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1 Einleitung

Spéatestens seit die SVP ihre neuste Kundigungs-Initiative («Nachhaltigkeits-Initiative») eingereicht
hat, ist die Diskussion Uber die Schweizer Migrationspolitik wieder lanciert. Neu ist, dass sich auch
der Economiesuisse-Prasident mit migrationskritischen Ausserungen einmischt. Doch bei all dieser
Kritik stellt sich die Frage, was denn die Alternative zum heutigen System mit Personenfreiziigigkeit
und Flankierenden Massnahmen sein konnte. Ginge es den Arbeitnehmenden mit einem Punkte-
oder Kontingentssystem besser? Oder ware gar eine «Zuwanderungsabgabe» eine Alternative?

Bereits ein Vergleich der Einwanderungsstatistiken verschiedener Lander zeigt, dass die unter-
schiedlichen Zulassungssysteme zu keinen wesentlichen Unterschieden bei den Einwanderungs-
zahlen fUhren. Diese Beobachtung bestétigte, im Ruckblick auf die Schweizer Einwanderungsge-
schichte, auch der friihere oberste Migrationsbeamte, Staatssekretar Mario Gattiker. Vor der Perso-
nenfreizUgigkeit wurden «die Kontingente stets der Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt angepasst, eine
Begrenzung der Zuwanderung gab es nicht» (NZZaS, 14. August 2018). Mit den Zulassungssyste-
men kann und muss jedoch die «Qualitat» der Migration gesteuert werden — insbesondere die Ar-
beitsbedingungen, die Rechte in Bezug auf Aufenthalt und soziale Sicherheit sowie die Qualifikation.
Hier schneidet die Personenfreizugigkeit in Verbindung mit einem wirksamen Lohnschutz besser ab
als Kontingents- oder Punktesysteme, wie ein Vergleich zeigt.

Die Hohe der Einwanderung ist eine Folge der Wirtschaftslage, sowie der Internationalisierung der
Wirtschaft und der Verbreitung des Internets bei der Stellensuche. Vor dem Jahr 2000 musste man
lokale Zeitungen kaufen, um zu erfahren, welche Stellen ausgeschrieben sind. Nach dem Jahr 2000
hat sich der Stellenmarkt ins Internet verlagert, so dass die offenen Stellen weltweit sichtbar wurden.
Die EU hat die Personenfreizligigkeit bereits 1993 eingeflUhrt. Die Schweiz erst 2002/2004. Doch
die Immigration ist in den Niederlanden und in Danemark in den letzten 20 Jahren starker gestiegen
als in der Schweiz. Australien mit einem Punktesystem verzeichnete eine ahnliche Entwicklung.

Einwanderung: Anteil an der Bevdlkerung' Nettoeinwanderung Schweiz, Australien
(in Prozent) (2003=100)
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Vor der Industrialisierung war die Schweiz ein Auswanderungsland. Aus wirtschaftlichen Grinden
verliessen viele ihre Heimat, um in Amerika eine bessere Existenz aufzubauen. Das &nderte sich ab

' Die Daten werden nur bis 2021 - vor dem Ukrainekrieg - dargestellt. Die ausserordentlichen Fliichtlingsbewe-

gungen aus der Ukraine pragen die Daten je nach Land stark.
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Mitte des 19. Jahrhunderts. Neben Fluchtlingen kamen zunehmend Arbeitsmigrantinnen in die
Schweiz. Der Auslanderanteil verflinffachte sich bis ins Jahr 1910 von knapp 3 auf Uber 15 Prozent.?

In Stadten wie ZUrich oder Basel war der Anteil der Einwohnerlnnen ohne Schweizer Pass zu Beginn
des 19. Jahrhunderts sogar hoher als im Jahr 2020. In Genf war er leicht tiefer. Mit den beiden
Weltkriegen und den wirtschaftlichen Problemen in der Zwischenkriegszeit kehrte sich die Entwick-
lung dann um. Erst der Nachkriegsboom ab den 1950er-Jahren zog wieder mehr Leute ins Land.

Auslédnderinnen-Anteil in Zirich (links) und in Basel (rechts)
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® Siehe z. B. Holenstein et al. (2018).
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2 Zulassungssysteme in der Arbeitsmigration

Wer in ein Land einwandern und dort arbeiten kann, entscheiden meistens Behdrden anhand von
Regeln. Die Schweiz kannte in ihrer Geschichte verschiedene solche Zulassungssysteme. Vor der
Grundung des Schweizer Bundesstaates, im 17, und 18. Jahrhundert, verlangten Stadte und Ge-
meinden von Neuzuzigerinnen Abgaben® — was heute, 300 Jahre spéter, wieder als «Zuwande-
rungsabgabe» diskutiert wird. Mit der Grindung des Schweizer Bundesstaates im 19. Jahrhundert
wurde die Niederlassungsfreiheit zu einem wichtigen Grundsatz — und zwar nicht nur fur Schweizer
Manner, sondern auch flr Auslander?, die ziemlich einfach in die Schweiz einreisen konnten. Das
anderte sich aber ab dem ersten Weltkrieg. Die Schweiz setzte auf ein «Rotationssystem» getrieben
von fremdenpolizeilicher Logik. Auslandische Arbeitskrafte sollten moglichst nur voribergehend in
der Schweiz leben - als Kurzaufenthalterinnen und Grenzgangerinnen: «Gegen die Zuwanderung
von Auslandern gibt es nichts einzuwenden. Dies allerdings unter der Voraussetzung, dass sie sich
nicht in der Schweiz niederlassen wollen», wie der Bundesrat 1924 verlauten liess.® Die Anzah! Be-
willigungen wurde mit Kontingenten begrenzt. Dieses Modell fihrte jedoch zu grésseren sozialen
und wirtschaftlichen Problemen. Auch wenn das «Saisonniers-Regime», das weder Stellenwechsel
noch Familiennachzug erlaubte, schrittweise (u. a. auf Druck der Herkunftslander) leicht korrigiert
wurde, funktionierte es im Grund nicht und blieb ein menschenverachtendes System, das grosses
Elend verursachte. 2002 wurde fur EU-Staatsangehdrige schliesslich die Personenfreiztgigkeit mit
Flankierenden Lohnschutz-Massnahmen eingefuhrt. Die Kontingente wurden auf Drittstaatsangeh6-
rige beschrankt.

