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Nicht zur wortlichen Veroffentlichung bestimmt

Sperrfrist: bis 5. November 1979, 12 Uhr

Mitenand~Initiative fiir eine neue Auslinderpolitik

Am 20. Oktober 1977 wurde die "Mitenand«Initiative fiir eine neue
Auslinderpolitik" ("Mitenand"-Initiative) mit 557954 giltigen
Unterschriften eingereicht. Dieses Volksbegehren, das eine Rick~
zugskiausel enthédlt, lautet wie folgt:

YArtikel 69ter der Bundesverfassung wird durch fol~

. gende Bestimmung ersetzt:

art. 89°%

z Der Bund ist zur Gesetzgebung auf dem Gebiet der
Auslénderpolitik zusténdig. '

2 Diese Gesetzgebung sichert die Menschenrechte, die
soziale Sicherheit und den Familiennachzug der Aus-
linder. Sie berilicksichtigt die Interessen der Schwei-
zer und Auslinder gleichermassen. Sie trigt einer
ausgewogenen sozialen, kulturellen und wirtschaft-
lichen Entwicklung Rechnung.

_3 Aufenthaltsbewilligungen sind zu erneuern, sofern
nicht der Richter eine Ausweisung wegen strafrecht-
licher Widerhandlung verfiigt. Als bevdlkerungspoliti-
sche Massnahmen sind lediglich Einreisebeschrdnkungen,
nicht aber Wegweisungen zuldssig. Flichtlinge sind
von allfidlligen Einreisebeschrénkungen ausgenommen.

4 Bund, Kantone und Gemeinden ziehen die Auslénder
in Fragen, die sie betreffen, zur Vernehmlassung bei.
Sie fo6rdern im Einvernehmen mit den Auslidndern deren
Eingliederung in die schweizerische Gesellschaft;

die Gesetzgebung sieht geeignete Massnahmen vor.
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> Der Vollzug des Bundesgesetzes bleibt unter

der Oberaufsicht des Bundes Sache der Kantone;

die Bundesgesetzgebung kann bestimmte Befugnisse
den Bundesbehdrden vorbehalten und gewdhrleistet
einen umfassenden Rechtsschutz der Auslinder ein-
schliesslich der Rekursmdglichkeit an die Gerichte.

Uebergangsbestimmungen

Der Bundesrat hat spitestens innert %3 Jahren den
eidgendssischen Riten ein Bundesgesetz vorzulegen,
das den Grundsitzen des Artikels 69ter -entspricht.

< Mit der Annahme dieses Verfassungsartikels stehen

den Ausldndern die Meinungsiusserungs-, Versamm-
lungs—, Vereinigungs- und Niederlassungsfreiheit
sowie die freie Wahl des Arbeitsplatzes in gleicher
Weilse zu wie den Schweizern.

3 Die Zahl der Einreisebewilligungen filir Auslidnder
zum Zweck der Erwerbstdtigkeit darf die Zahl der
im Vorjahr ausgereisten erwerbstidtigen Auslénder
nicht lbersteigen. Freiwillig ausgereiste Erwerbs-
tdtige erhalten beil neuen Einreisebewilligungen

im folgenden Jahr den Vorzug. Diese Bestimmungen
kdnnen durch die Bundesgesetzgebung frilhestens

10 Jahre nach ihrem Inkrafttreten gelockert werden.
Ausgenommen sind Funktiondre internationaler Orga-
nisationen.

4 Absatz 3 des Verfassungsartikels tritt mit der
Annahme der Initiative in Kraft.

> Saisonarbeiter sind den Aufenthaltern gleich-
zustellen. Bisherige Rechtsbeschridnkungen sind
innert 5 Jahren nach Annahme der Initiative auf-
zuheben.

Artikel 69ter

und Stdnde und dem Erwahrungsbeschluss der Bundesver-

tritt sofort nach Annahme durch Volk

sammlung in Kraft."



1 Uebersicht

In seiner Sitzung vom 5. Oktober 1979 hat der Bundesrat die Bot-
schaft an die Bundesversammlung uUber dieses Volksbegehren verab-
schiedet. Diese gibt vorerst einen Ueberblick liber die Entwicklung
des Bestands und der Rechtsstellung der Auslénder. Anschliessend
wird auf die rechtliche Tragweite der geltenden Verfassungsbe-
stimmung, die bisherigen Vorstdsse flir Verfassungsinderungen und
die Neugestaltung der Auslindergesetzgebung hingewiesen. Darauf

nimmt die Botschaft zu den Forderungen der Initianten Stellung.

