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Swisslex als Programm zur Revitalisierung der
Schweizer Wirtschaft / Mesures de
revitalisation de I' conomie suisse (BRG/MCF
93.100)

Wirtschaftspolitik

Nach dem ablehnenden Volksentscheid vom 6. Dezember des Vorjahres zum EWR-
Beitritt und den damit verbundenen wirtschaftlichen Reformen waren sich praktisch
alle einig, dass nun mit autonomen Massnahmen die Rahmenbedingungen fur den
Wirtschaftsstandort Schweiz verbessert werden mussen. Am 20. Januar stellte der
Bundesrat sein Programm zur Revitalisierung der Schweizer Wirtschaft vor. Darin
kiindigte er insbesondere eine Revision des Kartellrechts, aber auch Anpassungen an
die EWR-Regelungen in den Bereichen der technischen Normen, eine Liberalisierung
des offentlichen Beschaffungswesens, einen freieren Marktzugang fur qualifizierte
auslandische Arbeitskrafte, den Abbau von kantonalen Schranken bei der Anerkennung
von Diplomen und Konzessionen sowie eine Vereinfachung von
Baubewilligungsverfahren an. Als ersten, rasch realisierbaren Schritt legte er ein
Swisslex genanntes Massnahmenpaket vor, welches 27 wenig umstrittene Beschlisse
aus der Eurolex enthielt.

Als Teil der nach der EWR-Ablehnung angestrebten Revitalisierung der schweizerischen
Wirtschaft legte der Bundesrat im Sommer ein Aktionsprogramm fur die
Harmonisierung der schweizerischen technischen Normen mit denjenigen der EU vor.
Damit sollen die Voraussetzungen fur die gegenseitige Anerkennung von Zulassungen
und Prufungen geschaffen werden, um technische Handelshindernisse sowohl beim
Import als auch beim Export auszuraumen. Ein guter Teil derjenigen Normen, tUber die
der Bundesrat in eigener Kompetenz entscheiden kann, soll unmittelbar nach dem
Inkrafttreten des EWR-Vertrags an die EU-Bestimmungen angepasst werden. In einer
zweiten Phase sollen dem Parlament im Jahre 1994 erforderliche Gesetzesanderungen
unterbreitet werden. '

Dans son programme consécutif au rejet du traité de I'EEE, le Conseil fédéral a exposé
les principaux axes de sa politique d'int gration europ enne et les mesures de
revitalisation de I'économie suisse. Le gouvernement entend mener son action selon
trois axes: les négociations bilatérales avec I'Union européenne, la reprise de 27
modifications législatives du programme Eurolex, rebaptisé Swisslex, et le programme
de régénération de I'économie suisse qui concerne principalement les domaines du
droit de la concurrence, du marché du travail, de la formation et de la recherche, du
marché intérieur suisse et de I'accélération des procédures. Au, sujet de I'avenir des
relations avec I'Union européenne, il a indiqué que la priorité allait aux négociations
bilatérales mais que les autres options (participation a I'EEE ou adhésion a I'UE)
restaient ouvertes afin d'éviter I'isolement de la Suisse. ?

Aprés avoir pris connaissance des chapitres du message consacrés a faire le point de la
situation sur la politique européenne et sur la régénération de I'économie suisse, les
s nateurs ont approuv sans opposition I'entr e en mati re sur le programme
cons cutif au rejet de I'EEE. Au Conseil national, lors de la session parlementaire
spéciale d'avril, les propositions du gouvernement se sont heurtées a une plus forte
opposition qu'a la chambre haute. Toutefois, les propositions Blocher (udc, ZH) et du
groupe des Démocrates suisses/Lega de renvoyer le programme au Conseil fédéral afin
de le revoir ont été rejetées par une large majorité des députés. Les opposants au traité
de I'EEE ont estimé que le Conseil fédéral ne tenait pas suffisamment compte de la
volonté populaire exprimée lors du vote du 6 décembre et qu'il devait se contenter des
négociations bilatérales avec I'Union européenne et renforcer son action pour la
régénération de I'économie suisse. Lors des différentes sessions parlementaires, les
Chambres ont approuvé sans opposition importante les modifications l|égislatives
contenues dans le programme Swisslex. *
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Swisslex: Konsumentenpolitische Vorlagen
der Eurolex (BRG 93.123)

Wettbewerb

Mit der am 6. Dezember des Vorjahres erfolgten Ablehnung des EWR-Vertrags durch
das Volk konnten auch die unter dem Titel Eurolex vorgenommenen Anpassungen an
den Acquis communautaire der EU nicht in Kraft treten. Im Sinne einer mit der
europaischen Gesetzgebung weitgehend kompatiblen schweizerischen Rechtsordnung,
namentlich auch im Wirtschaftsbereich, entschloss sich der Bundesrat, insgesamt 27
der damals vom Parlament beschlossenen Erlasse in einem Swisslex genannten Paket
neu aufzulegen. Enthalten waren darin auch alle konsumentenpolitischen Vorlagen der
Eurolex.