Heute gibt es auf der Welt verschiedene Zulassungssysteme flr auslandische Arbeitskrafte. Es gibt
insbesondere die Personenfreizlgigkeit — fir Menschen, die selbstandig von inrem Einkommen le-
ben kdnnen. Es gibt das Kontingentsystem mit Hochstzahlen flUr Aufenthaltsbewilligungen. Oder das
Punktesystem, in dem Menschen in ein Land einreisen und dort arbeiten kénnen, die bestimmte
Kriterien erflllen — etwa bezUlglich Ausbildung, Sprachkenntnissen usw.

All diese Systeme sind in der Regel mit zuséatzlichen Anforderungen verbunden. Die Schweizer Per-
sonenfreiztgigkeit mit den EU/EFTA-Staaten beispielsweise mit Flankierenden Massnahmen, mit
dem Ziel, dass alle, die in der Schweiz arbeiten, einen Schweizer Lohn erhalten und das Prinzip von
gleichem Lohn fUr die gleiche Arbeit am gleichen Ort durchgesetzt werden kann. Auch bei Kontin-
gents- und Punktesystemen kann es Lohnkontrollen geben. Teilweise gilt ein «Inlandervorrang», bei
dem Firmen nachweisen mussen, dass sie im Inland keine passenden Arbeitskrafte gefunden ha-
ben.

Kontingentsystem

In einem Kontingentsystem kdnnen nur so viele Arbeitskrafte einwandern, wie es Kontingente gibt.
Die Kontingente legen eine Hochstzahl pro Jahr und Einwanderungskategorie fest. Ein solches Re-
gime suggeriert, die Zahl der Einwanderung direkt unter Kontrolle zu haben. In der Realitat werden

®  Etwa ein einmaliges Einzugsgeld und eine jahrliche Geblhr - das sogenannte Einsitz- oder Hintersassengeld.

Dazu kamen teilweise Abgaben beim Wegzug.

Die Schweiz, die sich bis zum ersten Weltkrieg als Auswanderungsland verstand, schloss diverse Staatsvertrage
mit anderen Landern ab, um die Auswanderung der Schweizerlnnen zu vereinfachen. Dabei gewéahrte sie den
anderen Landern Gegenrecht, so dass die Auslanderlnnen in der Schweiz weitgehende Niederlassungsfreihei-
ten hatten (Holenstein et al., 2018).

® Schweizerisches Bundesblatt 1924: 517 zit. N. Mahnig/Piguet 2003: 68.
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die Kontingente nach den BedUrfnissen der Firmen festlegt. Teilweise werden prekare Kurzaufent-
halte ausgeklammert und zudem sind Kontingentsysteme immer auch mit der Gefahr von Schwarz-
arbeit verbunden, da damit die Hochstzahlen umgangen werden konnen.

Die Schweiz hatte bis 2002 fur die gesamte Arbeitsmigration ein Kontingentsystem. Die Einwande-
rungskategorien umfassten Saisonniers und Saisonnieres, Jahresaufenthalterinnen, Niedergelas-
sene und Grenzgéngerlnnen. Zusatzlich galt ein Inlandervorrang. Firmen hatten Bewilligungen nur
dann erhalten sollen, wenn sie im Inland niemand finden wurden. In der Praxis war das aber schwer
umsetzbar. Weil die Firmen Druck machten, ihre Bewilligungen zu erhalten und weil es schwierig ist,
nachzuweisen, dass man niemanden findet. Die Kontrolle der Lohne und Arbeitsbedingungen er-
folgte in der Schweiz meist vor Arbeitsbeginn bei der Bewilligungsvergabe. Die Behdérde schaute
sich — wenn Uberhaupt — am Schreibtisch den Lohn gemass Arbeitsvertrag an. Eine Kontrolle der
Lohne und der Arbeitsbedingungen vor Ort gab es kaum.