Die Initiative enthilt einerseits Forderungen, die unbestritten
sind und bereits im Rahmen des geltenden Rechts verwirklicht
werden kénnen. Dazu gehOrt insbesondere auch die Sicherung der
Menschenrechte. Anderseits stellen die Initianten Begehren, die
zu weit gehen und deshalb abgelehnt werden miissen: Beli Verwirk-
lichung der Forderung nach obligatorischer Verlingerung der
Aufenthaltsbewilligungen miisste der Grundsatz des Vorrangs der
Arbeitnehmer des inlédndischen Arbeitsmarkts fallen gelassen werden.
Die verlangte Aufhebung des Saisonnierstatuts innert finf Jahren
hidtte zudem zur Folge, dass die bisherige Stabilisierungspolitik
des Bundesrats nicht mehr weitergefiihrt werden k6nnte und zahl-
reiche, zu den Saisonerwerbszweigen gehlrende Betriebe in ihrer

Existenz gefdhrdet wlirden.

Der Bundesrat gelangt zum Schluss, dass die Initiative abzulehnen

und ein Gegenvorschlag auf Verfassungsstufe nicht ndtig ist.

2 Geltendes Verfassungsrecht, bisherige Vorstdsse fiir Verfas-
sungsidnderungen und Neugestaltung der Ausléndergesetzgebung

EEE BV erhielt der Bund eine umfassende Gesetzge-

Mit Artikel 69
bungskompetenz. Er hat damit die M6glichkeit, auf die Zahl der
Auslinder Einfluss zu nehmen und die quantitative Zielsetzung der

Auslidnderpolitik festzulegen. Aufgrund der materiellen Regelung



von Aufenthalt und Niederlassung der Auslinder kann der Bund aber
auch die Eingliederung derjenigen Auslénder erleichtern, die mit
ihren Familien lang in unserem Land wohnen, und damit die quali-

tative Zielsetzung der Auslinderpolitik beeinflussen.

Die Demokratische Parteil des Kantons Zirich, die Nationale Aktion
gegen die Ueberfremdung von Volk und Heimat sowie die Schweize-
rische Republikanische Bewegung haben zwischen 1965 bis 1974 flnf
Ueberfremdungsinitiativen cingereicht, die eine Festlegung der
quantitativen Zielsetzung der Auslinderpolitik auf Verfassungsstufe
verlangten. Das im Jahr 1974 eingereichte Postulat Grolimund lud
sodann den Bundesrat ein zu prilifen, ob nicht eine Vorlage zur
verfassungsmissigen Verankerung der Zielsetzung sowie eines Kon-
zepts der kiinftigen Auslénderpolitik des Bundesrats auszuarbeiten

sei.

Bei der parlamentarischen Behandlung der dritten Ueberfremdungs-
initiative setzte sich der Standpunkt durch, dass den unterschied-
lichen Auffassungen Uber die Ziele der Auslincderpolitik durch eine
Revision des geltenden Bundesgesetzes uUber Aufenthalt und Nieder-
lassung der Ausldnder besser Rechnung getragen werden kdnne als
durch eine neue Verfassungsbestimmung. Bei der Beratung der vier-
ten Ueberfremdungsinitiative haben die eidgenbssischen Rite diese
Auffassung bestédtigt. Am 19. Juni 1978 hat der Bundesrat den
Entwurf flr ein neues Auslindergesetz mit Botschaft verabschiedet;

dieser wird gegenwirtig von den eidgendssischen Rdten behandelt.

Beurteilung der Initiative

Wl

31 Sicherung der Menschenrechte, der sozizlen Sicherheit und
des Familiennachzugs

Die Initiative verlangt, dass die Gesetzgebung auf dem Gebiet der
Ausliénderpolitik die Menschenrechte, die soziale Sicherheit und

den Familiennachzug der Auslinder sichert.



Die Forderung auf Sicherung der Menschenrechte ist bereits im
geltenden schweizerischen Recht weitgehend auf Verfassungsstufe
erfiillt. So stehen dem Auslinder schon heute die als Menschenrechte
konzipierten Grundrechte inhaltlich gleich zu wie dem Schweizer.
Ebenso gelten die durch die Europdische Menschenrechtskonvention
gewdhrleisteten Menschenrechte fiir Schweizer und Auslinder. Auf

die freie Wahl des Arbeitsplatzes und die Niederlassungsfreiheit
konnen sich allerdings neben den Schweizer Bilirgern nur die nieder-
gelassenen Auslidnder in vollem Umfang berufen. Mit Riicksicht auf
den Schutz der einheimischen Arbeitnehmer h#lt der Bundesrat diese

Einschridnkung weiterhin filir notwendig.

