

Die Anwendung der ethischen Maxime ,,Gli altri siamo noi*, d.h. des
Grundsatzes von Egalitit und Humanitiit, muss dort konsequent weiterge-
fithrt werden, wo ¢s sich um an Leib und Leben bedrohte Menschen handelt.
Eine Ausdehnung ist auch auf jene zuwanderungswillige Personen gerecht-
fertigt, bei denen bloss eine begriindete Annahme einer Bedrohung oder
Repression besteht. Die Anwendung des Prinzips ,,offene Grenzen® nicht nur
fiir Asylbewerber und Repressionsfliichtlinge, sondern generell fiir dic
Zuwanderung zum Arbeitsmarkt ist die Dogmatisierung eines ethischen
Grundsatzes. Es gibt ein ethisch begriindbares Recht fiir Schutzsuchende und
Asylbewerber. Aber es gibt kein gleichwertiges, ethisch gleich begriindbares
Recht auf den freien Zugang zum Arbeitsmarkt! Kein Land, auch nicht dic
USA unddie EU (als ganzes), realisierten das Prinzip des freien Zugangs zum
Arbeitsmarkt.

Anders verhiilt es sich in der Frage der Arbeitskriifte, die sich bereits bei
uns niedergelassen haben. Wenn sie schon hierzulande wohnen und arbeiten,
haben sie vollen Anspruch auf Gleichberechtigung und Gleichbehandlung.
Es entspricht in diesen Falle dann wiederum einem ethischen Gebot, die
bereits anwesenden Auslinder(innen) arbeitsrechtlich, sozial- und versiche-
rungstechnisch gleich zu behandeln. Eine Diskriminierung von hier lebenden
Auslidnderinnen und Auslinder in irgendeiner Art und Weise widerspricht dem
humanitiren Gedanken. Die Forderung nach der Abschaffung des Saisonnier-
statuts ist nicht nur wirtschaftspolitisch, sondern auch ethisch begriindbar, denn
dieser Aufenthaltsstatus beinhaltet vielfiltige Diskriminierungen.

Hier gelangen wir nun zum zentralen Punkt einer Beurteilung der EU-
Personenfreiziigigkeit. Es ist vollig abwegig, die Personenfreiziigigkeit im
europidischen Binnenmarkt ethisch begriinden zu wollen! Der freie Perso-
nenverkehrin der EU und im EWR hat eine integrationspolitische Logik und
ist machtpolitisch begriindbar. Die EU hat den freien Personenverkehr als
Kernstiick des Binnenmarktes deklariert. Diese rigide Anwendung des
Personenfreiziigigkeitsprinzips ist integrationspolitisch logisch und begriind-
bar. Es bildet gewissermassen das Entgegenkommen der reichen Exportliin-
der im Norden gegeniiber den wirtschaftlich riickstindigeren EU-Mitglicd-
lindern des Siidens. Im Gegenzug 6ffnen ja die Siidlinder der EU ihre
Waren-, Dienstleistungs- und Kapitalmirkte den reichen Mitgliedlindern.

Die freie, unbegrenzte Personenfreiziigigkeit ist ein wichtiges Element
des Binnenmarktes. Wenn die EU diese aber nun von der Schweiz auch in
einem Anniherungsprozess unterhalb des Binnenmarktniveaus verlangt,
wie wir dies in den bilateralen Verhandlungen erfahren, ist dics eine asym-
metrische Forderung. Sie ist vor allem taktisch begriindet: Erfahrungsge-
miss pokern siideuropdische Linder (Spanien, Portugal) bei Beitritts- oder
Assoziationsverhandlungen mit den hochstméglichen Forderungen.

Wie steht es denn mit der Freiziigigkeitsethik der EU selber? Die EU hat
als Gegenstiick zum freien Personenverkehr im Innern ein rigides Gegenpro-
gramm zur Anwendung gebracht, nimlich eine Abschottung gegen aussen,
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namentlich gegen Arbeitssuchende und Asylbewerber(innen)aus der Dritten
Welt, aus Ex-Jugoslawien und aus ganz Osteuropa. Mit dem Schengener
Abkommen wird die Kontrolle an den Binnengrenzen ersetzt durch die viel
rigorosere und flichendeckende Uberwachung der Nicht-EU-Personen im
ganzen EU-Raum. EU-Befiirworter sind in der Schengener Frage ethisch
blind. Denn die EU-Personenfreiziigigkeit ist — ethisch beurteilt — vollig
inkohirent: Die Binnenmarktwanderung fiir EU-Biirger und -Biirgerinnen
wird gefordert, aber die Zuwanderung von ausserhalb der EU-Mitgliedlédn-
der wird zusitzlich behindert. Die EU schafft zweierlei Recht und zwei Arten
von Biirgern. Es ist abwegig, die Personenfreiziigigkeit a la mode der EU mit
ethischen oder humanitéren Begriindungen rechtfertigen zu wollen.

