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1. Die zentrale Rolle der Kantone
in der Schweizer Arbeitsmigrationspolitik

Die Geschichte der schweizerischen Migrationspolitik der zweiten Halfte des
20. Jahrhunderts ist die Geschichte eines Einwanderungslands, das sich nicht
als solches versteht, das aber dennoch langfristig die reale Einwanderungssitua-
tion contre cceur anzuerkennen beginnt und ihr adiquat zu begegnen versucht.
Faktisch ist die Schweiz zwar seit dem Ende des Zweiten Weltkriegs dank dem
gewaltigsten Wirtschaftswachstum ihrer Geschichte und dem damit verbun-
denen grossen Arbeitsplatzangebot und Arbeitskriftebedarf unzweifelhaft ein
Einwanderungsland — nachdem sie dies bereits nach dem Durchbruch der In-
dustrialisierung zwischen 1880 und dem Ersten Weltkrieg gewesen war.! Doch
konnte die Schweiz nach der Kategorisierung von Klaus J. Bade noch im Jahr
2000 als «Non-Immigration Immigration Country»* weder zu den formellen
noch zu den informellen Einwanderungslindern gezihlt werden.’ Ein formelles
Einwanderungsland (wie z. B. Schweden) zeichnet sich durch Selbstverstind-
nis, Gesetzgebung, Institutionengefiige und politische Praxis als ein solches aus.
Informelle Einwanderungslinder (wie z. B. die Niederlande) verstehen sich nur
als Aufnahmelinder fiir bestimmte Zuwanderergruppen, etwa fiir auslindische
ArbeitnehmerInnen und deren Familien. Sie tolerieren aber in grossem Umfang
Daueraufenthalte mit fliessenden Grenzen zur Einwanderungssituation; das heisst,
sie kennen beispielsweise Einbiirgerungserleichterungen oder besondere Partizi-
pationsmoglichkeiten fiir AuslinderInnen.* Heutzutage kann man die Schweiz
meines Erachtens den informellen Einwanderungslindern zurechnen, nachdem
sie erstens 2002 das Personenfreiziigigkeitsabkommen mit der EU in Kraft gesetzt
und somit ihren Arbeitsmarkt fiir ZuwandrerInnen aus Europa geoffnet hat und
zweitens am I. Januar 2008 ein neues Auslindergesetz (AuG) in Kraft getreten
ist, das sich im Gegensatz zu seinem Vorlaufer auch Fragen der Integration wid-
met und dafiir nicht mehr den Kampf gegen die «Gefahr der Uberfremdung» als

1 Vgl zur ersten grossen Einwanderungsphase zwischen 1880 und dem Ersten Weltkrieg:
Vuilleumier, Schweiz; Arlettaz/Arlettaz, La Suisse et les étrangers, bes. S. 31-67.

2 Hoffmann-Nowotny, Switzerland: A Non-Immigration Immigration Country. Auf Hoff-
mann-Nowotnys treffende Bezeichnung bezieht sich Bade, wenn er bei seiner Typisierung von
Einwanderungslindern und ihren migrationspolitischen Konzepten die Schweiz als Paradigma
fir ein europiisches Einwanderungsland nimmt, das die Einwanderungssituation ablehnt.
Vgl. Bade, Europa in Bewegung, S. 355.

3 Bade, Europa in Bewegung, S. 350. Bade hat seine «nach Art und Grad der politischen und
rechtlichen Akzeptanz der faktischen Einwanderungsprozesse» vorgenommene Kategorisie-
rung 1994 entwickelt. Siehe: Bade, Auslinder — Aussiedler — Asyl, S. 16-28.

4 Bade, Europa in Bewegung, S. 350-355.
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staatspolitische Maxime enthilt.s Das knappe Ja in der Volksabstimmung vom
9. Februar 2014 tiber die SVP-Initiative «gegen Masseneinwanderung», welche
die Abkehr vom System der Personenfreiziigigkeit mit der EU und die Riick-
kehr zum Zulassungsregime mit Kontingenten verlangt, zeigt allerdings erneut
in aller Schirfe die gespaltene Haltung der Schweiz zur Zuwanderung. Es stellt
sich ein weiteres Mal die Frage, ob die Schweiz in der Lage ist, eine der realen
Einwanderungssituation adiquate Politik zu gestalten und ein entsprechendes
Selbstverstindnis zu entwickeln.

Hinter der Ablehnung der Einwanderungssituation in der hier untersuchten,
von starker Zuwanderung geprigten Zeit der Hochkonjunktur von 1945-1975
stand der Versuch, das «Fremde» fernzuhalten, der im grosseren historischen
Kontext eine lange Phase der Schweizer Migrationspolitik vom Ende des Ersten
Weltkriegs bis zum Ende der 198cer Jahre dominierte.® Thren Ausdruck fand
diese Idee bei der Zentralisierung der Auslinderpolitik durch den Bund in der
Einrichtung der Zentralstelle fiir Fremdenpolizei 19177 und der Schaffung des
Bundesgesetzes tiber den Aufenthalt und die Niederlassung der Auslinder
(ANAG), das 1931 verabschiedet wurde und 1934 in Kraft trat.! Das ANAG
zielte auf die Funktionalisierung der AuslinderInnen als Arbeitskrifte, indem
es die fremdenpolizeiliche Arbeitsbewilligung an arbeitsmarktliche Bedingun-
gen kniipfte und eine flexible Rekrutierung sowie die Moglichkeit der Wegwei-
sung garantierte. Dementsprechend wurde 1924 in der Botschaft zum kiinftigen
Auslindergesetz der Grundgedanke der bundesritlichen Politik formuliert:
«Gegen die Zuwanderung von Auslindern gibt es nichts einzuwenden. Dies
allerdings unter der Voraussetzung, dass sie sich nicht in der Schweiz nieder-
lassen wollen.»

Immer noch unter der gleichen Primisse versuchte die Schweizer Politik nach
dem Zweiten Weltkrieg — nun aber in einer Zeit anhaltender Hochkonjunktur
und verstirkter Zuwanderung — ein Migrationsregime™ zu entwickeln, welches

s Vgl. D’Amato, Erwlinscht, aber nicht immer willkommen, S. 41-44.

6 Wicker, Einleitung: Migration, Migrationspolitik und Migrationsforschung, S. 25.

7 Zur Entstehung der Eidgenossischen Fremdenpolizei und speziell zu threm Antisemitismus
liegen Standardwerke vor: Gast, Von der Kontrolle zur Abwehr; Michler, Kampf gegen das
Chaos; Michler, Hilfe und Ohnmacht. — Patrick Kury zeigt in seinem Standardwerk zum
Uberfremdungsdiskurs in der Schweiz, wie prigend die Vorstellung von der «Uberfremdung»
der Schweiz sowie der Antisemitismus in Entstehung und Arbeit der Eidgenossischen Frem-
denpolizei waren. Vgl. Kury, Uber Fremde reden. — Alle vier Werke fokussieren in ihrer Ana-
lyse der auslinderfeindlichen Paradigmen der Eidgendssischen Fremdenpolizei auf die Zwi-
schenkriegszeit.

8 Wicker, Einleitung: Migration, Migrationspolitik und Migrationsforschung, S. 26. Vgl. auch
das Standardwerk zur Entstehung der nationalen Schweizer Migrationspolitik: Arlettaz/Ar-
lettaz, La Suisse et les étrangers. — Abgeldst wurde das ANAG von 1931 erst am 1. Januar 2008
durch das «Bundesgesetz tiber die Auslinderinnen und Auslinder» (AuG) vom 16. Dezember
2005.

9 Bundesblatt 1924, S. 517, zitiert nach Mahnig/Piguet, Immigrationspolitik der Schweiz von
1948 bis 1998, S. 68.

10 Erginzend zu Migrationspolitik verwende ich den aus der politikwissenschaftlichen Forschung
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gesellschaftlich, politisch, wirtschaftlich und rechtlich die Realitit eines Ein-
wanderungslands bewiltigen sollte, obwohl sich die Schweiz offiziell als Nicht-
einwanderungsland verstand. Dieser paradoxen Situation entsprechend entwi-
ckelte die Schweiz keine koharente Migrationspolitik, sondern versuchte einerseits
den grossen Bedarf des Schweizer Arbeitsmarkts an auslindischen Arbeitskriften
durch liberale Zulassung zu befriedigen und andererseits die Zuwanderung unter
dem Paradigma der «Uberfremdungsabwehr» unter Kontrolle zu halten.

Im Schnittpunkt dieser beiden gegenliufigen migrationspolitischen Grund-
interessen spielten die Kantone eine Schlisselrolle im Schweizer Migrations-
regime. Der grosse Einfluss der Kantone fusste auf dem in der Arbeitsmigra-
tionspolitik ausgeprigten Vollzugsfoderalismus, der thnen grossen Spielraum
im Vollzug sowie entscheidende Mitsprache in der Politikgestaltung gab. So
konnten sie sowohl bei der Ausgestaltung der Zulassungspolitik als auch beim
Vollzug der Zulassungskontrolle ihre eigenen Interessen einbringen und trugen
massgeblich zur Uneinheitlichkeit und Widerspriichlichkeit der Schweizer
Migrationspolitik bei.

Aufgrund des grossen Einflusses der Kantone im Vollzugsfoderalismus wird die
Entwicklung der Schweizer Migrationspolitik zwischen 1945 und 1975 hier am
Beispiel Basel-Landschaft aus einer kantonalen Perspektive untersucht. Es wird
die Frage zur Diskussion gestellt, ob es im untersuchten Zeitraum kantonale
Arbeitsmigrationspolitiken gab — das heisst eigenstindige kantonale Regime in
einem Politikfeld, das gemiss gingiger Meinung seit dem Ersten Weltkrieg eine
Domine des Bundes war.

1.1 Basel-Landschaft

Fiir diese Studie zum Vollzugsfoderalismus in der Schweizer Arbeitsmigrations-
politik habe ich Baselland nicht bloss aufgrund meiner Baselbieter Herkunft und
wegen der guten Aktenlage im Staatsarchiv Basel-Landschaft™ als Beispiel aus-
gewihlt. Fir die Wahl des Untersuchungskantons gibt es auch inhaltliche Griinde.
Basel-Landschaft war erstens der «Entwicklungskanton par excellence»™ in der

stammenden Begriff Migrationsregime. Darunter zu verstehen ist das «Set aus formellen und
informellen Regeln, die Migranten den strukturellen Rahmen fur ihre grenziiberschreiten-
de Wanderung geben. Diese Regeln bestehen im Wesentlichen aus den Gesetzen und Rege-
lungen des nationalen Auslinderrechts und internationaler Abkommen. Dazu gehoren aber
auch halboffentliche oder geheime Durchfithrungsbestimmungen und Verordnungen fur die
unteren Behorden sowie deren Alltagspraxis.» Migrationsregime entstehen «stets in Ausein-
andersetzung zwischen Migration und Staat». Berlinghoff, Das Ende der «Gastarbeit», S. 29.
— Zu der in dieser Arbeit verwendeten Terminologie und der Markierung von Begriffen mit
Anfiihrungszeichen siche Kap. 1.4.

11 Vgl. dazu: Bade, Europa in Bewegung, S.355-357; Mahnig/Piguet, Immigrationspolitik,
S. 68 {f.

12 Siehe dazu Kap. 8.

13 StABL, VR 3205, EIl.1964, 1018: Kantonale Fremdenpolizei Baselland, der Leiter Karl Hofer,
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allgemein durch Hochkonjunktur gepragten Schweizer Nachkriegszeit und de-
monstrierte ein entsprechendes Selbstverstindnis. Im Schweizer Vergleich hatte
Baselland «in den letzten 25 Jahren von allen Kantonen relativ die stirkste In-
dustrialisierung und die stirkste Bevolkerungszunahme zu verkraften».* Im
rasanten Strukturwandel vom agrarischen Landkanton zum Industriestandort
im Grossraum Basel durchlebte das Baselbiet die Nachkriegshochkonjunktur
«paradigmatisch fur alle hochindustrialisierten Kantone»' und es zeigten sich
Wachstumsphinomene wie die Auslinderbeschaftigung mit spezieller Deutlich-
keit. Die Baselbieter Politik nahm sich des Themas Arbeitsmigration denn auch
mit grosser Aufmerksamkeit und im Selbstverstindnis eines jungen und dyna-
mischen Kantons an.

Basel-Landschaft bietet zweitens seiner grossen innerkantonalen Gegensitze
wegen ein sehr interessantes Untersuchungsbeispiel fiir die Wachstumsentwick-
lung. Der obere Kantonsteil blieb mehrheitlich konservativ und lindlich geprigt,
wihrend das stiirmische Wachstum in viel hoherem Grad den unteren Kantonsteil
erfasste, welcher wihrend der untersuchten Zeit mit Basel-Stadt zur Agglomera-
tion Basel verschmolz.' Die innerkantonalen Unterschiede zeigten sich nicht nur
in Bezug auf die Entwicklung von Wirtschaft und Bevolkerung, sondern auch
in der Herausbildung von Mentalititen, wie sie sich in der tiber fast den gesam-
ten Zeitraum virulenten Wiedervereinigungsfrage manifestierten.”” Baselland ist

Kantonales Arbeitsamt, der Vorsteher Dr. A. Ballmer, Pratteln, 16. Dezember 1964, an die
Polizeidirektion Baselland, Liestal: Interpellation Fritz Waldner (SP, Birsfelden) und Mit-
unterzeichner vom 7. Dezember 1964 zu den Fragen der Auslinderbeschiftigung und der
Uberfremdung, S. 2.

