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Botschaft
zur Volksinitiative «fiir eine Regelung
der Zuwanderung»

vom 20. August 1997

Sehr geehrte Frau Présidentin,
sehr geehrter Herr Priisident,
sehr geehrte Damen und Herren,

wir unterbreiten Ihnen hiermit die Bots¢haft und den Beschlussentwurf zu der
Volksinitiative «fiir eine Regelung der Zuwanderung» mit dem Antrag auf Zustim-
mung. .

Wir versichern Sie, sehr geehrte Frau Priisidentin, sehr geehrter Herr Prisident,
sehr geehrte Damen und Herren, unserer vorziiglichen Hochachtung,

20. August 1997 Im Namen des Schweizerischen Bundesrates

Der Bundespriisident: Koller
Der Bundeskanzler: Couchepin
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Ubersicht

Die vom Komitee fiir eine begrenzie Zuwanderung lancierte Volksinitiative «fiir
eine Regelung der Zuwanderung» will den Anteil der auskindischen Staatsangehi-
rigen an der gesamten Wohnbevdtkerung auf 18 Prozent beschrinken. Dabei wer-
den inskiinftig = im Gegensatz zur heutigen Zithlweise — beispielsweise qualifi-
zierte Wissenschafter, Fithrungskriifie, Kiinstler, Schitler und Studenten nicht zur
stiindigen ausldndischen Wolmbevolkerung gerechnet. Demgegeniiber sollen aber
Asylsuchende, vorliufig Aufgenommene und Kriegsfliichtlinge mit einem iiberjéfiri-
gen Aufenthalt neu mitgezithlt werden. Die Volksinitiative dussert sich grundséiz-
lich nicht dariiber, in welchem Zeitraum und mit welchen Massnahmen dieses Ziel
erreicht werden soll,

Ist bei Inkrafttreten der neuen Regelung die Grenze von 18 Prozent itberschritien,
sieht die Initiative eine rasche Reduktion des Bestandes der auslindischen Wohn-
bevilkerung durch freiwillige Auswanderungen vor. Ist der Geburtentiberschuss
der auslindischen Wohnbevilkerung grisser als die Zahl der freiwilligen Ausrei-
sen, ditrfen in dieser Situation grundsitzlich keine neuen Aufenthaltsbewilligungen
mehr erteilt werden.

Neben diesem Hauptziel — dem Abbau und der Begrenzung der auslindischen
Bevilkerung etwa auf den Stand vor 1993 — fordert die Initiative fiir Asylsu-
chende, Kriegsvertriebene, Schutzsuchende, vorldufig Awfeenomumene und Inter-
nierte Y sowie Ausliinder olne festen Wohnsitz verschiirfte Regelungen: Die Unter-
bindung von finanziellen Anreizen fiir den Verbleib in der Schweiz sowie die Mog-
lichkeir einer Ausschaffungshaft bei weggewiesenen Ausliindern. Zudem diirfen sie
withrend einer Inhaftierung finanziell nicht bessergestellt sein, als dies in ihrem
Herkunftsland der Fall wiire.

Auch wenn die Initiative mit Bezug auf die Grundsitze der Einheit der Form und
der Materie, der Durchfiihrbarkeit und der Vereinbarkeit mit dem Vilkerrecht den
gesetzlichen sowie den von der Praxis, Lehre und Rechisprechung emwickelten
Anforderungen trotz erkennbaren Schwierighkeiten entsprechen diirfte, sind ihr
Inhalt und ihre Ziele fragwiirdig und ihre Umsetzung hdchst problematisch.

Schwierigkeiten kiinnten sich im Zusammenhang mit internationalen Vereinbarun-
gen sowohl im Wirtschafisbercich als auch im Bereich des humanitiiren Vilker-
rechis ergeben.

Das Begrenzungsziel der Initianten kinnte angesiclts des heutigen Bestandes der
auslindischen Wohnbevilkerung nur durch die Festlegung einer restriktiven Ein-
wanderungsquote erreicht werden. Gemdss dem Initiativtext werden Personen aus
dem Asylbereich, deren Einreisen grundsitzlich nicht steuerbar sind, bei der
Berechnung der stindigen auslindischen Wohnbevilkerung mit einbezogen, Die
zahlenmdissig bedeutende Zuwanderung im Rahmen des Familiennachzugs ist eben-
Jfalls nur beschrinkt becinflussbar, Beim heutigen Auslinderbestand von etwa
19 Prozent wiirde dies zur Folge haben, dass auch fiir die wichtigen Rekrutierun-
gen iiber den Arbeitsmark: nicht mehr gentigend Raum bestiinde und damit der

! Das Institut der Internierung wurde mit Inkrafttreten des Bundesgesetzes iiber Zwangsmass-
nahmen im Auslinderrecht am 1. Februar 1995 abgeschafft.
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Wirtschafisstandort Schweiz beeintrdchtigt wiirde. Die Initintive nimmt zwar aus-
driicklich «qualifizierte Wissenschafter» und «Fiihrungskrifte» von den Begren-
zungsmassnahmen aus. Nicht ausgenommen sind dagegen Spezialisten, andere
Fachkrifte sowie Personen in Schliisselfunktionen, die von unserer Wirtschaft
genau so dringend bendtigt werden. Die Annahme der Initiative hdtte damit ein-
schneidende und unabsehbare Auswirkungen fiir den Wirtschafisstandort Schweiz.
Eine bereits heute festzustellende Auslagerungstendenz wiirde sicher verstirkt, da
einzelne Betriebe mangels Verfiigharkeit der notwendigen Arbeitskriifte in der
Schweiz ihre Produktion aus diesen Griinden ins Ausland verlegen milssten. Eine
solche Auslagerung witre noiwendigerweise mit einem entsprechenden Abbau von
Arbeitsplitzen in der Schweiz verbunden.

Die Initiative wiirde auch die Beziehungen der Schweiz zu anderen Staaten bela-
sten und beispielsweise ein internationales Abkommen mit der EU iiber den gegen-
seitigen Personenverkehr in Frage stellen. Eine Annahme der Initiative kinnte zur
Folge haben, dass die Schweiz auch in wirtschaftlicher Hinsicht wichtige interna-
tionale Abkommen wie beispielsweise das GATS/WTO aufkiindigen miisste;
dadurch besteht die Gefahr einer Isolierung der Schweiz. Die angestrebte Ver-
schiirfung der Zulassungsbestimmungen kinnte auch Retorsionsmassnahmen
gegeniiber Schweizerbiirgern im Ausland auslisen.

Die neben ciner zahlenmdssigen Beschrinkung der auslindischen Wohnbevilke-
rung verfolgten weiteren Ziele sind, sofern sie als rechtlich zuldssig, notwendig
und sinnvoll erachtet werden konnen, in der Zwischenzeit durch den Gesetzgeber
entweder bereits eingeleitet oder schon verwirklicht worden. Dabei ist insbeson-
dere das Bundesgesetz vom 18. Mirz 1994 iiber Zwangsmassnahimen im Auslin-
derrecht zu erwihnen, Mit seiner neuen Ausliinder- und Fliichtiingspolitik fiir die
neunziger Jahre (dargelegt im Bericht vom 15. Mai 1991; BBI 1991 III 29]) hat
der Bundesrat wesentliche Korrekturen an Teilen seiner bisherigen Auslinderpoli-
tik vorgenommen, Dazu gehdrt unter anderem die strikte Beschrinkung der rekru-
tierten Einwanderung auf spezialisierte und hock qualifizierte Arbeitskriifte,
soweit sie nicht aus dem EWR-Raum oder aus Nordamerika siammen, Ferner
wurde das volkswirtschaftlich und sozialpolitisch mit zunehimend nachteiligen Aus-
wirkungen behaftete Saisonnierstatut ~ als erster Schritt zur Uberfiihrung in ein
modernes wirtschafis- und arbeitnehmerfreundliches Kurzaufenthalterstatut — auf
die Angehdrigen von EU- und EFTA-Staaten beschréinkt.

Die Ziele und Grundsiitze der Auslédnderpolitik miissen, unabhéngig von dieser
Initiative, in ein neues Auslindergesetz aufgenommen werden. Sie sind durch flexi-
blere Regelungen anzustreben, welche eine ausgewogene Wirtschafisentwickiung
und ein qualitativ orientiertes Wachstum des Arbeitsmarktes nicht beeintriichtigen,
Im dibrigen sind insbesondere auch Massnahmen gegen den Missbrauch der gelten-
den gesetzlichen Bestimmungen, eine intensivere internationale Zusammenarbeit
und die Forderung der Integration unserver auslindischen Wolmbevilkerung not-
wendig.

Der Grossteil der in der Schweiz wohnhaften Auslinderinnen und Auslinder ist
gut integriert und wird von den Schweizerinnen und Schweizern gut aufgenom-
men. Die auslindische Wohnbevilkerung steuert nicht unwesentlich zu unserem
Wohistand bei und fihrt zudem zu einer kulturellen Bereicherung der Schweiz.
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Die Erfahrungen bei den auslinderpolitischen Abstimmungen der letzten Jahre zei-
gen auch, dass in Regionen mit einem relativ hohen Auslinderanteil bei der
schweizerischen Bevolkernng ein grosses Verstindnis fiiv die Anliegen des auslin-
dischen Bevilkerungsteils vorhanden ist.

Der Bundesrat beantragt, die Volksinitiative «fiir eine Regelung der Zwwande-

rung» sei Volk und Stiinden ohne Gegenvorschlag mit dem Antrag auf Ablelinung
zit unterbreiten,
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Botschaft

1
11

Formelles
Wortlaut

Die Initiative lautet;

I
Die Bundesverfassung wird wie folgt ergiinzt:

Art. G9auater (ney)

-1 Der Bund sorgt dafiir, dass der Anteil der auslindischen -Staatsangehfrigen an

der Wohnbevilkerung der Schweiz 18 Prozent nicht tibersteigt.

2 Bei der Berechnung mitgezihlt werden insbesondere Niedergelassene, Jahresauf-
enthalter, anerkanate Fliichtlinge und Auslinder mit humanitirer Aufenthalisbewil-
ligung. Falls sic linger als ein Jahr in der Schweiz verbleiben, werden auch Aus-
liinder gemiiss Artikel 69%inmics Absatz | und weitere Auslinder mit anderer Auf-
enthaltsbewilligong mitgezihlt. Kurzfristige Aufenthalter mit oder ohne Erwerbstd-
tigkeit werden mitgeziihlt, sofern ihr Aufenthalt mehr als acht Monate dauert,
ernevert wird und wenn der Familiennachzug bewilligt ist.

*Bei der Berechnung nicht mitgezihlt werden unabhiingig von der Aufenthalts-
daver in der Schweiz Grenzgiinger, Saisonniers ohne Familiennachzug, Angehd-
rige internationaler Organisationen, Angehdrige konsularischer und diplomatischer
Dienste, qualifizierte Wissenschafter und Fihrungskrifte, Kiinstler, Kurgiste, Sta-
giaires, Studenten und Schiller sowie Touristen. Ebenso nicht mitgezihlt werden
Auslinder gemiss Artikel 69winmis Abgatz 1, sofern thr Aufenthalt in der Schweiz
weniger als zw6If Monate dauvert,

Art, GOauinguies (ngy)

U'Fiir Asylbewerber, Kriegsvertriebene, schutzsuchende Ausldnder, vorldufig Auf-
genommene, Internierte sowie Auslinder ohne festen Wohnsitz in der Schweiz
unterbindet der Bund die finanziellen Anreize fiir den Verbleib in der Schweiz.

ZIn der Schweiz inhaftierte Personen gemiiss Absatz 1 diirfen finanziell nicht bes-
ser gestellt sein, als dies in ihrem Herkunftsland der Fall wiire.

Art. 705 (neu) ’

Sind Ausliinder gemiiss Artikel 69wingics Ahgatz 1 sowie Auslinder ohne Aufent-
haltsbewilligung fremdenpolizeilich oder strafrechtlich weg- respektive auszuwei-
sen und ist der Vollzug mbglich, zuliissig und zumutbar, so kinnen diese Personen
zur Sichersteflung der Ausweisung bis zum Vollzug inhaftiert werden.

