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In der Folge des von Volk und Stinden am 6. Dezember 1992 abgelehn-
ten Beitritts der Schweiz zum Abkommen iber den Europiischen Wirt-
schaftsraum (EWR) kommen die bilateralen und sektoriellen Verhand-
lungen zwischen der Schweiz und der Européischen Union (EU) bzw. der
Europiischen Gemeinschaft (EG) nur langsam in Gange'. In der Schweiz
werden vor allem in den Grenzkantonen verschiedene Moglichkeiten
diskutiert, wie negative Auswirkungen auf die politischen, rechtlichen und

* Dr. iur., Advokat; Lehrbeauftragter fiir 6ffentliches Recht und Europarecht an
der Universitit Basel; Richter am Appelationsgericht des Kantons Basel-Stadt. —
Herrn lic. iur. Markus Prinzen, Birsfelden, danke ich fiir seine tatkriftige Mitwir-
kung.

! Der Rat der Aussenminister der EG sprach sich am 9. November 1993 unter
anderem dafiir aus, dass «die Verhandlungen zunichst in den Bereichen Verkehr,
Freiziigigkeit von Personen, Forschung, Marktzugang fiir Agrarprodukte und, soweit
mdoglich, auch in bezug auf technische Handelshemmnisse und den Zugang zu 6ffent-
lichen Auftrigen rasch aufgenommen werden kénnen» (Bulletin quotidien Europe
N°6104, 10. November 1993, S. 10); vgl. BBI1 1994 1 708 ff. — Zur gemiss Art. 210
EGYV der EG zuerkannten, der EU gegenwirtig aber noch abgesprochenen Volker-
rechtsfihigkeit vgl. etwa LECHELER Helmut, Die Pflege der auswiirtigen Beziehungen
in der Europdischen Union, Archiv des Volkerrechts 1994, S. 1 ff., 16 ff.
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wirtschaftlichen Rahmenbedingungen vermieden oder wenigstens gemin-
dert werden konnten. So hat etwa der Basler Grosse Rat eine Resolution
fur eine vertiefte Zusammenarbeit im «Oberrheinischen Wirtschafts-
raum» (OWR) einstimmig gutgeheissen und drei parlamentarische Vor-
stosse flir die Prifung von Standesinitiativen an die Regierung tiberwie-
sen.” Initiativen auch in anderen Kantonen® und Vorstésse im eidgendssi-
schen Parlament® fiihren letztlich zur Frage, ob und wie weit die im EWR
gewihrleisteten Grundfreiheiten® im regionalen und foderalen Rahmen
verwirklicht werden konnten.

2 Protokolle des Grossen Rates des Kantons Basel-Stadt Nr. 9 vom 9. Dezember
1992, S. 552f., S. 570 f., und Nr. 10 vom 6. Januar 1993, S. 642 ff., S. 657 (Anzug
betreffend Standesinitiative zur Sicherung der schweizerischen Zusammenarbeit mit
Europa; Anzug betreffend Standesinitiative zur Ausweitung der kantonalen Kompe-
tenzen im Bereich der Aussenpolitik; Anzug betreffend Standesinitiative zur Verbesse-
rung der regionalen Nachbarschaftspolitik der Kantone).

3 Zugunsten der Kantone Graubiinden, Tessin und Wallis hat die Schweiz (Ver-
handlungsfithrung durch den Bundesrat) am 24. Februar 1993 mit Italien ein Rah-
menabkommen iiber die grenziiberschreitende Zusammenarbeit der regionalen und
lokalen Gebietskdrperschaften und Behorden abgeschlossen, das am 26. April 1993
durch Notenwechsel in Kraft getreten ist (SR 0.131.245.4; AS 1993, S. 2072). Gemaiss
Art. 3 Abs. 1 des Rahmenabkommens sollen unter anderem der Umweltschutz, das
Transport- und Kommunikationswesen, das Grenzgingerwesen und die soziale Infra-
struktur Gegenstand von zukiinftigen Abkommen und Ubereinkommen bilden. Die-
ser «Accordo quadro» ist zeitlich nicht begrenzt und kann von jeder Partei auf sechs
Monate gekiindigt werden (Art. 6). Mit Bezug auf das 6ffentliche Beschaffungswesen
hat der Kanton Aargau mit Datum vom 3. Januar 1994 — «unter dem Vorbehalt der
Genehmigung durch den Schweizerischen Bundesrat» — eine Gegenrechtserklirung
an das Land Baden-Wiirttemberg abgegeben. Diesen Bestrebungen trigt auch das
neue baselstddtische Gesetz betreffend die Vergabe von Arbeiten und Lieferungen
durch die 6ffentliche Verwaltung (Submissionsgesetz) vom 20. Oktober 1993 Rech-
nung, das neu Ausschreibungen im «Wirtschaftsraum Oberrhein» vorsieht (§ 5, SG
BS 914.100).

4 Vgl. die Zusammenstellung und teilweise Behandlung der verschiedenen parla-
mentarischen Vorstsse im Bericht des Bundesrates iiber die grenziiberschreitende
Zusammenarbeit und die Mitwirkung der Kantone an der Aussenpolitik vom 7. Mirz
1994, BBI 1994 11 620 ff.

5 EWR-Abkommen vom 2. Mai 1992 bzw. 17. Marz 1993 (Anpassungsprotokoli)
in den Teilen II (Freier Warenverkehr) und ITI (Freiziigigkeit, Freier Dienstleistungs-
und Kapitalverkehr), ABl. EG 1994, Nr.L 1, S.3ff; BBl 1992 IV 668 ff. Vgl.
Jacotr-GuiLLARMOD Olivier (Hrsg.), EWR-Abkommen, Zirich/Bern 1992; SEnTI Ri-
chard, Der Vertrag iiber den Europdischen Wirtschaftsraum (EWR), in: Riklin Alois/
Haug Hans/Probst Raymond (Hrsg.), Neues Handbuch der schweizerischen Aussen-
politik, Bern 1992, S. 555 ff.; ZAcn Roger/THURER Daniel/WEBER Rolf M. (Hrsg.),
Das Abkommen iiber den Europdischen Wirtschaftsraum, Ziirich 1992; ZELLER Willy,
Der Europdische Wirtschaftsraum (EWR). Charakteristiken des EG-EFTA-Vertrages,
Ziirich 1992.
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In seinen Stellungnahmen zu diesen Vorstossen lehnte der Bundesrat
die Verwirklichung von «Mini-EWRs» in den Grenzregionen zwar kate-
gorisch ab.® Gleichwohl ist aus seinen angefiihrten rechts- und staatspoliti-
schen Ablehnungsgriinden zu schliessen, dass grundsatzlich die Moéglich-
keit besteht, durch eine Anderung der Bundesgesetzgebung den Kantonen
einen grosseren Handlungsspielraum bei der Zulassung der Angehorigen
von EWR-Staaten zuzugestehen.” Unter Riicksichtnahme auf den ein-
heitlichen Wirtschaftsraum Schweiz diirfte sich fur grenziiberschreitende
Regelungen der Kantone von den vier Grundfreiheiten des EWR-Rechts
in der Tat allein die Freizligigkeit der Personen als reale Moglichkeit
anbieten.® Fiir die sich daraus ergebenden Fragen, ob einzelne Grenzkan-
tone selbstindig oder durch Vermittlung des Bundes beschrankte Freizii-
gigkeits- oder Gegenrechtsabkommen mit den angrenzenden auslindi-
schen Regionen abschliessen dirfen, oder ob zu diesem Zweck der Bund
vorgidngig mit den Nachbarstaaten oder der EU bzw. EG Rahmenab-
kommen tiber die Freiziigigkeit in den Grenzregionen aushandeln miisste,
welche die Grenzkantone in Zusammenarbeit mit den angrenzenden
Bundesldndern oder Départements konkretisieren kénnten,’ sind durch

6 BBI 1994 II 649; Amtl.Bull. StR 1993, S. 993.

7 So wird etwa die Méglichkeit erwdhnt, dass Art. 9 und 10 BV auch auf Geset-
zesstufe eine Konkretisierung erfahren kénnten (BBl 1994 II 625). Im Waren-, Perso-
nen-, Dienstleistungs- und Kapitalverkehr sei der Handlungsspielraum der Kantone
zwar beschrinkt, doch hitten sie «dennoch einen gewissen Spielraum, um zusammen
mit ihren ausldndischen Nachbarn gewisse Schranken abzubauen» (BBl 1994 II 649).
Vgl. ebenfalls die Antwort von Bundesrat Koller zum Postulat von Stinderat Plattner
iiber die kantonale Freiziigigkeit fiir EWR-Angehorige, Amtl.Bull. StR 1993, S. 993.
Mit 14 gegen 10 Stimmen lehnte der Stinderat die Uberweisung dieses Postulats denn
auch nur knapp ab; Amtl.Bull. StR 1993, S. 1107.

