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Eine Schuizklausel

bei der Zuwanderung

Wie lassen sich die Schweizer Verfassung und die
Personenfreiziigigkeit vereinbaren? Eine klar definierte
Schutzklausel konnte als Ausweg dienen.

Von Michael Ambiihl und Sibylle Ziircher

Migrationsfragen haben Konjunktur. Nicht nur in
der Schweiz, sondern auch in der EU und den USA.
Es vergeht kaum ein Tag, an dem die grossen Blitter
der Weltpresse dieser Frage nicht einen Artikel wid-
men. In der Schweiz wird die Debatte durch zwei
Besonderheiten akzentuiert: Zum einen ist die Im-
migrationsrate der Schweiz im Verhiltnis zu ver-
gleichbaren Landern hoch.

Abgesehen von Kleinststaaten ist die Schweiz
mit 23,3 Prozent im Jahr 2012 (23,8 Prozent 2013)
Auslianderanteil und einer jahrlichen Nettomigra-
tion von 1,9 Prozent Spitzenreiterin in Europa.
Wichtige Partnerldnder aus der EU haben deutlich
tiefere Werte: In Osterreich macht der Auslinder-
anteil 11 Prozent aus, und die jahrliche Zuwande-
rung betrdgt 1,1 Prozent, in Deutschland liegen
diese Werte bei 9 und 0,7 Prozent, in Grossbritan-
nien bei 8 und 0,8 Prozent, in Italien bei 7 und 0,6
Prozent und in Frankreich bei 6 und 0,4 Prozent.

Zum anderen ist die Schweiz, auch als Nicht-EU-
Mitglied, stark mit der EU verbunden. Die EU ist
die wichtigste Handelspartnerin der Schweiz fiir
Waren und Dienstleistungen. Auch in der Handels-
statistik der EU rangiert die Schweiz auf den vor-
dersten Ridngen und macht je nach Bereich 5 bis 10
Prozent des EU-Aussenhandelsvolumens aus. Des
Weiteren lebten im Jahr 2013 rund 1,3 Millionen
EU-Biirger in der Schweiz. Dazu kamen iiber
280000 Grenzgianger. Umgekehrt lebten etwa
440 000 Schweizer in der EU, und nur 17 000 waren
Grenzginger.

Der neue Verfassungsartikel 121a verlangt, dass
die Einwanderung von Auslédndern in die Schweiz
durch Hochstzahlen oder Kontingente begrenzt
wird, dass ein Inldndervorrang gilt und dass Ver-
trige, die im Widerspruch zu diesem neuen Artikel
stehen, innerhalb von drei Jahren neu verhandelt
werden miissen. Dieser Verfassungsauftrag hat vor
allem das 1999 abgeschlossene Personenfreiziigig-
keitsabkommen (FZA) zwischen der Schweiz und
der EU im Visier. Die EU hat jedoch mehrfach be-
tont, dass sie nicht willens sei, tiber eine FZA-Modi-
fikation zu verhandeln, da eine solche in Wider-
spruch zum fundamentalen Prinzip der Freiziigig-
keit der EU stiinde.

Die Unvereinbarkeit zwischen Verfassungsauf-
trag und bilateralen Vertrdgen mit der EU hitte
wohl eine Kiindigung des FZA zur Folge. Dies wie-
derum wiirde zu einer automatischen Kiindigung
der anderen sechs Vertriage der Bilateralen I wie
auch des Schengen/Dublin-Abkommens fiihren.
Letzteres, weil aus Sicht der EU eine Schengen/
Dublin-Assoziierung nur in einem Freiziigigkeits-
raum moglich ist.

Mit der vor zwei Wochen erfolgten Ablehnung

der Ecopop-Initiative herrscht nun insofern Klar-
heit, als sich die Schweiz ab jetzt auf die Frage der
Umsetzung des Einwanderungsartikels 121a kon-
zentrieren muss. Aus unserer Sicht gibt es hierzu
grundsitzlich drei Optionen:

> Man konnte erstens versuchen, den Artikel 121a
aus der Verfassung zu kippen. Abgesehen davon,
dass dieses Vorgehen — obwohl rechtlich durchaus
zuléssig — nicht ganz Schweizer Politiktradition ent-
spricht, hat diese Variante wohl wenig Chancen auf
Erfolg. Dies nicht nur, weil man auch ein Stdnde-
mehr gewinnen muss, sondern, weil damit die (wah-
ren oder nur wahrgenommenen) Migrationspro-
bleme nicht einfach verschwinden werden. Im
Gegenteil ist eher davon auszugehen, dass die
Migration in unser Land noch zunehmen wird.
Migration ist letztlich ein Indikator fiir den wirt-
schaftlichen und sozialen Erfolg eines Landes in
Relation zu seiner Nachbarschaft. Es ist nicht zu er-
warten, geschweige denn wiinschenswert, dass die-
ser relative Erfolg in Zukunft abnehmen wird.

