se. - Nach dem knappen Ja des Stimmvolks zur Masseneinwanderungsinitiative hat der
Bundesrat unlidngst dargelegt; wie er bei der Umsetzung den Spagat zwischen Verfas-
sung und européischer Akzeptanz wagen will. Er hat sich fiir eine strikte Auslegung des
Verfassungstextes entschieden, mochte aber auch rasch mit der, EU Verhandlungen
aufnehmen. Das Dilemma: Kontingentierung und Inlindervorrang sind mit der Perso-
nenfreiziigigkeit im Prinzip unvereinbar. So stellt sich die Frage, welchen Spielraum der
Gesetzgeber bei der Umsetzung elgentllch hat. Kénnte er anstelle von Kontmgenten
und Inlandervorrang «weichere» Richt- und Zielwerte fiir die Zuwanderung setzen,
flankiert von einer forcierten Mobilisierung des inléndischen Arbeitskriftepotenzials?
Diesen Ansatz erortert die Europarechtlerin Astrid Epiney. Sie weist u. a. darauf hin,
dass die Verfassung Riicksichtnahme auf die «gesamtw1rtschaft11chen Interessen der
Schwelz» verlangt, was Flexibilitdt voraussetze. Grosstmogliche Flexibilitit wiinschen

. sich auch die Kantone, die auf einen féderalen Ansatz pochen: Die Kantone wiirden die

‘ , ‘\ Bediirfnisse des Arbeitsmarktes am besten kennen, schreibt der St. Galler Volkswirt-

! ' , R . schaftsdirektor Benedikt Wiirth. Neben Problemen mit den Bilateralen befiirchtet er

\ * harte Verteilkdimpfe zwischen den Kantonen und zwischen den Wirtschaftsbranchen.

Vom Spielraum
ber der Zuwander ung

. " Die Verfassung ist
| m L«*»fi;rer Gesamtheit massgeblzch

Von Benedzkt Wurth o Von Astrbd Epmey

Mit der Einfiithrung eines neuen Zulassungssystems

stehen grundlegende Anderungen an, welche die’
Wirtschaft, die Arbeitswelt, die Kantone und den’
Bund direkt treffen werden. Die Kantone stehen:
bei der Umsetzung zusammen mit dem Bund in
einer gemeinsamen institutionellen Verantwor-,

tung. Beide staatlichen Ebenen haben:am 20. Juni
2014 ihre Vorschlige zur Umsetzung der Volks-
initiative «gegen Masseneinwanderung» vorgelegt.

Die Eckwerte auf kantonaler Seite sind die fol-

genden: Die Kantone sprechen sich fiir ein Fest-

halten am Zwei-Kreise-Modell aus (EU/Efta und'
Drittstaaten), den Schutz von Lohn- und Arbeits-

«Die Kantone
kennen die konkreten
" Bediirfnisse des

: Arbe_ltsmarkte_s

am besten.» -

‘bedingungen, die vereinfachte Ubérpn'_ifun'g des-

Inldndervorrangs sowie- die- Priiffung von Ein-
schrankungen beim Familiennachzug. Beziiglich
der Dauer, ab der kontingentiert werden soll, zieht
man eine Kontmgentlenmg ab vier Monaten in Be-

~tracht, eine weitergehende  Ausdehnung dieser
Frist strapaziert die Verfassung erheblich.

-Auch bei der Kontingentierung von Grenz-
gingern soll ein moglichst foderaler und flexibler
Ansatz gewihlt werden. Das arbeitsmarktliche
Einzugsgebiet eines Grenzkantons muss grenz-
iiberschreitend betrachtet werden, sonst entstehen

empfmdhche volkswmschafthche Einbussen in .

diesen Regionen. .

Das von den Kantonen Vorgeschlagene Zulas-
sungssystem folgt bei der Herleitung der Hochst-
zahlen einem foderalen Ansatz, der den Kantonen

- die grosstmogliche Flexibilitat bei der Steuerung
und beim Volizug der Zuwanderung gewahren soll.
PDer foderale Ansatz trigt den unterschiedlichen
wirtschaftlichen Situationen in d_en Kantonen
‘Rechnung und minimiert Vertellkampfe zwischen

den Kantonen, den Landestellen sowie den Wirt- :

schaftsbranchen.