Punktesystem

In einem Punktesystem erhalten Personen eine Aufenthaltsbewilligung, wenn sie verschiedene Kri-
terien erflllen. Ausbildung, Sprachkenntnisse, Berufserfahrung u. a. werden nach Punkten berech-
net. Je nachdem kann auch ein Arbeitsangebot im Zielland zusétzliche Punkte geben. Erreicht man
eine gewisse Anzahl Punkte darf man einwandern. Ahnlich wie Kontingentsysteme, versprechen
Punktesysteme eine transparente Kontrolle Uber die Einwanderung nach den BedUrfnissen des Lan-
des. Das Regime kann jedoch mit temporarer Migration oder angepasster Punktevergabe erweitert
und an die BedUrfnisse der Wirtschaft angepasst werden. Damit ist in der Praxis letztlich, wie beim
Kontingentsystem, die Konjunktur bestimmend fur die Hohe der Arbeitsmigration. Im Unterschied
zum Kontingentsystem, in dem Firmen Bewilligungen fUr inre Arbeitskrafte beantragen, machen das
im Punktesystem grundsatzlich naturliche Personen, die einwandern mochten. Damit ist das Punk-
tesystem auch weniger nahe an der arbeitsmarktlichen Realitat und burokratischer. Das war auch
ein gewichtiges Gegenargument, als die Schweiz in der zweiten Halfte der 1990er-Jahre das Punk-
tesystem prufte.®

Lander mit Punktesystemen fUr die Arbeitsmigration sind zum Beispiel Australien, Kanada sowie das
Vereinigte Konigreich nach dem Brexit.”

Personenfreiziigigkeit

In der Personenfreizligigkeit (PFZ) mit EU/EFTA-Staaten gilt grundsétzlich: wer seinen Lebensunter-
halt selber bestreiten kann, darf einwandern. Wer nicht Uber gentigend finanzielle Mittel verflgt,
kann auch zur Arbeit einwandern. Die Dauer der Aufenthaltsbewilligung ergibt sich aus der Dauer
des Arbeitsverhaltnisses, fUr befristete, unterjahrige Arbeitsvertrage. Fur unbefristete Arbeitsverhalt-
nisse gibt es eine Bewilligung flr 5 Jahre. Die «Steuerung» erfolgt also in erster Linie durch den
Bedarf des Arbeitsmarkts. Dieses Regime gilt seit 2002 zwischen der Schweiz und den EU/EFTA-
Staaten. Vor allem Personen aus Deutschland, Frankreich, Italien und Portugal wandern Uber dieses
Regime in die Schweiz ein. Die Personenfreizlgigkeit als nachfrageorientiertes Modell gilt als Ge-
genpol zu Kontingentsystemen, welche sich nominell am Angebot orientieren.

Botschaft neues Auslandergesetz, 2002.

Diese Systeme sind sehr kompliziert. In den letzten Jahren haben sich Australien und Kanada starker in Rich-
tung eines arbeitsplatzbezogenen Nachfragesystems bewegt (mit Inlandervorrang u. a.). Die Beschéaftigungssi-
tuation wurde besser.
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Aufgrund der liberalen Ausgestaltung funktioniert dieses System nur mit flankierenden Massnah-
men, die einerseits sicherstellen, dass die lokalen Arbeitsbedingungen eingehalten werden und an-
dererseits garantieren, dass die Freizugigkeit von den Arbeitgebern nicht missbraucht wird, um in-
landische Arbeitskrafte durch «billigere» Auslanderinnen zu ersetzen. Der freie Zugang zum Arbeits-
markt und die Niederlassungsfreiheit fuhren zu einer Gleichbehandlung mit den Einheimischen. Die
Arbeitskrafte sind damit viel weniger der Macht und Willkur der Arbeitgeber und Behdrden ausge-
setzt.

Zuwanderungsabgabe

Die von westlichen Industriestaaten verwendeten Modelle bewegen sich im Spektrum der oben auf-
geflihrten Systeme. Wirtschaftsliberale Okonomen haben eine Zuwanderungsabgabe vorgeschla-
gen. Solche Abgaben gibt es in Singapur oder Malaysia — mit vielen negativen Erfahrungen. Das
Konzept: Damit man in der Schweiz arbeiten darf, mUsste man bezahlen — Arbeitnehmer und/oder
Arbeitgeber. Dahinter stehen zwei Uberlegungen. Einerseits soll die Abgabe wie in der friihen Neu-
zeit eine Art EintrittsgebUhr in die Infrastruktur eines Landes sein. Andererseits soll die Zahl der
Menschen, die einwandert, mit der Hohe der Abgabe gesteuert werden, indem der Aufenthalt ver-
teuert wird. Bei diesem Modell gibt es zahlreiche offene Fragen: Ist die Abgabe fur alle gleich hoch
- wodurch die wertschopfungsschwacheren Branchen wie die Gastronomie gegentber den Ban-
ken im Nachteil waren? Macht man Branchenunterschiede — wodurch es Konflikte und Umgehungs-
bewegungen geben durfte? Und so weiter.

Verstérkte Einblrgerung

In der Schweizer Migrationspolitik Anfang des 20. Jahrhunderts reagierte die Politik mit dem Ziel
einer verstarkten Einburgerung auf den deutlich gestiegenen Auslanderanteil. Dieser wurde als eine
Gefahr fur die Demokratie und die politische Meinungsbildung wahrgenommen®. Die Einblrgerung
ist zwar kein Instrument der Zulassungspolitik bei der Einwanderung aus dem Ausland. Das Beispiel
zeigt aber, dass in der Geschichte bei hohen Auslanderanteilen nicht zwingend bei der Einreise
angesetzt wurde.