14 ABBL 1971, S. 216 1.

15 Epple, Bewegung im Ubergang, S. 104. Epple hat mit dem zitierten Titel das Standardwerk
zur politischen Geschichte des Kantons Baselland im 20. Jahrhundert vorgelegt. Ebenfalls von
Epple stammen der Teil zur Nachkriegszeit einer kommentierten Baselbieter Quellenedition
(Epple, Wachstum in Grenzen 1946-1985) sowie die fiir die hier untersuchte Thematik relevan-
ten Kapitel 1—5 und 8—10 im Band 6 der Baselbieter Kantonsgeschichte, die den Stand der For-
schung der Geschichte des Kantons darstellt: Epple/Fridrich/Hagmann, Nah dran, weit weg.
Band 6. Online frei zuganglich, mit Multimediamaterialien erginzt und teilweise redaktionell
iiberarbeitet ist die heute vergriffene Baselbieter Kantonsgeschichte auf der von Daniel Hag-
mann redigierten Website: Hagmann, Nah dran, weit weg, http://www.geschichte.bl.ch (26. 10.
2012). Als strukturgeschichtliche Darstellung der demografischen, wirtschaftlichen und poli-
tischen Entwicklung des Kantons Baselland in der Nachkriegszeit zentral ist: Blanc, Wachstum
und Wachstumsbewiltigung im Kanton Basel-Landschaft. Obwohl die Raumplanung im Zent-
rum von Blancs Interesse steht, enthilt das Buch auch einiges zur Arbeitsmigrationspolitik. Zur
Strukturgeschichte des Kantons ist der Band 5 der Kantonsgeschichte beizuziehen, insbesonde-
re: Kurmann, Die Bevolkerungsentwicklung. Immer noch nicht bloss von historiografischem
Interesse ist die 1964 als Jubilaumsschrift der Basellandschaftlichen Kantonalbank erschienene
grosse Wirtschaftsgeschichte des Kantons, welche fiir diese Arbeit als Quelle wie auch als
Darstellung verwendet wird: Basellandschaftliche Kantonalbank, Beitrige zur Entwicklungs-
geschichte des Kantons Basel-Landschaft.

16 Vgl. Blanc, Wachstum und Wachstumsbewiltigung im Kanton Basel-Landschaft.

17 Zur Geschichte der Frage der Wiedervereinigung der Kantone Basel-Stadt und Basel-Land-
schaft vgl.: Epple, Bewegung im Ubergang, S. 203—478; als Kurzfassung Epple, Bewegung im
Baselbiet: Vorwirts oder zuriick?; Epple, Bewegung im Baselbiet: Fortschritt durch Selbstin-
digkeit.
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folglich fir die Untersuchung seiner kantonalen Migrationspolitik auch daher
von besonderem Interesse, weil iber die ganze untersuchte Zeit eine intensive
kantonale Identititsdebatte gefithrt wurde, welche das kantonale Selbstverstandnis
mit Auswirkungen auf das Verhiltnis zum Bund wie auch zu den Bewohnern
des Kantons prigte.

Drittens ist Basel-Landschaft ein interessantes Untersuchungsbeispiel, weil die
Vertreter seiner fur den Arbeitsmarkt verantwortlichen Behorden in der vollzugs-
foderalistischen Zusammenarbeit mit dem Bund und den anderen Kantonen
eine sehr aktive Rolle spielten. Namentlich Adolf Ballmer, als Vorsteher des Basel-
bieter Arbeitsamts die Schliisselfigur der Baselbieter Arbeitsmigrationspolitik, war
wihrend seiner ausserordentlich langen Amtszeit von 1945-1978 (also im gan-
zen Untersuchungszeitraum) ein kantonaler Tenor der Schweizer Arbeitsmigra-
tionspolitik, vor allem im Verband Schweizerischer Arbeitsimter (VSAA), den
er von 1968 bis 1978 prasidierte.™

Schliesslich eignet sich Basel-Landschaft durch seine Grenzlage in speziellem
Mass zur Untersuchung der Zuwanderung. Fiir die Arbeitsmigration kann auch
die Bedeutung der Grenzginger erfasst werden.

In der vorliegenden Arbeit wird zugunsten einer vertieften Darstellung der
Beziehung zwischen dem Bund und dem Kanton Basel-Landschaft auf einen
Vergleich mit einer anderen kantonalen Migrationspolitik verzichtet.” Die Per-
spektive anderer Kantone und vor allem gemeinsame Haltungen der Kantone
gegentiber dem Bund werden aber sehr wohl dargestellt, weil ein Schwerpunkt
dieser Studie auf der Analyse der Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen
in den interkantonalen Konferenzen liegt.

1.2 Fragestellung

Welche Rolle spielen die Kantone bei der Entwicklung der Schweizer Arbeits-
migrationspolitik in der Zeit der Hochkonjunktur nach dem Zweiten Weltkrieg?
Diese Frage steht im Zentrum der Untersuchung und bezieht sich — basierend
auf einem umfassenden Verstindnis von Vollzugsfoderalismus als einem System
der interdependenten Kooperation zwischen Bund und Kantonen*® - auf das
staatliche Migrationsregime als Ganzes, das heisst auf die Gestaltung sowohl des

18 Zu Ballmer siche unten, S. 81 ff.

19 Eine vergleichende Studie konnte auf dieser Arbeit aufbauen und wire zur umfassenden
Beschreibung und Einschitzung des Systems des Vollzugsfoderalismus in der Schweizer Ar-
beitsmigrationspolitik drlngend erwiinscht. Reizvoll wire einerseits ein Vergleich mit Ba-
sel-Stadt, insofern hier ein spannungsvolles Miteinander und Nebeneinander auf engstem
Raum beschrieben werden konnte. Andererseits wire als Kontrast zum boomenden Kanton
Basel-Landschaft im rasanten Wandel vom Agrar- zum Industriekanton eine Studie zu einem
Bergkanton wie Graubiinden vielversprechend, der aufgrund seiner Prigung durch Landwirt-
schaft und Tourismus ebenfalls Spezialbediirfnisse in der Arbeitsmigrationspolitik anmeldete.

20 Siehe dazu Kap. 9.1.1.
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politischen Programms (politics) als auch der Vollzugspraxis (policy).> Inwiefern
haben die Kantone Einfluss auf die Formulierung der bundesstaatlich geregelten
Migrationspolitik, inwiefern bestimmen sie diese mit? Wie setzen die kantonalen
Behorden die eidgendssischen Vorgaben im Vollzug um? Inwiefern fiillen sie diese
dabeli erst aus, erginzen und konkretisieren sie?

Fragen nach der Rolle und dem Einfluss der Kantone in der Arbeitsmigrations-
politik der Schweiz werden mittels akteurzentriertem Systemansatz erforscht.>
Wovon hingt der Einfluss der Kantone auf die Migrationspolitik der Schweiz
ab? Von welchen strukturellen und institutionellen Bedingungen des vollzugs-
foderalistischen Systems? Von welchen Handlungen und Haltungen einzelner
(institutioneller) Akteure?

Am Beispiel des Kantons Basel-Landschaft wird untersucht, wie gross die
kantonalen Gestaltungsspielriume im Vollzugsfoderalismus der Arbeitsmigra-
tionspolitik sind. Welche Entwicklungen in Richtung verstirkter eidgendssischer
Zentralisierung oder in Richtung vermehrter kantonaler Autonomie lassen sich
im foderalistischen Spannungsfeld der Arbeitsmigrationspolitik beobachten?
Welche Ursachen haben Kompetenzverschiebungen zwischen Zentralgewalt und
Kantonen im vollzugstéderalistischen System der Arbeitsmigrationspolitik? Wer
bestimmt tiber derlei Kompetenzverschiebungen? Welche Haltung nehmen in
dieser Auseinandersetzung die Behorden des Kantons Baselland ein? Lasst sich die
allgemein vertretene These vom Prozess der Kompetenzverschiebung innerhalb
der foderalistischen Strukturen zugunsten der Zentralgewalt im Kontext einer
zunehmenden «Interdependenz und Integration der Gliedstaaten des Bundes»,
die sich in der zweiten Halfte des 20. Jahrhunderts akzentuiert habe und den
«Kriften der Moderne» sowie den sich «rasant entwickelnden Staatsaufgaben»
geschuldet sei,* fir den Bereich der Arbeitsmigrationspolitik bestitigen? Und
welche Rolle spielt der transnationale Kontext?

Zur Beantwortung dieser Fragen wird der behordliche Diskurs im vollzugsfodera-
listischen Feld der fiir das staatliche Monitoring der Arbeitsmigration zustindigen
Exekutiven von Bund und Kantonen untersucht. Namentlich von Interesse sind
die kontinuierliche institutionelle Zusammenarbeit in interkantonalen Konfe-
renzen, fir die Phase der Politikformulierung das Vernehmlassungsverfahren
und fir die Phase des Vollzugs die Korrespondenz zwischen Bund und Kantonen
betreffend die kantonale Ausfithrungspraxis. Innerhalb des vollzugsféderalis-
tischen Felds werden die Prozesse der Normenbildung untersucht und es wird
nach dem spezifischen Einfluss einzelner Akteure gefragt. Ich stelle die folgenden
Fragen zu den Verhandlungen um die Arbeitsmigrationspolitik und zu deren
Umsetzung: Welche Handlungsspielraume haben die Akteure aufgrund ihrer
Amter und Funktionen? Welche Strategien wenden sie an? Welche objektiven

21 Zum Stand der Forschung sowie zur theoretischen und methodologischen Herleitung von
Fragestellung und Ansatz siche Anhang: Methode und Theorie.

22 Siehe dazu Kap. 9.2.

23 Serdult/Schenkel, Bundesstaatliche Beziehungen, S. §54.
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Feststellungen und welche subjektiven Vorstellungen bestimmen ihre Entschei-
dungen? In Anlehnung an Pierre Bourdieu soll nach den handlungsleitenden In-
tentionen und Interessen der Akteure gefragt werden.>* Zudem interessieren mich
die dominierenden Diskurse in den Verhandlungen um die Regelung der Migra-
tionspolitik. Wird arbeitsmarktpolitisch, quantitativ und rechtlich-administrativ
argumentiert oder dringt ein essenzialistischer, ethnischer und kulturalistischer
Uberfremdungsdiskurs auch auf Behordenebene durch?

Auf der Ebene der kantonalen Behorden interessieren mich vor allem die Arbeits-,
Aufenthalts-, und Niederlassungsbewilligungsverfahren, das heisst fiir Baselland
neben den kantonalen Verordnungen zu den Bundesgesetzen vor allem die Praxis
des kantonalen Arbeitsamts und der kantonalen Fremdenpolizei. Diese Behorden
fithren zwar in erster Linie Bundesrecht aus. Mich interessiert jedoch, wie sie ihre
Aufgaben gemiss foderalistischer Regelung erfiillen.

Letztlich wird aufgezeigt, inwiefern in der Migrationspolitik der Schweiz ohne
Kantone kein Staat zu machen ist und die bundesstaatliche Politik erst in der
Zusammenarbeit mit den Kantonen sozial konstruiert wird, was die Grund-
satzfragen zur Macht der Gliedstaaten im Bundesstaat stellen lisst: Inwieweit
kann bei der Baselbieter Migrationspolitik von eigenstindiger kantonaler Migra-
tionspolitik gesprochen werden? Inwiefern vermag der Kanton durch sein
staatliches Monitoring die Arbeitsmigration in seinem Sinn zu steuern? Oder
ist in der Baselbieter Migrationspolitik bloss eine Variante vollzugsfoderalistisch
organisierter eidgendssischer Politik ohne entscheidende Gestaltungskraft zu
sehen?

1.3 Aufbau

Auf dieses einfithrende Kapitel folgt ein chronologischer Uberblick iiber die
Schweizer Arbeitsmigrationspolitik zwischen 1945 und 1975, in welchem die
zeitliche Eingrenzung und Periodisierung der untersuchten Epoche erliutert
wird. Sodann folgen zwei Hauptteile: erstens (Kapitel 3) eine systematische
Darstellung des Vollzugsfoderalismus in der Schweizer Arbeitsmigrationspolitik
und zweitens (Kapitel 4) eine chronologische Darstellung der kantonalisierten
Schweizer Arbeitsmigrationspolitik am Beispiel Basel-Landschaft 1945-1975.
Bevor das Fazit «Hochkonjunktur, <Uberfremdungs, Féderalismus» die Arbeit
beschliesst, halten im Kapitel § zentrale Akteure vom Ende der Epoche her
Riickschau auf das kantonalisierte Arbeitsmigrationsregime. Wer sich tiber die
Angaben in dieser Einleitung hinaus fiir den Stand der Forschung, die Quel-
lenlage sowie fir die methodologischen Diskussionen zum Forschungsansatz
oder zur thematischen Eingrenzung interessiert, wird im Anhang zu Methode
und Theorie (Kapitel 7-10) fiindig.