Sowohl beim Konsumkreditgesetz als auch der Produktehaftpflicht, der Ausdehnung
des Widerrufsrechts fUr Haustlrgeschafte, dem Gesetz Uber den unlauteren
Wettbewerb und der rechtlichen Definition und den Mindestanforderungen flr
touristische Pauschalreisen Gbernahm der Bundesrat jeweils die vom Parlament 1992
verabschiedete Fassung mit einigen redaktionellen Anderungen.

In der parlamentarischen Behandlung waren diese flunf Vorlagen vor allem im
Nationalrat nicht unumstritten. Gegen den vor allem von der SVP, der LP und der AP
getragenen Widerstand setzte sich die Neuerung, dass ein Richter im Rahmen des UWG
die Beweislast fir Werbebehauptungen umkehren kann, nur relativ knapp durch. Die
kleine Kammer hatte der Revision oppositionslos zugestimmt. Auch die Bestimmungen
Uber touristische Pauschalreisen wurden, trotz des Widerstands der SVP-Fraktion im
Nationalrat, von beiden Raten verabschiedet. Unbestritten war in beiden Kammern die
Erweiterung des Widerrufsrechts. *

Swisslex: Revision des Bankengesetzes (BRG
93.122)

Banken

Die im Rahmen der Eurolex beschlossene Revision des Bankengesetzes (BankG) wurde
vom Bundesrat in Rahmen der Swisslex erneut vorgelegt. Insbesondere ging es dabei
um die Erleichterung der Grindung auslandischer Bankfilialen in der Schweiz und um
die Ubertragung der Bankenaufsicht (FINMA) an die Behdrden des Stammsitzes dieser
Filialen. Eine weitere wesentliche Neuerung betraf die Gleichstellung von Auslandern
und Schweizern bei Bankgriindungen und -tGbernahmen. Diese Offnung soll allerdings
nur gegenuber Staaten vorgenommen werden, die Gegenrecht gewdhren. °

Die Diskussion um die Stellung der Kantonalbanken, welche im Vorjahr so richtig
eingesetzt hatte, zeigte erste gesetzgeberische Auswirkungen. Im Rahmen der im
Berichtsjahr noch nicht fertig beratenen Revision des Bankengesetzes (BankG),
beschloss das Parlament, dass sich Kantonalbanken einer externen Revision
unterziehen missen und sie sich der Aufsicht der eidgendssischen Bankenkommission
(EBK) unterstellen kénnen.

W hrend der Vorberatung durch die st nder tliche Kommission (WAK-SR) wurde von
der Bankiervereinigung (SBVg) und der Bankenkommission (EBK) angeregt, dass im
Rahmen dieser Revision auch die Kantonalbanken der Aufsicht durch die
Bankenkommission zu unterstellen seien. In einer kurzen Vernehmlassung sprachen
sich nur die SP, die GPS und der LdU fur eine obligatorische Unterstellung aus. Die
blrgerlichen Parteien und die Mehrheit der Kantonalbanken waren aus foderalistischen
Grinden dagegen. Das EFD schlug schliesslich eine fakultative Unterstellung vor und
beantragte zudem die Aufnahme der von der Bankenkommission gewlnschten
Bestimmung, dass auch die Kantonalbanken die Revision durch eine externe Stelle
durchfiihren lassen missen (vgl. auch die Antwort des Bundesrats auf eine Anfrage
Scheidegger, fdp, SO; A 92.1145).7
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Im St nderat machte WAK-Kommissionssprecher Jagmetti (fdp, ZH) darauf
aufmerksam, dass eine Harmonisierung des schweizerischen Bankenrechts mit den
Vorschriften der EU vor allem im Hinblick auf die Erhaltung der Konkurrenzf higkeit
des Finanzplatzes Schweiz im internationalen Wettbewerb erforderlich sei. In Bezug
auf die ausléndischen Bankniederlassungen stimmte der Rat den Regierungsantragen
zu. Er Ubertrug aber die Kompetenz zum Abschluss von bilateralen Abkommen Uber die
Bankenaufsicht durch ausléandische Organe und den Informationsaustausch zwischen
den Aufsichtsbehdérden vom Bundesrat auf das Parlament. Der Rat beschloss im
Weiteren, dass sich in Zukunft auch die Kantonalbanken der Prifung durch eine externe
Revisionsstelle werden unterziehen mussen, und dass die Kantone die
bankengesetzliche Aufsicht UGber ihre Kantonalbanken vollumfanglich an die
Eidgendssische Bankenkommission (EBK) tUbertragen kénnen. Mit knappem Mehr nahm
der Rat dann einen Antrag Zimmerli (svp, BE) an, der zulassen wollte, dass
Kantonalbanken auch dann zu dieser Kategorie gehdren, wenn die Staatsgarantie sich
nur noch auf einen Teil der Bankgeschéafte (Sparhefte und Kassenobligationen)
erstreckt. Damit sollte gemass dem Antragsteller die Voraussetzung flur eine
schrittweise Privatisierung der Kantonalbanken geschaffen werden.