Was die soziale Sicherheit betrifft, verstehen die Initianten
darunter offenbar die Sozialversicherung im weitern Sinn. Flr

die Kranken- und Unfallversicherung gilt der Grundsatz der Gleich-
behandlung zwischen Auslidndern und Schweizer Blirgern bereits nach
geltendem Landesrecht. Auch in der Arbeitslosenversicherung werden
die Auslinder grundsitzlich gleich wie die Schweizer Blirger be-
handelt. Gewisse Unterschiede, die in diesem Zusammenhang fir Sai-
sonniers bestehen, ergeben sich zur Hauptsache daraus, dass sich
diese Auslidnder in der Zwischensaison im Ausland aufhalten. Diese
Unterschiede beriihren aber nicht nur einseitig die Auslénder,

und sie gehen nicht liber die Einschrénkungen hinaus, die auch in

andern Staaten bestehen.

Falls aufgrund der verlangten Sicherung des Familiennachzugs den
Familienangehdrigen gleichzeitig mit dem Arbeitnehmer die Einreise
zu bewilligen wire, geht die Initiative Uber den Entwurf filir ein
neues Auslédndergescetz hinaus. Danach ist der Familiennachzug in
der Regel spitestens nach einer Wartefrist von zwdlf Monaten zu
bewilligen. Die Festsetzung einer bestimmten Wartefrist liegt im
Interesse des betreffenden Auslidnders selbst. Die bisherigen Er-
fahrungen haben nidmlich gezeigt, dass Arbeitnehmer, die in einem
andern Land eine Stelle antreten, am hiufigsten innerhalb des
ersten Jahres in ihre Heimat zurilickkehren. Eine sofortige Bewil-

ligung des Familiennachzugs hitte somit zur Folge, dass die Kinder



und der andere Ehegatte, kaum wire eine gewisse Anpassung an die

neue Umgebung erfolgt, wieder an einen andern Ort ziehén miissten.

32 Recht auf Erneuerung der Aufenthaltsbewilligung und
Ausweisung nur durch den Richter

Nach der Initiative haben Aufenthalter seit Aufenthaltsbeginn
Anspruch auf Verl#ngerung der Aufenthaltsbewilligung, sofern
nicht der Richter eine Ausweisung wegen strafrechtlicher Wider-
handlung verfilgt.

Bei Verwirklichung dieser Forderung wirde der Auslinder praktisch
vom ersten Tag seines Aufenthalts in der Schweiz an Anspruch auf
unbefristete Anwesenheit erlangen. Es miisste also die Aufenthalts-
bewilligung ohne Riicksicht auf die jeweilige Arbeitsmarktlage
stets verlingert werden. Der- Schutz der einheimischen Arbeitneh-
mer wirde damit ginzlich fallen gelassen. Ebensowenig konnte
weiterhin gepriift werden, ob die auslédndischen Arbeitnehmer in
den ersten Aufenthaltsjahren zu den orts- und berufsiiblichen
Lohn- und Arbeitsbedingungen beschiftigt werden. Der Bundesrat
ist der Auffassung, die im Entwurf filir ein neues Ausléndergesetz
vorgesehene schrittweise Verbesserung des Anwesenheitsrechts
trage den einheimischen und auslindischen Arbeitnehmern eher
Rechnung als die Forderung der Initianten, zumal zu den einhei-
mischen Arbeitnehmern ebenfalls die Auslidnder mit Niederlassungs-
bewilligung gehdren, deren Anteil an der auslédndischen Wohnbev§l-

kerung heute 70 Prozent ausmacht.

Was die Ausweisung durch den Richter betrifft, kann in der Tat
nicht libersehen werden, dass das Nebeneinander von gerichtlicher
und administrativer Ausweisung manchmal zu einander widersprechen-
den Entscheiden filihren kann. Die von den Initianten vorgeschlagene
Regelung tridgt jedoch dem Umstand zu wenig Rechnung, dass es zahl-
reiche Fidlle gibt, in denen einem Auslidnder wegen Verstosses ge-
gen die offentliche Ordnung der weitere Aufenthalt in der Schweiz

nicht mehr gestattet werden kann, eine Ausweisung aber eine zu



schwerwiegende Massnahme bilden wilirde. Wichtiger als die Forderung,
dass sich schon erstinstanzlich ein Richter tiber die weitere An-
wesenheit eines Auslinders aussprechen muss, ist die bereits be-~
stehende MOglichkeit, Entscheide von Verwaltungsbehdrden lber Aus-

weisungen an ein Gericht weiterzuziehen.