24 Bourdieu, Praktische Vernunft.
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Der erste Hauptteil bietet mit Baselland als Beispielkanton einen Uberblick
uber die grundlegenden Strukturen und die wichtigsten Akteure des vollzugs-
foderalistischen Schweizer Systems, wie es 1945 unmittelbar nach dem Zweiten
Weltkrieg bestand. Die Grundziige des Systems (rechtliche Grundlagen und
Strukturen) werden beschrieben und seine wichtigsten Akteure (Institutionen
und entscheidende Personen) vorgestellt. Im zweiten Hauptteil der Studie wird
die Weiterentwicklung des vollzugsfoderalistischen Systems zwischen Bund
und Kantonen wihrend der Zeit der Hochkonjunktur in einer diachronen Be-
trachtung der Schweizer und der Baselbieter Arbeitsmigrationspolitik zwischen
1945 und 1975 dargestellt.

Die grossen Phasen und Themen der Arbeitsmigrationspolitik des Kantons
Baselland sind durch die vollzugsfoderalistische Einbindung des Baselbiets in den
Schweizer und dartiber hinaus in den europiischen Zusammenhang bestimmt.
Wie noch erliutert wird,” entsprechen die migrationspolitischen Phasen in
der Schweiz grob den Jahrzehnten, weshalb die Unterteilung des chronolo-
gischen zweiten Teils der Arbeit in vier Unterkapitel erfolgt. Allerdings stellen
1948 und 1964 mit ihren migrationspolitischen Konzeptinderungen stirkere
Zisuren dar als die migrationspolitisch auch nicht unbedeutenden Jahre 1950
und 1960. Daher sind die vier Phasen wie folgt festzulegen: die 1940er Jahre
(1945-1948), die 1950er Jahre (1948-1964), die 1960er Jahre (1964-1970) und
die 1970cer Jahre (1970-1975).

Die Darstellung im zweiten Hauptteil erfolgt zwar grundsatzlich chronologisch,
aber nicht im Sinn einer kontinuierlich voranschreitenden, méglichst liicken-
losen Erzihlung. Dazu sind das Thema und der Untersuchungszeitraum zu
umfangreich. Zur thematischen Fokussierung der chronologischen Betrachtung
greife ich daher die drei Schliisseljabre der Schweizer Migrationspolitik in der
Nachkriegszeit (1948, 1964, 1970) als Knoten innerhalb meiner nach Jahrzehnten
gegliederten Unterkapitel heraus. Ich verdichte somit die Analyse der migra-
tionspolitischen Entwicklung zwischen Bund und Kantonen in jenen drei Jahren,
in welchen jeweils — meist nach langer Diskussionsphase — eine konzepruelle

6 1948 installierte die Schweiz das

Anderung des Migrationsregimes erfolgte.
25 Siehe dazu Kap. 2.
26 Die Historiografie der Schweizer Migrationspolitik der hier untersuchten Epoche orientiert
sich iiblicherweise an diesen drei zentralen Konzepten. Vgl. z. B. Bade, Europa in Bewegung,
S. 355—357. Bade stitzt sich in seiner knappen Zusammenfassung der Schweizer Migrations-
politik auf: Wimmer, Binnenintegration und Aussenabschliessung. Dieselbe Periodisierung
nehmen die Publikationen des Nationalen Forschungsprogramms «Migration und interkul-
turelle Beziehungen» (NFP 39) vor: Mahnig/Piguet, Immigrationspolitik, S. 68—78, betrachten
1948 und 1970 als die wichtigsten Wegmarken, wihrend sie fiir die 1960er Jahre neben dem
Rekrutierungsabkommen mit Italien von 1964 die beiden Versuche des Bundes mit den Kon-
zepten der einfachen (1963) und der doppelten Plafonierung (1965) beleuchten. Eine dhnliche
Gewichtung nehmen die Beitrige von Cerutti, Politique migratoire, und Mahnig, Politique
migratoire, in der Detailstudie des NFP 39 vor, wobei 1970 gar die Grenze zwischen den beiden
Kapiteln bildet. Cerutti, Politique migratoire, S. 97 ff., beleuchtet nach einer kurzen Darstellung
der Jahre 1945-1960 v. a. die «période cruciale du début des années soixante». Ahnliche, etwas
weniger starke Gewichtungen nehmen die folgenden Uberblicksdarstellungen vor: Vuilleumier,
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«Rotationsmodell» und schloss ein Rekrutierungsabkommen mit Italien. Und
vor allem wurde das Arbeitsmigrationsregime sowohl zwischen Bund und
Kantonen als auch zwischen Fremdenpolizei- und Arbeitsmarktbehorden fiir
die Zeit nach dem Zweiten Weltkrieg auf eine neue Basis gestellt — inklusive
ANAG-Teilrevision. 1964 wurde die bisher verfolgte Politik durch den Bericht
der «Studienkommission fiir das Problem der auslindischen Arbeitskrifte», durch
das zweite Anwerbeabkommen mit Italien und durch die Plafonierungspolitik
revidiert: die Schweiz vollzog den Wandel zum Niederlassungskonzept inklu-
sive Integrationsgedanken, bei gleichzeitigem Versuch, die Auslanderzulassung
zu beschrinken. 1970 erliess der Bund als «neue Fremdarbeiterregelung» die
«Verordnung iiber die Begrenzung der Zahl von Auslindern» (BVO), die als
eine Art indirekter Gegenentwurf zur Schwarzenbach-Initiative die «Stabili-
sierungspolitik» genannte Begrenzungspolitik der 1970er Jahre begriindete.
Auch die Konzeptinderungen von 1964 und 1970 erforderten wie 1948 eine
grundsitzliche Neuregelung des Schweizer Arbeitsmigrationsregimes zwischen
allen beteiligten Akteuren, das heisst zwischen Bund und Kantonen sowie
zwischen Arbeitsmarkt- und Fremdenpolizeibehorden.

Durch die Betrachtung von Knotenjahren konnen drei der vier Jahrzehnte
in ithren Grundziigen erfasst werden, nicht aber die r950er Jahre. Diese sind
innerhalb des untersuchten Zeitraums als migrationspolitische Sattelzeit zu
betrachten, die keinen arbeitsmigrationspolitischen Konzeptwechsel als Kern
aufweist. Obwohl die 1950er Jahre im Prinzip als Nachgang zu 1948 und
Vorlauf zu 1964 betrachtet werden konnen, wird ihnen ein eigenes Kapitel
gewidmet, um ihrer grossen Bedeutung und Briickenfunktion fir die Arbeits-
migrationspolitik der Nachkriegszeit gerecht zu werden® und das Janusgesicht
dieses Jahrzehnts von riickwirtsgewandten migrations- und wirtschaftspoliti-
schen Konzepten und vorwirtsstirmender Entwicklung aufzuzeigen. Speziell
interessiert hierbei, wie das 1948 installierte Migrationsregime funktionierte
und wihrend der lang anhaltenden Hochkonjunktur, die wihrend der 1950er
Jahre ihren bleibenden Charakter entwickelte, jene systeminhirenten Probleme
hervorrief, welche die Arbeitsmigrationspolitik wihrend der beiden folgen-
den Jahrzehnte beschiftigten sollten — und bereits wahrend der 1950er Jahre
von den politischen Entscheidungstriagern tiberaus klar erkannt wurden, was

Schweiz; Vuilleumier, Auslinder; Piguet, Einwanderungsland Schweiz. Auch sie stellen — wie
die Publikationen des NFP 39 — die 1960er Jahre als eine Zeit der Plafonierungsversuche dar
und fokussieren nicht auf 1964 als Jahr der migrationspolitischen Konzeptinderung.

27 Ich verstehe hier den Begriff «Sattelzeit», wie er von Reinhart Koselleck zur Beschreibung der
Ubergangszeit an der Epochenschwelle zwischen Friiher Neuzeit und Moderne geprigt wor-
den ist, als eine Zeit des tief greifenden Bedeutungswandels, wie er sich in gesellschaftlichen
Umbriichen zeigt. Vgl. Koselleck, Einleitung.

28 Die 1950er Jahre sind bislang von der Forschung zur Schweizer Arbeitsmigrationspolitik weit-
gehend tibergangen worden, weil keine politischen Konzeptwechsel erfolgten. Nach dem Jahr
1948 setzen viele Uberblicksdarstellungen erst wieder 1960 ein, so z. B.: Mahnig/Piguet, Im-
migrationspolitik; Piguet, Einwanderungsland Schweiz. Immerhin kurz betrachtet werden die
1950er Jahre in: Cerutti, Politique migratoire, S. 93—97.
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allerdings erst Anfang der 196oer Jahre in konkrete Reformen miindete. Eine
eigenstindige Betrachtung der 1950er Jahre vermeidet somit den falschen Ein-
druck, die Arbeitsmigrationspolitik sei Anfang der 1960er Jahre und speziell
wegen des aussenpolitischen Drucks durch Italien in der Schweiz urplotzlich
zum Thema geworden. Betrachtet man die Arbeit der zustindigen Behorden,
wird deutlich, wie den Direktoren und Beamten die grundlegenden und auf
lange Frist unhaltbaren Probleme des 1948 installierten Systems spitestens seit
1953, eigentlich bereits von Anfang an bewusst waren.*

1.4 Uber Fremde schreiben

Wie andere Migrationsforscher auch verfasse ich einen Exkurs zu der in der
Arbeit verwendeten Terminologie.** Was hat dies zu bedeuten? Weshalb inter-
essiert hier, welche Worter aus den Quellen ich in die Sprache meiner Dar-
stellung tibernehme und welche Begriffe ich in quellenkritischer Distanz in
Anfihrungs- und Schlusszeichen setze, um deren Zeitgebundenheit, ortsspezi-
fische Verwendung und heutige Fragwiirdigkeit zu signalisieren? Ist ein solcher
Exkurs bloss ein Feigenblatt, gewachsen aus einer automatisierten und nicht
mehr hinterfragten politischen Korrektheit, vergleichbar der Floskel «weibliche
Personen sind in den minnlichen Formulierungen mitgemeint»? Mitnichten.
Die Auseinandersetzung mit der Sprache und der spezifischen Terminologie der
erforschten Quellen ist eine entscheidende Frage der Perspektive. Ich erforsche
als Aussenstehender die «Arbeitsmigrationspolitik» (und bereits habe ich ein
erklirungsbediirftiges Wort gebraucht ...) mit einem Forschungsansatz, der
die Behorden als Akteure ins Zentrum stellt und diese durch ihre Quellen zum
Sprechen bringt — und die MigrantInnen kaum zur Sprache kommen lasst.>* Bei
dieser Vorgehensweise muss von Interesse sein, wie die Behorden iiber Fremde
reden bzw. schreiben. Und der Forschende muss sich ebenfalls bewusst sein,
wie er Uber Fremde schreibt. Ich versuche mich dabei an die folgende Leit-
linie zu halten: Die von den Behorden und anderen Akteuren in den Quellen
verwendete Terminologie iibernehme ich auch dann, wenn ich nicht direkt aus
einer Quelle zitiere. Wenn Begriffe aus heutiger Sicht problematisch sind, setze
ich diese in Anfiihrungszeichen. Ich verwende somit in meiner Darstellung
den in den Quellen zutage tretenden Begriff und ersetze ihn nicht durch eine

29 Zum steigenden migrationspolitischen Problembewusstsein der 1950er Jahre siehe Kap. 2.2.2.

30 Vgl. v.a. Hans-Rudolf Wickers grundlegende Auseinandersetzungen mit dem terminolo-
gischen Wandel «von der Aus- und Einwanderung zur Migration»: Wicker, Einleitung: Migra-
tion, Migrationspolitik und Migrationsforschung», S. 15-18; Wicker, Von der «Fremdenpoli-
zei» zum «Dienst fiir Migration». Wicker macht deutlich, wie symbolische Begriffssetzungen
den gesellschaftlichen Wandel markieren und ihn als solchen oftmals erst kenntlich machen.
Vgl. auch Matthias Hirts Tour-d’Horizon «zur historischen und zeitgendssischen Begrifflich-
keit» fiir «wandernde Menschen»: Hirt, Bundesverwaltung, S. 20-27.