Diese letzte Bestimmung fand im Nationalrat keine Unterstltzung. Er strich sie mit der
Begrindung, dass die Zukunft der Kantonalbanken und die damit verbundene
Gesetzgebung grundséatzlich Uberdacht werden mussen. Sonst schloss er sich
weitgehend dem Stédnderat an. Abweichend von der kleinen Kammer stimmte er
allerdings einem Antrag Poncet (Ip, GE) zu, der vorsieht, dass die von
Aufsichtsbeh rden auf dem Amtsweg erhaltenen Informationen nur dann an
ausl ndische Strafverfolgungsbeh rden weitergeleitet werden d rfen, wenn ein
internationales Rechtshilfeverfahren rechtsg Itig abgeschlossen worden ist. Dieser
Beschluss stiess vor allem bei der SP auf heftigen Widerstand. Ihre Vertreter warfen
der burgerlichen Mehrheit vor, damit die Einrichtung von Banken, welche fir kriminelle
Organisationen arbeiten, zu erleichtern. Von Seiten der Nationalbank (SNB) wurde der
Beschluss ebenfalls kritisiert, da er einen Rickschritt hinter bestehende Regelungen
darstelle und langerfristig das Ansehen des Finanzplatzes Schweiz gefahrden wiirde.

Bei der Bankengesetzrevision (BankG) im Rahmen der Swisslex konnte die
Differenzbereinigung in der Fr hjahrssession zu Ende gebracht werden. Der St nderat
schloss sich der Ansicht des Nationalrats an, dass die Frage der Limitierung der
Staatsgarantie bei den Kantonalbanken in einer sp teren Phase behandelt werden
sollte. Er hob hingegen die vom Nationalrat auf Antrag Poncet (Ip, GE) beschlossene
Begrenzung der Weitergabe von Informationen, die im Rahmen der internationalen
Amtshilfe gewonnen wurden, wieder auf. Diese Weitergabe an die Strafbehdérden soll
nur dann nicht zulassig sein, wenn ein internationales Rechtshilfeverfahren
ausgeschlossen waére (wie z. B. bei Steuerhinterziehung). Dass ein Rechtshilfeverfahren
bereits rechtsglltig abgeschlossen sein muss, wird hingegen nicht mehr verlangt.
Nachdem sich auch die Bankiervereinigung (SBVg) gegen die vom Nationalrat
beschlossene Erschwerung der Rechtshilfe ausgesprochen hatte, widerrief die
Volkskammer ihren Entscheid. °

Swisslex: Gesetz ber den Kleinkredit (BRG
93.110)

Wettbewerb

Umstritten war auch die Ausgestaltung des Gesetzes ber den Kleinkredit. Wie bereits
bei der Eurolex versuchten Vertreter der SP vergeblich, schérfere Bestimmungen
einzubringen. Sie unterlagen ebenfalls, als der Nationalrat einem Antrag Oehler (cvp, SG)
zustimmte, der die Gesetzgebung Uber Konsumkreditvertrage (mit Ausnahme des
gemdss OR den Kantonen vorbehaltenen Erlasses von Hoéchstzinssatzen) zur
ausschliesslichen Bundessache erklarte, womit kantonal strengere Bestimmungen nicht
mehr zuldssig waren. Dieser Vorschlag war bereits in der erstberatenden Standekammer
von der Kommissionsmehrheit eingebracht, aber auf Antrag von Josi Meier (cvp, LU)
abgelehnt worden. In der Differenzbereinigung schwachte der Sténderat den Beschluss
des Nationalrats insofern ab, als dass er dem Bund zwar die Kompetenz zur
abschliessenden Regelung des privatrechtlichen Bereichs zugestand, gleichzeitig aber
sicherstellte, dass in bezug auf Sozialschutz Uber die Swisslex hinausgehende kantonale
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offentlichrechtliche Bestimmungen in Kraft bleiben kdnnen. Die grosse Kammer schloss
sich diesem Entscheid an.