8 Dies ergibt sich ebenfalls aus den Ausfithrungen des Bundesrates zu den kanto-
nalen Handlungsspielrdumen bei den vier Grundfreiheiten. BBl 1994 11 648 ff. Fiir die
EU kommt dem freien Personenverkehr bei den Verhandlungen mit der Schweiz denn
auch Prioritdt zu; NZZ Nr. 216 (1993) S. 33. Die Position der Europdischen Kommis-
sion fiir die Verhandlungen tiber den freien Personenverkehr basiert auf dem Prinzip,
«dass in diesem Bereich die Schweiz eine Gesetzgebung annehmen werden muss, die
der in der EG geltenden entspricht» (Bulletin quotidien Europe N° 6142, 6. Januar
1994, S. 7).

9 Der Vorbehalt Frankreichs zu Art. 3 Abs. 2 des Europdischen Rahmeniiberein-
kommens iiber die grenziiberschreitende Zusammenarbeit zwischen Gebietskorper-
schaften vom 21. Mai 1981 (SR 0.131.1), wonach die grenziiberschreitende Zusam-
menarbeit zwischen Gebietskorperschaften beiderseits der Grenzen vom Abschluss
eines vorherigen Staatsvertrags abhdngig war, wurde am 26. Januar 1994 zuriickgezo-
gen. Damit kénnen auch in Frankreich alle offentlichrechtlichen Korperschaften,
auch die Gemeinden, Vertrige mit Kdrperschaften jenseits der Grenzen abschliessen,
welche nur noch a posteriori der Gesetzmaéssigkeitskontrolle unterworfen sind; Refe-
rat von Daniel Horrrrr, Ministre délégué & PAménagement du Territoire et aux
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Vornahme einer Ausscheidung der Kompetenzen von Bund und Kanto-
nen in den Bereichen der Aussenbeziehungen und des Auslanderrechts zu
beantworten.

1. Vertragsabschluss-Kompetenz des Bundes

Im Unterschied zu anderen Bundesstaaten ist in der Schweiz der Bund
nicht alleiniger Triger der aussenpolitischen Gewalt. Zwar sollte nach
dem Staatenbund, welcher durch Partikularismus und Richtungslosigkeit
kantonaler auswartiger Beziehungen gekennzeichnet war, mit der Bun-
desverfassung (BV) von 1848 die Aussenpolitik beim Bund konzentriert
werden.'” In Art. 8 BV!! wurde diese Konzentration aber auf die Bereiche
der sogenannten grossen Aussenpolitik'? beschrinkt. Danach steht allein
dem Bund «das Recht zu, Krieg zu erkldren und Frieden zu schliessen,
Biindnisse und Staatsvertriage, namentlich Zoll- und Handelsvertrage mit
dem Auslande, einzugehen». Lehre und Praxis schlossen vor allem aus
dem Vorrang des volkerrechtlichen Interesses der Schweiz bei internen
Kompetenzkonflikten'® sowie aus den beiden umfassenden Organkompe-

Collectivités Locales, vor der Generalversammlung der Regio Basiliensis vom
11. April 1994, S. 3 f. (unverdffentlicht); Basler Zeitung Nr. 84 (1994) S. 25; BB1 1994
IT 627.

10 Wie THORER unter Berufung auf Alfred Escher (BBl 1849 II 390) ausfiihrt,
wurde dieser Paradigmawechsel mit der Formel «Einheit nach aussen — Vielfalt nach
innen» zusammengefasst: THURER Daniel, Foderalismus und Regionalismus in der
schweizerischen Aussenpolitik: Zum Verhdltnis von Bundeskompetenzen und kantonalen
Kompetenzen unter verdnderten Umstinden, ZBl 1992, S. 54.

1T Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 29. Mai 1874,
SR 101.

12 Darunter fallen namentlich die traditionellen Bereiche der Aussenpolitik, wie
die Anerkennung von Staaten, Regierungen usw., diplomatische und konsularische
Beziehungen, diplomatischer Schutz der Schweizer im Ausland, Bezichungen zu
Auslandschweizern, Vertretung der Schweiz vor internationalen richterlichen Instan-
zen, Massnahmen der Neutralitdtspolitik, insbesondere Leistung Guter Dienste
i. w. S. des Wortes (wie Forderung der friedlichen Beilegung internationaler Streitig-
keiten, Ubernahme von Schutzmachtmandaten, humanitire Tatigkeiten in Kriegs-
und Friedenszeiten); SCHINDLER Dietrich, Kommentar BV, Art. 8, Rz. 37 ff.

13 BURCKHARDT Walther, Kommentar der schweizerischen Bundesverfassung vom
29. Mai 1874, Bern 1931 (3. Aufl.), S. 84 und S. 89, verdeutlicht, dass die unbe-
schrankte Kompetenz des Bundes, Vertrige einzugehen, dem Bediirfnis des Landes
entspreche, auch in denjenigen Gebieten nach aussen als Einheit aufzutreten, in denen
die innere Gesetzgebung Sache der Kantone geblieben sei.



SZIER 3/94 FODERALISTISCHE FREIZUGIGKEIT FUR EWR-ANGEHORIGE 255

tenzen in Art. 85 und 102 BV'* auf eine weitergehende Vertragsschlies-
sungskompetenz in dusseren Angelegenheiten, als sie durch die Enumera-
tion von Art. 8 BV zum Ausdruck kommt.'* Somit verleiht Art. 8 BV nach
heute fast einhelliger Meinung dem Bund die Kompetenz, volkerrechtli-
che Vertrige iiber alle beliebigen Gegenstidnde abzuschliessen, d. h. auch
liber Gegenstinde des kantonalen Gesetzgebungsbereichs.'® Obwohl seine
Vertragsschlusskompetenz deshalb hinsichtlich der zu regelnden Gegen-
stande weiter als seine innerstaatliche Gesetzgebungskompetenz ist, macht
der Bund aus foderalistischer Riicksicht nur mit Zuriickhaltung von dieser
allgemeinen internationalen Zustindigkeit Gebrauch."

14 Obwohl die Begriindung der Bundeskompetenzen grundsétzlich im 1. Abschnitt
der BV geregelt wird und der 2. Abschnitt eigentlich Zustidndigkeit und Verfahren der
einzelnen Bundesbehdrden normiert, wurde bisher aufgrund dieser Organkompeten-
zen eine stillschweigende Bundeskompetenz («implied power») zur Besorgung der
auswartigen Angelegenheiten angenommen. Des weiteren wird die umfassende aussen-
politische Zustindigkeit des Bundes mit der fiir einen Bundesstaat typisch inhirenten
Bundeskompetenz auf dem Gebiet der Aussenbeziehungen begriindet. Die Zustdndig-
keit empféngt der Bund aus dem Insgesamt der die Eidgenossenschaft konstituieren-
den Strukturprinzipien als umfassende Befugnis und Verpflichtung, die internationa-
len Beziehungen der Schweiz zu gestalten und zu betreuen. Vgl. SALADIN Peter,
Kommentar BV, Art. 3, Rz. 122 ff.

15 Vgl. die Darstellung der Lehrmeinungen und der Praxis bei SCHINDLER, Art. 8,
a.a.0., Fn. 12, Rz. 15 ff., und WILDHABER Luzius, Treaty-Making Power and Consti-
tution, Basel und Stuttgart 1971, S. 310 {f. Der Bereich der Aussenpolitik wird oft als
Ausnahme im Gefiige der bundesstaatlichen K ompetenzverteilung der Schweiz darge-
stellt. So streichen HAFELIN Ulrich/HALLER Walter, Schweizerisches Bundesstaats-
recht, Zirich 1993 (3. Aufl.), Rz. 283 f., die grundsitzliche Unzulissigkeit der Ablei-
tung einer Bundeskompetenz aus Bestimmungen des Zweiten oder Dritten Abschnitts
heraus und stellen zwei Fiélle als Ausnahme dar, worunter auch die aussenpolitischen
Zustindigkeiten zu subsumieren seien. Im gleichen Sinne WILDHABER Luzius, Aussen-
politische Kompetenzordnung im schweizerischen Bundesstaat, in: Riklin/Haug/Probst,
a.a.0., Fn. 5, S. 122 f. Vereinzelt wird die allgemeine Bundeskompetenz in auswérti-
gen Angelegenheiten als Gewohnbheitsrecht betrachtet; MONNIER Jean, Les principes
et les régles constitutionnels de la politique étrangére de la Suisse, ZSR 1986 11, S. 150.

16 LEJEUNE Yves, Le statut international des collectivités fédérées a la lumiére de
lexpérience suisse, Paris 1984; D1 Marzo Luigi, Component Units of Federal States
and International Agreements, Alphen aan den Rijn/Rockville 1980; SCHINDLER,
Art. 8,a.2.0., Fn. 12, Rz. 6 ff. (Ubersicht in Fussnoten 8 und 9); WILDHABER Luzius,
Switzerland, in: Michelmann Hans J./Soldatos Panayotis (Hrsg.), Federalism and
International Relations: the Role of Subnational Units, Oxford 1990, S. 245 ff.