> Die zweite Option besteht darin, die Verfassung
buchstabengetreu umzusetzen. Dies diirfte nicht
nur die erwihnten Kiindigungen zur Folge haben,
sondern das Verhiltnis mit der EU, der fiir uns mit
Abstand wichtigsten aussenpolitischen Partnerin,
schwer belasten. Eine solche Option ist aus unserer
Sicht nicht sinnvoll. Dies auch deshalb, weil der Ver-
fassungstext eine gewisse Flexibilitdt ldsst.

> Als dritte Option sehen wir eine Umsetzung der
Verfassung, die nicht auf einem «Alles oder nichts»-
Gedanken beruht und die die Flexibilititen und
Spielrdume vollstdndig nutzt: So wird im Verfas-
sungsartikel der Begriff «Hochstzahlen» nicht kon-
kret beziffert, und es wird hervorgehoben, dass die
«gesamtwirtschaftlichen Interessen der Schweiz»
beriicksichtigt werden sollen. Auch rdumt die
Schweizer Verfassungsarchitektur dem Gesetzge-
ber bei den Umsetzungsarbeiten gewisse Freiheiten
ein. Wiirden Umsetzungsgesetz bzw. -vertrag in
einem Referendum angenommen, hitte das Volk
die Umsetzungsarbeiten des Parlaments nachtréig-
lich legitimiert. Danach kédme keine andere Instanz
mehr zum Zug, insbesondere auch nicht das inexis-
tente Schweizerische Verfassungsgericht. Diese Op-
tion sollte es erlauben, den bilateralen Weg zu erhal-
ten. Jiingste (unverbindliche) Umfragen scheinen
zu zeigen, dass ein grosser Teil der Bevolkerung dies
mochte. Unser Losungsvorschlag basiert auf 3 Tei-
len bzw. 3 Modulen. Jedes dieser Module wire un-
abhéngig von den anderen voranzutreiben.

Das erste Modul betrifft interne Begleitmassnah-
men, die die internationalen Vertrédge unberiihrt las-
sen. Diese Massnahmen konnen unterteilt werden.
Einerseits in Massnahmen, die die Nachfrage nach
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ausldndischen Arbeitskriften dimpfen, wie etwa
steuerliche Massnahmen, eine bessere Nutzung des
inlindischen Arbeitspotenzials (Frauen, Altere,
Fliichtlinge), eine Starkung der Ausbildung in Beru-
fen mit Fachkréftemangel oder standortpolitische
Massnahmen. Andererseits in Massnahmen, die all-
fallig negative Folgen der Einwanderung abfedern.
Dies z. B. in den Bereichen Baurecht, Raumplanung
oder Umsetzung der flankierenden Massnahmen
beim Arbeitnehmerschutz. Diese Massnahmen
wurden bereits von verschiedenen Institutionen und
Autoren diskutiert (vgl. z. B. P. Schellenbauer in
«Avenir-Standpunkte» Nr. 6, W. Leimgruber in der
NZZ vom 17 11. 14, R. Eichenberger im «Schweizer
Monat» vom September 2014).

Das zweite Modul umfasst Vorkehrungen im
Verhiltnis zu Nicht-EU/Efta-Staaten. In Bezug auf
die rund 160 Lénder ausserhalb des EU/Efta-Rau-
mes konnte man Inldndervorrang und Kontingente
einfithren bzw. die heutige Praxis weitgehend fort-
setzen.

Verbleibt noch das dritte Modul, gewissermassen
die Piece de Résistance: Vorkehrungen im Verhilt-
nis zur EU. Unser Ansatz ist es, den Grundsatz der
Personenfreiziigigkeit aufrechtzuerhalten. Falls je-
doch ernsthafte soziale, 6kologische, 6konomische
oder politische Schwierigkeiten auftréten, sollte
unilateral eine Schutzklausel angerufen werden
diirfen. Damit die EU eine derartige Schutzklausel
akzeptieren kann und nicht einen Blankocheck er-
teilen miisste (was sie nie tite), missten die
«Schwierigkeiten» klar definiert werden.

Wir schlagen vor, das Auftreten von Schwierig-
keiten anhand von tiberméssiger Nettoeinwande-
rung zu definieren. Eine Ubermissigkeit liegt dann
vor, wenn die Schweiz eine wesentlich grossere Mi-
grationsrate aufweist als der EU/Efta-Raum. «We-
sentlich grosser» ist sie dann, wenn die prozentuale
Nettomigration in der Schweiz den Mittelwert der
EU/Efta-Staaten um die zweifache Standardabwei-
chung iibersteigt.