31 Siehe dazu Kap. 10.2.
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aus heutiger Sicht angebrachtere Variante, welche aber nicht mehr die volle
Bedeutung des Begriffs im originalen Zeit- und Verwendungskontext in sich
trigt und daher eine Art unvollstindige Ubersetzung wire. Zur Beurteilung
der Begriffe habe ich nicht einfach einen personlichen Wertmassstab angewen-
det. Vielmehr verwende ich eine in der aktuellen Migrationsforschung (eben:
«Migrationsforschung», nicht etwa «Zuwanderungsforschung» oder «Einwan-
derungsforschung») gingige, moglichst neutrale Begrifflichkeit, die sich seit
Ende der 1970er Jahre nicht nur in der Forschung, sondern auch im privaten
und offentlichen Sprachgebrauch durchgesetzt hat.>

Ein klares Indiz fiir den Begriffswandel ist nicht bloss das heutige kritische Be-
wusstsein der Forschergemeinde gegeniiber Begriffen und ihrer Historizitit,
wie es sich exemplarisch im grossen Interesse an historischer Diskursanalyse
manifestiert. Ebenso deutlich lasst sich der Wandel der Begrifflichkeit in der
Behordensprache selbst feststellen, am augenfalligsten in der Bezeichnung der
Behorden, welche die Funktion und den Umgang der Behorde mit Migration
in bezeichnende Worte fasst. So ist heute das Staatssekretariat fiur Migration
(SEM) fur samtliche Belange der «Migration» in der Schweiz zustindig. Auf den
1. Januar 2015 wurde das bisherige Bundesamt fiir Migration (BFM) zu einem
Staatssekretariat aufgewertet, um «der wachsenden Bedeutung und dem umfang-
reichen Aufgabenbereich» Rechnung zu tragen.’s Hervorgegangen ist das mit dem
uberordnenden Begriff «Migration» bezeichnete Riesenamt am 1. Januar 2005 aus
dem Bundesamt fiir Zuwanderung, Integration und Auswanderung (IMES) und
dem Bundesamt fir Fliichtlinge (BFF). Bereits die auf den 1. Mai 2003 eingefiihrte
Amtsbezeichnung IMES3# riickte nicht mehr die Dichotomie des «Eigenen» und
des «Fremden» in den Vordergrund, wie es noch seine Vorlaufer (Eidgendssische
Fremdenpolizei bis 1979, Bundesamt fiir Auslinderfragen 1979-2003) taten und
wie es in der Begrifflichkeit der Behorden im untersuchten Zeitraum tblich war,
als sich die «Eidgendssische Fremdenpolizei» und die Sektion «Arbeitskraft und
Auswanderung» des BIGA um die «Fremdarbeiter» kiimmerten und diese einer
administrativen Sonderbehandlung unterzogen, um sie von den «einheimischen»
Arbeitern zu trennen. Den tief greifenden gesellschaftlichen Wandel bringt wohl
nichts besser zur Sprache als die Auflosung der «Fremdenpolizei», die als staat-
liches Bollwerk das «Fremde» abwehren und das «Eigene» schiitzen sollte, in der
neuen Migrationsbegrifflichkeit.»s

32 Vgl. zum «Siegeszug der Migrationsterminologie»: Wicker, Einleitung: Migration, Migrations-
politik und Migrationsforschung, S. 15-18; Wicker, Von der «Fremdenpolizei».

33 Staatssekretariat fiir Migration (SEM): Uber uns: Das SEM, https://www.sem.admin.ch/sem/
de/home/ueberuns/sem.html (14. 8. 2016).

34 Siehe: EJPD, Aus BFA wird IMES. Medienmitteilungen, EJPD, 7. 3. 2003, http://www.ejpd.
admin.ch/content/ejpd/de/home/dokumentation/mi/2003/2003-03-07.html (20. 6. 2014).

35 Wicker, Einleitung: Migration, Migrationspolitik und Migrationsforschung, S. 15 f., beschreibt
diesen Wandel 2003 anhand der Umbenennung der Fremdenpolizei des Kantons Bern in «Amt
fir Migration» im Jahr 2000. - Der begriffliche Wandel vollzog sich auf Bundesebene wie
auch in den Kantonen. So benannte Baselland auf den 1. Januar 2002 die Fremdenpolizei in
«Amt fiir Migration» um. Der Begriff «Fremdenpolizei» lebt dennoch weiter. In der Abteilung
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Fur die hier untersuchte Epoche ist neben dem «Fremdarbeiter» der von vielen
wohlmeinenden Zeitgenossen verwendete, beschonigende Begriff «Gastarbei-
ter» signifikant — bezeichnet er doch den Prototyp des behordlich gewollten
«Zuwanderers», den temporiren «Aufenthalter» (Status mit auslinderrechtlicher
Bewilligung B), der nicht als Mensch und als Rechtssubjekt, sondern nur als
Arbeiter erwiinscht war, am besten als «Saisonnier» (Bewilligung A). Auch ein

«Gastarbeiter» blieb ein «Fremdarbeiter», zwar willkommen, aber selektiv als
Arbeiter und nicht als «Einwanderer», der als «Niedergelassener» (Bewilligung C)
oder gar als Staatsbiirger auf Dauer im Land blieb.3¢ Die «Gastarbeiter» wurden

36

«Asylbereich, ungeregelte Aufenthalte» existierte im Jahr 2012 immer noch eine Unterabtei-
lung «Fremdenpolizeilicher Vollzug». Und in seiner URL heisst das Amt fiir Migration im-
mer noch «Fremdenpolizei». Vgl. Kanton Basel-Landschaft, Behérdenverzeichnis des Kantons
Basel-Landschaft: Sicherheitsdirektion (SID). Amt fiir Migration, http://www.baselland.ch/
fremdenpolizei-htm.293397.0.html (24. 10. 2012, 14. 8. 2016). In seiner Begriindung der Um-
benennung betonte der Baselbieter Regierungsrat in der Landratsvorlage vom 21. August 2001,
dass der gesellschaftliche Wandel den Namenswechsel erforderlich mache. Er dokumentierte
die schrittweise Abkehr vom Begriff «Fremdenpolizei» in der Behordenbezeichnung sowohl
beim Bund als auch in verschiedenen Kantonen seit den 1980er Jahren und plidierte fiir den
Schritt vom heute storenden Begriff «Fremdenpolizei» zu dem in verschiedenen Sprachen ver-
stindlichen und geschlechtsneutralen Begriff «Amt fir Migration»: «Von den 43’000 in unse-
rem Kanton lebenden auslindischen Personen sind iiber 30’000 im Besitze einer Niederlas-
sungsbewilligung und 10’000 im Besitze einer Ganzjahresbewilligung. Diese Personen sind hier
weder dremd> noch ist der Begriff Polizel> angebracht. Lediglich fiir die rund 3000 Personen
aus dem Gebiet «wngeregelte Aufenthalter (Asylbereich, Illegale) hat die Bezeichnung Frem-
denpolizei> allenfalls noch ihre Berechtigung. Es lasst sich aber nicht begriinden, fiir diesen im
Verhaltnis sehr kleinen Personenkreis einen Namen fortzufiihren, der fiir den gréssten Teil der
Kundschaft der heutigen Fremdenpolizei storend und fehl am Platz ist. [Absatz] Nach der Um-
benennung der <Eidgendssischen Fremdenpolizei> in Bundesamt fiir Auslinderfragen> wire die
Bezeichnung <Amt fir Auslinderfragen> eigentlich naheliegend. Da diese Bezeichnung der For-
derung nach einer geschlechtsneutralen Benennung jedoch nicht entspricht, kommt sie nicht in
Betracht. Der geschlechtsneutrale Namen <Amt fiir Auslinder- und Auslinderinnenfragen> ist
zu kompliziert und schwerfillig. [Absatz] Das Wort <Migration> ist in verschiedenen Sprachen
verstandlich und erfasst im wesentlichen das Aufgabengebiet der heutigen Fremdenpolizei.
Unter Migration ist sowohl die Einwanderung als auch die Aus- und Einwanderung inner-
halb der Schweiz zu verstehen. Unter den Namen <Amt fiir Migration> lassen sich sowohl die
integrative Tdtigkeit fir auslindische Personen mit einem geregelten Aufenthaltsverhiltnis als
auch die riickkehrorientierten Tatigkeiten im Bereich der ungeregelten Aufenthalte einordnen.
Speziell die in den Kantonen BE und LU erfolgten Namensinderungen zu <Migrationsdienst»
resp. <Amt fiir Migration> zeigen zusammen mit den Diskussionen um ein mogliches Migra-
tionsgesetz> auf, dass die Bezeichnung Migration auch in unserem Sprachgebrauch inzwischen
akzeptiert ist und verstanden wird.» Regierungsrat des Kantons Basel-Landschaft, Vorlage an
den Landrat. Anderung des Dekrets zum Verwaltungsorganisationsgesetz: Umbenennung von
Dienststellen. Vom 21. August 2001, http://www.baselland.ch/fileadmin/baselland/files/docs/
parl-lk/vorlagen/2001/v199/2001-199.pdf (24. 10. 2012).

Wicker, Einleitung: Migration, Migrationspolitik und Migrationsforschung, S. 17. — Ein Teil
der gingigen Bezeichnungen fiir Auslinder entsprang direkt den unterschiedlichen Auf-
enthaltsgenehmigungen der Schweizer Behorden. Die wichtigsten waren die Saisonbewilli-
gung (A), die Jahresaufenthaltsbewilligung (B) und die Niederlassungsbewilligung (C). Wie
die Kategorien A und B war auch der Status G fiir Grenzginger ausschliesslich zur Regelung
der Arbeitsmigration geschaffen worden. Siehe zu den verschiedenen Kategorien der Aufent-
haltsbewilligungen: Vuilleumier, Auslinder; zu den aktuell giiltigen Anwesenheitsregelungen
und Bewilligungsarten: Spescha/Kerland/Bolzli, Handbuch zum Migrationsrecht, S. 99-122.
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zwar ins Sozialversicherungssystem aufgenommen, politische Partizipation im
Staat wurde ihnen jedoch verweigert. Daher sind sie der im Englischen ibli-
chen begrifflichen Unterscheidung zwischen denizen und citizen entsprechend
cher als «<Bewohner» denn als «Einwohner» der Schweiz zu betrachten.’” Fiir
die Behordensprache des Rotationsmodelldenkens ist der Begriff «auslindische
Arbeitskrifte» ebenso bezeichnend wie «Fremdarbeiter» oder «Gastarbeiter».
Zwar kann man dem Begriff immerhin Geschlechtsneutralitit bescheinigen, doch
bringt auch er den Menschen hinter der von der Wirtschaft benétigten Arbeitskraft
sprachlich zum Verschwinden. «Das Problem der auslandischen Arbeitskrafte»
war der gingige Titel fiir das Thema Arbeitsmigrationspolitik als Traktandum an
Konferenzen oder als Betreff fiir Rundschreiben der Behorden — wenn es nicht
gleich als «Uberfremdungsproblem» bezeichnet wurde.’$ Die Tatsache, dass im-
mer mehr AuslinderInnen zur Bewiltigung der in der Schweiz anfallenden und
geschaffenen Arbeiten beigezogen wurden, war den zustindigen Behorden ein
Problem, das es zu losen galt und auf jeden Fall nur als temporires Phinomen
akzeptiert werden sollte. «Auslinderpolitik» war in der untersuchten Zeit bis
zum Paradigmenwechsel von 1964 denn auch reine Arbeitsmigrationspolitik,
die in der Zulassungsregelung und der Aufenthaltskontrolle ihre Aufgaben sah,
um einerseits der Wirtschaft die gewtinschten «auslindischen Arbeitskrifte»
zu bewilligen, andererseits die «Uberfremdung» des Landes zu verhindern;
dauerhafte Niederlassung oder gar «Integration» waren folglich im Konzept der
«Gastarbeiterpolitik» nicht vorgesehen.

Wenn ich heute — wie in der Forschung tiblich — von «Arbeitsmigrationspolitik»
spreche, muss ich in meinem Bestreben nach neutraler Begrifflichkeit bedenken,

— Zu den in der deutschen Sprache konkurrierenden Begriffen «Zuwanderung» (Zuzug von
MigrantInnen ohne dauerhafte Niederlassung) und «Einwanderung» (Zuzug inklusive Nieder-
lassung) siehe Berlinghoff, Das Ende der «Gastarbeit», S. 13 f. — Das Englische kennt keinen
solchen sprachlichen Unterschied und verwendet generell den Begriff immigration.