II

Die Ubergangsbestimmungen der Bundesverfassung werden wie folgt ergtinzt:

Art. 21 (neu)

! Sofern bei Inkrafttreten von Anikel 694vr die festgelegte Grenze von 18 Prozent
Uberschritten ist, wird dies so rasch wie moglich durch die freiwillige Auswande-
rung von Auslindern kompensiert.

"2 Kann ein allfillizer Geburteniiberschuss auf diese Weise nicht kompensiert wer-

den, so ist ein Uberschreiten der 18-Prozent-Grenze befristet miglich, sofern keine
neuen Aufenthaltsbewilligungen gemiiss Artikel 69vr Absatz 2 an Auslkinder
erteilt werden.
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12 Zustandekommen

Mit Verfiigung vom 15, Februar 1994 entschied die Bundeskanziei, dass die Unter-
schriftenliste zur Volksinitiative «fiir eine Regelung der Zuwanderung» den gesetz-
lichen Anforderungen entspricht (BBl 1994 1 659). Am I, Mirz 1994 wurde die
Unterschriftensammlung gestartet. Die Initiative wurde am 28. August 1995 fristge-
recht bei der Bundeskanzlei eingereicht. Mit Verfiigung vom 7. November 1995
stellte die Bundeskanzlei fest, dass die Initiative mit 121 313 giiltigen Unterschrif-
ten formeli zustande gekommen ist (BBl 7995 [V 1174).

13 Behandlungsfrist

Die Initiative wurde am 28. August 1995 eingereicht. Nach Artikel 27 Absatz 1 des
Geschiiftsverkehrsgesetzes (SR J71.11) hat die Bundesversammlung Volksinitiati-
ven, die auf Partialrevision der Bundesverfassung lauten und die Form eines ausge-
arbeiteten Entwurfes aufweisen, innerhalb von vier Iahren nach ihrer Einreichung
zu behandeln. Die eidgenissischen Riite haben somit bis zum 27, August 1999
Zeit, um iber die vorliegende Initiative zu befinden.

14 Ziele der Initianten

Die Ziele der Initianten lassen sich wie folgt zusammenfassen:

Der Anteil- der auslindischen Staatsangehorigen an der Wohnbevdlkerung darl
18 Prozent nicht éiberschreiten. Die Berechnung des Prozentanteils entspricht dabei
nicht der heutigen Praxis, Nicht angerechnet werden beispielsweise hochqualifi-
zierte Wissenschafler und Fithrungskriifte sowie Schiller und Studenten, dafiir wer-
den neu etwa Asylsuchende, vorliufig Aufgenommene und Kriegsvertriebene mit
einem fiberjahrigen Aufenthalt dazugeziihlt. Die Initiative ldsst grundsiitzlich offen,

mit welchen Mitteln und in welchem Zeitraum dieses Hauptziel erreicht werden
soll.

Ist bei Inkrafttreten der neven Regelung die Héchstgrenze von 18 Prozent iiber-
schritten, soll dies so rasch wie mbglich durch die freiwillige Auswanderung kom-
pensiert werden. Liegt der Geburteniiberschuss bei der auslindischen Wohnbevil-
kerung hoher als die Zahl der freiwilligen Ausreisen, diirfen grundsitzlich keine
neuen Aufenthaltsbewilligungen mehe erteilt werden.

Neben diesem Hauptziel fordert die Initiative fiir Asylsuchende, Kriegsvertricbene,

Schutzsuchende, vorliufig Aufgenommene und Internierte I’ sowie Ausliinder ohne

festen Wohnsitz besondere Regelungen:

— Der Bund unterbindet die finanziellen Anreize fiir den Verbleib in der Schweiz,

~ In der Haft diirfen sie finanziell nicht besser gestellt sein, als dies in ihrem Her-
kunftsland der Fall wiire,

~ Sind sie fremdenpolizeilich oder strafrechtlich weg- respektive auszuweisen und
ist der Vollzug méglich, zuldssig und zumutbar, so kénnen sie zur Sicherstellung
der Ausweisung bis zum Vollzug inhaftiert werden. Dies gilt auch fiir Auslinder
ohne Aufenthaltsbewilligungen.

U Das Institut der Internierung wurde mit Inkrafitreten des BG iiber Zwangsmassnahmen im
Auslanderrecht am 1, Februar 1995 abpeschafft.
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15 Giiltigkeit der Initiative
151 Einheit dexr Form

Eine Initiative kann in der Form der allgemeinen Anregung oder des ausgearbeite-
ten Entwurfs eingereicht werden (Art. 121 Abs. 4 BY). Mischformen sind nach
Artikel 75 Absatz3 des Bundesgesetzes iiber die politischen Rechte (BPR;
SR 161.1) unzulissig.

Die Initiative ist ausschliesslich als ausgearbeiteter Entwurf eingereicht worden.
Die Einheit der Form ist damit gewahrt,

152 Einheit der Materie

Der Initiativtext beauftragt in Artikel 69wacr BV den Bund, dafiir zu sorgen, dass
der Anteil der ausléndischen Wohnbevilkerung 18 Prozent der Gesamtbevilkerung
nicht iibersteigt. Der Initiativiext legt gleichzeitig fest, welche Personen zur auslin-
dischen Wohnbevolkerung zu zihlen sind.

Daneben schreibt der Initiativtext vor, dass fiir gewisse Gruppen von Auslindern
(im wesentlichen fiir Personen aus dem Asylbereich und vorldufig Aufgenom-
mene) keine finanziellen Anreize zum Verbleib in der Schweiz geschaffen werden
(Art, 69winies BY  Abs, 1}, im strafrechtlichen Freiheitsentzug keine finanzielle
Besserstellung als im Herkunftsland erfolgt (Abs. 2) und eine Ausschaffungshaft
méglich sein soll (Art, 70M BV),

Angesichts der ynterschiedlichen Sachbereiche, die von der Initiative einbezogen
werden, ist zu priifen, ob der Grundsatz der Einheit der Materie nicht verletzt wird.

Die Hauptstossrichtung der Initiative zielt mit der Festlegung einer prozentualen
Héchstzahl auf die Begrenzung der Zahl der Ausléinder in der Schweiz - im Ergeb-
nis etwa auf den Stand von 1993 — ab. Die von den Initianten geforderten weiteren
Massnahmen, die die Attraktivitit der Schweiz als Einwanderungs- und Zufluchts-
land fiir gewisse Gruppen von Ausldndern vermindern sollen, slellen zusitzliche
Aspekte und Mittel der Initiative dar, um dieses Hauptziel zu erreichen.

Die Initiative verbindet also ein Hauptziel mit untergeordneten Nebenzielen, die
zueinander in einer engen Beziehung stehen. Der nach Artikel 75 Absatz 2 BPR
geforderte sachliche Zusammenhang besteht somit. Auch.die Mehrheit der neveren
Lehre und die Rechtsprechung erachten eine solche Verbindung als zulissig (s.
auch BBI 7994 III 1209 {.). Damit wird die freie Willensbildung des Stimmbiirgers
durch den Initiativtext nicht beeintriichtigt, und die vorliegende Initiative entspricht
deshalb dem Grundsatz der Einheit der Materie.

153 Durchfilihrbarkeit

Eine materielle Umsetzung der Initiative wiire, wie weiter unten niher ausgefiihrt
wird, mit erheblichen politischen, wirtschaftlichen, rechtlichen und technischen
Schwierigkeiten verbunden. Unter dem Aspekt der Umsetzbarkeit ist jedoch nicht
mit absolut unldsbaren Problemen zu rechnen. Die Initiative erfiillt damit das Erfor-
dernis der faktischen Durchfiihrbarkeit.
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154 Vereinbarkeit mit dem Volkerrecht

154.1 Das Vilkerrecht als materielle Schranke der
Verfassungsrevision

Der Bundesrat hat in der Botschaft zu den Volksinitiativen «fiir eine verninftige
Asylpolitiks und «gegen die illegale Einwanderung» festgehalten, dass Voiksinitia-
tiven, die gegen zwingendes Violkerrecht (fus cogens) verstossen, ungiiltig sind, da
zwingendes Vilkerrecht eine materielle Schranke fiir eine Verfassungsrevision bil-
det (vgl. BBl 1994 III 1493-1496 mit Hinweisen). Die Bundesversammlung ist die-
ser Auffassung gefolgt. Ein solcher Verstoss gegen zwingendes Vilkerrecht liegt
jedoch nur vor, wenn die Volksinitiative beziehungsweise das entsprechende Lan-
desrecht nicht vélkerrechtskonform ausgelegt werden kann und somit ein offener
Normenkonflikt zwischen zwingendem Vlkerrecht und Landesrecht vorliegt (vgl.
dazu Verwaltungspraxis der Bundesbehirden, VPB, 1989, S, 422; A. Epiney, Das
Primat des Volkerrechts als Bestandteil des Rechtsstaatsprinzips, in ZBl 95 1994
Nr. 12, 8. 537 ff. mit Hinweisen).

Das «non refoulement»-Gebot, das sowohl in Artikel 33 des Abkommens ilber die
Rechisstellung der Fliichtlinge vom 28.Juli 1951 (Flichtlingskonvention; FK;
SR 0.142.30) wie auch in Artikel 3 der Europdischen Menschenrechtskonvention
vom 4. November 1950 (EMRK; SR 0.101) enthalten ist, stellt zwingendes Vblker-
recht dar. Demnach darf kein Staat einen Fliichtling in ein anderes Land ausweisen,
in dem sein Leben oder seine Freiheit wegen seiner Rasse, Religion, Staatszugehdrig-
keit, seiner Zugehorigkeit zu einer sozialen Gruppe oder seiner politischen Anschau-
ungen gefihrdet wiire, Verboten ist ferner, Personen in Staaten zurifckzuschieben, in
denen sie der Folter, unmenschlicher Behandlung oder anderer unmenschlicher oder
besonders schwerwiegender Menschenrechtsverletzungen ausgesetzt wiiren, Es ist zu
priifen, ob die vorliegende Initiative diesem Gebot entspricht.

1542  Vereinbarkeit der vorliegenden Volksinitiative mit dem
Vilkerrecht

154.21 Auslegungsgrundsiitze hei Volksinitiativen

Die Initiative ist in mehreren Punkten unklar formuliert, Der Auslegung des Initia-
tiviextes kommt daher — namentlich bei der Priifung der Vereinbarkeit mit dem
zwingenden Vélkerrecht — eine grosse Bedeutung zu. Dabei kiinnen die im Zusam-
menhang mit kantonalen Initiativen entwickelten bundesgerichtlichen Auslegungs-
grundsétze auf eidgendssische Volksinitiativen iibertragen werden, soweit sich die
Frage der Ungiltigerklirung wegen Verletzung von zwingendem Vdélkerrecht
stellt. Das Bundesgericht hat dazu namentlich folgende Grundsiitze festgehalten;
Initiativen sind wegen der Unverletzlichkeit des Stimmrechts stets in der fiir die
Initianten giinstigsten Weise auszulegen. Bei der Auslegung ist aber vom Initiativ-
text auszugehen und nicht vom subjektiven Willen der Initianten. Wenn auch Unzu-
linglichkeiten des Initiativtextes im Rahmen der Ausfithrungsgesetzgebung korri-
giert werden konnen, so gilt dies dann nicht mehr, wenn ein Initiativbegehren nur
dadurch mit der Verfassung (im Hinblick auf diese Initiative mit dem zwingenden
" Vilkerrecht) in Einklang gebracht werden kann, dass dem Begehren Vorbehalte
oder zusitzliche Bedingungen beigefiipt werden, welche seine Natur tiefgréifend
verindern. Dadurch wiirde der im Initiativbegehren zum Ausdruck kommende
Wille der Unterzeichner in unzulissiger Weise verfillscht. Eine nachtriigliche
Umdeutung einer Initiative, die dem urspriinglichen Textverstindnis und den durch
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sie geweckten Erwartungen zuwiderliuft, ist ebenfalls abzulebnen, Fiir die Beurtei-
lung der Rechtméssigkeit einer Initiative ist deren Text nach den anerkannten Inter-
pretationsgrundsitzen auszulegen. Kann der Initiative in diesem Rahmen ein Sinn
beigemessen werden, der sie nicht klarerweise als unzulissig erscheinen ldsst, ist
sie als giiltig zu erkldren und der Volksabstimmung zu unterstellen (BGE 727 1
334 E.2c; BGE 119 1a 154 E. 2b; 117 1a 292 E. 2; 303 E. 4).