Swisslex: Geringf gige nderungdes
Arbeitsgesetzes (BRG 93.113)

Arbeitnehmerschutz

Im Rahmen von Swisslex unterbreitete der Bundesrat dem Parlament eine geringf gige

nderung des Arbeitsgesetzes mit dem Ziel, die Vorschriften Uber die
Gesundheitsvorsorge auf die Bundesverwaltung auszudehnen sowie bestimmte
Arbeitnehmerkategorien, beispielsweise Kader und Assistenten, die bisher nicht
eingeschlossen waren, neu den Schutzvorschriften des Gesetzes zu unterstellen. Da die
Vorlage bereits mit dem Eurolex-Paket verabschiedet worden war, nahm die kleine
Kammer die Anderung diskussionslos und einstimmig an. Im Nationalrat setzte sich
jedoch vorerst ein Nichteintretensantrag Gros (Ip, GE) mit dem Argument durch, diese
Revision trage nichts zu der vom Bundesrat angesagten Deregulierung und
Revitalisierung der Schweizer Wirtschaft bei. Der Standerat befand, dies sei nicht der
Ort, um eine Grundsatzdebatte zu fihren, und hielt an seinem Entscheid fest, worauf
ihm der Nationalrat folgte. "

Im Rahmen von Swisslex stimmten sowohl Stinde- wie Nationalrat einer Anderung der
obligationenrechtlichen Bestimmungen Uber den Arbeitsvertrag zu, wonach
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer k nftig informiert und angeh rt werden
m ssen, wenn sie vom bergang des Unternehmens auf einen neuen Besitzer
betroffen sind oder wenn Massenentlassungen bevorstehen. Zudem wird festgelegt,
dass der Kaufer eines Betriebes die vom Verkaufer abgeschlossenen Arbeitsvertrage
Ubernehmen muss. In beiden Kammern unterlagen Ruckweisungs- bzw.
Nichteintretensantrége aus den Reihen der LP, welche in dieser Vorlage einen Verstoss
gegen die Grundsatze der Revitalisierung und Deregulierung sah. Wahrend der
Standerat in der Detailberatung kaum Anderungen am bundesratlichen Vorschlag
vornahm, erreichte im Nationalrat das rechtsbirgerliche Lager, dass bei
Betriebslbernahmen die Einhaltung von Gesamtarbeitsvertragen auf ein Jahr reduziert
wurde. Da dies der Praxis in den anderen européischen Staaten entspricht, schloss sich
der Standerat hier an. Zudem setzte sich in der Differenzbereinigung eine Milderung
der Sanktionen fur die Nichteinhaltung der Informationspflicht bei Massenentlassungen
durch.

Die im Vorjahr im Rahmen von Swisslex vom Parlament beschlossene und auf den 1.Mai
1994 in Kraft gesetzte Anderung der obligationenrechtlichen Bestimmungen (iber den
Arbeitsvertrag, wonach Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer angehért werden
mussen, wenn Massentlassungen anstehen, trug erste Fruchte. Die 340 von der
Schliessung ihres Betriebs betroffenen Angestellten der Monteforno-Werke in Bodio
(TI) erreichten so nach einer viertédgigen Arbeitsniederlegung, dass der von der
Unternehmerseite vorgelegte Sozialplan deutlich nachgebessert werden musste.

Weniger Glick hatten die rund 100 Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer der zum
Textilunternehmen Gasser gehérenden Baumwollspinnerei in Kollbrunn (ZH). Wegen
des riden Umgangsstils ihres Arbeitgebers, der wegen versuchten Missbrauchs der
Arbeitslosenversicherung auch vom BIGA scharf gerligt worden war, hatten die
Angestellten einen halbtagigen Warnstreik durchgefihrt, worauf Gasser das Werk
kurzerhand schloss und die Belegschaft auf die Strasse stellte. Da diese
Massenentlassung vor dem Inkrafttreten der neuen obligationenrechtlichen Regelung
stattfand, waren die Kiindigungen auch ohne Vorliegen eines Sozialplans rechtlich nicht
anfechtbar. *
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Swisslex: Radio- und Fernsehgesetz (BRG
93.109)

Radio und Fernsehen

Im Rahmen der Swisslex flhrte das Parlament im Radio- und Fernsehgesetz (RTVG) das
Nichtdiskriminierungsprinzip gegen ber ausl ndischen Veranstaltern ein. Die
Konzessionserteilung an eine ausldndische natirliche Person mit Wohnsitz in der
Schweiz oder an eine auslandisch beherrschte Unternehmung mit Sitz in der Schweiz ist
somit moglich, wenn deren Herkunftsstaaten Schweizer Blrgern oder schweizerisch
beherrschten Firmen Gegenrecht gewéhren. Eine schweizerische Teilnahme am
audiovisuellen «Media 95»-Programm der EG sollte aufgrund dieser revidierten
Rechtsgrundlage trotz des Neins zum EWR moglich sein. ™