17 BBI 1994 11 629. In diesem Zusammenhang koénnen sich Probleme ergeben,
wenn sich ein Vertrag nicht als unmittelbar anwendbar («self-executing») erweist.
Demzufolge fragt sich, ob der Bund oder die Kantone zur Durchfithrung dieser
Vertrige des Bundes zustindig sind, die in den Bereich der kantonalen Kompetenzen
eingreifen. Die Literatur ist sich nicht einig und die Praxis nicht schliissig; WILDHABER,
Kompetenzordnung, a.a.O., Fn. 15, S. 126.
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Damit ist jedoch noch nichts dariiber ausgesagt, ob und wieweit die
Kantone die weiteren, in Art. 8 BV nicht erwihnten vielfaltigen aussenpo-
litischen Aufgaben- und Kompetenzbereiche fir eigene Tiatigkeiten
grenziiberschreitender Art in Anspruch nehmen koénnen. Es gilt daher
zunédchst die auf ausgewdhlte Sachbereiche in der Aussenpolitik be-
schriankte Bestimmung von Art. 8 BV gegeniiber den in Art. 9 und 10 BV
aufgefiihrten aussenpolitischen Zustdndigkeiten der Kantone abzugren-
zen. Dabei ist angesichts des veranderten europaischen Umfelds mit Ten-
denzen sowohl zu verstiarkter Integration auf internationaler Ebene als
auch zu intensiverer Kooperation auf interregionaler und damit subsidii-
rer Ebene der Foderalismus als grundlegendes Verfassungsprinzip'® eine
wichtige Orientierungsmarke.

2. Ausnahmsweise kantonale Kompetenzen

Art. 9 BV statuiert eine «ausnahmsweise» Befugnis der Kantone, «Ver-
trage iiber Gegenstidnde der Staatswirtschaft, des nachbarlichen Verkehrs
und der Polizei mit dem Auslande abzuschliessen». Als «Ausland» i. S. v.
Art. 9 BV sind nicht nur souverdne Staaten zu betrachten, sondern auch
andere Subjekte, denen volkerrechtliche Vertragsfahigkeit zusteht. Na-
mentlich Gliedstaaten auslandischer Bundesstaaten kénnen als Vertrags-
partner auftreten’®. Des weiteren kommen untergeordnete Gebietskérper-
schaften in Betracht, sofern diese zum Vertragsabschluss ermichtigt sind
oder ihre Vertrige von den Behdrden des Zentralstaates nachtriglich
genehmigt werden. Auch mit internationalen Organisationen kénnen die
Kantone volkerrechtliche Vertrige etwa iber Steuerbefreiungen ab-
schliessen, obwohl die Abkommen uber ihren Status in der Schweiz meist
vom Bund im eigenen Namen abgeschlossen werden. Neben dieser verfas-
sungsmassigen Anerkennung der vélkerrechtlichen Rechtsfihigkeit der
Kantone als partielle Volkerrechtssubjekte® wird lediglich ihre vélker-

18 Der Foderalismus ist als ein Prinzip und nicht als System zu betrachten; er ist
Idee und muss in jeder historischen Konstellation, fiir jede neue Zukunft neu durch-
dacht und unter Umstidnden neu ausgeformt werden. Eine konkrete foderative Ord-
nung ist nie endgiiltig; SALADIN, a.a.O., Fn. 14, Rz. 6.

19 ScHINDLER Dietrich, Kommentar BV, Art. 9, Rz. 6.

20 SALADIN, a.a.0., Fn. 14, I Rz. 43 ff., betont, dass die schweizerische Bundes-
staatlichkeit durch Zusammenschluss, durch Verbiindung «von unten» entstanden sei.
Die (historisch) urspriinglichen Staatswesen seien die Kantone, welche auch nach
ihrem Zusammenschluss zum Bundesstaat wesentliche Attribute des Staats behielten.
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rechtliche Handlungsfihigkeit restriktiver gefasst®’. So verlangt die in
Ubereinstimmung mit Art. 102 BV stehende Bestimmung von Art. 10
Abs. 1 BV die Vermittlung des «amtlichen Verkehrs»? zwischen den
Kantonen und den auswirtigen Staatsregierungen durch den Bundesrat,
damit die Schweiz nach aussen mit nur einer Stimme spricht. Doch auch
dieses Nadelohr bundesritlicher Fithrung® ist nur beachtlich, wenn es sich
beim Verhandlungspartner um die Zentral- oder Bundesregierung und
die Stellvertreter dieses Staates handelt. Sobald es sich aber um Kontakte
mit untergeordneten Behoérden und Beamten eines auswirtigen Staates™
handelt, kénnen die Kantone gemass Art. 10 Abs. 2 BV sowohl im Rah-
men der in Art. 9 BV aufgefithrten Bereiche als auch allgemein innerhalb
ihrer Kompetenzen mit ihnen «in unmittelbaren Verkehr treten» und

Sie seien nach wie vor «des puissances publiques originaires». Insofern enthalte Art. 3
BV eine essentiell und eminent politische Aussage und zugleich ein politisches Prinzip:
Die Kantone sollen Staaten bleiben. Ausdruck dieses Verstdndnisses sind nach SALA-
DIN die Bezeichnungen der Kantone in ihren Kantonsverfassungen: Die grosse Mehr-
zahl der Kantone bezeichne sich als «demokratischen Freistaat», als «Volksstaat», als
«souverdnen Staat» (Freiburg und Graubiinden), als «Repubblica» oder «Républi-
que». Die ausdriickliche Zuerkennung als Volkerrechtssubjekte wiirden die Kantone
kraft Art. 9 BV und dem darin bestimmten Umfang erhalten.

21 BURCKHARDT, a.a.0., Fn. 13, S. 93, behauptete, dass die Kantone zu selbstidn-
digem Handeln unfihig seien. Der Bund sei deren verfassungsméssiger Vertreter:
«Der fremde Staat, der mit dem Kanton direkt kontrahierte, wiirde ebensowenig ein
giltiges Geschift abschliessen wie derjenige, der mit einem Handlungsunfdhigen
selbst anstatt mit einem gesetzlichen Vertreter verhandelte.» Diese Meinung scheint
trotz des Genehmigungserfordernisses von Art. 102 Ziff. 7 bzw. Art. 85 Ziff. 5 BV
allzu streng, gerade auch in bezug auf Art. 10 Abs. 2 BV.

22 Unter dem Begriff «amtlicher Verkehr» versteht man z. B. die Ubermittlung von
Mitteilungen oder Verhandlungen, den Rechtshilfeverkehr und den Abschluss von
Vertrigen.

23 THURER, Féderalismus, a.a.0., Fn. 10, S. 56.

24 Als «untergeordnete Behorden» haben nach FLEINER Fritz/GiacoMmETTI Zacca-
ria, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, Ziirich 1949 (Nachdruck 1965) S. 816, alle
Verwaltungsorgane zu gelten, die nicht Staatsregierung sind, sei es im Sinne der
Regierung als Behorde oder als einzelnes Ministerium. BEYERLIN Ulrich, Rechtspro-
bleme der lokalen grenziiberschreitenden Zusammenarbeit, Berlin 1988, S. 283, kon-
kretisiert unter Bezugnahme auf die schweizerische Verfassungsrechtsliteratur niher,
dass alle den ausldndischen Staatsregierungen nachgeordneten Verwaltungsstellen wie
insbesondere die Gemeinden, Gemeindeverbinde und Zweckverbdnde gemeint seien.



258 BREITENMOSER RSDIE 3/94

selbstindig verhandeln.”” Ohnehin kann der Bundesrat die Verhandlungs-
fihrung an die Kantone delegieren.?

Fir die Bestimmung des Inhalts der Begriffe «Staatswirtschaft», «nach-
barlicher Verkehr» und «Polizei» bestehen keine klaren Anhaltspunkte.
Aus der Entstehungsgeschichte der einschlidgigen Verfassungsartikel er-
gibt sich, dass die in Art. 9 BV verwendeten Ausdriicke aus einer Zeit
stammen, als die Befugnis der Kantone, Vertrige mit dem Ausland
abzuschliessen, die Regel, die der Bundesbehorde die Ausnahme war.” Der
Verfassungsentwurf von 1833 verwendete anstelle von «Staatswirtschaft»
den Begriff «Okonomie».” Das Studium der Quellen zeigt, dass 1848 bei
der Entstehung der Bestimmung von Art. 9 BV keine klaren Vorstellun-
gen iiber die kantonalen Kompetenzbereiche bestanden.”® In Lehre und
Praxis ist ihnen nie eine wesentliche Bedeutung zugemessen worden.*
Auch BurckHARDT® verzichtete auf eine genaue Definition, da er von den
Pramissen ausging, dass die herrschende Auslegung richtig und die Be-
stimmung der kantonalen Kompetenzen ohne Verwendung dieser Aus-
driicke einfacher sei, und dass sich der Bund in der Praxis entgegen dem