Arbeitsmarkt-Instrumente: Arbeitsvertrag, Kontrollen, InlAndervorrang, Inland-Freizlgigkeit

Bei allen Systemen gilt das Gleiche: wenn keine griffigen Kontrollen der Arbeitsbedingungen durch-
gefuhrt werden, gibt es Druck auf Lohne und Arbeitsbedingungen. Zudem stellen die Arbeitgeber
immer wieder Leute schwarz an. Die Verstosse sind dort am haufigsten, wo am wenigsten kontrolliert
wird. Das haben die Erfahrungen der Schweiz mit dem alten Kontingentsystem gezeigt, wo reihen-
weise zu tiefe Lohne gezahlt wurden und Dumping in bestimmten Branchen an der Tagesordnung
war. Weil die Saisonniers den Arbeitsplatz grundsatzlich nicht wechseln konnten, waren sie den
Missbrauchen der Arbeitgeber ausgeliefert.

Auch in Kontingentsystemen waren zweckmassige Kontrollinstrumente denkbar. In Punktesystemen
stellt sich die Problematik ebenfalls. Griffige Kontrollen kénnen auch hier Dumpingldhne und
Schwarzarbeit eindammen. Da die Personenfreizlgigkeit das liberalste Modell ist und der Staat
keine direkte Kontrolle Uber die Hohe der Zuwanderung hat, ist die politische Bereitschaft fur flan-
kierende Massnahmen hier typischerweise am grossten, wie sich am Beispiel der Schweiz zeigt.
Zudem bietet die Niederlassungs- und Berufs-Mobilitat einen naturlichen Schutz gegen Missbrauche
durch die Arbeitgeber. Wenn die Arbeitnehmenden einfacher die Stelle wechseln kdnnen, sind sie
den Arbeitgebern weniger ausgeliefert.

® Holenstein et al. (2018).
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3 Alternativen zur Personenfreizigigkeit im Vergleich:
Arbeitsbedingungen, Migration, soziale Sicherheit

Landervergleiche und historische Statistiken zeigen, dass die Hohe der Einwanderung vor allem von
der Wirtschaftslage und der Internationalisierung der Wirtschaft abhangt. Die Art des Zulassungs-
systems spielt eine unwesentliche Rolle. Doch das Zulassungsregime hat vor allem einen qualitati-
ven Einfluss — namentlich auf die Integration in den Arbeitsmarkt und in die Gesellschaft, auf die
Lohne sowie auf die Arbeitsbedingungen.

Die nachfolgenden Abschnitte zeigen, was in der Forschung Uber die Wirkungen der verschiedenen
Systeme auf Hohe der Zuwanderung, Lohne, Arbeitsbedingungen sowie die Integration bekannt ist.

3.1 Kontingente - viele negative Erfahrungen der Schweiz

Die Geschichte des Schweizer Kontingentsystems ist ein jahrzehntelanger, schliesslich gescheiter-
ter Versuch, die Einwanderung Uber Hochstzahlen und weitere Auflagen zu regulieren. Bis die
Schweiz es schliesslich in den 2000er-Jahren weitgehend aufgab und durch die Personenfreizligig-
keit und die Flankierenden Massnahmen ersetzte.®

3.1.1 Kontingente beschréanken nicht

Das Schweizer Kontingentssystem beschrankte die Einwanderung nicht, wie bereits das Zitat von
Alt-Staatssekretar Gattiker in der Einleitung zeigt. In Zeiten tiefer Arbeitslosigkeit und Arbeitskréafte-
mangel lobbyierten die Arbeitgeber fur hdhere Kontingente — oder sie wichen den Kontingenten aus
- Uber Kurzaufenthalte und Grenzgangerinnen oder Uber Schwarzarbeit. In der Hochkonjunktur der
spaten 1980er-Jahre erhdhte der Bundesrat die Kontingente flUr Jahresaufenthalte auf Druck der
Arbeitgeber,™

Jahresaufenthalte: Freigegebene Héchstzahlen
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Quelle: SEm

Zu Beginn der Personenfreizligigkeit ab dem Jahr 2002 gab es eine Ubergangsregelung mit Kon-
tingenten. Danach hatte die Schweiz vorubergehend die Moglichkeit, in besonderen Situationen

° Siehe z. B. Pedrina (2018).
' «A la fin des années huitante, la bonne conjoncture s’affirme et le Conseil fédéral céde progressivement a la
pression des milieux économiques» (Piguet/Mahnig, 2000).
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wieder Hochstzahlen einzuflihren. Diese «Schutz- oder Ventilklauseln» betrafen jedoch nur die Dau-
eraufenthaltsbewilligungen (B). Kurzaufenthaltsbewilligungen (L) und Grenzgangerinnenbewilligun-
gen (G) waren hingegen nicht begrenzt.