Swisslex: Versicherungsfragen (BRG 93.116)

Versicherungen

Die vom Parlament im Vorjahr beschlossenen, materiell wenig bedeutenden
Anpassungen des Privatversicherungsrechts und der Versicherungsaufsicht an das EG-
Recht im Rahmen der Eurolex hatten nach der Ablehnung des EWR-Vertrags durch das
Volk nicht in Kraft treten kdnnen. Der Bundesrat beantragte nun, diese Teilrevisionen
im Rahmen des Gesetzgebungspakets «Swisslex>»> vorzunehmen. Beide Ratskammern
stimmten allen sechs Vorlagen einstimmig zu. ®

Swisslex: Familienzulagen in der
Landwirtschaft (BRG 93.104)

Frauen und Gleichstellungspolitik

Im Rahmen von Swisslex wurde im Bundesgesetz ber die Familienzulagen in der
Landwirtschaft (FLG) die Gleichstellung von M nnern und Frauen verwirklicht. Neu
haben auch die Angehorigen der Betriebsleiterin, die im Betrieb mitarbeiten, Anspruch
auf diese Zulage. Diese Gesetzesanderung gehorte bereits zu dem im Vorjahr
verabschiedeten Eurolex-Paket. "

Swisslex: Mitwirkungsgesetz (BRG 93.112)

Arbeitnehmerschutz

Die neuen Bestimmungen des Obligationenrechts wurden ebenfalls im neuen
Bundesgesetz Uber die Information und Mitsprache der Arbeitnehmer in den Betrieben
(Mitwirkungsgesetz) festgeschrieben. Dieser Erlass sichert der Arbeitnehmerschaft
einen Anspruch auf rechtzeitige und umfassende Information in den f r ihre Arbeit
entscheidenden Belangen zu. In Betrieben mit mindestens 50 Arbeitnehmenden kann
die Belegschaft eine Vertretung bestimmen. Besondere Mitwirkungsrechte hat diese in
Fragen der Arbeitssicherheit und des Gesundheitswesens, beim Betriebstbergang und
bei Massentlassungen.

Obgleich das Parlament im Vorjahr die Eurolex-Variante dieses Gesetzes nahezu
oppositionslos angenommen hatte, entbrannte nun in beiden Kammern eine
Redeschlacht darliber, ob man auf die Botschaft des Bundesrates Uberhaupt eintreten
solle. Die Beflrworter des neuen Gesetzes argumentierten, dieses bringe keine
revolutionare Neuerung, sondern fasse nur klarend jene eigentlich selbstverstéandlichen
Mitwirkungsrechte zusammen, welche heute schon von den meisten Schweizer
Unternehmen beachtet werden. Die Gegner kritisierten, hier werde erneut Uber-
anstatt dereguliert, und sie dusserten die Beflirchtung, dieses Gesetz kénnte der 1976
von Volk und Stdnden abgelehnten Mitbestimmung der Arbeitnehmer auf
Unternehmensebene den Weg bahnen. Mit deutlichem Mehr lehnten beide Kammern
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schliesslich  Nichteintretensantrage einer rechtsbirgerlichen Minderheit ihrer
jeweiligen Kommissionen ab.

Im Standerat setzte sich aber ein Antrag Buttiker (fdp, SO) durch, welcher das Gesetz
deutlich abschwachen wollte. Der Bundesrat hatte vorgeschlagen, in sechs Kernpunkten
Mindeststandards festzuschreiben, welche keinesfalls unterschritten werden durften,
und in den anderen Bereichen eine Abweichung zu Lasten der Arbeitnehmer nur
zuzulassen, wenn gesamtarbeitsvertraglich eine gleichwertige Regelung stipuliert wird.
Der Vorschlag Buttiker wollte alle Bestimmungen des Gesetzes fir Konsenslosungen
freigeben und zudem als Verhandlungspartner neben den Gewerkschaften auch die
Hausverbande zulassen. Der Nationalrat lehnte diese Anderung mit dem Hinweis ab, von
Mindeststandards kénnten gar keine gleichwertigen Abweichungen nach unten
gefunden werden, worauf sich der Stdnderat der grossen Kammer anschloss. ”

Swisslex: EWR-konforme Ausl nderpolitik
mit einem «Drei Kreise-Modell»