25 Uber die inhaltliche Bedeutung der Formel «in unmittelbaren Verkehr treten»
besteht in der Lehre nur insoweit Einigkeit, als damit alle ausservertraglichen Aktivi-
titen der Kantone tiber die Staatsgrenzen hinweg gemeint sind. Geteilt sind hingegen
die Meinungen, ob zum «unmittelbaren Verkehr» der Kantone auch Vertrige mit
ausldndischen lokalen Aufgabentrigern gerechnet werden kénnen. Vgl. die umfas-
senden Erlduterungen bei BEYERLIN, Rechtsprobleme, a.a.O., Fn. 24, S. 283 f. Nach
THURER, Foderalismus, a.a.O., Fn. 10, S. 73, diirfen die Kantone mit untergeordneten
Behorden des ausléndischen (Gesamt-)Staates unmittelbar in Verkehr treten, jedoch
ohne Kompetenz zum Vertragsabschluss. Gemiss SCHINDLER Dietrich, Kommentar
BV, Art. 10, Rz. 1, ist auch der amtliche Verkehr der Kantone mit Behdrden zulissig,
die nicht zur Zentralregierung gehoren, so mit den Behérden von Gliedstaaten von
Bundesstaaten sowie mit regionalen und lokalen Behdrden anderer Staaten. Von der
Lehre wird die Kompetenz der Kantone zu direktem Vertragsschluss mit untergeord-
neten Instanzen auslindischer Staaten bezweifelt, von der Praxis aber unter gewissen
Voraussetzungen zugelassen. Es ist deshalb THORER, Féderalismus, a.a.O., Fn. 10,
S. 73, zuzustimmen, dass den Kantonen eine umfassende Befugnis zugestanden wer-
den sollte, ihre auswirtigen Angelegenheiten im Rahmen ihrer innerstaatlichen Ge-
setzgebungskompetenz selbstindig zu gestalten. Innerhalb dieses Bereichs und unter
der Voraussetzung keiner Beeintrachtigung von naturgemiss durch den Bund wahr-
zunehmender Staatsinteressen kdnnen die Kantone grundsitzlich in allen Formen
(einschliesslich Vertragsabschluss) mit allen Behdrden und iiber alle Gegenstinde auf
unterstaatlicher Stufe (einschliesslich Gliedstaaten) in Kontakt treten.

26 WILDHABER, Treaty-Making, a.a.0., Fn. 15, S. 316; SCHINDLER, Art. 10, a.a.0.,
Fn.25, Rz. 9f.

27 BURCKHARDT, a.a.0., Fn. 13, S. 93.

28 BURCKHARDT, a.a.0., Fn. 13, S. 80.

29 SCHINDLER, Art. 9, a.a.0., Fn. 19, Rz. 4.

30 SCHINDLER, Art. 9, a.a.0., Fn. 19, Rz. 4.

31 BURCKHARDT, a.a.0., Fn. 13, S.91.
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Verfassungswortlaut kompetent ansah, im Bereiche dieser Kategorien
Vertriage zu schliessen. Klar war einzig, dass die Kantone keine politi-
schen Vertrage schliessen und dass ihre Vertrige nur Angelegenheiten
von untergeordneter Wichtigkeit betreffen sollten.*? Aufgrund ihrer Staat-
lichkeit verbleiben den Kantonen aber in der Aussenpolitik sowohl im
Lichte der allgemeinen Kompetenzenlehre als auch eines traditionell
extensiven Verstandnisses des Foderalismus urspringliche Kompetenzen.
Nach heute herrschender Auffassung® konnen die Kantone iiber alle
Gegenstdande des kantonalen Kompetenzbereichs, wie zum Beispiel Aus-
bildungsfragen oder Anerkennung von Diplomen, Vertrige schliessen.*
Diese weite Interpretation hat auch der Bundesrat in seiner Botschaft
betreffend das Europdische Rahmeniibereinkommen tiber die grenziiber-
schreitende Zusammenarbeit zwischen Gebietskorperschaften oder Be-
hérden vom 20. Mirz 1981% geteilt. Als absolute Schranke nannte er
allgemein das Bundesrecht.® In seinem Bericht iiber die grenziiberschrei-
tende Zusammenarbeit und die Mitwirkung der Kantone an der Aussen-
politik vom 7. Marz 1994 raumt der Bundesrat ein, dass das Ausmass der
subsididren kantonalen Kompetenz nicht genauer definiert werde, dass

32 BURCKHARDT, a.a.0., Fn. 13, S. 93.

33 AuserT, Jean-Frangois, Traité de droit constitutionnel suisse, Neuchatel 1967
[neubearb. Nachtrag bis 1990 in dt. Fassung, Basel 1991], vol. I, Rz. 676; BURCK-
HARDT, a.a.0., Fn. 13, S.94; FLEINER/GIACOMETTI, a.a.0., Fn. 24, 814; HAFELIN/
HALLER, a.a.0., Fn. 15, Rz. 327, HANGARTNER Yvo, Grundziige des schweizerischen
Staatsrechts, Bd. 1, Zurich 1980, S. 186; MONNIER, a.a.0., Fn. 15, S. 164 f.; SCHIND-
LER, Art. 10, a.a.0., Fn. 25, Rz. 4; WILDHABER, Kompetenzordnung, a.a.0O., Fn. 15,
S.129; fiir die Praxis exemplarisch: SJIR 1962, S.175; VPB 1987, Nr. 20,
S. 138 = SJIR 1988, S. 175; SZIER 1992, S. 553.

34 Ein Indiz fiir die Notwendigkeit von interregionalen und internationalen Kon-
takten der Kantone ist bereits der Umstand, dass 16 Kantone und Halbkantone eine
Grenze zum Ausland haben. «Nombreux sont les problémes qui ne peuvent étre
traités que par le biais d’une coopération entre les collectivités régionales et locales
relevant de deux ou méme trois Etats: aménagement du territoire, environnement,
économie régionale, énergie, voies de communication, trafic, questions sociales, no-
tamment des frontaliers, instruction, recherche, culture, santé» (DuBois Bernard, Les
Relations de voisinage, in: Riklin/Haug/Probst, a.a.0., Fn. 5, S. 1065). LANG Win-
fried, Die normative Qualitit grenziiberschreitender Regionen. Zum Begriff der «soft
institution», Archiv des Volkerrechts 1989, S. 253 ff., stellt fest, dass die besten Resul-
tate dann zu erwarten seien, wenn in Analogie zum internationalen Regionalismus
auch im transnationalen Regionalismus institutionalisierte Kommunikationsforen
und effiziente Verkehrssysteme aufgebaut wiirden, die natiirlich hiufig erst von den
jeweiligen Zentralregierungen abgesegnet werden miissten.

35 BBI 1981 II 833. Zur Entstehungsgeschichte des Abkommens (a.a.0., Fn. 9)
BEYERLIN, Rechtsprobleme, a.a.O., Fn. 24, S. 112 {T.

36 «Ein Kanton ist nicht befugt, iiber Materien Vertrage zu schliessen, die bundes-
rechtlich geregelt sind» (BBI 1981 II 837). .



260 BREITENMOSER RSDIE 3/94

der Bund die Bestimmung von Art. 9 BV in seiner Praxis jedoch liberal
auslege.”

Eingeschrinkt werden diese kantonalen Kompetenzbereiche in der
Aussenpolitik jedoch durch zahlreiche Bestimmungen der Bundesverfas-
sung, welche dem Bund innerstaatliche Kompetenzen mit aussenpoliti-
schen Auswirkungen iibertragen.*® Zudem diirfen auch in den kantonalen
Bereichen der Staatswirtschaft, des nachbarlichen Verkehrs und der Poli-
zei kantonale Staatsvertrige «nichts dem Bunde oder den Rechten ande-
rer Kantone Zuwiderlaufendes enthalten»®. Die Bundestreue*’ verlangt
somit die Wahrung der Interessen des Bundes und der anderen Kantone
als materielle Einschrinkung. Dabei wird nicht nur verlangt, dass der
Vertrag nicht bundesrechtswidrig ist, sondern auch, dass er nicht der
aussenpolitischen Opportunitit zuwiderlaufe.” Es ist die Aufgabe des
Bundesrates zu priifen, ob diese Voraussetzungen erfiillt sind.* Falls er

37 BBI1 1994 II 625: «Die Fihigkeit der Kantone, durch Vertrige Verbindlichkeiten
einzugehen, umfasst alle Gegenstinde, die geméss Bundesverfassung in ihre Zustin-
digkeit fallen. Die Kantone kénnen sich jedoch nicht mehr auf ihre eigenen Kompe-
tenzen berufen, wenn der Bund selbst einen Vertrag iiber diese Gegenstinde abge-
schlossen hat.»