Im tibrigen gilt fiir das Verhilinis zum internationalen Recht der allgemeine Grund-
satz, dass Konflikte zwischen Landesrecht und Valkerrecht wenn immer méglich
durch eine vélkerrechtskonforme Auslegung der innerstaatlichen Normen zu l&sen
sind. Damit eine mdglichst weitgehende {Jbereinstimmung (Konkordanz) zwischen
den eigentlichen Grundrechtsbestimmungen der Bundesverfassung und dem {ibri-
gen Verfassungsrecht erreicht werden kann, ist zudem auch bei der vorliegenden
Initiative die Methode der grundrechtskonformen Auslegung anzuwenden (s. BBl
1984 11 796; Ivo Hangariner, Grundriss des schweizerischen Staatsrechts, Ziirich
1980, S. 36; Konrad Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland 20. Aufl., Heidelberg 1995, 8. 142 f.).

154.22 Auslegung der Bestimmungen iiber die Begrenzung
der ausklindischen Wohnbevilkerung

Im Zusammenhang mit der Uberpriifung der Vereinbarkeit der Initiative mit dem
zwingenden Volkerrecht ergeben sich spezifische Auslegungsprobleme bei den
Bestimmungen iiber die Begrenzung der auslindischen Wohnbevdlkerung, Die Arti-
kel 69uinquies ynd 70%s BY des Initiativtextes werfen isolierte Auslegungsprobleme
auf, die in den Ziffern 232 ff. dieser Botschaft behandelt werden.

154.221 Auslegung von Artikel 694e2ter Absatz 1 BY

Nach Artikel 6949 Absatz 1 BV hat der Bund dafiir zu sorgen, dass der Anteil
der ausldndischen Staatsangehdrigen an der Wohnbevélkerung der Schweiz 18 Pro-
zent nicht dibersteigt. Diese Forderung ist als Auftrag an Gesetzgeber und Verwal-
tung formuliert, entsprechende gesetzgeberische und administrative Massnahmen
zu ergreifen, Angesichts dieser offenen Formulierung des Auftrags konnen diese
Massnahmen vilkerrechts- und verfassungskonform ausgestaltet und umgesetzt
werden. Im Hinblick auf eine mit dem zwingenden Vdlkerrecht in Einklang ste-
hende Auslegung diirfte dabei auch ein kurzfristiges Uberschreiten der 18-Prozent-
Grenze zulissig sein, indem der Begriff 18 Prozent flexibel als 18,0 bis maximal
18,5 Prozent ausgelegt wird. Voraussetzung dafiir ist allerdings, dass gleichzeitig
alle moglichen Massnahmen ergriffen werden, um das Stabilisierungsziel wieder
zu erreichen (z. B. grundsitzlicher Bewilligungsstopp und gleichzeitig Kiindigung
aller nicht zwingenden volkerrechtlichen Vertriige, die ein Anwesenheitsrecht in
der Schweiz verschaffen).

154.222 Auslegung von Artikel 21 der Ubergangsbestimmungen BV

Aufgrund des heutigen Bestandes der auslindischen Wohnbevilkerung ist wohl
davon auszugehen, dass im Zeitpunkl eines allfilligen Inkrafilretens der Initiative
die vorgesehene Grenze von [8 Prozent Uberschritien sein wird. In Anikel 21
Absatz | der Ubergangsbestimmungen BV legl die Initiative fest, dass in dieser
Situation «so rasch wie mdglich» eine Kompensation durch freiwillige Auswande-
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rungen erfolgen soll. Es stellt sich die Frage, wie der Ausdruck «so rasch als még-
Lich» avszulegen ist.

Wiirde man diesen Initiativtext so auslegen, dass bereits wihrend der Abbaufrist
itberhaupt keine Aufenthaltsbewilligung im Sinne der Initiative mehr erteilt werden
diirfen, miisste sie wegen Verletzung von zwingendem Volkerrecht filr unzulissig
erkldrt werden: Die Schweiz miisste ndmlich wihrend dieser Zeit Flichtlinge im
Sinne der Fliichtlingskonvention wegweisen und bei Unmoglichkeit der Weiter-
reise in einen sicheren Drittstaat unter Verletzung des non-refoulement-Verbotes in
den Heimatstaat ausschaffen. Gleiches milsste filr Asylsuchende gelten, deren
Gesuch nach zw6lf Monaten noch nicht (rechtskriftig) entschieden ist,

Nun gibt es keinerlei Anhaltspunkte dafiir, dass die Initianten die unzuléssige Riick-
schiebung von Fliichtlingen im Sinne der Fliichtlingskonvention erreichen oder in
Kaufl nehmen wollen, und die massgeblichen Auslegungsgrundsitze verlangen,
nach einer Auslegung zu suchen, die eine Ungiltigerklirung vermeidet
(Ziff, 154.21). Sie ldsst sich erreichen, wenn die Formulierung «so rasch wie még-
lich» in Absatz 1 in vélkerrechtskonformer Weise als «so rasch als vélkerrechilich
moglich» verstanden wird. Gemiiss dieser Auslegung diirfte die Schweiz wihrend
der Ubergangszelt grundsitzlich keine neuen Anwesenheitsbewilligungen mit Avs-
nahme jener erieilen, auf welche aus Flilchtlingskonvention und EMRK bzw.
gewohnheitsrechtlichem Riickschiebungsverbot ein Anspriuch besteht, Eine weitere
Ausnahme wiirde wihrend der Kiindigungsfrist von nicht zwingenden vélkerrechtli-
chen Vertriigen bestehen, aus denen ein Aufenthaltsrecht abgeleitet werden kann,

Weiter erlaubt die sehr unbestimmte Formulierung «so rasch als moglich» auch eine
Auslegung, die bei der geforderten Reduktion der auslindischen Wohnbevilkerung
sowohl das nicht zwingende Vélkerrecht als auch die mit einem umfassenden Bewilli-
gungsstopp verbundenen einschneidenden wirtschaftlichen, politischen und humanitii-
ren Konsequenzen angemessen beriicksichtigt. Diese Auslegung setzt allerdings vor-
aus, dass die freiwillig¢ Auswanderung hoch ist, damit die geforderte Reduktion
innerhalb eines absehbaren Zeitraums erreicht werden kann. Andernfalls misste cine
wesentlich restriktivere Beschriinkung der Einreisen erfolgen, damit das von den Initi-
anten geforderte Beschrinkungsziel {iberhaupt noch erreicht werden konnte.

Problematischer ist dagegen der Wortlaut von Artikel 21 Absatz 2 der Ubergangs-
bestimmungen BV. Demnach hétte nach dem kiaren Wortlaut dieser Bestimmung
ein absoluter Bewilligungsstopp zu erfolgen, sobald die 18-Prozent-Grenze itber-
schritten und der Geburteniiberschuss der hier lebenden auslindischen Bevélkerung
grosser wire als die Auswanderung. In diesem Fall milssten auch Personen wegge-
wiesen werden, fiir welche das im zwingenden Vilkerrecht enthaltene non-refoule-
ment-Prinzip gilt. Dass diese Situation in absehbarer Zukunft tatstichlich eintreten
konnte, ist allerdings sehr unwahrscheinlich, Bisher war der Geburteniiberschuss
immer deutlich tiefer als die Auswanderungsquote (im Jahr 1996 waren bezogen
auf die auslindische Wohnbevolkerung 67700 Ausreisen und ein Geburtentiber-
schuss von 14 100 zu verzeichnen).

Es kann deshalb davon ausgegangen werden, dass diese Ausgangslage, wenn iiber-
haupt, erst eintreten wird, wenn die in Artikel 21 Absatz ! Ubergangsbesummun-
gen BY geforderte Reduktion auf 18 Prozent bereits erreicht wurde. Da es sich in
absoluten Zahlen in der Regel nicht um sehr viele Fille handeln diirfte, wiirde sich
voraussichtlich selbst dann eine vblkerrechtskonforme Losung realisieren lassen,
indem der Begriff 18 Prozent flexibel als 18,0 bis maximal 18,5 Prozent ausgelegt
wird (s. auch Ziff. 154.221). Diese Auslegung diirfte geniigend Flexibilitiit verschaf-
fen, um der viikerrechtlichen Minimalgarantie entsprechen zu kdnnen. Eine Ungiil-
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tigerkldrung der Initiative oder eine Teilungiitigerklirung nur in diesem Punkt ist
daher weder rechtlich geboten noch verhiltnismissig.

155 Schlussfolgerung

Es ist festzuhalten, dass die vorliegende Volksinitiative bei ihrer Umsetzung in vilker-
rechtlicher Hinsicht problematisch wire, die tatsiichlichen Gegebenheiten und heute
voraussehbaren Umstinde es jedoch als unwahrscheinlich erscheinen lassen, dass ihre
Umsetzung zur Verletzung von zwingendem Volkerrecht fiihrt. Allerdings kann nicht
ausgeschlossen werden, dass eine Annahme der Initiative die Kiindigung von beste-
henden Staatsvertrigen mit nicht zwingendem Inhalt oder den Verzicht auf geplante,
filr die Schweiz als notwendig erachtete Abkommen etfordern wiirde,

Der Initiativtext erméglicht eine Auslegung, die sowohl unter formalen Aspekien
(Einheit der Form und Materie, Durchfiihrbarkeit} wie auch hinsichtlich der Verein-
barkeit mit dem Valkerrecht als zulissig erachtet werden kann, da sie den gesetzli-
chen sowie den von der Praxis, Lehre und Rechtsprechung entwickelten Anforde-
rungen trotz erkennbaren Schwierigkeiten gesamthaft entspricht.

2 Materielle Beurteilung der Volksinitiative «fiir eine Regelung
der Zuwanderung» im Lichte der aktuellen Ausliinderpolitik
21 Entwicklung der auslindischen Wohnbevolkerung

211 Die Entwicklung bis 1970

Die im letzten Jahrhundert beginnende Industrialisierung fiihrte zusammen mit der
damals geltenden Freiziigigkeit zu einer steten Zunahme der ausldndischen Wohn-
bevilkerung. Damals konnten sich Angehérige von Staaten, mit denen die Schweiz
einen Niederlassungsvertrag abgeschlossen hatle, ohne Einschriinkung in der
Schweiz niederlassen und eine Erwerbstitigkeit austiben. Diese Praxis wurde auch
bei den tbrigen Auslindern angewendet. Der Auslinderanteil, der im Jahr 1850
noch 3 Prozent betragen hatte, stieg bis zum Jahr 1910 auf 14,7 Prozent an, Bei
Ausbruch des Ersten Weltkrieges lag er bei rund 15,4 Prozent. Die Zulassung von
Auslindern konnte wegen der damals geltenden Freiziigighkeit nicht eingeschrinkt
werden, Dagegen wurden Massnahmen zur Erleichterung der Eingliederung und
Einbiirgerung diskutiert. Seit dem Ersten Weltkrieg werden diese nach wie vor giil-
tigen Niederlassungsvertriige sehr restriktiv ausgelegt. Sie verschaffen keinen
Anspruch mehr auf die Eneilung einer Anwesenheitsbewilligung.

Mit dem in der Volksabstimmung vom 235. Oktober 1925 angenommenen Arti-
kel 69%* BY erhielt der Bund dic Zustindigkeit, gesetzliche Bestimmungen iiber
die Ein- und Ausreise sowie iiber den Aufenthalt und die Niederlassung von Aus-
lindern zu erlassen, Gestiitzt auf diesen Verfassungsartikel trat am 1. Januar 1934
das Bundesgesetz vom 26, Miirz 1931 iiber Aufenthalt und Niederlassung der Aus-
ldnder in Kraft (ANAG; SR 742.20). Zu Beginn des Ersten und Zweiten Weltkrie-
ges verliessen zahlreiche Auslinder die Schweiz. Auch die Wirtschaftskrise in den
dreissiger Jahren veranlasste eine erhebliche Zahl von Auslindem zur Ausreise,
Aus diesen Griinden lag der Auslinderanteil im Jahr 1941 noch bei 5,2 Prozent.