Migrationspolitik

Im Rahmen von Swisslex bekr ftigte der Bundesrat erneut seinen Willen, das in
seinem Bericht von 1991 aufgezeichnete Konzept des Dreikreisemodells schrittweise
zu realisieren. Nach einer Ubergangsfrist soll das Saisonnierstatut mit dem heute
bestehenden Umwandlungsmechanismus in Daueraufenthaltsbewilligungen, dem in der
Vergangenheit eine Schleusenfunktion fir die massive Zuwanderung wenig qualifizierter
Arbeitskrafte zugekommen war, abgeldst werden. Dies kann der Bundesrat jedoch nicht
in eigener Regie beschliessen, da der Umwandlungsanspruch in internationalen
Vertrégen festgeschrieben ist. Er will deshalb mit den betreffenden Léndern
Verhandlungen aufnehmen und nach deren Abschluss die Regelung der saisonalen
Arbeitsverhaltnisse den europdischen Standards annadhern, beispielsweise durch
befristete Aufenthaltsbewilligungen mit Gewahrung des Familiennachzugs, falls der
Kurzaufenthalter Uber die notigen Mittel und eine entsprechende Wohnung verflgt.
Gleichzeitig beabsichtigt der Bundesrat, die Rechtsstellung der mehrjahrigen
Grenzganger mit Ausnahme des Rechts auf Wohnsitznahme derjenigen der
Daueraufenthalter anzugleichen. Langerfristiges Ziel des Bundesrates ist ein Abbau der
wenig qualifizierten auslandischen Arbeitnehmerschaft und deren Ersetzung durch
ausléandische Spezialisten und Kaderleute. Da dies seiner eigenen Stossrichtung
entspricht, war der Bundesrat durchaus bereit, eine Motion der CVP-Fraktion (Mo.
92.3595) flur eine neue Orientierung der Ausldnderpolitik und die schrittweise
Aufhebung des Saisonnierstatuts entgegenzunehmen. Die Motion wurde von beiden
Kammern diskussionslos verabschiedet. '

Mit schwerem Geschitz fuhr die vom Basler Geschichtsprofessor Georg Kreis
prasidierte Eidgendssische Kommission gegen Rassismus (EKR) auf, indem sie den
Vorwurf erhob, das Drei-Kreise-Modell, an welchem sich die Auslanderpolitik des
Bundesrates seit 1991 orientiert, f rdere fremdenfeindliche und kulturell-rassistische
Vorurteile gegeniliber den Angehorigen des dritten Kreises, insbesondere jenen aus
dem ehemaligen Jugoslawien, da diese Menschen pauschal als nicht integrierbar und
deshalb unerwlnscht gewertet wirden. Die Kommission rugte damit erstmals
entsprechend ihrem Mandat eine behodrdliche Massnahme 6ffentlich. Sie empfahl dem
Bundesrat, ein Zwei-Kreise-Modell einzufthren, welches Integrationsmassnahmen und
Ruckkehrhilfen, aber kein Saisonnierstatut mehr vorsieht.

In seiner Antwort auf eine im Rahmen der Legislaturplanung eingereichte Motion von
Nationalratin Bihimann (gp, LU), Vizeprasidentin der EKR, wies der Bundesrat diesen
Vorwurf entschieden zur ck. Das 1991 entwickelte Konzept habe seinerzeit im
Parlament einen breiten politischen Konsens gefunden. Zur Forderung nach einem
neuen Migrationskonzept fluhrte er aus, seiner Ansicht nach hatten die bilateralen
Verhandlungen mit der EU Uber den freien Personenverkehr absolute Prioritat
gegenlber den Diskussionen um ein Zwei- oder Drei-Kreise-Modell. Die Frage nach
einer neuen, umfassenden Auslénderpolitik kdnne ohnehin erst nach der detaillierten
Auswertung der Vernehmlassung zum Migrationsbericht angegangen werden. Frau
BUhimann war mit dem Antrag des Bundesrates einverstanden, ihre Motion in ein
Postulat umzuwandeln. Dieses wurde jedoch von Peter Baumberger (cvp, ZH) bekampft
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und schliesslich mit 45 zu 49 Stimmen knapp abgelehnt.