37 Hoerder/Lucassen/Lucassen, Terminologien, S. 44.

38 Dies zeigt z. B. ein Uberblick tiber die Traktandenlisten der seit 1944 bestehenden VDK. In
den anderen interkantonalen Konferenzen, die verlissliche Gradmesser fiir die Beschiftigung
der Behorden des Bundes und der Kantone mit Arbeitsmigrationspolitik sind, sieht der Befund
ahnlich aus. Die kantonalen Volkswirtschaftsdirektoren befassten sich von 1947 bis 1949 und
1964 mit dem «Problem der auslindischen Arbeitskrifte», ab 1964 ist die Plafonierungspoli-
tik regelmissiges Thema, 1966 und 1967 unter dem Titel «Massnahmen zur Begrenzung und
Herabsetzung des Bestandes an ausliandischen Arbeitskriften». 1969 ging es im Vorfeld der
Schwarzenbach-Abstimmung und der Einfiihrung der BVO um «Probleme der Fremdarbei-
terpolitik» und in der Folge zwischen 1970 und 1975 mehrfach um die neue und laufend zu
revidierende «Fremdarbeiterregelung». Die «Uberfremdung» stand 1954 erstmals explizit auf
der Tagungsordnung der VDK und war im gesamten untersuchten Zeitraum stets eine expli-
zit genannte politische Leitlinie in der Beschiftigung der VDK mit Arbeitsmigrationspolitik.
Vgl. als Quellen dieser Zusammenstellung die Jahresberichte und Protokolle der VDK. Zu fin-
den sind sie im Staatsarchiv Basel-Landschaft: fiir die Jahre 1944-1949 im Pertinenzbestand
StABL, NA 2161, A14; ab 1950 in den jihrlich vorhandenen Dossiers «Volkswirtschaftsdirek-
toren-Konferenz», welche fiir die Jahre 1950-1970 und 1973 unter StABL, VR 3205, MLIL. ab-
gelegt sind; fiir 1971, 1972 und 1974 unter StABL, VR 3205, EIL; fiir 1975-1977 unter StABL,
VR 3205, M.1230.03.02.
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dass auch dieser Begriff nicht wertfrei ist. Der Begriff «Arbeitsmigration» wi-
derspiegelt die Reduktion der Griinde und Motive der Einwanderung auf die
Arbeit, wie sie das mit dem ANAG eingefithrte Einwanderungssystem durch die
Koppelung von Arbeits- und Aufenthaltsbewilligung auszeichnete.» Wenn ich
mich also mit dem behérdlichen Diskurs tiber «Arbeitsmigration» auseinander-
setze, nehme auch ich «Migranten» primir als «Arbeitsmigranten» und nicht als
Menschen in threr Ganzheit war. Und selbst der heute allgemein gebrauchliche,
scheinbar neutrale Oberbegriff des «Migranten» muss kritisch betrachtet werden.
Der «Migrant» scheint der im Nationalgedanken wurzelnden Trennung in Ein-
und Auswanderung zu entgehen und begrifflich der Migration als transnationalem
und vielfiltigem Phinomen zu entsprechen. Doch bleibt ein «Migrant» begriff-
lich in einer Zwischenwelt stehen. Thm ist die Zielrichtung der «Einwanderung»
abhanden gekommen und damit die Berechtigung seines Handelns oder der An-
spruch auf Aufenthalt.* Der «Migrant» tiberlagert begrifflich die Kategorien des
«Fremden», des «Auslinders» und des «Fliichtlings», er bringt sie jedoch nicht
zum Verschwinden. Auch verkorpert der «Migrant» als Wesen einer potenziell
bedrohlichen Zwischenwelt Unordnung, welche staatliche Behorden durch Kon-
trolle und Verwaltung zu bannen trachten.#

Mit dhnlichen Uberlegungen, wie ich sie hier fiir das diskutierte Thema der
Arbeitsmigrationspolitik angestellt habe, miissen auch andere Leitbegriffe des
gesellschaftlichen und politischen Diskurses rund um das Thema «Auslinder»
durchleuchtet werden, gerade auch der Begriff «Auslinder» und seine national-
staatliche Dichotomie des «Wir und die Andern».#

39 Zum Einwanderungssystem des ANAG siehe Kap. 3.1.1.

40 Wicker, Einleitung: Migration, Migrationspolitik und Migrationsforschung, S. 17.

41 Ebd.

42 Ebd.

43 Fir die aktuelle Wohnbevolkerung der Schweiz hat Marc Spescha 2002 zu bedenken gegeben,
dass der Begriff «Auslinder» nicht mehr tauglich und von der Wirklichkeit tiberholt sei. Er
wire hochstens noch im Sinn von «Menschen ohne Schweizer Pass» zu gebrauchen. Angesichts
des durch die geringe Einbiirgerungsquote hohen Auslinderanteils der Schweiz schlug Spescha
als Unterscheidungskriterium «neu Immigrierte» und «Einheimische mit und ohne Schweizer
Pass» vor. Spescha, Zukunft Auslinder, S. 9 f. Siehe zur Stereotypisierung des «Andern», des
«Fremden», des «Einwanderers» in der Schweiz: Engler, Wir und die Anderen; darin v. a. zur
Prigung dieser Stereotypen durch Schweizer Rechtspopulisten in der Nachkriegszeit: Sken-
derovic, Vom Einwanderer zum Fremden. Vgl. zur Wertigkeit des heutigen migrationspoli-
tischen Allerweltsbegriffs «Integration»: Pifieiro/Bopp/Kreis, Fordern und Fordern im Fokus;
darin v. a.: Pifieiro/Bopp/Kreis, Einleitung: Fordern und Fordern revised; Wicker, Die neue
Schweizer Integrationspolitik.
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2. Die Schweizer Arbeitsmigrationspolitik 1945-1975:
Uberblick, zeitliche Eingrenzung und Periodisierung

Der in dieser Studie untersuchte Zeitraum 1945-1975 ist zugleich eng begrenzt
und sehr umfangreich. Es wird ausschliesslich die Phase der Hochkonjunktur
nach dem Zweiten Weltkrieg betrachtet, allerdings dauerte diese mit 30 Jahren
ungewohnlich lange und war fiir die Arbeitsmigrationspolitik eine dusserst be-
wegte Zeit.! Im ausgewihlten Zeitraum konnen Anfang, Steigerung (einschliess-
lich zwischenzeitlichen kleineren Riickgingen), Hohepunkt und Rickgang der
massenweisen Rekrutierung auslindischer Arbeitskrifte beobachtet werden. Eine
eigentliche Arbeitsmigrationspolitik wurde im Spannungsfeld innen- und aus-
senpolitischer Einfliisse erst entwickelt.

Der Zeitraum ist mit Anfang und Ende der Hochkonjunktur an sich klar umris-
sen. Die damalige Arbeitsmigrationspolitik war an threm Anfang aber sehr stark
durch die Zeit vor 1945 gepragt — die rechtlichen Grundlagen entstanden nach
dem Ersten Weltkrieg — und verblieb an ihrem Ende in einem eigentiimlichen
Schwebezustand, weshalb sie hier in einem weiteren Kontinuum vorgestellt
werden muss. Neben der zeitlichen Eingrenzung bietet dieses Kapitel einen fiir

1 Der Wandel der Schweiz in der langen Hochkonjunkturphase nach dem Zweiten Weltkrieg, in
dessen Kontext die hier interessierende Arbeitsmigrationspolitik steht, wird in diversen Stan-
dardwerken zur Schweizer Geschichte beschrieben. — Von den Uberblicksdarstellungen zur
allgemeinen Schweizer Geschichte sind zu erwihnen: als unersetzliches Nachschlagewerk, das
den aktuellen Forschungsstand zu allen erdenklichen Themen wiedergibt und auch im Internet
abrufbar ist: Stiftung HLS, Historisches Lexikon der Schweiz; das neue Standardwerk: Kreis,
Die Geschichte der Schweiz (darin u. a. der Uberblick von Arlettaz, Fremde in der Schweiz,
S. 362-365); als aktuelles kompaktes Werk: Maissen, Geschichte der Schweiz, S. 278 ff.; darin
der aktuelle Stand der Forschung zu den verschiedenen Bereichen der Schweizer Geschichte in
der kommentierten Bibliografie, S. 326 ff. In den ilteren Standardwerken sind zur Nachkriegs-
zeit zu konsultieren: Gilg/Habliitzel, Beschleunigter Wandel und neue Krisen; von Greyerz,
Der Bundesstaat seit 1848. Auch sehr zu empfehlen sind: Hettling et al., Eine kleine Geschichte
der Schweiz (darin v. a. die beiden Beitrage von Mario Konig und derjenige von Jakob Tanner);
schliesslich der immer wieder neu aufgelegte, urspriinglich 1971 erschienene Dauerbrenner:
Im Hof, Geschichte der Schweiz. — Den Fokus auf den wirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Wandel legt: Siegenthaler, Schweiz. Fiir die Wirtschaftsgeschichte der Schweiz immer noch
die massgebende Uberblicksdarstellung ist: Bergier, Wirtschaftsgeschichte der Schweiz. Fiir
Kartenmaterial zur Strukturgeschichte massgeblich ist: Fritzsche, Historischer Strukturatlas
der Schweiz. — Zentrale, spezifisch die Schweizer Geschichte der Nachkriegszeit behandelnde
Werke sind: Dejung, Widerspruch; Leimgruber, «Goldene Jahre» (darin v. a. die Beitrige von
Georg Kreis und von Mario Konig); Konig et al., Dynamisierung und Umbau (darin v. a. die
Beitrige von Georg Kreis, Angelus Eisinger, Franz Horvath und Gaetano Romano); Blanc/
Luchsinger, Achtung: die soer Jahre! (darin v. a. die Beitrige von Hansjorg Siegenthaler, Jakob
Tanner und Niklaus Stettler); die Analysen von Medienereignissen: Imhof et al., Konkordanz
und Kalter Krieg; Imhof/Kleger/Romano, Vom Kalten Krieg zur Kulturrevolution (darin v. a.
die Beitridge von Gaetano Romano, Roland Misteli, Andreas Gisler und Heinz Kleger).
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die beiden Hauptteile grundlegenden Uberblick der Schweizer Arbeitsmigra-
tionspolitik 1945-1975 und verdeutlicht deren Periodisierung in vier Phasen,
welche dem zweiten, chronologischen Hauptteil die Struktur gibt.

2.1 1945: Epochengrenze der Schweizer Arbeitsmigrationspolitik

Weshalb habe ich 1945 als Anfang des untersuchten Zeitraums gewahlt? (Denk-
bare Alternativen wiren 1943 oder 1948 gewesen.) Die Bedeutung des Kriegs-
endes 1945 als Epochengrenze ist in der Historiografie zu Recht relativiert
worden. In Bezug auf die politische Planung und die wirtschaftliche und ge-
sellschaftliche Entwicklung liutete die Kriegswende 1942/43 den Beginn der
Nachkriegszeit in Europa ein. Auch in der Schweiz wurde ab Herbst 1942,
verstirkt im Wahljahr 1943 und von da an unaufhaltsam die Debatte um die
Nachkriegsordnung gefiihrt.* Fiir die Schweizer Arbeitsmigrationspolitik jedoch
beginnt die Nachkriegszeit tatsichlich erst mit dem Kriegsende im Mai 1945.
Der Arbeitsmarkt war wihrend des Kriegs im Zeichen der Kriegswirtschaft
an seine nationalen Grenzen gebunden. Die bereits in den Jahren zuvor nur
noch geringe Einwanderung kam mit dem Kriegsausbruch zum Erliegen. Die
Schweizer Grenzen blieben fiir auslindische ArbeiterInnen bis im Mai 1945
grundsitzlich geschlossen — eine Ausnahme stellten einzelne GrenzgingerInnen
dar3 AuslinderInnen kamen wihrend des Zweiten Weltkriegs im Prinzip nur
als Fliichtlinge oder Internierte ins Land, wobei die Schweiz bis 1947, als der
Begriff des «Dauerasyls» aufkam, an der Konzeption von 1933 festhielt, dass
sie bloss ein «Transitland» sei.# Die nationale Schliessung des Schweizer Ar-
beitsmarkts wihrend des Zweiten Weltkriegs zeigte sich in der Tatsache, dass
sich die Frage der Auslinderbeschiftigung vor dem Ende des Kriegs einzig in
Bezug auf den mit Blick auf den aktuellen und beim Kriegsende erwarteten
Arbeitsmangel nicht unumstrittenen Einsatz von Internierten stellte. Internierte

2 Vgl. z.B.: Stirnimann, Weg in die Nachkriegszeit, S. 13 ff.; Kreis, Die Schweiz im Zweiten
Weltkrieg, S. 157-164; Jost, Politik und Wirtschaft im Krieg, S. 7 f.; Kunz, Aufbruchstimmung
und Sonderfall-Rhetorik.

3 Der Grenzgingerverkehr kam wihrend der Kriegsjahre nie ganz zum Erliegen. Der Tiefpunkt
war 1944 mit einem Total von 651 in der Schweiz erteilten Arbeitsbewilligungen erreicht.
Vgl. Banz, Die deutschen und franzdsischen Grenzginger auf dem baselstadtischen Arbeits-
marke, S. 11. — In der Region Basel waren die Grenzen zu Deutschland mit Ausnahme der Zeit
des franzosischen Einmarsches in Baden nie ganz geschlossen, sodass einige deutsche Grenz-
gangerInnen auch wihrend des Kriegs nach Basel zur Arbeit kamen. Vgl. Bloch, Grenzginger
aus Siidbaden in Basel nach dem Zweiten Weltkrieg, S. 193. — Die Grenzen zu Frankreich
hingegen waren wihrend des ganzen Kriegs geschlossen und im Rahmen des kleinen Grenz-
verkehrs erst Mitte Juni 1945 wieder normal passierbar. Wie ungeduldig ElsisserInnen sowie
BaslerInnen auf die Grenzoffnung warteten, zeigten Grenziiberschreitungen im doppelten
Wortsinn beim Grenzposten Lysbiichel zwischen St. Louis und Basel anlasslich der Feierlich-
keiten zum offiziellen Kriegsende am 8./9. Mai 1945. Vgl. Vonarb, Als der Krieg zu Ende war,
S. so.