33 Beiziehung der Auslinder im Vernehmlassungsverfahren und
Forderung ihrer gesellschaftlichen Eingliederung

Bei Annahme der Initiative hitten Bund, Kantone und Gemeinden
die Auslidnder in Fragen, die sie betreffen, zur Vernehmlassung
beizuziechen. Sie miissten zudem ihre Eingliederung in die schwei-
zerische Gesellschaft fdrdern, wobei die Gesetzgebung geeignete

Massnahmen vorzusehen hat.

Beim Entwurf fir ein neues Ausléndergesetz hatten die Auslé&nder-
vereinigungen Gelegenheit,‘sich ﬁber die'Eidgenbséische Konsul-
tativkommission filir das Auslénderproblem zu dussern, aus Konse-
quenzgriinden wurde jedoch von einem direkten Einbezug abgesehen.
Sodann beétehen Bedenken, in die Vernehmlassungspraxis der Kantone
einzugreifen. Im ilibrigen haben die Auslédnder und die Auslénder-
vereinigungen heute schon die Mdglichkeit, sich zu Fragen, die sie
interessieren, auf dem Weg der‘Petition nach Artikel 57 BV zu

dussern.

Die von den Initianten verlangte Regelung der Eingliederung in

einem Bundesgesetz wilirde nur noch beschrénkt eine fdderalistische
Ldsung der Eingliederung zulassen. Im Ubrigen haben die Erfahrun-
gen der scit 1970 t&tigen Eidgentssischen Konsultativkommission

fiir das Auslidnderprotlem sowie der verschiedenen kantonalen, re-
gionalen und kommunalen Arbeitsgemeinschaften filir Auslénderfragen
gezeigt, dass sich die Behdrden in diesem Zusammenhang grundsdtzlich
darauf zu beschridnken haben, Anstdsse und Anregungen zu geben.

Denn das Hauptproblem der gesellschaftlichen Eingliederung der
Auslénder beriihrt menschliche und soziale Belange und Ubersteigt

den Bereich staatlicher Vorkehren.



34 Gewdhrleistung eines umfassenden Rechtsschutzes

Gestiitzt auf die Initiative hitte die Auslindergesetzgebung einen
umfassenden Rechtsschutz der Auslidnder einschliesslich der Rekurs-

mdglichkeit an die Gerichte zu gewdhrleisten.

Die schweizerische Rechtsordnung gewdhrt heute in allen Bereichen,
die Schweizer und Auslédnder gleichermassen befreffen, den iden-
tischen Rechtsschutz, der aber teilweise nuf eine-verwaltungs_
interne und nicht eine gerichtliche Ueberprifung vorsieht. Eine
Privilégierung der Auslinder wiirde deshalb eine nicht zul#dssige
Rechtsungleichheit gegentiber den Schweizern bilden. Aber selbst
wenn man den "umfassenden Rechtsschutz" auf den Bereich des Aus-
ldnderrechts beschrinken wiirde, ergidbe sich ein unterschiedlicher
Unfang des Rechtsschutzes im Vergleich zu andern Rechtsgebieten.
Denn bei beh®rdlichen Bewilligungen, auf die kein Rechtsanspruch
besteht, wird regelmissig die gerichtliche Ueberprﬁfuﬁg ausge-
schlossen. Im librigen ist darauf hinzuweisen, dass aufgrund des
im Jahr 1968 revidierten Bundesgesetzes iliber die Organisation der
Bundesrechtspflege der Rechtsschutz der Auslénder verbessert wor-
den ist, indem viele Entscheide der Verwaltungsbehdrden auf dem
Gebiet der Fremdenpolizei an das Bundesgericht weitergezogen
werden kénnen. Durch Einridumung von Rechtsansprilichen erweitert
der Entwurf fir ein neues Auslindergesetz dic MOglichkeitens jhit
der Verwaltungsgerichtsbeschwerde an das Bundesgericht zu gelan-
gen. Schliesslich werden im Gesetzesentwurf eine bestimmte Anzahl
Rechte in Form von Mindestanforderungen im kantonalen Verfahren

vorgesehen.