38 So beispielsweise in den Art. 19—20 (Heerwesen), 22°¢ (Zivilschutz), 249
(Abgabe von Energie ans Ausland), 28 und 29 (Zollwesen), 31** Abs. 3 lit. e (Landes-
vorsorge), 41 (Ein- und Ausfuhr von Wehrmitteln), 45% (Auslandschweizer), 69
(Ein- und Ausreise, Aufenthalt und Niederlassung der Ausldnder), 112 Ziff. 2 (Ver-
brechen gegen das Volkerrecht); WILDHABER, Kompetenzordnung, a.a.O., Fn. 15,
S. 122

39 Art. 9 BV in fine.

40 Zum Begriff der Bundestreue, die beidseitig wirken soll, vgl. SALADIN, a.a.0.,
Fn. 14, Rz. 25f.

41 SCHINDLER, Art. 9, a.a.0., Fn. 19, Rz. 5. Gemiss BURCKHARDT, a.a.0., Fn. 13,
S. 94, kann ein Fall von Inopportunitit vorliegen, weil z. B. der von e¢inem Kanton
geschlossene Vertrag das spitere Zustandekommen eines Vertrages fiir die ganze
Eidgenossenschaft erschweren wiirde. Nach Auffassung des EDA soll der Bund
jedoch nicht iiber die Motive, die den Kanton zum Vertragsschluss veranlassten,
befinden; SZIER 1992, S. 553 f., 554.

42 Art. 102 Ziff. 7 BV. Somit hat der Bund eine verfassungsmassige Kontrolle, die
es ihm erlaubt, eventuelle Haftungsforderungen infolge eines vertragswidrigen Ver-
haltens der Kantone, die gemdss allgemeinem Volkerrecht an den Bund gestellt
werden, im voraus zu verhindern. Er nimmt dadurch seinen Verfassungsauftragi. S. v.
Art. 102 Ziff. 8 BV wahr. Die Praxis sieht in bezug auf den Genehmigungszwang
jedoch anders aus (WILDHABER, Kompetenzordnung, a.a.0., Fn. 15, S. 129), woraus
auf eine grossziigige Haltung der Bundesbehérden geschlossen werden kann. Wenn es
dem Bund aus politischen Griinden verwehrt ist, gewisse Vereinbarungen mit dem
Ausland zu treffen, wird er wohl kaum den Bestrebungen jener Kantone entgegenste-
hen, die eine effizientere transnationale Zusammenarbeit zur Verbesserung der wirt-
schaftlichen Rahmenbedingungen vorsehen. In Beantwortung der Motion Spielmann
vom 7. Dezember 1992 bestitigte der Bundesrat, dass er bereit sei, den Kantonen
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oder ein Kanton Einsprache erheben, entscheidet die Bundesversamm-
lung endgiiltig.®

3. Handlungsbedarf in der Aussenpolitik

Die politische Landschaft hat sich seit 1848 erheblich gewandelt. Da-
mals, kurz nach dem Sonderbundskrieg, mussten zunachst die innerstaat-
lichen Wogen geglittet werden. Im europdischen Ausland dauerte die
Periode revolutiondrer Umtriebe noch an. Damit die Eidgenossenschaft
im Innern ihre demokratischen und foderalistischen Strukturen festigen
konnte, bedurfte es einer Abschirmung gegen Bedrohung und Verwick-
lungen nach aussen durch eine Armee und die Diplomatie des Bundes.* Zu
diesem Zweck wurden neben den in Art. 9 und 10 BV aufgefiihrten
kantonalen Kompetenzen die fiir den Fortbestand der Schweiz als Volker-
rechtssubjekt wesentlichen aussenpolitischen Befugnisse bei den Bundesor-
ganen zusammengefasst.

In neuerer Zeit wurden vor allem in den nachbarschaftlichen Bezie-
hungen die Nachteile und Schwerfilligkeiten einer solchen Zentralisie-
rung erkannt. Aus diesem Grund verpflichten etwa § 17a der Kantonsver-
fassung Basel Stadt und § 3 der Kantonsverfassung Basel-Landschaft die
kantonalen Behorden unter anderem zur Fortfiihrung und zum Ausbau
der regionalen Zusammenarbeit mit dem benachbarten Ausland. Diese
Bestimmungen sind in dem Sinne zu verstehen, dass durch sie «auch die
volkergewohnheitsrechtlichen Grundsitze der guten Nachbarschaft sowie
der Informations- und Verhandlungspflicht anvisiert und zur rechtlichen
Verpflichtung gemacht wurden».* In die Verfassung des Kantons Jura
wurde ebenfalls ein Kooperationsartikel eingefiigt, der die jurassischen
Behorden zu einer ausgedehnten Zusammenarbeit mit den Nachbarn

auch kunftig durch eine weite Auslegung von Art. 9 BV eine mdglichst autonome
Gestaltung ihrer Beziehungen zu den Nachbarn zu erméglichen; Amtl.Bull. NR 1993,
S. 561, S.738f. In gleichem Sinne auch der Vortrag von Staatssekretdr Jakob
KELLENBERGER anldsslich der Generalversammlung des Europainstituts Basel vom
19. August 1993, S. 12 (unverdffentlicht).

43 Art. 85 Ziff. 5 BV.

44 THURER, Foderalismus, a.a.0., Fn. 10, S. 68.

45 WILDHABER Luzius/BREITENMOSER Stephan, Aufgabennormen und Grundrechte
in der Verfassung des Kantons Basel-Stadt, in: Eichenberger Kurt/Jenny Kurt/Rhinow
René A./Ruch Alexander/Schmid Gerhard/Wildhaber Luzius (Hrsg.), Handbuch des
Staats- und Verwaltungsrechts des Kantons Basel-Stadt, Basel/Frankfurt a. M. 1984,
S. 45 ff., 76.
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verpflichtet.* Zudem proklamiert die jurassische Kantonsverfassung eine
Offnung zur Welt und eine Kooperation mit solidarititswilligen Vélkern.*
Mit ihrem Gewihrleistungsbeschluss billigten die eidgendssischen Rate
auch diese liberalen Vorstellungen des neuen Kantons.

Eine Neuverteilung oder zumindest differenziertere Gewichtung von
Kompetenzen in der Aussenpolitik forderte ebenfalls eine Arbeitsgruppe
«Kantone und Aussenpolitik» der Stiftung fiir eidgendssische Zusammen-
arbeit, die von Nationalrat Duboule geleitet wurde.”® Die Arbeitsgruppe
stellte fest, dass sich die Kantone in der Aussenpolitik mit einer passiven
Rolle zufrieden gegeben hitten. Sie regte die Kantone an, sich dynami-
scher zu betitigen und den Beispielen der Grenzkantone zu folgen.* Die
Ablehnung des EWR-Beitritts hat wohl ganz in diesem Sinn zu einer von
dieser Arbeitsgruppe postulierten «internationalen Revitalisierung der
Kantone»* gefiihrt.

Eine konstruktive Mitgestaltung durch die Kantone entspricht schliess-
lich der Zielbestimmung von Art. 2 BV.”' Im Rahmen des europiischen
Integrationsprozesses konnten gerade die Kantone durch ihre grenziiber-

46 Constitution de la République et Canton du Jura du 20 mars 1977:
«Coopération Art. 4
! La République et Canton du Jura collabore avec les autres cantons de la
Confédération suisse.

? Elle s’efforce d’assurer une coopération étroite avec ses voisins.

3 Elle est ouverte au monde et coopére avec les peuples soucieux de solidarité.»
Mit dieser Selbstverpflichtung kommt der Kanton Jura einer Forderung von SALADIN,
a.a.0., Fn. 14, Rz. 90, nach, der eine rechtliche Pflicht der Kantone annimmt, unab-
ldssig zu priifen, ob die sozio-0konomische und die kulturelle Entwicklung sie veran-
lasse, neue Aufgaben aufzugreifen oder alte preiszugeben oder abzudndern. Die
Verpflichtung der Kantone entspringe ihrer Staatlichkeit, genauer: ihrer allgemeinen
Mit-Verantwortung fiir das Wohlergehen ihrer Bewohner.

47 AUBERT Jean-Frangois, Kommentar BV, Art. 2, Rz. 12, vermisst diese Offenheit
und Solidaritédtsbereitschaft in der BV. Ihr fehle die internationale Dimension véllig.
Dies sei in den Jahren 1848 und 1874 verstidndlich fiir einen armen Staat, solle aber
die reicher gewordene Schweiz von heute nicht daran hindern, nunmehr den Blick
auch iiber die Landesgrenzen hinaus zu richten. Vgl. auch WiLDHABER Luzius, Parlia-
mentary Participation in Treaty-Making. Report on Swiss Law, in: Riesenfeld Stefan
A./Abbott Frederick M. (Hrsg.), Parliamentary Participation in the Making and
Operating of Treaties; A Comparative Study, Dordrecht/Boston/London 1994,
S. 131 ff, S. 131.