Der kurz nach dem Zweiten Weltkrieg einsetzende Wirtschaftsaufschwung fiihrte
zu einem zunehmenden Bedarf an auslindischen Arbeitskriiften. Diese Entwick-
lung wurde vorerst als eine vorlibergehende Erscheinung betrachtet. Allgemein
wurde angenommen, dass die avslindischen Arbeitskrifte sich nur voriibergehend
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in der Schweiz aufhalten wiirden, Bis zum Jahr 1963 wurde daher cine liberale
Zulassungspolitik verfolgt. Aufgrund des schnellen Anstiegs der auslindischen
Erwerbstitigen zu Beginn der sechziger Jahre begann im Friihjahr 1963 die
Beschriinkung der Zulassung, indem der Auslinderbestand pro Betrieb plafoniert
wurde. Die in der Zeit zwischen 1963 und 1970 vom Bundesrat angeordneten
Massnahmen fiihrten zu einem Riickgang der Zuwachsraten,

Die Entwicklung der schweizerischen und auslindischen Wohnbevolkerung von
1850-1970 geht aus der nachfolgenden Grafik hervor;
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212 Die Entwicklung seit 1970

Im Jahr 1970 wurde die betriebsweise Plafonierung durch eine generelle Begren-
zung aller neucinreisenden erwerbstitigen Auslinder ersetzt, Wihrend den siebzi-
ger Jahren sank die Zahl der auskindischen Wohnbevéikerung infolge der schwe-
ren Rezession erheblich. Zu Beginn der achiziger jahre stabilisierte sich der
Bestand der stindigen auskindischen Wohnbevélkerung weitgehend.

Nachdem das neue Auslindergesetz vom 19. Juni 1981 in der Volksabstimmung vom
6. Juni 1982 verworfen worden war (BBl /982 II 963), erliess der Bundesrat am
6. Oktober 1986 gestiitzt auf die Artikel 18 Absatz 4 und 25 Absatz 1 ANAG die Ver-
ordnung iiber die Begrenzung der Zahl der Auslinder (BVO; SR 823.21). VYerschie-
dene unbestrittene Punkte wurden dabei auf Verordnungsstufe iibernommen (so insbe-
sondere das Ziel eines ausgewogenen Verhiltnisses zwischen dem Bestand der
schweizerischen und dem der auslindischen Wohnbevilikerung). Hatte sich bisher die
Begrenzung der Auslinder nur auf erwerbstiitige Auslinder beschriinkt, wurde sie mit
Erass der BYO auch auf nichterwerbstitige Avslinder ausgedehnt.

Ende der achiziger Jahre wurden im Rahmen der wirtschaftlichen Hochkonjunktur
viele neue Arbeitsplitze in der Schweiz geschaffen, die grésstenteils nur mit neu-
einreisenden auslindischen Arbeitskriften besetzt werden konnten. Mit Beginn der
neunziger Jahre ist eine deutliche Trendwende festzustellen. Wishrend die jihrliche
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Zuwachsrate Ende 19591 noch rund 63 000 Personen oder 5,7 Prozent betrug, sank
sie im April 1997 auf 0,3 Prozent (etwa 4000 Personen). Damit wurde eine weitge-
hende Stabilisierung der ausldndischen Wohnbevilkerung erreicht, Diese Entwick-
lung ist einerseits auf die Anderung der Auslinderpolitik des Bundesrates, nament-
lich durch die schrittweise Abschaffung der Rekrutierungsméglichkeiten gegeniiber
Personen ohne besondere Qualifikationen oder Schliisselfunktionen ausserhalb des
EU- und EFTA-Raums, andererseits aber auch auf die ungiinstige konjunkturelle
Entwicklung der letzten Jahre zuriickzufiihren (s. auch Bericht zur Auslinder- und
Fliichtlingspolitik, BBl 1997 III 291). Generell ist festzustellen, dass neben einem
allgemein anwachsenden Migrationsdruck vor allem die wirtschaftliche Situation
einen starken Einfluss auf den Auslinderbestand ausiibt.

Stéindige auslindische Wohnbevélkerong 1970-1996
(Jahresaufenthalter und Niedergelassene) ’

In Tausend
1600

1500
1400
1300

g 4

H
t
o
b~

‘74
76
'92
‘a4
‘96

"84
86
'88
‘90

o
0

‘70
178

Stindige auslindische Wohnbevilkerung 1986
{Jahresaofenthalter und Niedergelassene)

58 g7 Zuwachs in
aRER Prozent

533



2 Uberblick iiber die seit dem Zweiten Weltkrieg eingereichten
Uberfremdungsinitiativen

221 Einleitung

Seit dem Zweiten Weltkrieg wurden die unter Ziffer 222-227 aufgefithrten Uber-
fremdungsinitiativen eingereicht, die sich gegen einen zu hohen Bestand der auslin-
dischen Wohnbevdlkerung und gegen die Einwanderung von Auslinderinnen und
Auslandern in die Schweiz richteten (s, auch BBI /988 I 597 ff.).

Zudem scheiterten zwischen 1987 und 1997 die folgenden Uberfremdungsinitiati-
ven bereits im Unterschriftenstadium: Die Volksinitiative «gegen die Uberfrem-
dung» der Naticnalen Aktion (1987); die Volksinitiative «gegen die Masseneinwan-
derung von Auslindern und Asylanten» der Nationalen Aktion (1991) sowie die
Volksinitiative «Masshalten bei der Einwanderung!» der Schweizer Demokraten
(1997).

222 Erste Uberfremdungsinitiative

Die frithere Demokratische Partel des Kantons Ziirich reichte am 30, Juni 1965 erst-
mals ein Volksbegehren gegen die Uberfremdung ein. Die Initianten verlangten,
dass der Bestand an auslindischen Niedergelassenen und Aufenthaltern insgesamt
einen Zehntel der Wohnbevolkerung nicht iibersteige. Zur Erreichung dieses Ziels
sollte der Bestand an auslindischen Aufenthaltern unter Wahrung des Gebotes der
Menschlichkeit sowie unter angemessener Beriicksichtigung der Bediirfnisse der
Wirtschaft jahrlich um mindestens 5 Prozent vermindert werden, wobei der Bundes-
rat jihdich die auf die Kantone entfallende Verminderung der auslindischen Auf-
enthalter hitte bestimmen miissen.

Dieses Volksbegehren wurde vormn Initiativkomitee am 16. Mirz 1968 zuriickgezo-
gen,

223  Zweite Uberfremdungsinitiative

Am 20. Mai 1969 folgte aus Kreisen der Nationalen Aktion ein weiteres Volksbe-
gehren gegen die Uberfremdung von Volk und Heimat. Nach dieser Initiative hiitte
der Auslinderanteil in jedem Kanton, abgesehen von einer Sonderregeiung fiir den
Kanton Genf, innert vier Jahren unter Ausklammenung einzelner Auslindergruppen
auf 10 Prozent des Bestandes der schweizerischen Staatsangehorigen herabgesetzt
werden miissen,

In der Abstimmung vom 7. Juni 1970 wurde dieses Volksbegehren von 54 Prozent
gegen 46 Prozent der Stimmenden sowie von 13 ganzen und vier halben Stiinden
gegen sechs ganze und zwei halbe Stinde verworfen.

224  Dritte Uberfremdungsinitiative

Die Nationale Aktion gegen die Uberfremdung von Volk und Heimat reichte am
3. November 1972 erneut ein Volksbegehren ein, und zwar «gegen die Uberfrem-
dung und Ubervilkerung der Schweizs, Mit dieser Initiative wurde verlangt, dass
die Gesamtzahl der Auslidnder in der Schweiz bis Ende 1977 unter Ausklamme-
rung des Spitalpersonals und der Angehdrigen diplomatischer und konsularischer
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Vertretungen auf 500 000 vermindert und die Zahl der jihrlichen Einblirgerungen
auf 4000 beschrinkt werde. Zudem sollte der Auslinderanteil in jedem einzelnen
Kanton, abgeschen von einer Sonderregelung fiir den Kanton Genf, auf hichstens
12 Prozent des Bestands der schweizerischen Staatsangehdrigen begrenzt werden.
Schliesslich hiitte nach diesem Volksbegehren der Saisonnierbestand 150 000 und
die Zahl der Grenzgiinger 70 000 nicht tibersteigen diirfen.

Die dritte Uberfremdungsinitiative ist am 20. Oktober 1974 von 66 Prozent gegen
34 Prozent der Stimmenden und von allen Stinden abgelehnt worden.

225  Vierte Uberfremdungsinitiative

Das am 12. Mirz 1974 von der Schweizerischen Republikanischen Bewegung ein-
gereichte Volksbegehren «zum Schutze der Schweiz» enthielt die folgenden Forde-
rungen: Herabsetzung des Bestandes der auslindischen Wohnbevdlkerung innert
zehn Jahren auf 12,5 Prozent der schweizerischen Wohnbevilkerung, und zwar
unter Ausklammerung einzelner Ausltindergruppen, Beschriinkung der Einbiirge-
rung, Beriicksichtigung der «volkswichtigen Dienstleistungsbetriebe« und Vorrang
des Schutzes der schweizerischen Arbeitnehmer auch gegeniiber Auslindern mit
Niederlassungsbewilligung.

Gegen diese Initiative sprachen sich am 13. Mérz 1977 71 Prozent gegen 29 Pro-
zent der Stimmenden und alle Stiinde aus.

226 Fiinfte Uberfremdungsinitiative

Nach der am 15. Mirz 1974 von der Nationalen Aktion gegen die Uberfremdung
von Volk und Heimat eingereichten Volksinitiative «zur Beschrinkung der Einbiir-
gerungen» hitte die Zahl der Einbiirgerungen jihrlich auf hichstens 4000 Personen
beschrinkt werden miissen, solange die Gesamtbevélkerung 5 500000 Personen
tberschritten und die Lebensmittelproduktion auf landeseigener Grundlage zur
gewohnten Emihrung der Wohnbevolkerung nicht ausgereicht hitte.

Dieses Volksbegehren wurde in der Abstimmung vom 13, Mérz 1977 von 66 Pro-
zent gegen 34 Prozent der Stimmenden und von allen Stéinden verworfen.

227  Sechste Uberfremdungsinitiative

Die Volksinitiative «fiir die Begrenzung der Einwanderung» wurde am 10: April
1985 von der Nationalen Aktion eingereicht. Nach dem Wortlaut der Initiative
hiitte die Anzahl der jihrlich zum Daueraufenthalt einreisenden Auslinder nicht
hoher sein diirfen als die Anzahl der im Vorjahr ausgewanderten Auslinder mit
Aufenthalts- oder Niederlassungsbewilligungen. Zudem hiitte, solange die Wohnbe-
vilkerung der Schweiz 6,2 Millionen {iberschreitet, die jihrliche Anzahl der Ein-
wanderer hochstens zwei Drittel der Auswanderer des Vorjahres betragen diirfen.
Schliesslich hiitten nach diesemn Volksbegehren der Saisonnierbestand 100 000 und
die Zahl der Grenzgiinger 90 000 nicht Gbersteigen diirfen.

Die Initiative wurde an der Volksabstimmung vom 4. Dezember 1988 mit 67 Pro-
zent der Stimmenden und von allen Stinden abgelehnt,
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23 Stellungnahme zur Initiative «fiir eine Regelung der
Zuwanderung»

231 Begrenzung der stiindigen ausliindischen Wohnbevolkerung
231.1  Ausgangslage

Der Bund hat nach Ariikel 699¢°r BV dafiir zu sorgen, dass der Anteil der auslindi-
schen Staatsangehtrigen an der Wohnbevdlkerung I8 Prozent nicht iibersteigt. Die
Berechnung des Prozentanteils entspricht dabei nicht der heutigen Praxis.

Ist bei Inkraftireten der neuen Regelung die Hochstgrenze von 18 Prozent fiber-
schritten, soll dies gemiiss Artikel 21 Absatz 1 der Ubergangsbestimmungen BV so
rasch wie maglich durch die freiwillige Auswanderung kompensiert werden.

Liegt der Geburteniiberschuss bei der auslindischen Wohnbevilkerung hoher als
die Zahl der freiwilligen Ausreisen, darf die 18-Prozent-Grenze befristet {iberschirit-
ten werden, sofern keine neuen Aufenthaltsbewilligungen nach Artikel G9iuser
erteilt werden (Art. 21 Abs. 2 UeB BV).