Geht man von normal oder Gauss-verteilten
Datenpunkten aus (viele Grossen in der Natur sind
normal verteilt, wie z. B. die Korpergrosse), bedeu-
tet dies, dass nur noch 2,3 Prozent der Fille iiber
diesem Wert liegen — aus statistisch-wissenschaft-
licher Sicht eine Ausnahmesituation. Die Schutz-
klausel kdme also dann zur Anwendung, wenn die
Migration in der Schweiz den extremen Schwellen-
wert liberstiege — «extrem» notabene im europii-
schen Quervergleich. Dann diirfte die Schweiz ein-
wanderungsbeschriankende Massnahmen ergreifen,
indem sie die Zuwanderung auf den Schwellenwert
«hinunterkontingentiert».

Des Weiteren empfehlen wir, zusitzliche Para-
meter zu beriicksichtigen wie den bereits vorhande-
nen Bestand der EU/Efta-Biirger oder makrodko-
nomische Parameter des Arbeitsmarkts, um eine
noch bessere und feinere Parametrisierung einer
Ausnahmesituation fiir die Schutzklausel zu erhal-
ten. Um eine grossere Stabilitdt und Vorhersehbar-
keit der Schwellenwerte, die die Schutzklauselfor-
mel erzeugt, zu garantieren, schlagen wir vor, die
Daten der jeweils letzten drei Jahre zu betrachten.
Dies wird auch so in der alten Schutzklausel in
Art. 10 des FZA gehandhabt.

Konkret wiirde dies bedeuten, dass immer im
Januar des laufenden Kalenderjahres die Einwan-
derungs-, Arbeitsmarkt- und Ausldnderstatistiken
der Vorjahre angeschaut wiirden. Anhand der For-
mel wiirde dann eine mogliche Interventionsschwel-
le fiir das laufende Jahr festgelegt. Falls im laufen-

den Jahr diese Schwelle tiberschritten wiirde, konn-
te der Bundesrat nach angemessener Konsultation
der EU/Efta und unter Beriicksichtigung der ge-
samtwirtschaftlichen Interessen beschliessen, ob er
im laufenden Jahr die Einwanderung plafonieren
mochte. Dieser bundesritliche Beschluss sollte nach
geeigneter Mitwirkung/Konsultation unseres Parla-
ments erfolgen.

An unserem Lehrstuhl haben wir die vorgeschla-
gene Formel fiir eine Schutzklausel (inklusive des
Parameters fiir den EU/Efta-Bestand und des
Arbeitsmarktes) fiir die Jahre von 2008 bis 2012
durchgerechnet.

Je nach der genauen Festlegung der verschiede-
nen Parameter hitte die Schweiz in den letzten fiinf
Jahren die Zuwanderung mehr oder weniger héufig
beschranken diirfen: immer (im Fall eines tiefen
Schwellenwertes) oder nur dreimal (im Fall eines
hohen Wertes). Um die Formel auf ihre Plausibilitat
hin zu testen und um die Schweizer Werte fiir jeden
Parameter in Relation zum EU/Efta-Mittel setzen
zu konnen, haben wir sie fiir alle 32 EU/Efta-Staa-
ten durchgerechnet. Erwartungsgeméss haben vor
allem Luxemburg und Liechtenstein, in gewissen
Fillen Zypern und Norwegen, ihren Schwellenwert
iberschritten.

Die hier beschriebene Schutzklausel konnte in
das bestehende Vertragswerk eingefiigt werden und
die auslaufende Schutzklausel ersetzen. In den Ver-
handlungen mit der EU miissten die in der Formel
aufgefithrten Parameter, quasi die Stellschrauben,
exakt festgelegt und in einem Zusatzprotokoll des
FZA niedergeschrieben werden. Dort miissten
auch die genauen Auslosemodalitéten, wie die Uni-
lateralitdt und der Konsultationsmechanismus, so-
wie Revisionsbestimmungen u. a. m. festgelegt wer-
den. Eine solche Schutzklausel hétte verschiedene
Vorteile: Erstens bleibt der fiir die EU wichtige
Grundsatz der Personenfreiziigigkeit gewahrt.
Zweitens ist die Klausel keine weltfremde Idee,
sondern inspiriert durch die generelle Schutzklausel
sowie die (noch) bestehende Ventilklausel
(Art.14[2] bzw. 10[4] FZA). Die Formel fiir die
Schutzklausel ermoglicht drittens eine objektive,
transparente Betrachtung des Problems anhand
quantitativer Grossen.