48 Kantone und Aussenpolitik, Stiftung fiir eidgenossische Zusammenarbeit, So-
lothurn 1979.

49 Kantone und Aussenpolitik, a.a.0O., Fn. 48, S. 36.

50 Kantone und Aussenpolitik, a.a.O., Fn. 48, S. 32.

51 Art. 2 BV sagt nichts aus liber die Kompetenzausscheidung zwischen dem Bund
(im engen Sinn) und den Kantonen; er weist dem Zentralstaat keine Kompetenzen zu;
AUBERT, Art. 2, a.a.0., Fn. 47, Rz. 19 und 21 {f.
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schreitende Zusammenarbeit Solidaritiat mit ihren Nachbarn bekunden
und damit die Zielsetzung der «Behauptung der Unabhingigkeit des
Vaterlandes gegen aussen» und der Beforderung der gemeinsamen Wohl-
fahrt unterstiitzen.”” Die Einbindung der Kantone in eine europiische
grenziiberschreitende Zusammenarbeit wiirde zu einer befruchtenden
Partnerschaft von Bund und Kantonen in der gesamten auswirtigen
Politik fithren. Da die meisten internationalen Vereinbarungen der
Schweiz nicht nur den Bund, sondern direkt und indirekt auch die Kan-
tone betreffen,”® miisste vermehrt auch die Verantwortung mit den fodera-
len Gliedern geteilt werden. Soll der Foderalismus bei der zunehmenden
Interdependenz der Staaten und der Zunahme internationaler und grenz-
iberschreitender Kooperation nicht seines Sinngehalts entleert werden,
darf die Zuteilung von Kompetenzen an die davon direkt betroffenen
Kantone nicht allzu eng gehandhabt werden.**

4. Zustandigkeit fiir das Ausldnderrecht

Aufgrund der in Art. 8 bis 10 BV vorgenommenen Aufteilung von
Bundes- und Kantonskompetenzen im Bereich auswartiger Angelegenhei-
ten konnten nun mit Bezug auf das Auslinderrecht® kantonale Freiziigig-

52 Auf dem Hintergrund schon jetzt bestehender volkerrechtlicher Instrumente der
grenziiberschreitenden Zusammenarbeit, der Einbettung der alten Nationalstaaten in
sie umgreifende und iiberdachende Organisationen und angesichts der modernen
«Logik» der vielfiltigen, problembezogenen grenziiberschreitenden Zusammenarbeit
sollte, wie THURER, Féderalismus, a.a.0., Fn. 10, S. 72, meint, die zur Solidaritit und
Kooperation mit den Nachbarstaaten und der iibrigen Staatenwelt ge6ffnete Verfas-
sung so ausgelegt werden, dass eine flexible und konstruktive Zusammenarbeit opti-
mal erméglicht wiirde.

53 Es ist SALADIN, a.a.0., Fn. 14, Rz. 209, zuzustimmen, der von einer fast nicht
mehr aufzuldsenden Verflechtung der Aufgaben von Bund und Kantonen spricht.

54 So ebenfalls Kantone und Aussenpolitik, a.a.0., Fn. 48, S. 35. Auch fiir THU-
RER, Fideralismus, 2.a.0., Fn. 10, S. 72, scheint ein Riickgriff auf die Grundstruktur
und die Grundwerte der Verfassung ein grossziigiges Verstdndnis der kantonalen
Aussenkompetenzen zu erfordern. Nachdem die Kantone im Laufe der Verfassungs-
entwicklung stetig Kompetenz- und Machteinbussen erfahren haben, scheine das
foderalistische Strukturprinzip eine Gegenbewegung iiberall dort zu gebieten, wo die
Interessen des Bundes einer solchen Entwicklung nicht entgegenstiinden.

55 Unter Auslidnderrecht fassen GUTZWILLER Peter Max/BAUMGARTNER Urs L.,
Schweizerisches Auslinderrecht, Basel 1989, S. XVIIf., Rz. 4, die Gesamtheit jener
gesetzlichen oder in der Praxis entwickelten Rechtsnormen zusammen, die (positiv)
iiberhaupt oder in ihrer spezifischen Ausgestaltung nur auf Auslinder anwendbar
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keitsregelungen fiir Personen aus dem angrenzenden EWR-Raum zu-
nichst ohne weiteres unter den offenen und damit auslegungsbediirftigen
Begriff der «Staatswirtschaft» gemass Art. 9 BV subsumiert und so den
Kantonen zur Ausgestaltung uberlassen werden. Ohnehin wiren solche
kantonalen Freiziigigkeitsregelungen zeitlich zu befristen. Als Ubergangs-
l6sungen wiirden sie nur solange gelten, als nicht der Bund selbst die
Freiziigigkeit fir EWR-Angehorige durch bi- oder multilaterale Abkom-
men hergestellt hatte.

In diesem Zusammenhang ist zu beachten, dass der Bund erst seit 1925
uber die Kompetenz zur Regelung von Ein- und Ausreise, Aufenthalt und
Niederlassung der Auslidnder verfiigt. Im Vorfeld der Weltwirtschaftskrise
wurde das Fehlen einer einheitlichen Auslanderpolitik in der Schweiz
somit erst 50 Jahre nach der Totalrevision der BV deutlich.”® Bis zur
Volksabstimmung vom 25. Oktober 1925 iber Art. 69°" BV, der die
Bestimmungen tiber Aufenthalt und Niederlassung von Auslindern ver-
einheitlichen sollte, war die Fremdenpolizei ganzlich Sache der Kantone.
Der Bund vermochte nur auf dem Wege tber die Niederlassungsvertrige
Einfluss auszuiiben. Da er jedoch von dieser Kompetenz sehr ausgiebig
Gebrauch machte, verblieb den Kantonen in Wirklichkeit kaum noch
Raum zur Legiferierung des Fremdenpolizeirechts.”” Aufgrund des neuen
Verfassungsartikels® beschloss die Bundesversammlung in der Folge das
Bundesgesetz iber Aufenthalt und Niederlassung der Auslinder
(ANAG).”®

Was waren die Motive dieser Beschneidung kantonaler Kompetenzen
im Bereich des Auslinderrechts? Zunichst sollte dem Uberfremdungspro-
blem zu Leibe geriickt werden. Man befiirchtete, dass die «1910 bei
14,79, angelangte Kurve binnen ungefahr 77 Jahren die 509, erreichen

seien, oder die (negativ) iiberhaupt oder in ihrer spezifischen Ausgestaltung auf
Auslénder gerade nicht anwendbar seien; insofern stelle das Auslinderrecht immer
auch die Kehrseite des «Inldnderrechts» dar. Vgl. auch THURER Daniel, Die Rechis-
stellung des Ausldnders in der Schweiz, in: Frowein Jochen Abr./Stein Torsten (Hrsg.),
Die Rechtsstellung von Auslindern nach staatlichem Recht und Vélkerrecht, Bei-
trage zum ausléndischen 6ffentlichen Recht und Volkerrecht des Max-Planck-Insti-
tuts fiir Ausléndisches Offentliches Recht und Vélkerrecht, Bd. 94/I1, Berlin und
Heidelberg 1987, S. 1341 ff.

56 Botschaft des Bundesrates iiber die bundesrechtliche Regelung von Aufenthalt
und Niederlassung der Ausldnder vom 2. Juni 1924, BBl 1924 I 493,

57 BBI 1924 I1 494. Zur Ablehnung der Idee eines Ausbaus der bestehenden
Niederlassungsvertrdge vgl. nun ZELLWEGER Valentin, Welches integrationspolitische
Potential bergen die Niederlassungsvertrige?, AJP 1993, S. 893 ff.

38 Art. 69* BV wurde in der Volksabstimmung vom 25. Oktober 1925 von Volk
und Stdnden angenommen.

59 ANAG vom 26. Mérz 1931, SR 142.20.
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musste (also bis ca. 1990)».%° Die Verfassungsinderung bezweckte deshalb
die Schaffung der Grundlage fiir eine koordinierte, unter einheitlicher
Leitung stehende Auslinderpolitik. Immerhin wollte der Bund das Frem-
denpolizeirecht nicht gidnzlich an sich ziehen und tiberliess dessen Vollzug
den Kantonen. Er erkannte, dass die Berucksichtigung der konkreten
kantonalen Bediirfnisse unerldssliche Voraussetzung fiir ein effizientes
Tatigwerden der rechtsanwendenden Behorde im Bereich des Ausldnder-
rechts sei, und starre Vorschriften, die von einer Zentralbehérde ohne
Riicksicht auf spezifisch lokale und regionale Interessen erlassen wiirden,
zu unbefriedigenden Resultaten im Einzelfall fithren kénnten.®

Im Bewusstsein dieser Erkenntnis wurde das ANAG als Rahmengesetz
ausgestaltet, das den zustindigen Behorden erlaubt, eine Auslanderbewil-
ligung weitgehend nach freiem Ermessen zu erteilen®’. Dabei sind den
Kantonen verschiedene Grenzen gesetzt. Neben den staatsvertraglichen
Schranken werden sie durch eine Vielzahl von bundesrétlichen Verord-
nungen eingeschriankt, die alle auf dem ANAG basieren, namentlich die
entsprechende Vollziehungsverordnung (ANAV)® und die Verordnung
iiber die Begrenzung der Zahl der Auslinder (BVO)®.