Die Probleme im Zusammenhang mit der Auslegung dieser Bestimmungen sind in
den Ziffern 154,221 und 154.222 ausfiihrlich dargestellt.

231.2 Neue Definition der stiindigen ausliindischen
Wohnbevilkerung

Die Initiative fithrt bei der Berechnung der massgeblichen auslindischen Wohnbe-
vilkerung heute nicht erfasste Auslénderkategorien ein (Act, §9mer Abs, 2 und 3
BYV). So werden im Unterschied zur heutigen Z#hiweise beispielsweise hochqualifi-
zierte Wissenschafter und Fiihrungskriifte sowie Schifler und Studenten nicht mehr
angerechnet, dafiir aber neu etwa Asylsuchende, vorliufig Aufgenommene und
Kriegsvertriebene mit éinem iiberjihrigen Aufenthalt dazugeziihlt, Bisher zihlen
nach Artikel 5 BVO grundsitzlich nur Jahresaufenthalter und Niedergelassene zur
stiindigen auslindischen Wohnbevdlkerung.

Unabhingig von der Aufenthaltsdauer sollen gemiiss der Initiative einige Auslin-
derkategorien im Gegensatz zur heutigen Zihlweise nicht zur stindigen ausliindi-
schen Wohnbevilkerung gerechnet werden (Art. 694Ut Abs. 3 BV). Es handelt
sich dabei namentlich um qualifizierte Wissenschaftler und Fihrungskriifte, Kiinst-
ler, Kurgtiste, Stagiaires, Studenten, Schiiler sowie Touristen. Dabei diirfte die Defi-
nition der nicht zur stindigen auslindischen Wohnbevélkerung zu ziihlenden «qua-
lifizierten Wissenschafter» «Fiihrungskriiften und «Kiinstler» angesichts ihrer
Bedeutung zu Schwierigkeiten filhren, In diesem Zusammenhang lisst sich dem
Text der Initiative nicht entnehmen, ob die Familienangehtrigen dieser Personen
bei der Berechnung der auslindischen Wohnbevilkerung zu beriicksichtigen sind.
Das geltende Ausliinderrecht geht davon aus, dass bei Personen mit Aufenthaltsbe-
willigungen grundsitzlich kein Anspruch auf Familiennachzug besteht, Der Fami-
liennachzug stellt den bedeutendsten Zuwanderungsfaktor dar und beeinflusst mass-
geblich den AusBinderbestand. Deshalb muss davon ausgegangen werden, dass
diese Familienangehbrigen an die auslindische Wohnbevilkerung anzurechnen
sind. Diese Ausgangslage kénnte moglicherweise zu Problemen bei der Rekrutie-
tung dieser namentlich fiir die Wissenschaft und Wirtschaft wichtigen Personen
fithren.
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Zudem fehlen heute im Zentralen Auslinderregister (ZAR) die Grundlagen fiir eine
genaue zahlenmissige Brfassung der aufgefiihrien Berufskategorien. Sie miissten
mit einem erheblichen finanziellen und technischen Aufwand geschaffen werden.
Nach einer groben Schitzung diirften diese von der vorgeschlagenen Zihlung aus-
genommenen Auslindergruppen heute rund 60 000 Personen umfassen. Die Anzahl
der neu anzurechnenden Personen namentlich aus dem Asylbereich bewegt sich
ungefihr in der gleichen Grissenordnung.

231.3 Notwendigkeit einer restriktiven Begrenzung der
Einwanderung

Ausgehend vom heutigen Auslinderbestand in der Schweiz von 19 Prozent der
Gesamtbevélkerung miisste mittels freiwilliger Auswanderung eine Reduktion auf
18 Prozent erreicht werden. Daran wiirde auch die im Initiativtext enthaltene neue
Zihlweise nichts dndern. Auch nach dieser diirfte sich zur Zeit ein Auslinderanteil
von rund 19 Prozent ergeben, da die Zahl der gemiss der Initiative nicht mehr anzu-
rechnenden Personen ungefihr derjenigen entsprechen diirfte, die neu beriicksich-
tigt werden miissen. Die freiwillige Auswanderung, die definitionsgemiss nicht
erzwungen werden kann, ist kaum beeinflussbar. Eine nachhaltige Reduktion des
Auslinderanteils ist daher letztlich nur durch die konsequente Begrenzung der Ein-
wanderung iiber die Festlegung einer Einwanderungsquote méglich, die deutlich tie-
fer ist als die zu erwartende Auswanderung.

Grundsitzlich konnte der Auslinderbestand auch durch weitere Erleichterungen bei
den Einbiirgerungen gesenkt werden. Wie die in jlingster Zeit gescheiterten Vor-
stosse auf unterschiedlichen Ebenen zeigen, bestehen gegen eine Lockerung des
Einbiirgerungsrechts im Parlament, beim Volk und in den Stidnden politische Wider-
stinde. Bin solches Vorgehen diirfte im iibrigen nicht den Absichten der Initianten
entsprechen, zumal sie ausdriicklich nur eine Reduktion des Auslinderbestandes
durch die freiwillige Auswanderung erwiihnen (Art. 21 Abs. 1 UeB BV). Ein weite-
ter Faktor fiir die Entwicklung der ausldndischen Wohnbevolkerung ist der Gebur-
teniiberschuss, der jedoch mit staatlichen Massnahmen nicht beeinfiusst werden
kann.

Die Notwendigkeit zur Einfiihrung einer Einwanderungsquote ergibt sich somit aus
der Auslegung des in Artikel 69wmer BV enthaltenen Stabilisierungsauftrags und
der unbestimmten Formulierung in Artikel 21 Absatz 1 der Ubergangsbestimmun-
gen BV, wonach ein Abbau «so rasch als méglich» durch freiwillige Ausreisen zu
erfolgen hat. Nur auf diese Weise kann gewihrleistet werden, dass das Hauptziel

‘der Initianten tatséichlich erreicht werden kann.

Die Einwanderungsquote miisste so festgelegt werden, dass innerhalb einer abseh-
baren Frist die geforderte Reduktion der ausldndischen Wohnbevolkerung voraus-
sichtlich erreicht werden kann. Bei der Festlegung wiiren dabei neben der Einhal-
tung des zwingenden Volkerrechts solange als moglich auch die itbrigen, nicht
zwingenden vdlkerrechtlichen Verpflichtungen der Schweiz einzuhalten sowie den
einschneidenden wirtschaftlichen, politischen und humanitiren Konsequenzen einer
solchen Quote angemessen Rechnung zu tragen (s. auch PBrliuterungen in
Ziff, 154.222),
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2314 Negative Auswirkungen einer Einwanderungsquote

In den letzten Jahren lag die Zahl der Einreisen jeweils deutlich iiber der Zahl der
Ausreisen. Seit 1991 sinkt dieser Wanderungssaldo allerdings kentinuierlich, Diese
Entwicklung ist sowohl auf die konsequente Auslinderpolitik des Bundesrates als
auch auf die nach wie vor stagnierende Wirtschaft zuriickzufithren. Ausgehend von
der heutigen Situation misste gleichwohl eine deutliche Reduktion der Einwande-
rungsquote erfolgen, damit mittelfristig ein Auslinderanteil von 18 Prozent erreicht
werden konnte,

Ist die Einwanderungsquote unter Beriicksichtigung der Auswanderungsquote des
Vorjahres erst einmal bekannt, wilrde sich in der Folge die administrativ und tech-
nisch schwierige Frage nach den Kriterien filr eine Verteilung der zur Verfiigung
stehenden Kontingente zwischen den Kantonen stelien. In Betracht kiime beispiels-
weise eine Zuteilung gemiss den Ausreisen aus dem Kanton, den wirtschaftlichen
Bediirfnissen oder den sehr unterschiedlichen Auslinderanteilen in den einzelnen
Kantonen. Solche zusiitzliche Erschwernisse stehen der notwendigen héheren Flexi-
biliti#t in einer globalisierten Weltwirtschaft diametral entgegen.

Bei einem Globalkontingent bestiinde grundsitziich die Gefahr, dass fiir die wichti-
gen und vor allem dringlichen Bediitfnisse der Wirtschaft kein gentigender Hand-
lungsspielraum mehr gegeben wire, weil hier in der Regel auch keine Rechtsan-
spriiche oder zwingende humanitire Griinde geltend gemacht werden kénnen. Ein
solcher restriktiver Zulassungsmechanismus fithrt dazu, dass die nach wie vor not-
wendigen Rekrutierungsmoglichkeiten der Schweizer Wirtschaft erheblich einge-
schriinkt, wenn nicht gar verunmdglicht wiirden, Die Wirtschaft in der Schweiz ist
aber im Rahmen des zunehmenden Globalisierungsprozesses in besonderer Weise
auf einen flexiblen Arbeitsmarkt und auf die schnelle Verfiigbarkeit von qualifizier-
ten Arbeitskriiften angewiesen. Diese Verfiigbarkeit der notwendigen Arbeitskrilfte
erweist sich zusehends, insbesondere im hochqualifizierten Bereich, als ein ent-
scheidender Faktor im Standortwettbewerb der einzelnen Linder. Der Schweizer
Arbeitsmarkt ist indessen zu klein, um etwa im Bereich der Spezialisten die Bediirf-
nisse der schweizerischen Betriebe vollumfinglich abdecken zu kinnen, Ange-
sichts der wachsenden Internationalisierung besteht auch eine zunehmende Notwen-
digkeit fiir einen inner- und zwischenbetrieblichen Transfer von Fach- und Fiih-
rungskriften.

Die Initiative nimmt zwar ausdriicklich «qualifizierte Wissenschafter» und «Filh-
rungskrifte» von den Begrenzungsmassnahmen aus, Nicht ausgenommen sind dage-
gen Spezialisten, andere Fachkriifte sowie Personen in Schliisselfunktionen, die
von unserer Wirtschaft genau so dringend ben&tigt werden, Die Annahme der Initia-
tive hitte damit einschneidende und unabsehbare Auswirkungen fiir den Wirt-
schaitsstandort Schweiz. Eine bereits heute festzustellende Auslagerungstendenz
wiirde sicher verstirkt, da einzelne Betriebe mangels Verfigbarkeit der notwendi-
gen Arbeitskrifte in der Schweiz ihre Produktion aus diesen Griinden ins Ausland
verlegen mitssten. Durch eine Annahme der Initiative gingen somit weitere Atbeits-
‘plitze verloren, was sich wiederum ungiinstig auf das Volkseinkommen nieder-
schlagen kénnte,

Diese Problematik wird noch verschirft durch die Tatsache, dass die Initianten die
Personen des Asylbereichs — sofern sie sich bereits mehr als ein Jahr in der
Schweiz aufhalten — zum Auslinderbestand hinzurechnen wollen, womit der Spiel-
raum fiir Rekrutierungen iber den Arbeitsmarkt zusiitzlich eingeschriinkt wiirde.
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Hinzu kommt erschwerend, dass die Qualifikationen dieser — nicht rekrutierten —
Personen in aller Regel gerade nicht den notwendigen arbeitsmarktlichen und
betrieblichen Anforderungen der Wirtschaft entsprechen. Ein betrichtlicher Teil
der globalen Einreisequote miisste daher filr Auslinder reserviert werden, die auf-
grund von internationalen Abkommen Anspruch auf Erteilung von Aufenthaltsbe-
willigungen haben oder denen aus humanitiren Griinden eine voriibergehende
Anwesenheit nicht verweigert werden darf (z. B. Kriegsvertricbene) und deren Aui-
enthaltsdauer im Hinblick auf die Lage im Herkunfisland nicht immer durch die
Behorden beeinflusst werden kann.

Wird die Quote bereits wihrend des Jahres erreicht, miissten diesen Personen die
Einreise — soweit das zwingende Vélkerrecht dies zuliisst — verweigert und Warteli-
sten fiir die niichstfolgende Einreisequote erstellt werden. Ist eine solche Warteliste
nicht méglich, wiire die angestrebte Reduktion zeitlich weiter hinauszuschieben
oder die Kiindigung der entsprechenden Abkommen ins Auge zu fassen.