EU-Verhandlungen und Personenfreiziigigkeit

Wer eine realititsbezogene Strategie der Anndherung an die EU und der
Integration in die EU verfolgen will, kann das Pi¢ce de resistance der
Personenfreiziigigkeit nicht ignorieren. Wer die vorhandenen, latenten Ang-
ste ignoriert und mit seiner Europa-Vision die teilweise unausgesprochenen
Bedenken einfach tibersieht, ist elitdr und nimmt ein Scheitern auch beim
zweiten plebiszitiren Europa-Anlauf fahrlissig in Kauf.

Wer mit irgendwelchen Forderungen nach flankierenden Massnahmen
Lohnstabilitdt bei kompletter Freiziigigkeit verspricht, streut den Menschen
Sand in die Augen und macht sich unglaubwiirdig. Wer den zukiinftigen
Einwanderungsdruck bei voller Personenfreiziigigkeit mit zweckoptimisti-
schen Verhaltensprognosen leugnet, liigt sich bloss iiber das Problem in der
Auslédnderpolitik hinweg und wird bald einmal von der Realitét eingeholt.

Wer sich umgekehrt aber damit trostet, dass die Schweiz stets die volle
Personenfreiziigigkeit vermeiden kann oder soll, der verkennt die Natur der
européischen Integration und die Logik des Binnenmarkts. Die volle Integra-
tion in den Binnenmarkt erfordert tatsichlich auch den freien Personenver-
kehr. Und wer umgekehrt auch meint, eine Integration der Schweiz in die EU
sei ohne Konzession im Personenverkehr moglich, ist auf die andere Seite
herum unrealistisch.

Im Moment steht die Linke mit ihrer — beitrittspolitisch motivierten —
Forderung nach voller und bedingungsloser Personenfreiziigigkeit wohl
allein. Weder der Bundesrat noch das Biirgertum und die Unternehmerschaft
stiitzen diese Forderung. Sobald sich die Konjunktur erholt und die Arbeits-
marktnachfrage ansteigt, wird auch das Unternehmertum wieder Personen-
freiziigigkeit fordern. (Im Riickblick ist offensichtlich, dass ein Teil der
schweizerischen Unternehmer 1992 nur deshalb den EWR-Vertrag unter-
stiitzten, weil sie sich angesichts des ausgetrockneten Arbeitsmarktes eine
leichtere Personalrekutierung im Ausland erhofften!).

Was ist die ,richtige” Europastrategie? Bei aller Skepsis gegeniiber dem
Bundesrat muss betont werden, dass er beim Einstieg in die bilateralen
Verhandlungen zur Personenfreiziigigkeit (Anfang 1995) eine realistische
Strategie verfolgte, die unbedingt zu unterstiitzen ist.
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Postulate zur Strategie der Personenfreiziigigkeit

Konkret stellen wir folgende sieben Postulate einer europapolitischen Perso-
nenfreiziigigkeit zur Diskussion:

1.