35 Begrenzung des Auslinderbestands und Aufhebung des
Saisonnierstatuts

Nach der Initiative darf die Zahl der Einreisebewilligungen fir
Auslinder zum Zweck der Erwerbstétigkeit die Zahl der im Vorjahr
ausgereisten erwerbstidtigen Auslidnder nicht Ubersteigen. Diese

Bestimmung kann durch die Bundesgesetzgebung friihestens zehn Jahre



nach dem Inkrafttreten der Initiative gelockert werden. Mit dieser
Regelung wollen die Initianten eine Stabilisierung der auslédndi-
schen Wohnbev8lkerung erreichen. Gleichzeitig verlangen sie aber,
dass das Saisonnierstatut innert finf Jahren nach Annahme der Ini-

tiative aufgehoben wird.

In der Botschaft zum Entwurf flr ein neues Ausléndergesétz hat

der Bundesrat die Griinde dargelegt, weshalb das Saisonnierstatut
beibehalten werden sollte. Danach bildet einen ersten Grund fir

die Beibehaltung des Saisonnierstatuts die zeitlich beschrénkte
Beschdftigungsméglichkeit fir diese Auslinder. Dazu kommt, dass

bei Aufhebung des Saisonnierstatuts mit einer Zunahme der ausl&ndi-
schen Wohnbev&lkerung von insgesamt 120'000 - 1407000 Personen ge-
rechnet werden milsste. Wdhrend der vorgesehenen Uebergangszeit

von fiinf Jahren entspridche dies einer jdhrlichen Zuwachsrate von
durchschnittlich 26000, wovon 13'000 auf Erwerbstitige entfallen
wiirden. Dieser Mehrzuwachs kénnte nicht dadurch ausgeglichen wer-
den, dass andern erwerbstidtigen oder nichterwerbstidtigen Ausldndern
die Einreise nicht mehr bewilligt wiirde. Die Aufhebung des Sai-
sonnierstatuts wiirde somit zu einer Abkehr von der seit Jahren be-
folgten Stabilisierungspolitik flihren. Zudem wlirden viele Auslé&nder
aufgrund der erhaltenen Freizligigkeit von den Saisonerwerbszweigen
in Nichtsaisonerwerbszweige, das heisst insbesondere vom Baugewerbe
oder Gastgewerbe in die Industrie abwandern. Da wdhrend zehn Jahren
eine zusitzliche Rekrutierung von auslédndischen Arbeitnehmern mit
der Initiative nicht vereinbar wire, wiirden zahlreiche zu den Sai-

sonerwerbszweigen gehSrende Betriebe in ihrer Existenz gefdhrdet.

Der vom Bundesrat verabschiedete Gesetzesentwurf beschridnkt sich
nicht darauf, das Saisonnierstatut beizubehalten, sondern sieht
auch Verbesserungen vor. Zunidchst sollen mit der engen Umschrei-
tung der Voraussetzungen fir die Erteilung von Saisonbewilligungen
die in der Vergangenheit vorgekommenen Missbr#uche verhindert wer-
den. Sodann wird die berufliche Freizligigkeit der Saisonniers auf

Gesetzesstufe verankert. Ferner wird allen Saisonniers,; die in vier
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‘aufeinanderfolgenden Jahren wdhrend 35 Monaten in der Schweiz
gearbeitet haben, auf Gesuch hin ein Anspruch auf Umwandlung ihrer
Bewilligung eingeriumt. Schliesslich kann der Bundesrat die fir
die Umwandlung erforderlichen Jahre und Monate verkilirzen, wenn da-
durch die quantitative Zielsetzung der Auslinderpolitik nicht

beeintrichtigt wird.

4 Ablehnung der Initiative und kein Gegenvorschlag auf
Verfassungsstufe

Aus den dargelegten Griinden beantragt der Bundesrat Ablehnung

der Initiative. Aufgrund des geltenden Artikels 69ter BV kann

die Auslénderpolitik sowohl hinsichtlich der Stabilisierungs-,

als auch mit Bezug auf die Eingliederungsmassnahmen ohne weiteres
verwirklicht werden. Ein Gegenvorschlag auf Verfassungsstufe ist
somit nicht nétig. Das vom Sténderat bereits durchberatene neue
Ausliéndergesetz enthdlt erhebliche Verbesserungen im Vergleich zum
geltenden Recht und ist als Alternative zum vorliegenden Volksbe-

gehren zu betrachten.
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