Auch im Hinblick auf die kaum abschitzbare zukiinftige Entwicklung kann — wie
bereits ausgeftihrt — nicht ausgeschlossen werden, dass die Schweiz zur Erreichung
oder Einhaltung des klar festgelegten Begrenzungsziels innerhalb eines absehbaren
Zeitraums bei einer Annahme der Initiative bestehende Staatsvertrige mit nicht
zwingendem Inhalt aufkiindigen musste. Vertragsinhalte, die zum zwingenden Vl-
kerrecht gehoren, sind aber grundsiitzlich nicht kiindbar (s. Ziff, 154.1).

Zu solchen Staatsvertrigen, die ein Aufenthaltsrecht in der Schweiz begriinden kon-
nen, gehiren neben den Abkommen im Wirtschaftsbereich namentlich die Bestim-
mungen iber den Familiennachzug der EMRK und der UNO-Konvention iiber die
Rechte des Kindes vom 20. November 1989 (UNQ-Kinderkonvention; BBl 1994 V
36). Ein Anspruch auf Familiennachzug und Umwandlung der Saisonbewilli-
gung in eine Jahresaufenthaltsbewilligung ergibt sich iiberdies aus dem Abkom-
men zwischen der Schweiz und Italien vom 10. August 1964 tber die Auswande-
rung italienischer Arbeitskrifte nach der Schweiz («ltaliener-Abkommens;
SR 0.142.114.548).

Von besonderer Bedeutung ist insbesondere der Anspruch auf den Schutz des Fami-
Henlebens nach Artikel 8 EMRK, wonach in gewissen Fillen ein vilkerrechtlich
geschiitzter Anspruch auf Erteilung einer Aufenthalisbewilligung besteht. Wann
dies der Fall ist, muss im Einzelfall auf der Basis einer Gilterabwigung gepriift
werden. Deshalb Isst sich nicht abschitzen, was die quantitativen Auswirkungen
der Annahme der Initiative auf EMRK-relevante Fille wiren. Immerhin ist festzu-
halten, dass zum Beispiel bei der Eheschliessung von schweizerischen Staatsange-
horigen mit Personen aus dem Ausland sowie beim Familiennachzug von Auslédnde-
rinnen und Auslindern mit Niederlassungsbewilligung und bei anerkannten Fliicht-
lingen in der Regel ein Anspruch aus der EMRK auf den Nachzug der Familie aus
dem Ausland besteht. Einschriinkungen im Bereich des Familiennachzugs hitten
zur Folge, dass auch Schweizerinnen und Schweizer unter Umstéinden ihre ausléndi-
schen Ehegatten oder Pflegekinder nicht mehr in die Schweiz nachziehen knnten.

Die notwendigen und einschneidenden Einwanderungsquoten wiirden auch zu Pro-
blemen mit den von der Schweiz eingegangenen internationalen Verpflichtungen
im wirtschaftlichen Bereich flihren, Das im Abkommen zur Errichtung der Welt-
handelsorganisation vom 15. April 1994 (fiir die Schweiz in Kraft seit dem 1. Juli
1995, SR (.632.20) in Anhang 1.B integrierte allgemeine Abkommen iiber den
Hande! mit Dienstleistungen (General Agreement on Trade in Services, GATS)
erfasst gemiiss Artikel I Absatz 2 auch die Grenziiberschreitung natiielicher Perso-
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nen, welche als Selbstindigerwerbende oder als Angestellte von Dienstleistungsun-
ternehmen im Ausland Dienstieistungen erbringen. Demnach dbernimmt die
Schweiz im Rahmen der bestehenden Hochstzahlen und unter gewissen Bedingun-
gen fiir bestimmte hochqualifizierte Fihrungskriifte und Spezialisten Marktzugangs-
verpflichtungen, Diese Verpflichtung entspricht einem vitalen volkswirtschaftli-
chen Interesse unseres Landes, sie wiire im Falle einer Annahme der Initiative ernst-
haft in Frage gestellt. Eine weitere wesentliche und sehr problematische Konse-
quenz aus einer allfilligen Annahme der Initiative wiire, dass der Verhandlungs-
spielraumn im Hinblick auf die weitere schrittweise Liberalisierung, zu der sich die
Schweiz im GATS verpflichtet hat, #usserst klein wiirde und die entsprechende
Verpflichtung kaum zu erfiillen wire. Eine vergleichbare Ausgangslage besicht
grundsiitzlich auch beziiglich des EFTA-Ubereinkommens und des geplanten
OECD-Investitionsschutzabkommens, Ein Abseitsstchen der Schweiz bei diesen
wichtigen Wirtschaftsabkommen hiitte unabsehbare Folgen.

Bei Annahme der Initiative kinnten sich auch Probleme ergeben im Hinblick auf
2ukiinfiige bilaterale oder multilaterale Abkommen, die den Personenverkehr (zum
Beispiel mit der EU oder aber auch mit den USA) betreffen und die fiir die schwei-
zerische Wirtschaft von grosser Bedeutung sind.

Unabhiingig vom angestrebten bilateralen Abkommen it der EU wilrde das vom
Bundesrat verfolgte Konzept einer erleichterten Zulassung von Personen aus den
EU- und EFTA-Staaten bei Annahme der Volksinitiative generell in Frage gestellt,

232 Unterbindung von finanziellen Anreizen fiir Auslinder
ohne Aufenthalts- oder Niederlassungsbhewilligung
(Art. 69uinauies A, 1 BV)

2321  Ausgangslage

Nach Artikel §9winaks Absatz 1 BV der Initiative unterbindet der Bund die finan-
ziellen Anreize fiir den Verbleib in der Schweiz fiir Asylbewerber, Kriegsvertrie-
bene, schutzsuchende Auslinder, vorliufig Aufgenommene, Internierte sowie Aus-
linder ohne festen Wohnsitz, Der Begriff «finanzielle Anreize» wird nicht niher
definiert und ist daher auslegungsbediirftig; er muss verfassungs- und vilkerrechis-
konform interpretiert werden (s, Ziff. 154.21).

Die Bestimmung ist wohl so zu versiehen, dass der Aufenthalt in der Schweiz
finanziell méglichst unattraktiv zu gestalten ist, damit die voraussichtliche finan-
zielle Situation nicht zur Ursache fiir den Migrationsentscheid wird, Der gewlihlte
Begriff «finanzielle Anreize» in einem weit verstandenen Sinn dilrfte namentlich
die Bereiche Firsorge und Arbeit umfassen,

2322  Fiirsorgeleistungen

Asylbewerber und vorléufig Aufgenommene, die nicht selbst fiir ihten Lebensunter-
halt aufkommen konnen, werden von den kantonalen Fiirsorgebehtirden unterstiltzt,
Der Bund bezahlt den Kantonen zur Zeit als Abgeltung fitr diese Unterstiitzungslei-
stungen (inklusive Taschengeld) eine Pauschale von 18 Franken pro Tag und Per-
son, und die Unterbringungskosten werden mit einer Pauschale von 13.60 Franken
pro Tag und Person abgegolten. Zusitzlich werden die effektiven Gesundheitsko-
sten zuriickerstattet. Asylbewerber und vorliufig Aufgenommene erhalten somit
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nur die unbedingt notwendigen finanziellen Mittel. Die Unterbringung von Asylsu-
chenden erfolgt heute meist in kostengiinstigen Kollektivunterkiinften. Grundsttz-
lich wird darauf geachtet, dass die Unterstiitzung in Form von Sachleistungen und
nicht durch Geldzahlungen ausgerichtet wird (vgl. Art, 20a Abs. 3 AsylG).

Auf Sozialhilfeleistungen, welche {iber das vom Bundesgericht anerkannte Recht
auf Existenzsicherung hinausgehen, besteht weder auf Ebene der Bundesverfassung
noch gemiss kantonalen Verfassungen ein Rechtsanspruch (BGE 727 1 367). Auch
aus den Artikeln 10 und 11 des UNG-Pakts iiber wirtschaftliche, soziale und kultu-
relle Rechte (Pakt I; SR 103.1) ergibt sich kein selbstindiges justiziables Recht auf
Sicherung des sozialen Existenzbedarfs, der iiber das Uberlebensnotwendige hinaus-
geht. Eine Schlechterstellung der im Initiativiext genannten Personengruppen im
Bereich der Fiirsorge lisst sich grundsifzlich auch mit dem in Artikel 4 BV enthal-
tenen Gebot der Rechtsgleichheit vereinbaren. Aufgrund ihrer anwesenheitsrecht-
lich ungesicherten Situation befinden sie sich in besonderen Lebensumstinden, die
sich von jenen der schweizerischen Bevilkerung und der Ausldnder mit stindigem
Wohnsitz in der Schweiz klar unterscheidet. Entsprechend verlangt die Fliichtlings-
konvention im Bereich der Fiirsorge eine Gleichbehandlung mit Intindern nur fiir
anerkannte Flichtlinge und, zumindest nach einer gewissen Zeit, fiir vorldufig auf-
genommene Fliichtlinge (Art. 1A Abs. 2 und 23 FK). Die gewihite Unterstiitzung
an Asylbewerber und vorliufig Aufgenommene darf allerdings nicht so tief und
derarl ausgestaltet sein, dass die Behandlung dieser Personen als herabwiirdigend
eingestuft werden muss.

232,3 Einkommen aus Erwerbstitigkeit

Grundsiizlich [4sst sich allein aus der Anwesenheit fiir Ausléinderinnen und Auslin-
der kein Anspruch auf die Bewilligung einer Erwerbstitigkeit ableiten. Arbeitsver-
bote sind deshalb grundsétzlich moglich. Fir vorlivfig aufgenommene Personen
mit Fliichtlingseigenschaft ist allerdings Artikel 17 Absatz 2 Flitchtlingskonvention

" zu beachten, welcher nach drei Jahren Wohnsitz im Zufluchtsstaat Beschrinkungen

des Zugangs zum Arbeitsmarkt grundsiitzlich nicht mehr zulisst,

Klar diskriminierend wiire eine Herabsetzung der Lohne solcher Personen, da sie
gleiche Leistungen wie andere Arbeitnchmerinnen und Arbeitnehmer erbringen.
Zuléssig ist ein Lohnabzug, wie er heute gilt (10%), um Fiirsorge- und Verfahrens-
kosten etc. sicherzustellen, Gegen Artikel 4 BV wiirden solche Abziige verstossen,
wenn sie hoher wiiren, als fir Riickstellungen notwendig ist.

2324  Zusammenfassung

Zusammenfassend lisst sich festhalten, dass die mit der Initiative angesprochenen
finanziellen Leistungen in einem gewissem Umfang reduziert werden kinnen. Die
Reduktion stosst aber an Grenzen, die sich ans dem Rechtsgleichheitsgebot, dem
verfassungsmissigen Recht auf Existenzsicherung und den korrespondierenden
Garantien des Sozialrechtspaktes sowie fiir Personen mit Fliichtlingseigenschaft
aus der Flilchtlingskonvention ergeben, Diese Uberlegungen gelten auch fiir den
Bereich der Sozialversicherungen. Die Initiative verlangt nicht bloss eine Reduk-
tion finanzieller Anreize, sondern ihre Unterbindung. Insofern verletzt sie die
genannten Garantien. Allerdings lisst sich der Text verfassungs- und vblkerrechts-
konform auslegen, da der Begriff des finanziellen Anreizes nicht definiert ist, und
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er als Inbegrif all jener Leistungen verstanden werden kann, welche iber das recht-
lich Gebotene hinausgehen.

Angesichts der auf ein notwendiges Minimum beschriinkten finanziellen Leistun-
gen wird dem Anliegen der Initianten bereits heute weitestgehend Rechnung getra-
gen. Andere Einschriinkungen wie eine Verlingerung des Arbeitsverbots wiirden
zu hoheren Firsorgekosten fithren.