Ebenfalls grundsatzliche Kritik an der Politik des Bundesrates lbte das Gutachten des
Genfer Staatsrechtsprofessors Andreas Auer. Geméss dem Autor ist die
Ausl nderpolitik des Bundesrates diskriminierend und verstosst gegen das
internationale Abkommen zur Beseitigung jeder Form von Rassendiskriminierung. Zwar
habe der Bundesrat seinerzeit bei seiner Ratifizierung der Konvention einen Vorbehalt
in Bezug auf seine Auslander- und Arbeitsmarktpolitik angebracht, doch dieser beziehe
sich lediglich auf einen einzigen Absatz des Abkommens (Saisonnierstatut ohne Recht
auf Familiennachzug) und &ndere nichts daran, dass die Schweiz verpflichtet sei, ihre
Auslanderpolitik kinftig so zu gestalten, dass sie nicht zur Diskriminierung einzelner
Ethnien fuhre. Auer hielt fest, dass die Bevorzugung aller EU- oder Efta-
Staatsangehorigen keinerlei rechtliche Probleme verursache. Schliesslich strebe die
Schweiz hier langerfristig die gegenseitige Einfihrung des freien Personenverkehrs an.
Auch die Auswahl bestimmter Staaten als traditionelle Rekrutierungsgebiete sei an und
flr sich zuldssig. Doch gehe es nicht an, den Ausschluss bestimmter Staaten damit zu
begriinden, dass Menschen dieser nationalen oder ethnischen Gruppen nicht fahig
seien, sich in der Schweiz zu integrieren. Das Drei-Kreise-Modell sei auch mit dem
internationalen Pakt Uber die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte sowie
mit der in der Verfassung (BV) verankerten Rechtsgleichheit unvereinbar.

Der Staatsrechtler zeigte sodann auf, wie bruchst ckhaft die Ausl nderpolitik in der
Schweiz geregelt ist. Mehrheitlich beruht sie bloss auf vom Bundesrat erlassenen
Verordnungen und auf Weisungen der zustéandigen Bundesamter. Das treffe
insbesondere auch auf das Drei-Kreise-Modell zu, das in keinem Gesetz rechtlich
verankert sei. In einer rechtsstaatlichen Demokratie mulssten aber die grossen Linien
der Ausléanderpolitik vom Parlament und dem Volk festgelegt werden. Das verlange das
Legalitatsprinzip. Zwar habe die Bundesversammlung seinerzeit formell Kenntnis vom
bundesratlichen Bericht zur Auslanderpolitik ggnommen, doch kénne dies das Fehlen
einer gesetzlichen Grundlage nicht wettmachen.

Diese grundsétzliche Kritik veranlasste das BIGA, welches seinerzeit das Drei-Kreise-
Modell massgeblich mitgepréagt hatte, zumindest beim Sprachgebrauch ber die
B cher zu gehen. Begriffe wie «kulturelle Distanz», «europaischer Kulturkreis» und
«traditionelles  Rekrutierungsland» sollen verschwinden und durch «enge
wirtschaftliche und institutionelle Beziehungen» und die Kriterien ersetzt werden, ob
ein Land die Menschenrechte respektiere und ob das Bedurfnis der Schweiz nach
Spezialisten auch ohne den Einbezug der Angehorigen dieses Staates befriedigt
werde. ?°

Unter dem Titel «Ein neues Konzept der Migrationspolitik>> wurde Ende August der
Bericht der Expertenkommission <«Migration» vorgestellt. Um sich nicht von
vornherein in eine unfruchtbare Grundsatzdiskussion zu verstricken, einigte sich die
Kommission auf ein einheitliches Migrationsmodell fir Asyl- und Arbeitssuchende.
Jeder Einwanderer - egal ob Asylbewerber oder nicht - soll ihrer Meinung nach den
gleichen Migrationsprozess durchlaufen: Die Einreise in das Zielland, der
vorlUbergehende oder dauernde Aufenthalt und, je nachdem, die Ausreise. Aus diesen
Phasen ergeben sich vier Themenbereiche, zu denen die Kommission Ziele und
Massnahmen entwickelte: Zulassungspolitik, Integrationspolitik,
Ausreise/Rlckwanderung und Migrationsaussenpolitik.