Im Mai 2011 wurde die Personenfreizligigkeit auf die EU-8-Staaten ausgeweitet, wodurch fur Arbei-
terinnen aus diesen Landern Kurzaufenthaltsbewilligungen vermehrt durch Daueraufenthaltsgeneh-
migungen ersetzt wurden. Aus dem Wunsch heraus, die Zuwanderung besser steuern zu wollen,
aktivierte der Bundesrat bereits ein Jahr darauf die Ventilklausel. Unternehmen wichen daraufhin auf
Kurzaufenthaltsbewilligungen aus und stellten auslandische Arbeitskrafte aus den betroffenen Lan-
dern vermehrt mit befristeten Vertragen ein. Dies zeigt sich in der nachfolgenden Grafik: Wahrend
die Zahl der B-Bewilligungen abfiel, stiegen die L-Bewilligungen zur gleichen Zeit deutlich an und
sanken erst nach Wiedereinflhrung der vollen Personenfreizlgigkeit Mitte 2014 wieder. Die Ge-
samtsumme aus B- und L-Bewilligungen ging durch die Ventilklausel jedoch nicht zuruck. Zudem
gab es teilweise auch mehr Grenzgangerinnen und Grenzganger.

Aufenthaltsbewilligungen B und L fiir EU-8-Staatsangehorige
(Periode mit Ventilklausel fur Kategorie B in beige)
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Quellen: Seco, SEM

3.1.2 Mehr Schwarzarbeit

Schwarzarbeit war vor der PFZ leider eine verbreitete Realitat.” Viele Firmen haben auslandische
Arbeitskréfte illegal beschéftigt, um die Kontingente zu umgehen. Schatzungen gehen von 120'000
bis 180’000 Schwarzarbeitern im Jahr 1990 aus.™ Die Einwanderungsstatistiken zur Zeit des Kon-
tingentsystems unterschatzen dementsprechend die effektive Einwanderung. Die Schwarzarbeit
wurde von den Behdrden in erschreckendem Ausmass toleriert.

Zeitzeugen schildern, dass sich die schwarz angestellten landwirtschaftlichen Hilfsarbeiter am Sonn-
tag in den Dorfern teilweise in Anwesenheit der Dorfpolizei im Restaurant trafen. Zahlreiche Firmen
haben sich straflos Uber die Hochstzahlen und Kontingente hinweggesetzt. Neben der Landwirt-
schaft gab es vor allem auch im Bau- und Ausbaugewerbe sowie im Gastgewerbe viel Schwarzar-
beit.

" Siehe auch Lampart&Bender (2016).
2 Siehe Pedrina (2018: 29).
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3.1.3 Mehr Lohndruck

Im Kontingentsystem waren nicht nur die Aufenthalte befristet — bei Kurzaufenthalten in der Regel
auf eine Saison, bei den Jahresaufenthalten auf ein Jahr —, sondern auch die damit verbundenen
Arbeitsvertrage. Zusétzlich waren die Aufenthalte meist an eine Stelle gebunden. Die Arbeitnehmen-
den konnten die Stelle nicht wechseln, ohne die Bewilligung zu gefadhrden. Die Arbeitgeber sassen
am langeren Hebel. Missbrauche bei den Lohnen und den Arbeitsbedingungen waren leider ver-
breitet. Dazu kam, dass die L6hne und die Arbeitsbedingungen vor Ort in der Regel kaum kontrolliert
wurden, Das gab es erst mit den Flankierenden Massnahmen. Die KOF-Forscherin SchUpbach weist
bei allen Aufenthaltskategorien einen Lohndruck nach — am ausgepragtesten bei den Saisonniers.™

Statistisch nicht erklarbarer Lohnriickstand
(in Prozent gegenuber der Schweizerlnnen)
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Quellen: 1996: De Coulon et al. (2003), 2018: BFS, Seco

3.1.4 Schlechtere Integration - mehr IV-Félle, tiefere Produktivitat

Das Kontingentsystem ging vor allem in den friheren Jahren von der falschen Annahme aus, dass
die Arbeitskrafte nur vortbergehend hier sind. Dementsprechend waren die Integration der Arbeits-
krafte in der Schweiz oder der Spracherwerb kein prioritares Thema. Das erwies sich im Laufe der
Zeit als Bumerang. Denn es kamen nicht nur Menschen, die in der Schweiz zu leben begannen und
hier Familien grindeten. Sondern auch die Firmen hatten ein Interesse, die guten Mitarbeiterlnnen
mit der Zeit an sich zu binden.

Im friheren Kontingentsystem mit den schlecht integrierten Saisonniers gab es viele, die ab 50 Jah-
ren nicht mehr korperlich arbeiten konnten und infolge der ungentgenden Sprachkenntnisse und
Ausbildungen nur schwer in einem anderen Beruf eine Arbeit finden konnten. Sie landeten in der
IV. Mit der besseren Integration ins Berufsleben hat sich das geandert. Ein Hinweis ist der Anteil der
Auslanderinnen mit IV-Rente, der deutlich zurtickgegangen ist. Im Unterschied zu den SchweizerIn-
nen, wo der IV-Anteil weitgehend unverandert ist,

¥ Schipbach (2023). Einige Studien weisen solche Effekte auch fiir andere Lander nach.
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Anteil IV-Rentenbeziigerinnen an der Bevélkerung™
(Anteil an der 18-64/65-jahrigen Bevolkerung)
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Das Saisonnierstatut war zudem unattraktiv fur gut ausgebildete Berufsleute. Die Kontingente gingen
zu einem grossen Teil an Branchen wie den Bau, die Landwirtschaft oder das Gastgewerbe. Studien
zeigen, dass die Auswirkungen auf die Produktivitat eher negativ waren.™

3.2 Punktesysteme: Kanada, Australien, post-Brexit-UK

Lander wie Kanada oder Australien arbeiten bei der Zulassung von Daueraufenthalterinnen seit Jahr-
zehnten mit Punktesystemen.'® Das Vereinigte Konigreich I6ste die Personenfreizligigkeit im Jahr
2020 nach dem Brexit durch ein punktebasiertes System ab. In der Praxis werden die Systeme
laufend angepasst und aufgeweicht, um einigermassen mit den wirtschatftlichen und gesellschaftli-
chen Realitdten Schritt zu halten. Ein «reines» Punktesystem gibt in keinem dieser Lander."”