Da die Formel nicht auf Schweizer Befindlichkei-
ten ausgerichtet ist, wire sie — rein theoretisch —
auch fiir jedes EU/Efta-Land anwendbar. Dieser
Umstand sollte der Schweiz nicht zum Vorwurf ge-
macht werden, etwa sie wolle sich in die EU-interne
Debatte einmischen. Im Gegenteil, dass EU/Efta-
Werte als Referenzgrundlagen gelten, miisste die
Akzeptanz einer derartigen Schutzklausel erhohen.
Die Formel ist auch dynamisch und solidarisch.
Dynamisch, weil sie sich jeweils den neuen Ge-
gebenheiten im EU-Binnenmarkt anpasst. Solida-
risch, weil die Schweiz damit auch ihren Teil zum
guten Funktionieren des Binnenmarkts beitragt,
namlich mit der Akzeptanz einer grossen Migration,
aber eben nicht einer iibermissigen. 7 Prozent der
EU/Efta-Migranten sind 2012 in die Schweiz ge-
kommen, die aber nur 1,5 Prozent der EU/Efta-Be-
volkerung hat.

Die hier entwickelte Idee ist zudem dem Briisse-
ler Denken nicht fremd. Zum einen kennt die EU
selber zahlreiche Schutzklauseln, zum anderen ist es
fiir sie nicht uniiblich, politische Probleme mit tech-
nischen Formeln zu 16sen. Beispiele fiir Schutzklau-
seln gibt es im bilateralen Landwirtschaftsabkom-
men, im Freiziigigkeitsabkommen, im Landver-
kehrsabkommen oder im Schengener Assoziations-
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abkommen. Beispiele fiir technische Losungen sind
etwa die Verordnung iiber das CO,-Ziel fiir 2020
oder die Steuerabkommen der EU-Mitgliedstaaten
Grossbritannien und Osterreich mit der Schweiz.

Alles in allem glauben wir, dass unser Vorschlag
fair sei und dass er von den europdischen Partnern,
die viel weniger zum Migrationsbinnenmarkt bei-
tragen, als fair wahrgenommen werden sollte. Die
Verhandlungschancen miissten daher eigentlich in-
takt sein. Entscheidend wire lediglich das Finden
eines verniinftigen Gleichgewichts: Durch die er-
wihnten Stellschrauben muss der Schwellenwert so
definiert werden, dass er weder zu tief — womit der
Grundsatz der Freiziigigkeit faktisch ausgehohlt
wiirde — noch zu hoch ist — und damit gar nie Wir-
kung entfalten konnte.

Wie so oft sind aber Verhandlungen mit grossen
Partnern nicht ganz einfach. Wie man aus Theorie
und Praxis der Verhandlungen weiss, kommt man
am besten zu einem fairen Interessenausgleich,
wenn man die anderen zeitgleich diskutierten Dos-
siers, hier etwa die Unternehmensbesteuerung oder
der automatische Informationsaustausch, einem
«angemessenen Parallelismus» unterstellt. Dieses
Konzept, das sei hier nebenbei vermerkt, wurde von
der EU bei der Aushandlung der Bilateralen I pro-
pagiert. Es handelte sich dabei um nichts anderes als
einen Euphemismus fiir einen «Paketansatz». Wir
mochten hier aber nicht einem fixen «Paketansatz»
das Wort reden, sondern nur dafiir eintreten, dass
man (moglicherweise legitime) Anliegen des Ver-
handlungspartners erst dann erfiillt, wenn auch die
eigenen legitimen Anliegen erfiillt werden.

Man mag einwenden, die beiden erwihnten Fi-
nanzdossiers seien nicht mehr in Briissel, sondern in
der Pariser OECD zu Ende zu verhandeln und da-
her nicht Teil eines moglichen Deals mit der EU. Bei
diesem Einwand geht aber vergessen, dass auch in
Paris die treibenden Krifte die grossen EU-Mit-
gliedstaaten sind (die USA sind diesbeziiglich eine
wenig glaubwiirdige Kraft, haben sie doch ihre
Hausaufgaben noch nicht gemacht).

Zuriickkommend zur Grundidee des Ansatzes:
Die internen Massnahmen von Modul 1 sollten so
ausgestaltet werden, dass die Schutzklausel idealer-
weise gar nie zur Anwendung kommen muss. In
Extremfillen soll aber eine Interventionsmoglich-
keit bestehen. Dies ist nicht zuletzt deshalb wichtig,
weil damit das Vertrauen der Bevolkerung ins ge-
samte Massnahmenbiindel gestirkt werden kann.
Alles in allem scheint uns die anstehende Problem-
l6sung schwierig, aber machbar.

Michael Ambiihl ist Professor fir Verhandlungsfiihrung an der ETH und
ehemaliger Staatssekretar EDA und EFD; Sibylle Ziircher ist Postdoc an
der ETH. Im Januar 2015 stellen die Autoren ihr Modell detailliert in der
«Swiss Political Science Review» (www.spsr.ch) vor.
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