Die Kantone kennen d1e konkreten Bediirfnisse
des Arbeitsmarktes am besten, unter anderem weil
sie iiber die Fiihrung-der Regionalen Arbeitsver-
mittlungszentren (RAV) prizise -Arbeitsmarkt-
daten besitzen und einen engen Kontakt mit den
ansdssigen Unternehmen pflegen.

nach dem gesamtwirtschaftlichén Interesse der
-Schweiz zu richten und den Bediirfnissen des Wirt-
schafts-, ~ Bildungs- und  Forschungsstandorts
Schweiz Rechnung zu tragen.. Es'soll effizient,
dynamisch und unbiirokratisch" ausgestaltet: sein
und administrative Zusatzbelastungen fiir Unter-
-nehmen moglichst gering halten. ;

Ein Schliisselelement muss ferner die Mobilisie-
rung von zusétzlichen inldndischen Arbeitskriften

sein: In der rechtlichen Auslegung bleibt unbestrit-:

" ten, dass der neue Artikel 121 a der Bundesverfas-
sung ein Begrenzungsziel aufweist. Diese Begren-
zung hat sich am in der Initiative festgelegten ge-

fsantwuts‘cha’fthéhén Iﬁie:iéSé n
politisch angestrebte Reduktio; :
"schaftsvertraghch erfolgen. Das geht nir iiber eine |-

s deshalf;wn‘t

verstarkte’ Arbe1tskraftemob1hs1eru1g im Inland Al

Weltergehende -unsachliche Reduktxonsmele wer-”

den zu erheblichen Schaden in den Reglonen und |

‘Branchen, im pnvaten wie im offenthchen Sektor;;

fithren. -

Hier liegt der fiir unsere. Volkswn‘tschaft match- q

‘entscheidende Punkt der neuen Verfassungsnorm.”,,
. Demgegenuber kann es mcht massgebhch sein; ob
‘Arbeltsverhaltmsse bis vier oder bis zwolf Moenate .
: kontmgentsfrel sind. Dies wird auch qn der Ver-

handlunig mit-der: EU. irrelévant sein. In der Ver-

;.o handlung mit dex EU gilt es, zwei V\flderspruche/;
. “politisch - aufzulésen. - Einerseits

- «Hochstzahl/Kontingent» contra das EU-Prinzip |

- des freien Personenverkehrs und anderersens der/|

Inlandervorrang contra den- EU-Grundsatz des

" Diskriminierungsverbots, :
Man steht somit vor einer sehr anspruchsvollen
‘ Verhandlungssﬁuatxon Auch hier ist der pragmatl-
.- sche Weg zu suchen. Und dieser beginnt mit einem
_ klaren politischen Zuspruch: Es ist absolut wichtig,

dass eine eindeutige Positionierung fiir den Erhalt

der bilateralenVertrage mit der EU stattfindet.
Das ist das entscheidende Zeichen gegeniiber der’ |
-Europiischen Union. Darauf sollen atch die: welte- :

ren Beziehungen aufgebaut werden.

“das: ‘Prinzip. |

Ich bin weiter fiberzeugt: Besitzt der Bundesrat .

ein kohdrentes Umsetzungskonzept, so kann er mit

‘klaren Vorstellungen in die Verh'andlungen eintre- -

ten. Zugestandnisse von' der EU im Voratis zu er-
halten, das kann. man - nicht. erwarten Ebenso

«Es ist chhtlg, dass
~eine eindeutige
_ Positionierung fiir
“den Erhalt der
“bilateralen Vertrage mit
der EU stattfindet.» -

wenig ergiebig ist' die innerschweizerische: Polit-

Debatte iiber ein weiches oder hartes Umsetzungs-;

konzept :
Zur Umsetzung deI Massenemwanderungs-

initiative benotigt es alle. Den Bund, die Kantone, -

die Soz;alpan:ner und - die- Wirtschaft. ‘Deshalb
- ‘hoffe ich'auch, dass nach den vielen Grabenkamp-
Das neue Zulassungssystem hat sich ausserdem -

fen und Leerldufen nun ein Schulterschluss statt-
finden kann der die Position des Bundesrats stir-
ken wird. . :

Die Basis- fur dlesen Schulterschluss ist ein:in; -

- sich schliissiges Umsetzungskonzept. Die nun vor-

hege'nden Vorséhlage von Bund und- Kantonen =
weisen'in eine richtige Rlchtung Mitden Entschei-
den von Bundesrat und den Kantonen vom 20. Juni
hat die Schweiz eine efste innen- und aussenpoh-
tisch w1cht1ge Pos1t10merung vorgenommen

Benedlkt Wiirth ist Vorsteher des VolkSW|rtschaftsdepartements des.”
Kantons® St. Gallen und-Delegierter der. Kantone in der Expenengruppg,
des Bundes ur Umsetzung der’ Massenemwanderungsumtnaﬂve (MEI)

‘Das vom Bundesrat vor kurzem prasenuerte Kon-
| "zept zur Umsetzung des’Art. 121a — der nach An-

nahme der’ Massenemwanderungsmmatwe in die

Bundesverfassung eingefiigt wurde — orientiert sich.