4 Vuilleumier, Auslinder.
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wurden fast ausschliesslich in der chronisch von Arbeitskraftemangel geplagten
Landwirtschaft und fiir andere «Arbeiten im Interesse der Landesversorgung»,
z. B. fir Rodungen, eingesetzt, fiir welche keine anderen Arbeiter verfiigbar
waren, wie der Baselbieter Regierungsrat am 11. Mai 1944 in der Beantwor-
tung einer Interpellation vom 20. April 1944 im Landrats versicherte. Dem
Interpellanten Jakob Schneider, der den Regierungsrat auf die Beunruhigung
in der Arbeiterschaft durch «Gesuche aus Gewerbekreisen um Bewilligung
zur Einstellung auslindischer Arbeitskrafte» hinwies und verlangte, dass statt
Internierten einheimische Arbeitslose, die «in Folge Arbeitsmangel in Arbeits-
kompagnien Dienst leisten musste[n]», «in den Arbeitsprozess zurlickgefiihrt
werden», wurde von der Regierung bestitigt, dass simtliche Gesuche, auch
jene aus dem Bauhandwerk nach italienischen Arbeitskriften, abgelehnt wor-
den seien. Ausnahmen seien bloss in «Mangelberufen» gemacht worden, «wo
wihrend der Dienstpflicht des betreffenden Arbeiters die Beschiftigung eines
Internierten bewilligt wurde, um nicht den Arbeitgeber in Schwierigkeiten zu
bringen». Grundsitzlich bekundete der Regierungsrat ganz im Sinn des In-
terpellanten «die Absicht, die Internierten nicht einzusetzen», und bestitigte
somit, dass der Baselbieter Arbeitsmarkt wihrend des Kriegs moglichst ohne
Auslinder auskommen solle und auf die Beschiftigung der einheimischen Ar-
beiter ausgerichtet sei.’ Die fir den Baselbieter Arbeitsmarkt verantwortlichen
Behorden befolgten diese Haltung bis zum Ende des Kriegs.”

Mit dem schnellen Anziehen der Konjunktur im Sommer 1945 wurde jedoch
bereits im Herbst die Frage der Beschiftigung von ArbeiterInnen aus dem
Ausland virulent. Indem ich 1945 als Ausgangspunkt fir die Untersuchung
wihle, betone ich, wie frith nach dem Kriegsende die Hochkonjunktur in der
Schweiz ihren Anfang nahm und infolge des Arbeitskriftemangels in den Nach-
kriegsboomjahren die Arbeitsmigrationspolitik gefordert war, die Zulassung
auslindischer ArbeiterInnen zu regeln. Die Migrationsgeschichte der Schweiz
ging zu diesem Zeitpunkt derjenigen der iibrigen europiischen Linder um etwa
ein Jahrzehnt voraus, weil die Schweiz erstens vom Zweiten Weltkrieg verschont
geblieben war und dadurch tber einen intakten Produktionsapparat verfiigte
und weil sie zweitens den Arbeitskriftemangel weder mit Arbeitskraften aus

s Der Landrat ist das basel-landschaftliche Kantonsparlament.

6 LRB 727 vom 11. Mai 1944: Interpellation von Herrn Schneider betr. Beschiftigung auslin-
discher Arbeitskrafte im Baugewerbe, S. 1.

7 Siehe dazu: StABL, NA 2063, C 4, 1945, Dir. des Innern Prot. Nr. 564: Ein Gesuch der Back-
steinfabrik Binningen vom 19. April 1945 um Beschaftigung von internierten Italienern wird
vom Arbeitsamt am 27. April 1945 und von der Direktion des Innern am 3. Mai 1945 abgelehnt;
StABL, NA 2063, J 1, 1944, Dir. des Innern Prot. Nr. 877: Statt den am 24. August 1944 von
der Brunnenverwaltung Eptingen, Singer & Buchenhorner, Sissach, aufgrund der herrschenden
Hitzewelle angeforderten Auslindern werden noch am selben Tag vorlaufig fiir fiinf Tage fiinf
Internierte — als grosse Ausnahme «und ohne jegliches Prajudiz fiir die Zukunft» — bewilligt, da
«auslandische Arbeitskrifte nur in der Landwirtschaft eingesetzt werden diirfen». Dem Gesuch
wird wegen der saisonalen Uberlastung, der Abwesenheit von Arbeitern im Militirdienst und
der erfolglosen Suche nach Schweizer Arbeitern entsprochen.
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Kolonialgebieten noch mit zuriickkehrenden Vertriebenen und Flichtlingen
ausgleichen konnte.®

Die Regelung der Arbeitsmigration ab 1945 erfolgte notabene auf der Grundlage
des ANAG von 1934. Diese in der Zwischenkriegszeit vor dem Hintergrund der
Wirtschaftskrise als Instrument zur Bekimpfung von «Uberfremdung» und zum
Schutz der Schweizer auf dem Arbeitsmarkt entwickelte Gesetzgebung hatte sich
bislang nie in einer Phase der Hochkonjunktur zu bewihren gehabt. Deshalb
musste das ANAG in der Praxis erst neu konkretisiert werden, was sich ab
1945 in einer veritablen Kaskade von Konferenzen, in einer Flut von Weisungen
und in der Teilrevision des ANAG von 1948 zeigte. Insofern begann mit dem
Anfang der Hochkonjunktur 1945 tatsichlich eine neue Epoche der Schweizer
Arbeitsmigrationspolitik. Mit 1945 als Untersuchungsbeginn betone ich also
die langfristige Prigung der Arbeitsmigrationspolitik der Nachkriegszeit durch
das 1934 in Kraft getretene ANAG und nehme bewusst die Vorgeschichte der
Gesetzesrevision und des Rekrutierungsabkommens mit Italien von 1948 mit in
den Blick. Dieser Staatsvertrag mit dem wichtigsten Rekrutierungsland wird in
der Schweizer Migrationsgeschichtsforschung sonst meist als Anfangspunket fiir
Untersuchungen zur Arbeitsmigrationspolitik der Nachkriegszeit gewahlt, was
den meines Erachtens falschen Eindruck erweckt, deren Geschichte beginne 1948.9
Mit den Jahren 1945-1948 werden die entscheidenden Momente der Suche der
Schweiz nach einer Arbeitsmigrationspolitik fiir die Nachkriegszeit beleuchtet.
In dieser Sichtweise kann man durchaus sagen, dass die Nachkriegsordnung
auch in der Arbeitsmigrationspolitik erst 1948 gefunden wurde.®

Generell markiert das Jahr 1948 fiir die Schweiz den Abschluss der Ubergangs-

8 Wimmer, Binnenintegration und Aussenabschliessung, S. 211.

9 Namentlich die Studien des NFP 39 «Migration und die Schweiz» haben 1948 als Anfangs-
punkt fir ihre Darstellungen: Mahnig/Piguet, Immigrationspolitik; Mahnig, Histoire (wo-
bei der darin enthaltene Beitrag von Cerutti, Politique migratoire, 1945 zum Ausgangspunkt
nimmt). Piguet, Einwanderungsland Schweiz, fiihrt fiir den Ausgangspunkt 1948 als weitere
Begriindung an, dass 1948/49 die grossen Bevolkerungsverschiebungen in Europa als Folge des
Zweiten Weltkriegs zu einem Ende gekommen seien. Auch andere Standardwerke und Studien
setzen 1948 als Epochengrenze: Piguet, 'immigration en Suisse depuis 1948; Wimmer, Binnen-
integration und Aussenabschliessung.

10 In der Fluchtlingspolitik begann 1948 die Nachkriegsordnung mit der Revision des ANAG.
Die im Hinblick auf das Flichtlingsregime revidierte Auslindergesetzgebung beendete den
provisorischen Rechtszustand der in der Schweiz verbliebenen Fliichtlinge und gewihrte den
schriftenlosen Fliichtlingen Aufenthalts- und Niederlassungsbewilligungen, nachdem 1947
der zentrale Paradigmenwechsel mit dem Abriicken vom Transitprinzip mit der Weiterreise-
pflicht fiir Fliichtlinge und der Schaffung des Dauerasyl-Status erfolgt war. Dennoch dauerte
bei der Behandlung der Fluchtlinge die Normalisierung nach dem Zweiten Weltkrieg noch
linger. Auf eine Niederlassungsbewilligung mussten viele Fliichtlinge bis in die frithen 1950er
Jahre warten. Vgl. Anna C. Fridrich, Kriegserfahrungen, S. 134-136 (Nebentext «Fliichtlinge
am Kriegsende»). Ein wichtiger Grund der nur schleppenden praktischen Durchsetzung des
Dauerasyls war die Kontroverse um die Zulassung der ehemaligen Fliichtlinge auf den Arbeits-
markt. — Die Bewiltigung der Schweizer Flichtlingspolitik fand erst ab 1995 statt, ausgelost
durch die vom World Jewish Congress (W] C) aufs Tapet gebrachte Frage der «nachrichtenlosen
Vermdgen» judischer Flichtlinge auf Schweizer Banken, in den 6ffentlichen Auseinanderset-
zungen um die Geschichte der Schweiz wihrend der Zeit des Nationalsozialismus und in ihrer
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phase nach dem Krieg und den Anfang einer stabilen Ordnung unter dem innen-
politischen System der Konkordanz und der aussenpolitischen Bedrohung des
Kalten Kriegs.” Denn erst 1948 erreichte die Schweiz im Innern wie im Aussern
eine Normalisierung. Den Anschluss an die internationale Nachkriegsordnung
vollzog die Schweiz unter Mithen durch ihre «Anpassung an die atlantische Per-
spektive» zwischen 1946 mit dem Abschluss des Washingtoner Abkommens
und 1948 mit dem Beitritt zur Organisation fiir europaische wirtschaftliche
Zusammenarbeit (OEEC)." Thre innere Staats- und Gesellschaftsordnung der
Nachkriegszeit fand die Schweiz im wirtschafts- und sozialpolitischen Interes-
senausgleich zwischen Biirgertum, Bauernstand und Arbeiterschaft, der 1947 in
der Annahme der Wirtschaftsartikel und in der Schaffung der AHV vollzogen
wurde.” Die vollstindige Abkehr vom Vollmachtenregime des Kriegs und somit
die Riickbindung der Exekutive folgte 1949 mit der Annahme der Volksinitiative
fur die «Rickkehr zur direkten Demokratie». ™

2.2 1945-1975: Vier Phasen der Schweizer Arbeitsmigrationspolitik

2.2.1 Die zweite Halfte der 1940er Jahre (1945-1948):
Installation eines kantonalisierten Arbeitsmigrationsregimes

Zwischen 1945 und 1948 wurde in der heftig anziehenden Nachkriegskonjunktur
das vollzugsfoderalistische System der Arbeitsmigrationspolitik auf der Grund-
lage des ANAG von 1934 neu installiert. Das 1934 als Mittel zum Kampf gegen
die «Uberfremdung» und zum Schutz der SchweizerInnen auf dem Arbeits-
markt eingefiihrte Saisonnierstatut, das die jahrliche Aufenthaltsdauer sowie die
Sozialleistungen auf neun Monate beschrinkte und den Familiennachzug sowie
den Wechsel von Wohnort und Arbeitgeber verbot,’s bildete den Kern des nach
dem Zweiten Weltkrieg angewendeten «Gastarbeitermodells», das aufgrund sei-
nes grundlegenden Prinzips des permanenten Wechsels der auslindischen Ar-
beitskrifte auch «Rotationsmodell» genannt wird.’* Am 20. Januar 1948 erliess

historischen Aufarbeitung durch die Bergier-Kommission. Vgl. dazu: Kreis, Die Schweiz im
Zweiten Weltkrieg, S. 163-182; Maissen, Geschichte der Schweiz, S. 312 {.

11 «Konkordanz und Kalter Krieg» hat sich in der Historiografie als Formel fiir die Betitelung der
politischen Geschichte der Schweizer Nachkriegszeit durchgesetzt. So z. B. verwendet von:
Imhof et al., Konkordanz und Kalter Krieg; Maissen, Geschichte der Schweiz, S. 277.

12 Jost, Politik und Wirtschaft im Krieg, S. 185 f.; Maissen, Geschichte der Schweiz, S. 279-281.

13 Jost, Politik und Wirtschaft im Krieg, S. 26.

14 Maissen, Geschichte der Schweiz, S. 284. Siehe zur Initiative von rechtskonservativen Fodera-
listen: Senn, Die «demokratische» Riickkehr der Antidemokraten.

15 Maissen, Geschichte der Schweiz, S. 291.

16 Das nach dem Zweiten Weltkrieg angewendete «Rotationsprinzip» wurde bereits 1934 mit
dem ANAG eingefiihrt, das begrenzte Aufenthaltsbewilligungen fiir Saisonniers und Jahres-
aufenthalter schuf. Vgl. Hoffmann-Nowotny, Switzerland: A Non-Immigration Immigration
Country, S. 303. Im Detail definiert wurden diese aufenthaltsrechtlichen Kategorien erstmals
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der Bundesrat ein dezentral organisiertes System, welches die Zulassung von
auslindischen ArbeiterInnen in die Kompetenz der Kantone legte und in der
Teilrevision des ANAG vom 8. Oktober 1948 konsolidiert wurde. Das Rekru-
tierungsabkommen mit Italien vom 22. Juni 1948 kam der aussenpolitischen Ab-
sicherung des «Rotationsmodells» gleich, indem Italien in diesem Staatsvertrag
die von der Schweiz gewtinschten Konditionen der Auslinderbeschiftigung fiir
seine Landsleute akzeptierte.