3.2.1 Hochschulabsolventinnen arbeiten teilweise in Hilfsjobs

Punktesysteme versuchen insbesondere Hochschulabsolventinnen anzuziehen. In Kanada haben
beispielsweise rund 60 Prozent der Eingewanderten einen Tertiarabschluss. Doch das garantiert
noch keinen Job und auch keinen Job, der zur Ausbildung passt. Viele junge Menschen sind Uber-
qualifiziert fur ihre effektive Tatigkeit. Es gibt zahlreiche Beispiele, wo Arztinnen Taxi fahren oder
Akademiker Pizzas ausliefern.” In Kanada arbeiten etwas Uber 40 Prozent der in letzter Zeit einge-
wanderten Akademikerinnen in Stellen, die einen Hochschulabschluss brauchen. In der Schweiz ist
diese Zahl viel hoher.

Der Sprung in den Daten im Jahr 2009 resultiert aus einer damaligen Registerharmonisierung, die eine nach-
tragliche Korrektur von Staatsblrgerschaftsdaten zur Folge hatte, da zuvor eingeblirgerte Personen teils weiter-
hin als Auslander registriert blieben; erst die automatisierte Meldung ermdglichte eine korrekte Zuordnung, was
eine abrupte Abnahme der auslandischen und eine Zunahme der schweizerischen Population zur Folge hatte.
'* Siehe Piguet (2005), S. 37.

Kanada seit 1967. Australien seit den 1980er-Jahren.

Fur die neueren Entwicklungen in Kanada siehe z. B. IRCC (2024).

Latif (2015): «Canada attracts highly skilled immigrants, but generally Canadian employers do not recognize
foreign education and foreign experience».

Siehe Thranhardt (2014). Steps toward universalism in immigration policies: Canada and Germany. Seite 5.
Zudem: 2016 waren in Australien nur rund 60 Prozent der gut ausgebildeten Zuwandererinnen nach 6 Monaten
in einem entsprechenden Job. Die restlichen 40 Prozent hatten entweder keinen oder einen Niedriglohn-Job
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Anteil eingewanderter Hochschulabsolventinnen mit entsprechender Arbeitsstelle
(in Prozent, 2021)
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Australien und Kanada haben aufgrund der unzureichenden Arbeitsmarktergebnisse ihre Einwan-
derungssysteme in der jungsten Vergangenheit starker an der Arbeitsnachfrage ausgerichtet. Ein
klarer Trend zeigt sich weltweit: Punktesysteme werden zunehmend reformiert, um die Integration
durch arbeitsmarktorientierte Kriterien zu verbessern. Studien belegen, dass in beiden Landern die
Arbeitsmarktergebnisse von Einwanderern nach solchen Anpassungen positiv beeinflusst wurden.
* Die Abkehr Kanadas und Australiens von reinen Punktesystemen zugunsten einer starkeren Ar-
beitsmarkt-Orientierung, insbesondere durch die wachsende Bedeutung einer Arbeitsplatz-Zusage,
tragen zur Verringerung von Lohnunterschieden und zur besseren Integration bei. Diese Entwick-
lung kann als indirektes Zugestandnis an das Modell der Personenfreizigigkeit gesehen werden.

3.2.2 Tiefere Einkommen und Lohndruck

Viele eingewanderte Fachkrafte in Kanada und Australien verdienen deutlich weniger als Inlanderin-
nen. " In verschiedenen Branchen von Pflege, Bildungsbereich bis hin zu Buchhaltung wurde von
2009 bis 2016 untersucht, wie viele Eingewanderte mit entsprechender Qualifikation weniger als
die Halfte des Medianlohnes von Personen mit gleicher Qualifikation verdienen. In gewissen Berei-
chen lag der Wert in Kanada Uber 50 Prozent.

Auslanderinnen ohne Erfolg auf dem Arbeitsmarkt
(Anteil der Auslanderinnen mit weniger als der Halfte des Medianlohnes)
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Quelle: Harrap et al. (2022)

(2018 68%). Siehe Harrap et al., 2022, «Australia’s Superior Skilled Migration Outcomes Compared with Can-
ada’s». Zudem «The Canadian Immagrant Labor Market: Recent Trends from 2006 to 2017». Der Bericht zeigt,
dass in Kanada Inl&anderlnnen eine hdhere Erwerbsquote aufweisen als Zugezogene.

** Hou (2024), Crossman et al. (2021),

?' Harrap et al. (2022).
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Wahrend diese Zahlen auf Schwierigkeiten der qualifikationsgerechten Integration sowie auf einen
fehlenden Lohnschutz hinweisen, verdienen Eingewanderte in der Schweiz oft gleich viel wie Inlan-
derlnnen. Eine Untersuchung von Favre et al. (2018) zeigte sogar, dass Auslanderinnen nach einem
Aufenthalt von 5 Jahren mehr verdienen als Inlanderinnen.