Die Zulassung von auslandischen Arbeitskréften soll sich nicht mehr nach Branchen
oder Regionen richten, sondern im gesamtwirtschaftlichen Interesse liegen. Die
Kommission schlug unter anderem vor, vom Drei-Kreise-Modell abzurticken und
stattdessen nur noch zwischen EU/Efta-Staatsangeh rigen und allen anderen zu
unterscheiden. Fir EU-Blrger werden sich Zulassung, Aufenthalt und Bedingungen zur
Arbeitsaufnahme geméss dem Ergebnis der bilateralen Verhandlungen gestalten. Mit
Ausnahme von Personen, welche traditionelle Fluchtgrinde geltend machen kénnen,
sollen nicht-EU/Efta-Blrger nur noch rekrutiert werden kdénnen, wenn sie gut- bis
hochqualifiziert sind. Die individuelle Qualifikation soll also ausschlaggebend sein und
nicht das Herkunftsland. Die Kommission regte dabei an, es sei zu prifen, ob nicht ein
Punktesystem nach amerikanischem, kanadischem oder australischem Modell
einzufihren sei. Qualifikationskriterien kénnten Sprachkenntnisse, Ausbildung, Alter
und Berufserfahrung des Bewerbers oder der Bewerberin sein.
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Mit einer Ausreisepolitik soll Sorge getragen werden, dass auslandische
Staatsangehdrige ohne Anwesenheitsberechtigung oder nach deren Ablauf die Schweiz
verlassen und nicht illegal im Land bleiben. Ein konsequenter Vollzug soll vor allem
durch verstarkte aussenpolitische Massnahmen, d.h. bi- und multilaterale Abkommen,
verbessert werden. Eine Rickkehrberatung, wie sie im Moment vor allem Personen aus
dem Asylbereich angeboten wird, soll nach Auffassung der Kommission allen
Ausléanderinnen und Auslandern offenstehen. Mit einer aktiven Aussenpolitik soll gegen
die Ursachen erzwungener Migration angegangen werden. Dazu gehoéren eine
Préaventivdiplomatie sowie Massnahmen zur Forderung der Menschenrechte, der
Minderheitenrechte und der Demokratie. Auch die Entwicklungszusammenarbeit und
die humanitare Hilfe wurden als weitere mégliche VerknlUpfungspunkte gesehen. In den
traditionellen Herkunftslandern von Asylsuchenden sollten nach Meinung der Experten
insbesondere jene Entwicklungsprojekte geférdert werden, welche Chancen bieten,
Emigration zu verringern. Die Erarbeitung einer einheitlichen Migrationspolitik wurde
zwar schon Mitte der achtziger Jahre diskutiert; konkretisiert wurde sie aber von einer
Motion Simmen (cvp, SO) aus dem Jahr 1992, %

Das Bundesgericht (BGer) st tzte in einem weiteren Grundsatzurteil das Drei-Kreise-
Modell. Es wies die Beschwerde eines jugoslawischen Saisonniers ab, der die
Umwandlung in eine Jahresbewilligung zu spat beantragt hatte. Der seit zwei Jahren
geltende Ausschluss fast aller Ex-Jugoslawen ohne Niederlassungs- oder
Jahresbewilligung vom Schweizer Arbeitsmarkt verletze weder das
verfassungsrechtliche Gleichheitsgebot noch das Diskriminierungsverbot der
Europaischen Menschenrechtskonvention (EMRK), der UNO-Menschenrechtspakte und
des Rassendiskriminierungsiibereinkommens. Die Vereinbarkeit der
Bundesratsregelung mit den internationalen Vertragen Uberprifte das Bundesgericht
hier erstmals; einen Verstoss gegen das Gebot der Rechtsgleichheit hatte es bereits
1996 verneint. %

Der Bundesrat zeigte sich aber selber bereit, vom 1991 eingef hrten Drei-Kreise-
Modell wegzukommen und den Vorschlag der Expertenkommission «Migration»
aufzunehmen, wonach inskinftig nur noch zwischen Angehérigen von EU-/Efta-Staaten
und allen anderen Staaten unterschieden werden soll. Der Bundesrat begriindete seine
Haltungsénderung damit, dass der «zweite Kreis» - vor allem Kanada und die USA -
praktisch nie zum Tragen gekommen sei und ein gewisses Legitimationsdefizit fir das
umstrittene Modell bestanden habe. Die Einflhrung des neuen Zulassungsmodells wird
de facto aber keine wesentliche Anderung der geltenden Rekrutierungspraxis
bedeuten. Insbesondere hat der Bundesrat nicht im Sinn, Arbeitnehmer aus Ex-
Jugoslawien wieder als Saisonniers zuzulassen. Nach welchen Kriterien die Qualifikation
von auslandischen Arbeitskréften aus Nicht-EU- oder Efta-Staaten erfolgen wird, wollte
der Bundesrat vorderhand noch offen lassen. »*

In der Ausl nderregelung 1998/1999 setzte der Bundesrat die im Vorjahr von der
Arbeitsgruppe «Migration» gemachte Empfehlung um und schaffte die bisherigen
Rekrutierungsgrundsatze nach dem Drei-Kreise-Modell zugunsten eines dualen
Zulassungssystems ab. Demnach wird nur noch unterschieden zwischen Angehdrigen
von EU- bzw. EFTA-Staaten, die prioritar zur Aufnahme einer Erwerbstéatigkeit einreisen
durfen, wenn keine entsprechenden inléndischen arbeitslosen Personen auf dem
Arbeitsmarkt verfligbar sind, sowie den Bulrgerinnen und Bulrgern aller anderen
Nationen, die nur noch in ganz speziellen Fallen rekrutiert werden kénnen. Gleichzeitig
wurde die Zahl der jahrlich zu vergebenden Saisonbewilligungen weiter von 99'000 auf
88'000 reduziert. Die 3-Kreise-Politik wurde im Berichtsjahr auch vom UNO-Komitee
zur Beseitigung der Rassendiskriminierung kritisiert. 2*
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