130

Die Abschaffung des Saisonnierstatuts firr alle Auslander (d.h. fiir EU-
und Nicht-EU-Biirgerinnen und -Biirger) hat absolute Prioritét. Dies ist
bereits ansatzweise im Rahmen des Drei-Kreise-Modells vorgesehen.
Damit kann das wichtigste Zugangstor fiir die autonome Einwanderung
geschlossen und gleichzeitig die Ungleichbehandlung der Saisonniers-
Auslénder beseitigt werden.
Fiir alle in der Schweiz bereits ansdssigen EU-Biirgerinnen und -Biirger
soll eine qualitative Freiziigigkeit gewahrt werden. Dazu gehéren die
volle Gleichberechtigung in der Orts-, Arbeitsplatz- und Branchenwahl,
in der Sozialversicherung mit allen Versicherungsanspriichen und beim
Rententransfer sowie beim Familiennachzug usw. (sog. qualitative Frei-
ziigigkeit).
Hingegen ist eine vollstindige, auch quantitative Freiziigigkeit nur im
Rahmen eines EU-Binnenmarkt-Beitritts (EU oder EWR) akzeptabel.
Fiir die Neuzuwanderung zum Arbeitsmarkt soll ein Kontingentssystem
fiir alle Arbeitsmarkt-Auslidnder, auch fiir solche aus der EU, durchge-
setzt werden. Insbesondere ist diese zahlenmissige Limitierung der
Neuzuwanderung bei den bilateralen Verhandlungen mit der EU als
Conditio sine qua non aufrechtzuerhalten.
Sollte es spiater zu EWR- oder EU-Beitrittsverhandlungen kommen,
sieht das EU-Recht verschiedene vertragstechnische Ausweichmoglich-
keiten vor, die auszuhandeln sind: Safe-guard-Klausel, Opting-out-
Mechanismus oder bestimmte, lingere Ubergangsfristen bis zur vollen
Umsetzung des Acquis communautaire. In der Ubergangsfrist konnen
durchaus auch Teilkontingente fiir hochqualifizierte Arbeitskriifte aus
Nicht-EU-Lindern vorgesehen werden, wie dies im allerdings proble-
matischen Drei-Kreise-Modell des Bundesrats vorgesehen ist.
Der Kurzaufenthalterstatus der EU kann und muss wohl, sofern Briissel
darauf dringt, iibernommen werden. Dagegen sind in der Schweiz intern
rigorose Regeln gegen den Missbrauch des Kurzaufenthalterstatus anzu-
wenden. Missbriuche kénnen zum Beispiel entstehen, wenn Kurzaufent-
halter rotierend fiir Dauerbesetzungen von Stellen beigezogen werden.
Weitere Elemente der vielschichtigen Personenfreiziigigkeit sollen in
den bilateralen Vertrigen ebenfalls geregelt werden, so zum Beispiel:
- die gegenseitige Diplomanerkennung, soweit dies zur Zeit vom
schweizerischen Bildungs- und Schulsystem her méglich ist;
- Freiziigigkeit fiir freie Berufe;
- Entgegenkommen fiir Studenten, Studentinnen, Rentner aus der EU.
Die vollstindige Aufhebung der Lex Friedrich—auch ein Bestandteil der
Personenfreiziigigkeit —ist fiir die Schweiz eine weitere Knacknuss. Hier
ist mit Briissel eine ,, ddnische Losung“ (Verbot des Zweitwohnungser-
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werbs durch Ausldnder) und/oder eine interne Neuregelung der Raum-
planung unabdingbar. Eine ersatzlose Streichung der Lex Friedrich ist
aus referendumspolitischen Uberlegungen undenkbar. Eine raumplane-
rische Ersatzlosung wiirde darin bestehen, dass die Schweiz im Raum-
planungsrecht fiir alle — fiir Inlinder und Auslédnder — fiir die Tourismus-
gemeinden Hochstquoten fiir Zweitwohnungen oder Mindestquoten fiir
Erstwohnungen vorschreibt.

Eine besondere Knacknuss wird fiir die Schweiz — respektive fiir die
Linke in der Schweiz — die Ubernahme der Schengener Vertrdge sein.
Diese Vertrige verschirfen die Personeniiberwachung und -erfassung
von Nicht-EU-Biirgern und Asylbewerbern. Die Schweiz kdnnte sich
der Ubernahme des Schengener Systems nicht entziehen. Hingegen ist
die interne Anpassungsgesetzgebung so zu gestalten, dass keine Prinzi-
pien und Regeln des humanitdren Vélkerrechts verletzt werden.

Diese Strategie — vereinfacht formuliert: Gleichbehandlung der hier ansés-
sigen auslandischen Arbeitskrifte, quantitative Begrenzung der Neuzuwan-
derung von Arbeitskriften und Abschaffung des Saisonnierstatuts — konnte
die Basis einer konsensfdahigen, humanitér verantwortlichen und arbeitneh-
merpolitisch riicksichtsvollen Losung in der Personenfreiziigigkeit werden.

*

Umgearbeitete Fassung eines Papiers zur Positionsklidrung der SP-Fraktion der Bundes-
versammlung. Das Papier wurde im Januar 1995 als Beitrag zu einer geplanten Diskussion
der Auslinderfrage in der Sozialdemokratischen Partei konzipiert. Unter der wahl- und
tagespolitischen Pridominanz der aktuellen Europastrategie in der SPS erschien eine
vertiefte Diskussion nicht mehr als opportun. Christoph Reichenau besorgte eine in
verdankenswerter Weise kritische Durchsicht der ersten Fassung.
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