3.2.3 Tiefere Erwerbsbeteiligung, héheres Arbeitslosigkeitsrisiko

Wer aufgrund einer hohen Punktzahl in Kanada einwandern kann, hat in vielen Fallen noch gar keine
Stelle. Bei der Personenfreizlgigkeit braucht man in der Schweiz eine Stelle oder ein ausreichendes
Einkommen, ausser eine Person reist Uber den Familiennachzug oder fur ein Studium in die Schweiz
ein. Die Erwerbsbeteiligung der neu eingereisten Personen ist in der Schweiz deshalb hoher als in
Kanada.

Erwerbstatigenquote
(Schweiz: 20-64-Jahrige, 2021-23; Kanada: 25-54-Jahrige, 2010-14)

84 - 84
79 A 79 4
74 | 74
64 64
Schweizerl nnen Neueinggaxanderte Neuein_lgsg?nderte In Kanada geborene Neueingewanderte

Quellen: Eurostat, Statistics Canada®

Diese Zusammenhange fuhren zu einer hoheren Arbeitslosigkeit. Und weil sich zahlreiche Hoch-
schulabsolventinnen von Hilfsjob zu Hilfsjob hangeln, sind sie auch haufiger arbeitslos. In Kanada
ist die Arbeitslosenrate bei den relativ neu eingewanderten Personen (letzte 5 Jahre) knapp doppelt
so hoch wie bei den Kanadierlnnen. Die Situation der Betroffenen verbessert sich erst im Laufe der
Zeit. In der Schweiz ist die Situation anders. Wer Uber die Personenfreizigigkeit in die Schweiz ein-
wandern will, muss selbstandig leben kénnen. FUr die meisten Leute heisst das, dass sie eine Stelle
brauchen. Die Arbeitslosenqguote ist bei neu eingewanderten Personen deshalb sogar tiefer als bei
den Schweizerlnnen, wenn man die Einsatzbranche, die Qualifikation und andere Faktoren bertick-
sichtigt.”

2 Hou (2024).
** Favre et al. (2018).
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Kanada: Arbeitslosenquote nach Einwanderungszeitpunkt
(Mittelwert 2007-2021, in Prozent)
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3.2.4 Hohe Einwanderungszahlen

Lander mit Punktesystemen haben eher hohe Einwanderungszahlen. Der Druck der Arbeitgeber auf
die Behorden, neue Arbeitskrafte zuzulassen ist in Zeiten guter Konjunktur hoch. Gleichzeitig sind
die Punktesysteme in Bezug auf den Arbeitsmarkt ineffizient. Denn wer eine Aufenthaltsbewilligung
hat, hat in vielen Fallen noch keine Stelle. Und die neu Eingewanderten haben zwar studiert, passen
aber deshalb nicht zwingend auf die offenen Stellen. Auch die Schweiz hat vor der Einfuhrung der
Personenfreizigigkeit das Punktesystem gepruft und dann verworfen, weil es zu weit weg von der
Realitat des Arbeitsmarktes ist. Ein Punktesystem ist «vor allem dann zweckmassig, wenn z. B. eine
Besiedelungspolitik betrieben wird oder mit der Zuwanderung in erster Linie demografische Ziele
verfolgt werden».*

Ein aktuelles Beispiel fur die Herausforderungen eines Punktesystems liefert das Vereinigte Konig-
reich. Nach dem Brexit fuhrte das Land ein neues Migrationssystem ein, um die Einwanderung ge-
zielter steuern zu kdnnen. Doch entgegen der politischen Rhetorik explodierten die Einwanderungs-
zahlen nach der Pandemie, diesmal verstarkt mit Zuztgerlinnen aus weiter entfernten Landern, wel-
che oft noch starker dem Druck der Arbeitgeber ausgesetzt sind. Um diesem Trend entgegenzuwir-
ken, setzt die britische Regierung zur Begrenzung der Migration nun unter anderem vermehrt auf
erhdhte Mindestlohnvorgaben. So wurden im Frihling 2024 die erforderlichen Lohne fUr den Erhalt
einer Arbeitsbewilligung und den Familiennachzug deutlich angehoben. Ein Schritt, der einerseits
die Einwanderung reduzieren soll, andererseits aber auch als eine Massnahme zur Sicherung lokaler
Lohne interpretiert werden kann. Gleichzeitig herrscht in den sogenannten Mangelberufen ein er-
heblicher Fachkraftemangel, da dort auslandische Arbeitskrafte fehlen.

3.3 Zuwanderungsabgabe

Wirtschaftsliberale Okonomlnnen forderten in den letzten Jahren eine «Zuwanderungsabgabe». Wer
in die Schweiz einwandern mochte, sollte also eine GebUhr bezahlen. BefUrworterlnnen wollen damit
unterschiedliche Ziele erreichen. FUr die einen soll die Abgabe primar Infrastrukturkosten decken
und die negativen Folgen der Zuwanderung ausgleichen. Andere wollen vor allem die Einwande-
rung begrenzen.