5. Vetorecht des Bundes

Das in Art. 69" Abs. 2 BV verankerte «endgiiltige Entscheidungs-
recht» des Bundes darf gegeniiber der grundsitzlichen Vollzugskompe-
tenz der Kantone nicht in dem Sinne verstanden werden, dass der Bund
von sich aus solche Bewilligungen erteilen diirfte. Vielmehr ist darin ein
Vetorecht im Dienste der Uberfremdungsabwehr® zu erblicken, das sich
gegen Bewilligungen wendet, die durch den Kanton bereits erteilt wur-
den. Urspriinglich wurde dieses Plazet dahingehend interpretiert, dass
Einzelfille der zustindigen Bundesbehorde zur Zustimmung vorgelegt
werden sollten. Heute hat dieses individuell-konkrete Vorgehen keine

60 So die Botschaft des Bundesrates vom 2. Juni 1924, BBI 1924 II 501.

6t Scumip Rolf, Die Rechtsstellung des auslindischen Saisonarbeiters in der
Schweiz, Diss., Ziirich 1991, S. 49.

62 Art. 4 ANAG.

63 ANAV vom 1. Mérz 1949, SR 142 201.

64 BVO vom 6. Oktober 1986, SR 823.21.

65 BBI 1924 II 508.
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Bedeutung mehr. Es wurde im Gegenteil durch die generell-abstrakte
Festlegung kantonaler Hochstzahlen in der BVO abgelost.®

Der BVO gingen viele departementale Verordnungen des EVD und
des EJPD voraus. Diese hatten zum Ziel, die stindige Zunahme der Zahl
auslandischer Arbeitnehmer, die im Zuge des Konjunkturbooms nach
dem 2. Weltkrieg benétigt wurden, zu bremsen. Verschiedene Plafonie-
rungsversuche brachten jedoch nicht den erwiinschten Erfolg, besonders
weil die verschiedenen Hochstzahlen flir bestimmte Branchen, ja sogar fur
einzelne Betriebe, festgelegt wurden. Nach dem Alarmsignal von zwei in
emotionalen Volksabstimmungen abgelehnten Uberfremdungsinitiativen
ging der Bundesrat mit Beschluss vom 16. Miarz 1970% zu einer Globalpla-
fonierung iiber. Dieses System, das auch heute noch in der BVO Geltung
hat, legt einen fiir die ganze Schweiz geltenden Schlussel fest, geméss
welchem jeder Kanton eine Hochstzahl an ausldndischen Arbeitskriften
zugeteilt erhilt. Die interne Verteilung auf die einzelnen Betriebe und
Branchen wird jedoch den Kantonen iiberlassen, da diese mit den Gege-
benheiten vor Ort regelmiissig besser vertraut sind.*® Diese sachliche Zu-
standigkeit wurde somit nach erfolgter Zentralisierung aus zweckdienli-
chen Griinden reféderalisiert.

6. Kantonale Vollzugskompetenz

Die Aufgabe des Vollzugs der Auslanderpolitik obliegt den Kantonen.
Diese verfiigen iiber weitgehende Durchfiihrungskompetenzen betreffend
Zulassung, Aufenthalt und Beschiftigung der Auslinder.%® Dabei haben sie
sich an die bundesrechtlichen Richtlinien zu halten.” Es sind stets kanto-
nale Behorden, die iiber Erteilung, Verweigerung oder Fortbestand einer
Bewilligung zu entscheiden haben. Verschiedentlich sind aber die Kan-
tone befugt, autonom, d. h. ohne Mitwirkung des Bundes, zu handeln. So
ist der eine Bewilligung verweigernde kantonale Entscheid endgiiltig.”! «In
einer ziemlich grossen Zahl von Fillen, die der Entwurf gegeniiber dem
jetzigen Zustand noch etwas vermehrt hat,» so die Botschaft zum ANAG
vom 17. Juni 1929, «konnen die Kantone auch Aufenthaltsbewilligungen

66 SCHMID, a.a.O., Fn. 61, S. 52.

67 AS 1970, S. 305.

68 ScHMID, a.a.0., Fn. 61, S. 31.

9 BBI 1994 1II 649 ff. MALINVERNI Giorgio, Kommentar BV, Art. 69*, Rz. 23.
70 Art. 69" Abs. 2 BV.

71 Art. 18 Abs. 1 ANAG.
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in alleiniger Kompetenz erteilen (Art. 18 Abs. 2)»’% Der Bundesrat fiihrte
weiter aus, dass damals die Zahl der von den Kantonen allein entschiede-
nen Falle schon ungefiahr das Fiunffache derjenigen betrug, in welchen die
eidgendssische Fremdenpolizei mitzuentscheiden hatte.”

In der Revisionsbotschaft zum ANAG vom 8. Mirz 19487 stellte der
Bundesrat fest, dass die Zustimmung der eidgendssischen Fremdenpolizei
das Bewilligungsverfahren ohne sachliche Notwendigkeit kompliziere.
Das in Art. 18 Abs.3 ANAG manifestierte Zustimmungserfordernis
wurde deshalb durch einen neuen Abs. 4 relativiert, der eine Neuordnung
der kantonalen Kompetenzen ohne Verfassungsinderung erlaubt. Ge-
mass Botschaft soll die neue Bestimmung «dem Bundesrat erlauben, die
Zustandigkeitsregeln den sich dndernden tatsdchlichen Verhaltnissen an-
zupassen»”’

Unter diesen «tatsiachlichen Verhaltnissen» ist nicht nur die Zahl der
allgemein anwesenden Ausldnder zu verstehen, sondern auch der Regulie-
rungsbedarf der am Schweizer Arbeitsmarkt auftretenden ausldndischen
Arbeitnehmer. Die Auslinderpolitik soll die geistigen und wirtschaftli-
chen Interessen des Landes, den Grad der Uberfremdung und die Lage
des Arbeitsmarktes beriicksichtigen.” Zu diesem Zweck miissen die Ar-

72 BBI 1929 1 920.

73 BBI 1929 I 921.

74 BBl 1948 1 1293.

75 BBI 1948 1 1300.

76 In diesem Zusammenhang ist auf die fehlgeschlagene Politik in bezug auf die
automatische Gewiahrung der Jahresaufenthaltsbewilligung nach vier aufeinanderfol-
genden Saisons fiir einen Saisonnier hinzuweisen. Sie fiihrte unter anderem dazu, dass
drei Viertel der jiahrlich einreisenden Auslander ausserhalb der Kontingentierung der
BVO in die Schweiz kamen. Es ist in erster Linie diese Schleusenfunktion des Saison-
gewerbes, die zu einer politikbedingten sektoralen Fehlallokation der ausldndischen
Arbeitskrifte fithrte. Das Ergebnis dieser an Partikularinteressen orientierten Auslan-
derpolitik ist, dass bedeutende Teile des binnenorientierten Sektors mit gering ent-
16hnten, wenig qualifizierten Arbeitskriften versorgt werden. Die Allokationsverluste
des Branchenprotektionismus mittels Saisonnierstatut miissen in der Folge von jenen
Branchen mit héherer Innovationskraft, Wertschépfungsintensitdt und Effizienz ge-
tragen werden, die bei der Verteilung der Kontingente regelméssig zu kurz kommen.
Sie konnen sehr oft ihre Nachfrage nach ausldndischen Arbeitskraften nur dadurch
zu decken versuchen, indem sie jene Ausldnder einstellen, die, nachdem sie vier Jahre
in der Schweiz waren, das Recht erhalten, aus den Saisonbranchen abzuwandern. Das
erforderliche Qualifikationsprofil diirften diese Arbeitskrifte allerdings nur in den
wenigsten Fillen erfilillen; STRAUBHAAR Thomas, Eckpfeiler einer europafihigen
schweizerischen Migrationspolitik, Aussenwirtschaft 1990, S.522; Hauser Heinz,
Freiziigigkeit fiir Arbeitskrifte aus Westeuropa, Finanz und Wirtschaft 1990, S. 1 und
S. 33; im iibrigen verweisen die beiden Autoren auf die empirischen Untersuchungen
von DHIMA, die diese Behauptungen belegen: DHiMA Giorgio, Freiziigigkeit und
schweizerische Auslinderpolitik: Mogliche Folgen des Abbaus von institutionellen
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beitsmarktbehorden eng mit der Fremdenpolizei zusammenarbeiten und
ihre Bediirfnisse aufeinander abstimmen.

7. Sonderstatus fiir EWR-Angehorige

Schon jetzt schreibt Art. 8 BVO Priorititen bei der Rekrutierung
auslandischer Arbeitnehmer vor. In erster Linie soll Angehorigen aus
Staaten der EFTA” und der EU eine Aufenthaltsbewilligung erteilt wer-
den.”® Lehrlinge diirfen nur aus EU- oder EFTA-, also EWR-Staaten
kommen.” Grenzgingerbewilligungen werden in der Regel nur Angehéori-
gen von Grenzstaaten gewihrt.® Die Freiziigigkeit fiir Grenzginger, die
schon fiinf Jahre im Grenzraum arbeiten, wird kiinftig gewihrt.®!