:sehr. weitgehend am™ Wortlaut des Verfassungs-

textes, weicht aber auch (etwa mit der vorgesehe- '

nen: N1chtberucks1cht1gung bestimmter Kategorien

- yon ausldnderrechtlichén Bewilligungen bei den’

emzufuhrenden Kontingenten) von diesem ab.
Hmtergrund fiir Letzteses diirfte in erster Linie
das Bestreben ‘sein, moghchst weltgehend auch
_einigen verfassungs— und. volkerrechtlichen  Vor-
gaben Rechnung zu tragen. Aufgeworfen wird da-
.mit dic Frage, ob die VerfasSungsbestlmmung mcht

-auchso ausgelegt werden konnte, dass eine Umset--
zung, die mit dem Freiziigigkeitsabkommen mit der -,
'EU vereinbar ist, als rechtlich zulissig anzusehen

$0 dass die wu'tschafthche Entw1cklung offenbar

nicht: beemtrachtlgt werden soll — ein Anliegen,

dem durch «fixe» Kontmgente nicht Rechnung ge-

tragen wiirde, da sie ein flexibles Reagieren auf den

eine Nichteinhaltung oder gar eine Kiindigung des
Freiziigigkeitsabkommens - gewmhtlge wutschaft-

- liche Nachteile nach sich.

" Hinzu kommt, dass der Verfassung kein Auftrag
zur Kiindigung des Freiziigigkeitsabkommens im

-Falle-¢ines - Scheiterns -der geforderten Neuver-

handlungen zu entnehmen ist und das Volkerrecht

‘Bedarf der Wirtschaft verunmoghchten Auchzoge |

. gemiss Art. 5 Abs. 4 BV von Bund und Kantonen::

zu beachten ist. Interessant ist in diesem Zusam-..

A

st ‘Eine solche Umsetzung konnte namlich die mit - ‘

emem Verstoss gegen  das Freiziigigkeitsabkom:.
-men éinhergehenden beachtlichen Schwierigkeiten
vermeiden. Das Freiziigigkeitsabkommen gewahr-
leistet bei Vorhegen formulierter Voraussetzungen
- (insbesondere = Arbeitnehmerstatus, selbstindige
Erwerbstatlgkext oder ausreichende Existenzmittel
. sowie ‘Begleitrechte . fiir Farmhenangehonge) ein

'md1v1duelles Recht auf:Aufenthalt; was einen An-"

spruch auf eine Bewilligung impliziert.

des ‘Abkommens verboten. Es liegt daher auf der
| Hand, dass eine Regelung, die fiir die Anzahl der
-jahrlichen ‘Bewilligungen «echte» - Hochstzahlen
vorsieht mit der Folge, dass bei deren: Uberschre1—

“tung die Bewilligung nicht gewahrt wird, gegen das

Abkomimen verstiesse. Gleiches gilt fiir einen. wie
" auch immer ausgestalteten Vorrang von Schweize-

rinnen und Schweizern beim Zugang zur Beschafti- -

~gung, Hingegen diirften- lediglich «Richtwertes
‘oder Zlelsetzungen in Bezug auf die «Nettoeinwan-
'deru.ng» oder eine anzustrebende Hochstzahl von

| -in der Schweiz wohnhaften Personen per se nicht .

|.-gegen das Abkommen verstossen, soweit derartige

"Massnahmen nicht das durch das Abkommen ge-
wihrleistete individuelle Recht auf Aufenthalt bei.

Vorliegen der im Abkommen (abschliessend) defi-
nierten Voraussétzungen beeintrichtigen.