Bei der EinfUhrung einer solchen Abgabe stellen sich sehr viele Fragen. Ist sie einmalig oder lau-
fend? Ist sie fur alle gleich hoch oder zahlen Banken mehr als Bauern? Wird sie vom Arbeitgeber

* Botschaft zum neuen Ausléandergesetz 2002.
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oder von den Arbeitnehmenden bezahlt? Ist sie hdher fUr Arbeitnehmende, die ihre Familien mitbrin-
gen? Ist sie tiefer fur Grenzgangerinnen als fur Langzeitaufenthalter? Und wenn ja, was ware dann,
wenn die Arbeitgeber vermehrt auf Grenzgangerlinnen ausweichen wirden? Wie wirde mit Studie-
renden oder Asylsuchenden verfahren”? Alle diese ungeklarten Punkte stinden dann erst am Anfang
eines langwierigen und komplizierten Prozesses, bei dem standig nachjustiert werden musste.

Das Echo der standigen Improvisation hallt bereits jetzt aus den Landern, die sich jeweils auf ihre
ganz eigene Version einer Zuwanderungsabgabe eingelassen haben. In Singapur wollte man bereits
Anfang der 1980er-Jahre die Abhangigkeit von Arbeitskraften aus dem Ausland reduzieren. Das
langfristige Ziel war klar: Bis 1991 sollte die Wirtschaft ausschliesslich mit einheimischen Arbeits-
kraften laufen. Doch anstatt daflur die Abgabe konsequent zu erhdhen, gab die Regierung dem
Druck der Unternehmen immer wieder nach und senkte sie sogar in Wirtschaftskrisen.® Das ur-
sprungliche Ziel wurde in der Folge Kklar verfehlt: Statt weniger kamen immer mehr auslandische
Arbeitskréfte nach Singapur.

Bevdélkerung in Singapur mit stdindigem Wohnsitz im Ausland
(Anteil an der Gesamtbevélkerung in Prozent)
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Quelle: Singapore Department of Statistics

Erreicht wurde stattdessen einzig eine immer grosser werdende Komplexitat: Heute gibt es fUr fast
jede Branche eigene Regeln, verschiedene Abgaben je nach Qualifikationsniveau der Arbeiterinnen
und zusatzlich hohere Abgaben fUr Firmen, die viele auslandische Beschéftigte haben. Letzteres hat
nicht nur den Verwaltungsaufwand enorm erhodht, sondern auch ein regelrechtes System von Um-
gehungstricks geschaffen. Kriminelle Gruppen grinden Scheinfirmen, um mit erfundenen einheimi-
schen «Phantom-Arbeitern» zuséatzliche auslandische Arbeitskrafte billiger ins Land zu holen und
illegal einzusetzen. * Ausserdem wird angenommen, dass mittlerweile ein grosser Teil der Abgabe
in Form von tieferen Lohnen oder erfundenen Abzlgen auf die Arbeiterinnen abgewalzt wird,”

Auch in der Schweiz durfte eine Zuwanderungsabgabe zahlreiche Probleme verursachen. Weil die
Anstellung einer Arbeitskraft aus dem Ausland plotzlich etwas kostet, wirden zahlreiche Arbeitgeber
ihr Personal wieder schwarz beschéaftigen. Falls beim Familiennachzug héhere Abgaben fallig waren,
konnte es wieder Anreize geben, Ehepartnerinnen oder Kinder nicht zu deklarieren oder zu verste-
cken — wie man es schon unter dem friiheren Kontingentsystem beobachten musste. Je nachdem,
wie die Zuwanderungsabgabe konkret ausgestaltet wirde, kdmen weitere individuelle Probleme
hinzu: Ware etwa eine einmalige Eintrittsgebuhr bei der Einreise vorgesehen, wirden wohl nicht

 Low et al. (1989); Chia (2013).
** 0Ong (2014); Lee (2019).
" Teilweise dhnliche Systeme mit vergleichbaren Problemen existieren auch u. a. in Malaysia und Saudi-Arabien
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mehr Uber 40 Prozent innert 10 Jahren wieder ausreisen — denn wer erst einmal bezahlt hat, modchte
das Geld sicher nicht verlieren.?® Oder was passiert, wenn die GebUhr vom Arbeitgeber gezahlt
wurde, der Arbeitnehmer aber spater die Stelle wechseln oder das Land verlassen will? Bekommt
die Firma dann das Geld zurtck?

Wenn verschiedene Branchen unterschiedliche Betrage zahlen mussten, konnten Bauern plotzlich
Bankangestellte einstellen und sie nach kurzer Ubergangszeit gegen eine Pramie an Banken wei-
tergeben. Wirde hingegen eine Abgabe proportional zum Jahreslohn eingeflihrt, bestinde die Ge-
fahr, dass gerade die hochqualifizierten Fachkréafte, welche die Schweiz dringend braucht und die
international umkampft sind, abgeschreckt werden. Und wenn Banken oder Pharmafirmen hdhere
GebUhren zahlen mussten als die Gastronomie oder Reinigungsfirmen, wurde es sich lohnen, das
Personal an Billigfirmen auszulagern, anstatt sie selbst mit angemessenen Lohnen zu beschaftigen.
Diese Uberlegungen kénnten noch lange weitergefihrt werden, aber die Erkenntnis ist klar: Die
Einflhrung einer Zuwanderungsabgabe ist in der Umsetzung kompliziert und die bisher international
gemachten Erfahrungen sind schlecht.

*® Demografische Verlaufsstatistik (DVS), Bundesamt fiir Statistik, 2024,
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