233 Finanzielle Schlechterstellung von inhaftierten Ausliindern
(Art, G9uinauies Ahg, 2 BY)

233.1 Ausgangslage

Nach Artikel 69uuinsuies Absatz 2 BY diitfenn in der Schweiz inbafiierie Personen
nach Absatz 1 - das heisst Asylbewerber, Kriegsvertriebene, schutzsuchende Aus-
linder, vorléufig Aufgenommene, Internierte sowie Ausliinder ohne festen Wohn-
sitz in der Schweiz — finanziell nicht besser gestellt sein, als dies in threm Her-
konftsland der Fall wiire, Durch diese Forderung soll offensichtlich erreicht wer-
den, dass inhaftierte Auslinder aus ihrem Freiheitsentzug nicht zu einem Einkom-
men gelangen, welches dasjenige in ihrem Heimatstaat (ibersteigen wiirde,

Mit dem weiten Begriff «Inhaftierung» werden offenbar alle Haftformen, ein-
schliesslich Untersuchungshaft von Artikel 6owinavies Absatz 2 BY erfasst, Eine Ein-
schriinkung auf den eigentlichen Strafvollzug besteht somit nicht,

Ebenfalls unbestimmt und auslegungsbediirftig ist der Begriff der «finanziellen Bes-
serstellung». Allerdings spricht der Wortlaut dafiir, dass damit nicht das generelle
schweizerische Haltregime im Vergleich zum Herkunftsland gemeint sein diitfte,
sondern nur der Verdienstanteil, der wihrend der Haft erworben werden kann (das
sogenannte Pekulium),

Schliesslich ist auch unklar, was mit der finanziellen Gleich- oder Schlechterstel-
lung der inhaftierten Auslinder im Vergleich zum Herkunftsland gemeint ist, da
jede Angabe zur Berechnungsweise fehlt. Denkbar ist etwa ein Kaufkraftvergleich
oder die einfache Umrechnung des Pekuliums im Herkunfisstaat aufgrund der aktu-
ellen Wechselkurse. Mbglich wiire aber auch ein Vergleich des schweizerischen
Pekuliums mit dem durch die betroffene Person im Heimatstaat allgemein erzielba-
ren Einkommen. Die im Zusammenhang mit dieser Bestimmung stehende Proble-
matik ergibt sich allerdings unabhiingig von der hier gewiihlten Auslegung.

233.2 Awvswirkungen der Initiative anf die Ausrichtung des
Pekuliums

Nach Artikel 37 Absatz 1 des Strafgesetzbuches (StGB; SR 3/1.0) sind Gefangene
zur Arbeit verpflichtet, die ihnen zugewiesen wird. Personen im Straf- und Mass-
nahmenvollzug sollen bei gutem Verhalten und befriedigender Arbeitsleistung fiir
ihre Arbeit einen Verdienstanteil erhalten, dessen Hohe von den Kantonen
besttmmt wird (Art, 376 StGB). Das Anstaltsreglement bestimmt, ob und wie weit
wihrend der Dauer des Freiheitsentzuges aus diesem Verdienstanteil Ausgaben
zugunsten des Insassen oder dessen Familie gemacht werden dirfen (Art. 377
StGB). In der Regel wird die Hilfte des Pekuliums zur freien Verfligung an den
Insassen ausbezahlt,
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Gemiss Bundesgericht dient das Pekuliurn nebst der Deckung von Auslagen, die
wihrend des Vollzuges einer Strafe oder Massnahme entstehen, hauptsiichlich dem
Ziel, dem Hiftling den Wiedereintritt in das biirgerliche Leben zu erleichtern,
namentlich die Mittel wiihrend der ersten Wochen nach der Entlassung zu sichern,
Das Geld, das wihrend des Vollzuges freigegeben wird, dient demgegeniiber als
Taschengeld. Das Pekulium ist eine Entléhnung fiir geleistete Arbeit; es hat aber
auch einen erzieherischen Zweck und kann daher bei schlechter Fiilhrung gekiirzt
werden.

Insoweit das Pekulium eine Entlshnung fiir geleistete Arbeit ist, wiirde eine unglei-
che Ausrichtung bei gewissen Auslinderkategotien im Vergleich zu ansdssigen
Ausliindern und Schweizemn gegen das Rechtsgleichheitsgebot von Artikel 4 BV
verstossen, Zudem wire wohl auch das Diskriminierungsverbot von Artikel 14
EMRK verletzt, da die Ausgestaltung der im Rahmen einer Inhaftierung moglichen
Zwangs- oder Pflichtarbeit (Ast. 4 Abs. 3 EMRK) nicht auf diskriminierenden Fak-
toren beruhen darf. Die von den Initianten geforderte unterschiedliche Entldhung
aufgrund der Staatsangehdrigkeit und des Aufenthaltsstatus muss in diesem Zusam-
menhang als diskriminierend bezeichnet werden.

Gemiiss Bundesgericht miissen ebenfalls die Resolutionen des Ministerkomitees
des Europarates (73) 5 und (87) 3 iiber die Mindestgrundsétze fiir die Behandlung
von Gefangenen berticksichtigt werden, auch wenn es sich dabei nicht um vélker-
rechtlich verbindliche Vertriige handelt. Zur Erwerbstitigkeit von Gefangenen hilt
die Resolution 87 (3) unter anderem folgende Grundsitze fest, die bei Annahme
der Initiative nicht mehr eingehalten werden konnten: Erfolgt die Arbeit in Zusam-
menarbeit mit Privatunternehmen innerhalb oder ausserhalb der Vollzugsanstalt, so
_haben diese Unternehmen die Giblichen Lohne zu zahlen, wobei die Leistung der
Gefangenen zu beriicksichtigen ist (Ziff. 73 Bst. b). Es sind Vorkehren zu treffen,
Gefangene bei Arbeitsunfall und Berufskrankheit zu entschiidigen, wobei die Bedin-
gungen nicht ungiinstiger sein diirfen als diejenigen, die Arbeitnehmer ausserhalb
der Anstalt nach dem Gesetz zustehen (Ziff.74.2). Die Gefangenenarbeit ist
gerecht zu vergiiten (Ziff. 76.1). Alle Grundsitze der Resolution sind unparteiisch
anzuwenden. So diirfen beispielsweise Rasse, Farbe oder nationale Herkunft nicht
zu diskriminierender Behandlung fiihren (Ziff. 2).

Von den von der Schweiz ratifizierten Menschenrechtsvertriigen enthalt einzig der
UNO-Pakt iiber biirgerliche und politische Rechte vom 16. Dezember 1966 (Pakt IT;
SR 0.103.2) in Artikel 10 Absatz 1 eine spezifische Bestimmung zum Schutz
von inhaftierten Personen: «leder, dem seine Freiheit entzogen ist, muss mensch-
lich und mit Achtung vor der dem Menschen innewohnenden Wiirde behandelt wer-
den» Fiir die Auslegung dieses Artikels miissen gemiss Bundesgericht ebenfalls
die oben erwihnten Resolutionen des Ministerkomitees des Europarates herangezo-
gen werden (BGE 722 Ia 266 ff.),

Was die Verwendung des Pekuliums fiir Bediirfnisse wihrend der Inhaftierung in
der Schweiz betriftl, ist kein verniinftiger Grund fiir eine rechtsungleiche Behand-
lung ersichtlich. Gemiiss stindiger Bundesgerichtspraxis diirfen die Freiheitsrechte
von Gefangenen zudem lediglich zur Gewihrleistung des Haftzwecks und zur Auf-
rechterhaliung eines ordnungsgemissen Anstalisbetriebs eingeschrinkt werden.
Was die nach Haftentlassung in ihren Heimatstaat ausgereisten Ausiinder betrifft,
wire es grundsétzlich zulissig, den Rest des Pekuliums zum Beispiel kaufkraftbe-
reinigt auszurichten. Dazu wiiren aber klare gesetzliche Grundlagen nétig. Auf
Grund der Praxis der Kantone werden bereits heute die Flugkosten ganz oder teil-
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weise vom Pekulium abgezogen. Ein zusiitzlicher Abzug wiire daher in den aller-
meisten Fillen nicht mehr maglich.

Es besteht zwar kein Anspruch auf ein genilgendes Pekulium zur Aufrechterhal-
tung der verfassungsmiissig geschiltzten Aussenkontakte (etwa durch Telefonate,
Briefe und Medien). Ist der Inhaftierte jedoch mittellos, sind die zustindigen Behér-
den wohl verpflichtet, die dafilr notwendigen Mittel vorzuschiessen,

2333 Zusammenfassung

Zusammenfassend ergibt sich, dass die Forderung von Artikel 694°lnvies Abgatz 2
BV der Initiative gegen das Rechtsgleichheitsgebot von Anrtikel 4 BV, unter
Umstiinden gegen das Verbot einer diskriminierend ausgestalteten Zwangsarbeit
{Art. 4 Abs. 2 und Art. 14 EMRK) sowie gegen das in Artikel 10 des UNO-Paktes
iiber biirgerliche und politische Rechte (PaktII) statuierte Gebot menschenwilrdi-
ger Haftbedingungen verstdsst, Die Ausrichtung eines Pekuliums im Strafvollzug
hat {iberdies eine nicht zu unterschiitzende erzieherische und disziplinarische Wir-
kung. Eine Umsetzung dieser Bestimmung der Initiative konnte damit die Arbeit
des Strafvollzugspersonals erschweren und den sozialpriventiven Charakter der
Strafe abschwichen,

234 Inhaftierung von Auslindern (Art, 70 BV)

In Artikel 70% BV fordern die Initianten, dass Auslinder gemiiss Artike] GQuuingules
BV - d. h. Asylbewerber, Kriegsvertricbene, schutzsuchende Auslinder, vorliufig
Aufgenommene, Internierte sowie Auslinder ohne festen Wohnsitz in der Schweiz
- und Auslinder ohne Aufenthaltsbewilligung zur Sicherstellung der Ausweisung
bis zum Vollzug inhafiiert werden kénnen, wenn sie «fremdenpolizeilich oder straf-
rechtlich weg- respektive auszuweisen sind und der Vollzug mdglich, zuldssig und
zumutbar ists.

Die Inhaftierung von Auslindern zwecks Sicherstellung des Vollzugs der Wegwei-
sung (Ausschaffungshaft) ist volkerrechtlich grundsiitzlich erlaubt; allerdings miis-
sen bestimmte Voraussetzungen materielirechtlicher und verfahrensmissiger Art
erfiillt sein. Diese ergeben sich namentlich aus Artikel 5 EMRK (s. auch BBl 1994
1 309 £.). Artikel 70% BV sicht einen zuldssigen Haftzweck vor. Die Bestimmung
ist als «XKann»-Vorschrift ausgestaltet und lisst damit geniigend Spielraum filr cine
vilkerrechtskonforme Auslegung. Sie verstdsst somit nicht gegen Volkerrecht oder
die Grundrechte der Bundesverfassung, Diese Forderung der Initianten ist durch
das am 1, Februar 1995 in Kraft getretene und im Zeitpunkt der Formulierung des
Initiativtextes noch nicht bekannte Bundesgesetz vom 18. Mirz 1994 iiber Zwangs-
massnahmen im Auslinderrecht (AS /995 146) erfiillt. Es sicht eine Vorbereitungs-
haft von drei Monaten und eine Ausschaffungshaft von neun Monaten vor
(Art. 13a — 14 ANAG; BBI 7994 | 305 ff.). Eine liingere Haftdauer wurde von der
Bundesversammiung ausdniicklich abgelehnt, weil sie unverhiltnisméssig und
rechisstaatlich kaum vertretbar wiire,
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3 Schiussfolgerungen

Der Initiativtext kann trotz erkennbarer Probleme so ausgelegt werden, dass er
beziiglich der Grundsiitze der Einheit der Form und der Materie als auch der Durch-
fithrbarkeit und der Vereinbarkeit mit dem Volkerrecht den gesetzlichen sowie den
von der Praxis, Lehre und Rechtsprechung entwickelten Anforderungen entspricht.
Die Initiative ist daher in formeller Hinsicht als giiltig zu erkldren.

Ihr Inhalt ist allerdings abzulehnen. Die Initiative widerspricht drei von vier aktuel-
len Legislaturzielen des Bundesrates im Ausléinder- und Fliichtlingsbereich. Es han-
delt sich dabei um die verstiitkte Eingliederung der ansissigen Ausldnderinnen und
Auslidnder, die qualitative Verbesserung im Personenverkehr mit der EU und die
Aufnahme von Fiichtlingen und Schutzbediirftigen im Sinne unserer humanitiren

"Fliichtlingspolitik {(Ziel 12; BBl 1996 11 320). Eine deutliche Redukiion des

Zuwachses der ausldndischen Wohnbevolkerung konnte auch ohne die geforderte
zahlenmiissige Festlegung eines Hdchstanteils der auslindischen Wohnbevélkerung
erreicht werden.