Die Schweizer Arbeitsmigrationspolitik verfolgte mit dem «Gastarbeitermodell»
ein doppeltes Ziel. Der Wirtschaft sollten jederzeit ausreichend «Konjunktur-
arbeiter» zur Verfiigung gestellt werden.”” Gleichzeitig sollte — im Sinn des ANAG,
der Fremdenpolizei, der Arbeitsmarktbehorden und der Gewerkschaften® — die
Bevorzugung der inlindischen Arbeitskrifte garantiert und eine dauerhafte Nie-
derlassung der «Gastarbeiter» verhindert werden, indem diese immer nur Saison-
oder Jahresaufenthaltsbewilligungen erhielten und stets durch neu rekrutierte
Arbeiter ersetzt wurden.” Im «Gastarbeitermodell» sollte also ein Dilemma gelost
und «die Angst vor der Uberfremdung mit der wirtschaftlichen Notwendigkeit
des Arbeitskrifteimports in Einklang gebracht werden».*

2.2.2 Die «langen» 1950er Jahre (1948-1964):
Laisser-faire und «Rotationsmodell»

Nach einer kurzen konjunkturellen Baisse 1949/50 folgten die wirtschaftlich
goldenen und migrationspolitisch «langen» 1950er Jahre, die durch die An-
wendung des in den 1940er Jahren entwickelten kantonalisierten Arbeitsmigra-
tionsregimes gepragt waren, was zu einer massiven Zunahme der Beschiftigung
auslindischer ArbeiterInnen in der Schweiz fithrte. Aus der Uberzeugung, es
handle sich bei dieser Einwanderung um ein temporires Phinomen — was sich
als «Ruckkehrillusion» entpuppte — und im Vertrauen darauf, dass man, z. B.
was die Niederlassungsbewilligungen betraf, mit der Fremdenpolizei tiber ein
starkes Instrument zur Steuerung der Auslinderpolitik verfiige, verfolgte die

im Zusammenhang mit dem Rekrutierungsabkommen mit Italien von 1948. Vgl. Wimmer,
Binnenintegration und Aussenabschliessung, S. 211.

17 Vgl. zur Arbeitsmigrationspolitik der Arbeitgeber: Doleschal, Das Problem der auslin-
dischen Arbeitskrifte in der schweizerischen Arbeitgeberpolitik der Nachkriegszeit, S. 29—44.
Doleschals Standardwerk ist v. a. den 1960er Jahren gewidmet, beleuchtet aber auch die Jah-
re 1945-1960. Zur Innensicht der Arbeitgeber vgl. einen wichtigen Artikel des Sekretirs des
Zentralverbands schweizerischer Arbeitgeber-Organisationen: Schwarb, Arbeitsmarkt und
Fremdarbeiterpolitik.

18 Vgl. zu den gewerkschaftlichen Positionen in der Arbeitsmigrationspolitik: Riedo, Das Pro-
blem der auslindischen Arbeitskrifte in der schweizerischen Gewerkschaftspolitik von 1945
bis 1970, zu den 1940er Jahren bes. S. 35—45, 105-135; von Allmen/Steinauer/Albanese,
Nationales Forschungsprogramm Migration und Interkulturelle Beziechungen, Lapport de I'im-
migration au syndicalisme suisse; Steinauer/von Allmen, Weg mit den Baracken.

19 Wimmer, Binnenintegration und Aussenabschliessung, S. 212.

20 D’Amato, Erwiinscht, aber nicht willkommen, S. 37.
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Schweiz in den 1940er und §oer Jahren eine liberale Zulassungspolitik, die auf
dem segregativen Konzept des «Rotationsmodells» basierte.

Freilich beobachteten die zustindigen Behorden, die seit je die Zuwanderung
skeptisch bis ablehnend betrachteten, die Entwicklungen auf dem Fremdarbeits-
markt angesichts der stark anziehenden Konjunktur und der zunehmenden
Auslinderbeschiftigung vom Anfang der 1950er Jahre an mit deutlich erhohter
Aufmerksamkeit, da sich aufgrund der anhaltenden Hochkonjunktur die Frage
stellte, ob und wie viele AuslinderInnen — vor allem ItalienerInnen — sich be-
reits mehrere Jahre nacheinander in der Schweiz authielten und daher gemaiss
den bilateralen Einwanderungsvereinbarungen mit ihren Herkunftslindern nach
5 respektive 10 Jahren das Anrecht auf eine Niederlassungsbewilligung:* erlan-
gen wirden.>* Aus dieser Sorge beschlossen die Eidgenossische Fremdenpolizei
und das BIGA am 16. April 1953 zusammen mit den kantonalen fiir die Polizei
und den Arbeitsmarkt zustindigen Departementen «vorsorgliche Massnahmen
gegen die Uberfremdung des Arbeitsmarktes», deren wichtigste Direktive an die
kantonalen Vollzugsstellen darin bestand, AuslinderInnen wenn immer moglich
Saisonbewilligungen zu erteilen statt Jahresbewilligungen, welche nach 10 Jahren
Aufenthalt in der Schweiz in Niederlassungsbewilligungen umgewandelt werden
konnten.* Die Behorden begannen sich also mit Fragen einer permanenten Ein-
wanderung auseinanderzusetzen, versuchten aber immer noch am «Rotations-
modell» festzuhalten. Zwei weitere Zeichen der wihrend der migrationspolitisch
«langen» 1950er Jahre wachsenden Aufmerksamkeit fiir die durch die brummende
Konjunktur laufend stirker zunehmende Auslinderbeschaftigung waren 1954 die
Einsetzung der Eidgendssischen Kommission fiir Arbeitsmarktfragen durch den
Bundesrat** und der seit 1956 erarbeitete und 1958 verabschiedete Bericht des
Bundesrats tiiber das «Problem der auslindischen Arbeitskrafte».>s

21 Eine Anwesenheitsdauer von 10 Jahren setzten voraus: das Rekrutierungsabkommen von 1948
mit Italien, die zusitzliche Vereinbarung tber die Niederlassungsverhiltnisse von 1950 mit
Osterreich sowie die Vereinbarung von 1953 mit der Bundesrepublik Deutschland, die 1958
in Kraft trat. Bloss 5 Jahre Anwesenheitsdauer waren gemiss den bilateralen Abkommen von
1935 mit Belgien, den Niederlanden und Frankreich notig — wobei das Abkommen mit Frank-
reich 1946 neu ausgehandelt wurde — sowie seit 1962 fiir DanInnen und seit 1963 fiir Liechten-
steinerInnen. Siehe Bundesratsbeschluss tiber die Zustiandigkeit der Fremdenpolizeibeh6rden
(vom 13. Mirz 1964), in: AS 1964, S. 370 f.

22 Um sich einen Uberblick iiber dieses potenzielle «Problem» zu verschaffen, wurden im Okto-
ber 1952 und 1955 sowie im Februar 1959 «Erhebungen tiber die Dauer des ununterbrochenen
Aufenthaltes der kontrollpflichtigen auslindischen Arbeitskrifte» durchgefithrt. Vgl. BIGA,
Das Problem der auslindischen Arbeitskrifte, S. 32.

23 StABL, NA 2172, B1, 1953, Polizei-Dir. Prot. Nr. 98: Protokoll der Konferenz der Direktoren
der Polizei und der fiir den Arbeitsmarkt zustindigen Departemente der Kantone vom 16. Ap-
ril 1953, 10 Uhr, in Bern, Parlamentsgebiude Zimmer 86 (Beilage zu: EJPD, Feldmann, Bern,
den 28. Mai 1953. An die Direktoren der Polizei und der fiir den Arbeitsmarkt zustindigen
Departemente der Kantone).

24 Siehe dazu unten, S. 145 f.

25 Cerutti, Politique migratoire, S. 96.
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2.2.3 Die 1960er Jahre (1964-1970):
Niederlassungsprinzip und Plafonierungsversuche

Angesichts des ungebremsten Wachstums von Wirtschaft und Auslinderbeschif-
tigung begannen die Behorden 1960 mit den ersten Versuchen einer Plafonie-
rungspolitik, die den Zuzug von AuslinderInnen begrenzen sollte. Nachdem
Aufrufe der Landesregierung an Wirtschafts- und Arbeitgeberkreise, sich in der
Auslanderbeschiftigung selbst zu beschranken, wirkungslos geblieben waren,*
erliess der Bundesrat am 1. Mirz 1963 einen ersten «Bundesratsbeschluss tiber
die Beschrinkung der Zulassung auslindischer Arbeitskrafte».>” Die gesamten
1960er Jahre waren sodann durch Kritik am bestehenden Modell, durch Reformen,
wiederum durch Kritik an den Reformen sowie durch Reformen der Reformen
geprigt; neue Begrenzungsbeschliisse des Bundesrats folgten (mit Ausnahme von
1967) im Jahrestakt. Das Arbeitsmigrationsregime war eine Dauerbaustelle und ein
zentrales Thema der Schweizer Politik. Anfang der 1960er Jahre (nach einzelnen
Vorlauferdiskussionen Ende der 1950er Jahre) kam das «Gastarbeitermodell»
unter mehrfachen Druck. Erstens verloren durch die Konkurrenzsituation auf
den Arbeitsmirkten Europas die Aufenthalts- und Anstellungsbedingungen in
der Schweiz nach der Griindung der EWG 1957 an Attraktivitit, weil in den
Romer Vertragen das Prinzip der Arbeitnehmerfreiziigigkeit festgeschrieben
worden war. Zweitens liess sich auf supranationaler Ebene durch die multilate-
rale Entwicklung internationaler Regelungen und Standards fiir die binneneuro-
paische Arbeitsmigration — vornehmlich in dem seit 1947 bestehenden Comité de
la main-d’ceuvre der OEEC - die restriktive Schweizer Zulassungsregelung von
1948/49 nicht mehr mit den Liberalisierungstendenzen und den auf den Men-
schenrechten fussenden Gleichheitsprinzipien des europaischen Arbeitsmarkts
vereinbaren.*® Drittens kritisierte man in Herkunftslindern von Arbeitskriften die
Arbeits- und Aufenthaltsbedingungen in der Schweiz — wie es z. B. der italienische
Arbeitsminister Fiorentino Sullo 1961 bei einem Besuch in der Schweiz deutlich
zum Ausdruck brachte. Und viertens gab es innenpolitischen Druck aus verschie-
denen Richtungen: zunichst vor allem wirtschaftspolitischen, indem einerseits die
unerwiinschte Konjunkturtiberhitzung auf die nahezu unbeschrinkte Verfiigbar-
keit billiger auslandischer Arbeitskrifte zuriickgefiihrt wurde, andererseits durch
wirtschaftsliberale Kritik von Arbeitgeberseite an den hohen betrieblichen Kosten
des strikten «Rotationsmodells». Sodann wurden die Aufenthaltsbedingungen der
AuslinderInnen, vor allen Dingen deren Unterbringung, auch im Inland zu einem
sozialpolitischen Thema. Und schliesslich traten Uberfremdungsgegner, die das
Versagen des «Rotationsmodells» im dauerhaften Verbleib der AuslinderInnen in
der Schweiz erkannten, in Erscheinung. Der Bundesrat trug dem Reformbedarf in

26 Braun, Sozio-kulturelle Probleme, S. 16 {.

27 Bundesratsbeschluss tiber die Beschrinkung der Zulassung auslindischer Arbeitskrafte (vom
1. Mirz 1963), in: AS 1963, S. 190-192.