-~ Aufgeworfen wird damit letztlich die Frage, ob
ATt 121a einer Auslegung zuganglich ist, bei der’
.-auf «starre» Kontingente bei der Umsetzung ver-

zichtet werden kann — eine Frage, die unter Heran-
zichung der (allgemeinen) Grundsitze fiir die Ver-

. fassungsauslegung zu beantworten ist. Dariach ist

der ‘Wortlaut ein (erster) Ansatzpunkt, der aber
“durch ‘weitere Grundsitze erginzt wird, so insbe-

- sondere die Auslegung einer Norm unter Beriick-

s1cht1gung ihres ‘Kontextes ‘und. ihrer Zielsetzun-
gen: Zwar konnte der Wortlaut des Art. 121a, der

von «Kontingenten» und «Hochstzahlens spricht,

aufden ersten Blick datfiir sprechen, dassjedenfalls

' «rgendwie» geartete «starre» Kontlngente vorzu-
sehen sind. Ein zweiter Blick sowohl auf Art. 121a -

als auch auf die Ubergangsbestimmung (Art. 197
Ziff. 9) zeigt jedoch, dass dieser Schluss etwas vor-
eilig sein diirfte, da eine derart «strikte» Auslegung

sowohl in einem Spannungsfeld mit in Art..121a -

und Art: 197 Ziff. 9 BV selbst formulierten Grund-

| 'sétzen als auch mit sonstigen verfassungsrecht-
-lichen Prinzipien steht: So sind die Kontingente
(nach Art..121a Abs. 3:S. 1) auf die «gesamtwirt-
| schaftlichen Interessen der Schweiz» auszurichten, -

< g0

‘sein, miisste sein Ziel —

den

-«Gefordert smd kreatlve
Losungen zum Aus-
| glelch der verschiede-
“nen, in der Verfassung
Verankerten Grundsatze.»

s Im Ubngen sind} Dlskmnmlerungen aufgrund :
- der Staatsangehongkelt im Anwendungsberelchu .
auf-Art:; 121 Abs. 3-6 («Ausschaffungsmuatlve») .
aufgrund systematischer Erwgungen zum Schluss -
kam, trotz dem auf den ersten Blick klaren Wort-

laut der Verfassungsbestimmung verankere sie

rade keinén «Ausweisungsmechanismus».  Insge=:

menhang: auch, dass. das: Bundesgericht in Bezug.

samt verpflichtet Art. 121a daher'wohl gerade nicht-

dazu, «starre»: Kontmgente einzufithren.
Soll ‘der neue Verfassungsartikel aber wuksam

die Festlegung (quantitativ- prazisierter) «Ziel

wertes in Betracht, verbunden mit der Verpflich: "

tung, die aufgrund des geltenden Rechis bestehen-
"den Handlungssp1eh‘aume auszunutzen sowic im:
. Falle “einer absehbaren Uberschreltung solcher

Richtwerte Massnahmenpline zu jhrer Einhaltung’

R

offenbar die quantitative -

' Beschrankung der -auslanderrechtlichen Bewilli- -
gungen und damit'der «Nettoemwanderung» ~auf. ;
andere Art und Weise erreicht werden. Hier kiime

71 entwickeln. Diese konnten z. B. abgaben- oder.

raumplanungsrechtliche, aber auch bildungspoliti- .
sche Instrumente umfassen. Im Einzelnen miissten’ -
diese Massnahmen aber nicht nur zwischen Bund: -
aund Kantonen abgestimmt, sondern. auch da sie

potenziell die’ wirtschaftliche Attraktivitit der
Schweiz verringern — sorgfiltig entwickelt werden

:Der hier vertretene Ansatz erméglichte es,’ den%
mit dem Inkrafttreten des Art. 121a einhergehen-

verfassungsrechtlichen

wenn auch auf andere Artund Weise. -

 Die Verfassung ist néimlich immer als Ganzes m).‘f;' '
einem Gesamtzusammenhang auszulegen,:so'dass’
sich jede «Absolutheit» in Bezugauf isolierte Be- . -

] Spannungsfeldem
“Rechnung zu tragen und gleichzextlg’ das Ziel der
neuen Verfassungsbestimmung zu verwirklichen - -

stimmimgen verbietet und kreative Losungen im:’

Hinblick auf einen Ausgleich der verschiedenen; in'
~der. Verfassung verankerten Zlelsetzungen u.nd
; Grundsatze gefordert smd :

Astrid Epiney it Proféssorin ftir Furopa- Und Volkerrecht an der Uni-

versitat Freiburg und Direktorin des dortigen Instituts- fiir Europarecht. -