Schwierigkeiten wiirden sich vor dem Hintergrund internationaler Vereinbarungen
sowohl fiir die schweizerische Wirtschaft als auch im Bereich der Menschenrechte
ergeben.

Das Begrenzungsziel der Initianten kann voraussichtlich nur durch die Festlegung
einer restriktiven Einwanderungsquote erreicht werden. Gemiss dem Initiativtext
werden Personen aus dem Asylbereich, deren Einreisen grundsitzlich nicht steuer-
bar sind, bei der Berechnung der stindigen auslindischen Wohnbevdlkerung mit
einbezogen. Die zahlenmissig bedeutende Zuwanderung im Rahmen des Familien-
nachzugs ist ebenfalls nur beschriinkt beeinflussbar., Beim heutigen Auslinderbe-
stand von etwa 19 Prozent wiirde dies zur Folge haben, dass fiir die wichtigen
Rekrutierungen liber den Arbeitsmarkt nicht mehr geniigend Raum bestiinde. Dies
gilt auch fiir den Ersatz von ausgereisten Arbeitskriiften. Die Initiative nimmt zwar
ausdriicklich «qualifizierte Wissenschafter» und «Fiihrungskriifte» von den Begren-
zungsmassnahmen aus, Nicht ausgenommen sind dagegen Spezialisten, andere
Fachkriifte sowie Personen in Schliisselfunktionen, die von unserer Wirtschaft
genau so dringend benétigt werden. Die Annahme der Initiative hiitte damit ein-
schneidende und unabsehbare Auswirkungen fiir den Wirtschaftsstandort Schweiz,
Eine bereits heute festzustellende Auslagerungstendenz wiirde sicher verstirkt, da
einzelne Betricbe mangels Verfiigbarkeit der notwendigen Arbeitskrifte in der
Schweiz ihre Produktion aus diesen Grinden ins Ausland verlegen miissten. Eine
solche Auslagerung wiire notwendigerweise mit einem entsprechenden Abbau von
Arbeitsplitzen in der Schweiz verbunden.

Eine Annahme der Initiative wiirde iiberdies unsere Bezichungen zu anderen Staa-
ten schwer belasten; sie konnie beispielsweise zu Schwierigkeiten bei einem
Abkommen mit anderen Staaten oder mit der EU iiber den gegenseitigen Personen-
verkehr fithren. Die Umsetzung der Initiative kéinnte auch zur Folge haben, dass
die Schweiz auch in wirtschaftlicher Hinsicht wichtige internationale Abkommen
wie beispielsweise das GATS/WTO aufkiindigen miisste; dadurch besteht die
Gefahr einer Isolierung der Schweiz. Eine zusitzliche Verschirfung der Zulassungs-
bestimmungen konnte auch Retorsionsmassnahmen gegeniiber Schweizerbiirgern
im Ausland auslésen.

Zu der vom Bundesrat angestrebten Integrationspolitik gehirt auch der Familien-
nachzug, der bei-einer Annabhme der Initfative wohl eingeschriinkt werden miisste.
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Davon wiren méglicherweise auch die Ehegatten und die Pflegekinder von Schwei-
zerinnen und Schweizern betroffen.

Die Umsetzung einer neuen, ganzheitlich zu definierenden Migrationspolitik, die
alle Aspekte dieses komplexen Problems zu beriicksichtigen hat, wiire nach einer
Annahme der Initiative ebenfalls kaum mehr méglich, Die vom Bundesrat einge-
setzte Expertenkommission «Migration» kam denn auch zum Schluss, dass die mit
der Initiative angestrebten Massnahmen keine gangbaren Ldsungen fiir die aktuel-
len Probleme darstellen.

Die neben einer zahlenmiissigen Beschriinkung der auslindischen Wohnbevislke-
rung angestrebte Ausschaffungshaft und die Unterbindung von finanziellen Anrei-
zen fiir gewisse Ausldndergruppen, sind, sofern sie als rechtlich zuliissig, notwen-
dig und sinnvoll erachtet werden kénnen, in der Zwischenzeit durch den Gesetzge-
ber entweder bereits eingeleitet oder schon verwirklicht worden. Problematisch ist
die Forderung der Initianten nach einer finanziellen Schlechterstellung von inhaf-
tierten Auslindern. Sie verstdsst namentlich gegen das Rechtsgleichheitsgebot von
Artikel 4 BV und unter Umstiinden auch gegen das Verbot einer diskriminierend
ausgestalteten Zwangsarbeit (Art. 4 Abs. 2 in Verbindung mit Art. 14 EMRK).

Mit seiner neuen Auslinder- und Fliichtlingspolitik fiir die neunziger Jahre (darge-
legt im Bericht vom 15. Mai 1991; BBI 1997 IIT 291) hat der Bundesrat wesentli-
che Korrekturen an Teilen seiner bisherigen Auslinderpolitik vorgenommen. Dazu
gehort unter anderem die strikte Beschriinkung der rekrutierten Einwanderung auf
spezialisierte und hoch qualifizierte Arbeitskrifte, soweit sie nicht aus dem EWR-
Raum oder aus Nordamerika stammen. Femer wurde das volkswirtschaftlich und
sozialpolitisch mit zunehmend nachte:hgen Auswirkungen behaftete Saisonniersta-
tut — als erster Schritt zur Uberfiihrung in ein modernes wirtschafts- und arbeitneh-
merfreundliches Kurzaufenthalterstatut — auf die Angehdrigen aus dem EWR-
Raum beschriinkt,

Die Ziele und Grundsitze der Auslinderpolitik missen, unabhingig von dieser
Initiative, in ein neues Auslindergesetz aufgenommen werden, Sie sind durch flexi-

blere Regelungen anzustreben, welche eine ausgewogene Wirtschaftsentwicklung |

und ein qualitativ orientiertes Wachstum des Arbeitsmarktes nicht beeintrichtigen.
Schliesslich ist davon auszugehen, dass die zum Teil negativen Haltungen der
schweizerischen Bevilkerung gegeniiber Auslindern nicht in erster Linie auf den
Auslinderbestand, sondern vor allem auf Missbriiuche der geltenden auslinderrecht-
lichen Bestimmungen zuriickzuftihren sind, Derartige Vorbehalte werden iiberdies
begiinstigt durch Vollzugsschwierigkeiten bei der Wegweisung und Ausschaffung
von Personen aus dem Ausland, Diese Probleme lassen sich grundsitzlich nicht
durch die Einfiihrung restriktiver Zulassungsregeln lésen; sie sind vielmehr — im
Sinne der vom Bundesrat verfolgten Politik — mit einer verstiirkten Missbrauchsbe-
kiimpfung, einer konsequenten Strafverfolgung und intensiven politischen Bemi-
hungen zur Beseitigung von Ausschaffungshindernissen anzugehen, Uberdies sind
eine bessere Integration hier lebender Auslinderinnen und Auslinder sowie intensi-
vierte Bestrebungen zu einem besseren gegenseitigen Verstéindnis zwischen emhet-
mischer und auslandischer Bevilkerung anzustreben,

Der Grossteil der in der Schweiz wohnhaften Auslinderinnen und Auslinder st
gut integriert und wird von den Schweizerinnen und Schweizern gut aufgenom-
men. Die auskindische Wohnbevolkerung steuert nicht unwesentlich zu unserem
Wohlstand bei und fithrt zudem zu einer kulturellen Bereicherung der Schweiz, Die
Erfahrungen bei den auskinderpolitischen Abstimmungen der letzten Jahre zeigen

546



auch, dass in Regionen mit einem relativ hohen Auslinderanteil bei der schweizeri-
schen Bevblkerung ein grosses Verstiindnis fiir die Anliegen des auskindischen
Bevolkerungsteils vorhanden ist.

Aus den dargelegten Erwigungen stellt die vorliegende Initiative kein taugliches
Mittel zur Losung der hauptséichlichsten Schwierigkeiten im Auslinder- und Asyl-
bereich dar. Ihre Umsetzung wiirde die Schweiz im Gegenteil vor neue folgen-
schwere Probleme stellen, ohne aber anstehende Konflikte erfolgreich beheben zu
konnen. Sie stellt einen Schritt in die falsche Richtung dar, weshalb sie Volk und
Stinden ohne Gegenvorschlag zur Ablehnung zu unterbreiten ist.

9196
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Bundesheschluss Entwirf
iiber die Volksinitiative «fiir eine Regelung
der Zuwanderung»

yom

Die Bundesversammiung der Schweizerischen Eidgenossenschaft,

nach Pritffung der am 28. August 19950 eingereichten Volksinitiative «filr eine
Regelung der Zuwanderung»,
nach Einsicht in die Botschaft des Bundesrates vom 20. August 19973,

beschliesst:

Art. 1

I Die Volksinitiative «fiir eine Regelung der Zuwanderung» ist giiltig und wird
Volk und Stiinden zur Abstimmung unterbreitet.

2 Die Volksinitiative lautet:

I

Art. Guater ey}

! Der Bund sorgt dafiir, dass der Anteil der ausliindischen Staatsangehdrigen an der Wohnbe-
vilkerung der Schweiz 18 Prozent nicht ibersteigt.

:Bei der Berechnung mitgeziihlt werden insbesonders Niedergelassene, Jahresaufenthalter,
anerkannte Fliichtlinge und Auslinder mit humanitéirer Anfenthaltsbewilligung, Falls sie fin-
ger als ein Jahr in der Schweiz verbleiben, werden auch Auslinder gemiiss Artikel GQusisics
Absatz | und weitere Auslinder mit anderer Aufenthaltshewilligung mitgezihlt, Kurzfristige
Aufenthalter mit oder ohne Erwerbstiitigkeit werden mitgeziihlt, sofern ihr Aufenthalt mehr
als acht Monate dauert, ernevert wird und wenn der Familiennachzug bewilligt ist.

3 Bei der Berechnung nicht mitgeziihlt werden unabhiingig von der Aufenthaltsdaver in der
Schweiz Grenzgiinger, Saisonniers ohne Familiennachzug, Angehtrige internationaler Organi-
sationen, Angehirige kensularischer und diplomatischer Dienste, qualifizierte Wissenschafier
und Fiihrungskeifte, Kiinsiler, Kurgiiste, Stagiaires, Studenten und Schiller sowie Touristen.
Ebenso nicht mitgeziihlt werden Auslinder gemiiss Artikel 69wiowiss Absatz 1, sofern ihr Auf-
enthalt in der Schweiz weniger als zw&!f Monate davert.

Art, GQawinimies (pap)

tFiir Asylbewerber, Kriegsvertriebene, schuizsuchende Ausliinder, vorlinfig Aufgenommene,
Internierte sowie Auskinder ohne festen Wohnsitz in der Schweiz unterbindet der Bund die
finanziellen Anreize fiir den Verbleib in der Schweiz.

2In der Schweiz inhaftierte Personen gemfss Absatz | diiefen finanziell nicht besser gestellt
sein, als dies in ihrem Herkunftsland der Fall wiire,

I BBl 1995 IV 1174
# BBI 1997 1V 521

548



Yk

Volksinitiative. BB

Art. 705 (ney)

Sind Ausliinder gemiiss Artikel 69winwics Absatz 1 sowie Auslinder ohne Aufenthaltsbewilli-
gung fremdenpolizeilich oder strafrechtlich weg- respektive auszuweisen und ist der Vollzug
maglich, zuliissig und zumutbar, so kénnen diese Personen zur Sicherstellung der Auswei-
sung bis zum Vollzug inhaftiert werden,

I

Die Ubergangsbestimmungen der Bundesverfassung werden wie folgt ergiinzt:

Art, 21 (neu)

! Sofern bei Inkrafitreten von Artikel 69aux+ die festgelegte Grenze von 18 Prozent iberschrit-
ten ist, wird dies so rasch wie mdéglich durch die freiwillige Auswanderung von Auslindern
kompensiert.

2 Kann ein allfiilliger Geburteniiberschuss auf diese Weise nicht kompensiert werden, so ist
ein Uberschreiten der 18-Prozent-Grenze befristet méglich, sofern keine neuen Aufenthalts-
bewilligungen gemiss Artikel 699% Absatz 2 an Auslinder erteilt werden,

Arxt.2 .
Die Bundesversammlung empfiehlt Volk und Stiinden, die Initiative abzulehnen,

9196
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