28 Vgl. dazu: Gees, Europiisierungsprozess, S. 71-87, 154-157.
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der Arbeitsmigrationspolitik Rechnung, indem er 1961 eine «Studienkommission
fiir das Problem der auslindischen Arbeitskrifte» einsetzte, um wissenschaftlich
fundierte Grundlagen fiir eine Neuausrichtung seiner Politik zu erhalten. Der 1964
publizierte Bericht der Kommission analysierte und anerkannte die «durch die
Masseneinwanderung» seit Mitte der 1950er Jahre entstandenen und sich seit 1960
stark akzentuierenden «tiefgreifenden Wandlungen auf dem Arbeitsmarkt und in
der Berufsstruktur unseres Landes».* Der Kommissionsbericht bewertete erstens
«Uberfremdung» als Tatsache und daher die Begrenzung der Auslinderzahl in der
Schweiz als Staatsrdson, anerkannte zweitens die wirtschaftliche Notwendigkeit
der Anwerbung und dauerhaften Beschiftigung auslandischer Arbeitskrifte und
empfahl drittens als Ausweg aus dem Dilemma der ersten beiden Erkenntnisse
die damals als «Assimilation» verstandene «Integration» von lingerfristig in der
Schweiz bleibenden AuslinderInnen. Mit diesen Erkenntnissen gab der Bericht
der zukiinftigen Migrationspolitik des Bundes die Leitlinien vor.®

Im Jahr 1964 markierte zudem der Abschluss eines neuen, seit 1961 ausgehan-
delten Rekrutierungsabkommens mit Italien den Ubergang in der Arbeitsmigra-
tionspolitik vom «Rotationsprinzip» der 1950er Jahre zum Niederlassungsprinzip
der 1960er Jahre, indem es den italienischen ArbeitsmigrantInnen nach finf
Jahren Aufenthalt in der Schweiz den Rechtsanspruch auf die Niederlassung
gewiahrte und sie somit den SchweizerInnen prinzipiell in allen Belangen ausser
in politischen gleichstellte. Im gleichzeitig ratifizierten Sozialversicherungs-
abkommen mit Italien gewéhrte die Schweiz den ItalienerInnen die Gleichstellung
mit den SchweizerInnen hinsichtlich der Arbeitslosenunterstiitzung (ebenfalls
erst nach fiinf Arbeitsjahren in der Schweiz), der Alters- und Invalidenvorsorge
sowie der Kranken- und Unfallversicherung.’' Die Politik hatte aus den oben
genannten Griinden das Scheitern des «Rotationsmodells» erkannt und begann
einen Integrationsprozess nachzuvollziehen, der angesichts der lang anhalten-
den Hochkonjunktur von der Wirtschaft selektiv angestossen worden war,
weil sie den Vorteil von eingearbeiteten, betrieblich integrierten auslindischen
Arbeitskriften schitzen gelernt hatte.* Mit der zunehmenden aufenthalts-
und sozialrechtlichen Integration der AuslinderInnen verlor die Schweizer
Arbeitsmigrationspolitik an Steuerungsfreiheit — ein Phinomen, das in allen
europdischen Einwanderungslindern in jener Zeit zu beobachten war und von
James Hollifield als «liberales Paradox» beschrieben worden ist.33

29 BIGA, Das Problem der auslindischen Arbeitskrifte, S. 8. Die Kommission war linger als
geplant an der Arbeit, weil sich seit der Arbeitsaufnahme 1961 «Art und Umfang der Ein-
wanderung stark geindert» und sich «in der 6ffentlichen Meinung [...] in der Zwischenzeit
ein grundlegender Wandel in der Beurteilung des Problems der auslindischen Arbeitskrifte
vollzogen» habe. Die Kommission beobachtete namentlich den sprunghaften Anstieg bei der
Erteilung von Niederlassungsbewilligungen ab 1961. Vgl. ebd.

30 Zur «Studienkommission» siehe Kap. 3.3.4.

31 Wimmer, Binnenintegration und Aussenabschliessung, S. 213.

32 Niederberger, Ausgrenzen, Assimilieren, Integrieren, S. 152.

33 Hoerder/Lucassen/Lucassen, Terminologien, S. 44; Hollifield, Immigrants, Markets and States.
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2.2.4 Die «kurzen», aber iiber sich hinausweisenden 1970er Jahre
(1970-1975): «Stabilisierungspolitik» mit Globalplafond
und Kontingenten

Die 1964 im zweiten «Italienerabkommen» vereinbarte arbeits- und sozialrecht-
liche Gleichstellung auslindischer Arbeitskrifte rief in verstirktem Mass Ge-
werkschaften und fremdenfeindliche Bewegungen auf den Plan. Uberfremdungs-
parteien, wie die «Nationale Aktion gegen die Uberfremdung von Volk und
Heimat», setzten die Regierung mit den Mitteln der direkten Demokratie
unter Druck. Obwohl die Schwarzenbach-Initiative am 7. Juni 1970 in einer
der wichtigsten Abstimmungen der jiingeren Schweizer Geschichte bei einer
Rekordstimmbeteiligung von 74 Prozent mit 54 Prozent der Stimmen knapp
abgelehnt wurde, fithrte sie zur migrationspolitischen Wende vom Niederlas-
sungskonzept zur «Stabilisierungspolitik» der 1970er Jahre, die eigentlich einer
Begrenzungspolitik gleichkam.

Die Uberfremdungsbewegung um James Schwarzenbach setzte den Bundesrat
derart unter Druck, dass dieser am 16. Midrz 1970 — drei Monate vor der Initia-
tivabstimmung — die «Verordnung tiber die Begrenzung der Zahl von Auslin-
dern» (BVO) erliess, eine Verordnung im Geist der Uberfremdungsangst, die
«ein ausgewogenes Verhiltnis zwischen dem Bestand der schweizerischen und
dem der auslindischen Wohnbevolkerung» bezweckte.’* Die Einfihrung der
BVO bedeutete die Abkehr von der in den 1940er, soer und — trotz Begren-
zungsansitzen mit betriebsweiser Plafonierung — 6oer Jahren verfolgten Politik
des Laisser-faire. Der Staat griff mit der neuen Verordnung gegen den heftigen
Widerstand von Kantonen und Arbeitgebern in den Arbeitsmarkt ein. Unter dem
Titel Globalplafonierung wurden ein Plafond der erwerbstitigen AuslinderInnen
fur das Land festgesetzt und Jahreskontingente fiir erstmalige Aufenthaltsbewil-
ligungen zur Begrenzung der Einwanderung festgeschrieben. Gleichzeitig wurde
der Schweizer Arbeitsmarkt liberalisiert und vereinheitlicht sowie der generelle
Inlindervorrang festgeschrieben.

Mit der BVO fand ein knapp zehn Jahre dauerndes Seilziehen zwischen Bund,
Kantonen und Arbeitgebern um die Plafonierung der Aufenthaltsbewilligungen
fir auslindische Arbeitskrifte ein Ende, bei dem es bis zum Schluss zu keiner
Einigung gekommen war. Bundesrat und BIGA wollten unter dem Eindruck
der Konjunkturiiberhitzung und der in der Offentlichkeit aufkeimenden Aus-
linderfeindlichkeit sowie unter dem direkten Druck von Gewerkschaften und
Uberfremdungsbewegung die Anzahl der erwerbstitigen AuslinderInnen in der
Schweiz beschrianken — quasi als Korrektiv zu den 1964 im Abkommen mit Italien
vollzogenen Liberalisierungsschritten.’s Kantone und Arbeitgeber hatten sich
bereits wahrend der ganzen 1960er Jahre gegen die verschiedenen Beschrinkungs-
respektive Begrenzungsmodelle (1963 «einfache» oder «Betriebsplafonierung»,

34 Mahnig/Piguet, Immigrationspolitik, S. 8o.
35 Das Parlament blieb von diesem Seilziehen weitgehend ausgeschlossen. Vgl. ebd.
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1965 «doppelte Plafonierung», 1968 zusitzlich zur Plafonierung als Ziel defi-
nierte Reduktion des Auslinderanteils) des Bundes gewehrt.

Die auf der Grundlage der BVO von 1970 gefiihrte interventionistische «Stabili-
sierungspolitik» erforderte einen grossen administrativen Apparat zur «Auslan-
derkontrolle» und zur Zuteilung der Zulassungskontingente innerhalb des fiir die
ganze Schweiz festgesetzten, globalen Plafonds auf die Kantone. Als aufwendiges
statistisches Kontrollinstrument fithrte das Bundesamt fiir Auslanderfragen Ende
1973 das Zentrale Auslinderregister (ZAR) ein, das sich auf Daten von Bundes-,
Kantons- und Gemeindestellen stiitzte.’” Die Verteilung des durch den Global-
plafond reduzierten Arbeitskraftangebots erfolgte nicht mehr tiber den Markt,
sondern mittels eines komplexen «neokorporatistischen» Modells,’* in welchem
Bundesverwaltung, Kantone und Arbeitgebervertreter den grossten Einfluss hat-
ten.’? Tatsichlich konnten die Behorden die Auslinderzahlen mit den seit 1970
neu geschaffenen migrationspolitischen Steuerungsmoglichkeiten begrenzen, vor
allem dank der auf der BVO aufbauenden Begrenzungsbeschlisse respektive
-verordnungen des Bundesrats von 1971, 1973, 1974 und 1975, welche die Be-
grenzung laufend verschirften: es wurden keine Branchen mehr vom Plafond
ausgenommen; auch fiir Saisonniers wurde ein Plafond eingefiihrt; die Grenz-
gingerregelung wurde strikter; die Stabilisierungsziele wurden nicht mehr bloss
fur die erwerbstitige, sondern fiir die gesamte auslindische Wohnbevolkerung
formuliert; schliesslich wurde 1975 (bereits in der Wirtschaftskrise) nicht mehr
bloss die Stabilisierung, sondern die Herabsetzung des Bestands der ausliandi-
schen Wohnbevolkerung zum Ziel der «Fremdarbeiterpolitik» erhoben.+* Das
Instrumentarium der «Stabilisierungspolitik» war somit entwickelt und zeitigte
zunehmend Wirkung.

Im Kanton Basel-Landschaft zeigte sich dieser Riickgang sehr deutlich. Nachdem
die Baselbieter Behorden in den Jahren 1969-1972 jewelils iiber 2 5’000 «kontroll-
pflichtige auslindische Arbeitskrifte» zahlten und es aufgrund der Begrenzungs-
beschliisse bloss Verschiebungen zwischen den drei Kategorien «Aufenthalter»,
«Saisonarbeiter» und «Grenzginger» gab, sanken die Zahlen in den folgenden
Jahren kontinuierlich auf 19’453 (1973), 18’817 (1974) und 13’290 (1975). Beim
generellen «Auslinderbestand», in dem die «Saisonarbeiter im Baugewerbe und in
der Landwirtschaft» sowie die «Grenzginger» nicht mitgezahlt wurden, ansonsten
aber die gesamte, nicht bloss die erwerbstitige auslindische Wohnbevolkerung

36 Piguet, Einwanderungsland Schweiz, S. 23—41.

37 Mahnig/Piguet, Immigrationspolitik, S. 8o f.

38 Cattacin, Neokorporatismus.

39 Mahnig/Piguet, Immigrationspolitik, S. 8o ff.

40 Am 20. Oktober 1976 und 19. Oktober 1977 erliess der Bundesrat nochmals zwei Verordnun-
gen betreffend die Begrenzung der auslindischen Arbeitskrifte. Diese schraubten aber nur
noch an Details des Kontingentierungsmechanismus und brachten keine qualitativen Neue-
rungen mit sich. Siehe die konzisen Zusammenfassungen der Entwicklung der «Fremdarbeiter-
politik» in den Jahresberichten des VSAA (1969/70-1977/78) unter der Rubrik «Auslindische
Arbeitskrifte». SWA, Bv R 10, VSAA Jahresbericht (1920 ff.).



38 2. Die Schweizer Arbeitsmigrationspolitik 1945-1975

erfasst wurde, kam es erst 1975 zu einer Abnahme: 36’922, gegentber 38’915 im
Vorjahr, nachdem der Bestand auch nach 1970 (33°589) weiter kontinuierlich
angestiegen war.*'

Der «Auslinderabbau» wurde also bereits vor der mit der Erdolkrise von 1974
eingetretenen Wirtschaftskrise eingeleitet. Entgegen dem auch in der Forschung
verbreiteten Mythos wurde in allen anderen westeuropiischen Industriestaaten
das System der relativ liberalen Migrationsregime der 1960er Jahre (mit dem
Hohepunkt der 1968 vollstindig in Kraft getretenen Freiziigigkeit der Arbeit-
nehmerInnen in der EWG) ebenfalls nicht erst durch die weltweite Rezession
infolge der Olpreiskrise von 1973 und den krisenbedingten starken Riickgang der
Arbeitsmigration beendet, sondern bereits durch den europiischen Anwerbestopp,
der in allen westeuropdischen Staaten zwischen 1970 und 1974 in dhnlicher Weise
erfolgte und die 1970 eingeleitete Schweizer Begrenzungspolitik zum Vorbild
hatte.#* In der Krise wurde sodann auf der Basis des Begrenzungsregimes der
Inlindervorrang durchgesetzt und die Arbeitslosigkeit weitgehend exportiert.
Die auslindischen Arbeitskrifte wurden als «Konjunkturpuffer» benutzt, indem
ihre Jahresaufenthaltsbewilligungen nicht mehr erneuert respektive keine neuen
Saisonbewilligungen mehr erteilt wurden.

2.3 1975: Das Ende der Hochkonjunktur als Einschnitt
in migrationspolitisch unruhiger Zeit

Die 1970er Jahre standen also im Zeichen des Vollzugs der BVO. Gleichzeitig
sah sich der Bundesrat jedoch gezwungen, seine Stabilisierungspolitik laufend
zu modifizieren und nach neuen migrationspolitischen Konzepten Ausschau zu
halten. Unzufriedenheit mit der bundesritlichen Politik machte sich in gegensitz-
lichen Lagern breit. Sie artikulierte sich einerseits in weiteren Uberfremdungs-
initiativen, die 1974 und 1977 jeweils mit Zweidrittelmehrheiten a