Das BIGA bestatigte anldsslich seiner Jahrespressekonferenz kurz nach
dem Nein zum EWR, dass das Ziel weiter bestehe, die schweizerische
Arbeitsmarktpolitik gegentiber Angehoérigen aus EFTA- und EU-Staaten
zu liberalisieren.® Fiir eine Liberalisierung der Einreise-, Aufenthalts- und
Arbeitsbewilligung fur Angehorige aus EWR-Staaten und fiir qualifizierte
Fachkrifte besteht denn auch ein parteiiibergreifender Konsens.?® Die
Einrdumung eines Sonderstatus fiir EWR-Angehorige ldsst zudem das
Drei-Kreise-Modell, das der Bundesrat mit seinem Bericht zur Ausliander-
und Fliichtlingspolitik vom 15. Mai 1991 einfiihrte, unberiihrt.*

Hemmnissen, Schweizerische Zeitschrift fiir Volkswirtschaft und Statistik 1990,
S. 3351t

71 HUG Klaus, Ausldndische Arbeitskrifte, in: Riklin/Haug/Probst, a.a.0., Fn. 5,
S. 950, erwihnt insbesondere Art. 16 des Abkommens zur Errichtung der Europdi-
schen Freihandelsassoziation, welcher in die BVO aufgenommen wurde. Danach
muss einer Person die Niederlassung gewihrt werden, wenn es sich um leitendes
Personal oder um Personen in Handelsunternehmungen handelt, deren spezielle
Féhigkeiten fiir den Betrieb eines Unternehmens wesentlich sind.

78 Art. 8 Abs. 1 BVO.

7 Art. 8 Abs. 5 BVO.

80 Art. 8 Abs. 4 BVO.

81 Art. 23% der vom Bundesrat am 21. April 1993 geinderten BVO lautet: «Hat
der Grenzgénger seit fiinf Jahren ununterbrochen eine Erwerbstitigkeit ausgeiibt, so
darf die Verlingerung der Bewilligung nur verweigert werden, wenn schwere Stérun-
gen des Arbeitsmarktes dies erfordern.» AS 1993, S. 1461. Vgl. auch BBl 1994 II
649 ff.

82 NZZ Nr. 5 (1993) S. 15.

83 NZZ Nr. 8 (1993) S. 17 und Nr. 9 (1993) S. 17.

8 BBI 1991 HI 302. Obwohl dieses Modell keine rassendiskriminierende Ziele
verfolgt, sah sich der Bundesrat veranlasst, in seiner Botschaft vom 2. Mirz 1992 iiber
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Die vom Bundesrat per 1. Mai 1993 verfiigte ausserordentliche Ande-
rung der BVO,® die vor allem die Zulassung von leitendem und hochqua-
lifiziertem Personal erleichtern will, war damit ein weiterer Schritt in die
richtige Richtung. Mit seinem Vernehmlassungsentwurf zur Ausldnderre-
gelung 1993/94 bekraftigt der Bundesrat zudem seine Meinung, dass der
Europaische Wirtschaftsraum wieder vermehrt zum hauptsiachlichen Re-
krutierungsgebiet auslindischer Arbeitskrifte werden sollte.®® Schliesslich
zeigt sich der Bundesrat auch in seinem Bericht zur kantonalen Aussenpo-
litikk «bestrebt, das Bundesrecht den europiischen Normen anzupassen
und sowohl im Innern wie auch gegen Aussen eine Liberalisierung herbei-
zufithren».”’

Solange die Schweiz jedoch nicht dem EWR-Abkommen beitreten und
die Freiziigigkeit im Personenverkehr auch nicht durch bilaterale Ver-
handlungen mit der EU erreichen kann, wiirde nun die Aufhebung der
durch den Bund festgelegten EWR-Auslianderkontingente der Kantone eine
wichtige Ersatzlosung bedeuten. Durch eine solche Refoderalisierung der
Ausléanderpolitik wiirde den einzelnen Kantonen die Moglichkeit gege-
ben, ihren Anteil an Auslinderinnen und Auslindern aus EWR-Staaten
selbstandig zu bestimmen. Der Bundesrat misste dazu lediglich — mittels
der in Art. 18 Abs. 4 ANAG enthaltenen Kompetenz — den Katalog der
alleinigen Zustdndigkeitsbereiche der Kantone® um einen neuen Absatz

den Beitritt der Schweiz zum Internationalen Ubereinkommen von 1965 zur Beseiti-
gung jeder Form von Rassendiskriminierung einen Vorbehalt zugunsten der Schwei-
zer Gesetzgebung iiber die Zulassung von Auslinderinnen und Auslindern zum
schweizerischen Arbeitsmarkt anzubringen. Seiner Meinung nach kann nicht ausge-
schlossen werden, dass sich die schweizerische Zulassungspolitik in Zukunft dem
Vorwurf rassendiskriminierender Auswirkungen aussetzen konnte. BBl 1992 III
269 ff., insb. S. 295—299, 332. Vgl. auch Bericht des Bundesrates iiber die kiinftige
Ausldnderpolitik — insbesondere das Drei-Kreise-Modell — im Lichte des interna-
tionalen Ubereinkommens von 1965 zur Beseitigung jeder Form von Rassendiskrimi-
nierung vom 20. Oktober 1993, S. 6 f.
85 AS 1993, S. 1460.
8 NZZ Nr. 124 (1993) S. 22.
87 BBI 1994 1I 650.
8 Art. 18 ANAG:
«' Der eine Bewilligung verweigernde kantonale Entscheid ist endgiiltig; vorbe-
halten bleibt Artikel 21.
2 Die Kantone sind zustindig, von sich aus Aufenthaltsbewilligungen zu
erteilen
a. nicht erwerbstitigen Auslidndern bis auf zwei Jahre, sofern nach dem
Zwecke des Aufenthaltes und nach den Umstdnden glaubhaft ist, dass der
Auslinder sich nur fiir beschrinkte Zeit in der Schweiz aufhalten werde,
Schiilern auf die Dauer des Schulbesuches, Studenten bis zum Abschluss
der Studien, Kranken in Heilanstaiten bis zum Austritt aus der Anstalt;

) A . X ; . ?
b. Hausangestellten und Angestellten in der Landwirtschaft bis auf funf Jahre;
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lit. d erweitern.® Den kantonalen Arbeitsmarktbehérden wiirde dadurch
ein taugliches Instrument in die Hand gegeben, um auf die Bediirfnisse
der in ihrem Gebiet angesiedelten Unternehmen zu reagieren. Gleichfalls
blieben die regional-spezifischen Besonderheiten fiir die lokal zu vertre-
tende Auslinderpolitik bertcksichtigt. Die Moglichkeiten wiirden von
einer gewihrten Freiziigigkeit bis zu einem restriktiven Abschotten rei-
chen. Zudem miisste aufgrund der Beschriankung einer Bewilligung auf
das Gebiet nur eines Kantons® nicht befiirchtet werden, dass die liberale
Praxis einiger Kantone zu einer nationalen Uberfremdung fithren wiirde.

Es versteht sich von selbst, dass eine kantonal gewahrte Freiziigigkeit
fiir EWR-Angehorige nur solange aufrecht erhalten bleiben miisste, bis
gesamtschweizerisch eine gleichermassen ausgestaltete Freiziigigkeit sta-
tuiert wire. Dies konnte sowohl iiber einen bilateralen Vertrag als auch
iiber einen Beitritt zum EWR oder zur EU geschehen.

Zu erwihnen sind im {brigen die 6konomischen Argumente und Er-
fahrungen, die die Befiirchtungen einer ungehemmten Immigration aus-
lindischer Arbeitskrifte entkriften. So haben Erhebungen in der EU
gezeigt, dass die 6konomischen Ursachen der geringen Wanderungen

c. Saisonarbeitern und -angestellten fiir eine Saison, jedoch hdchstens bis
auf neun Monate und, soweit das Bundesamt fiir Industrie, Gewerbe und
Arbeit fiir bestimmte Berufe eine Hochstzahl der jéhrlich zuzulassenden
Saisonarbeiter bestimmt, im Rahmen dieser Hochstzahl.

3 Alle anderen Bewilligungen bediirfen der Zustimmung des Bundesamtes fiir
Auslinderfragen. Sofern dieses nichts anderes verfiigt, konnen im Rahmen
dieser Zustimmung alle Kantone Bewilligungen erteilen. Die Zustimmung
kann fiir Aufenthalt an Bedingungen und Beschrinkungen gebunden werden.

4 Der Bundesrat kann nach Anhérung der Kantone deren Zustiandigkeit abwei-
chend von den Absitzen 2 und 3 ordnen.

5 Auch wenn die Zustimmung des Bundesamtes fiir Ausldnderfragen notwendig
ist, kénnen die Kantone, wenn die Aufnahme einer Erwerbstitigkeit durch
den Ausliander dringend ist, eine provisorische Aufenthaltsbewilligung ertei-
len; sie haben dies dem Bundesamt fiir Auslidnderfragen sofort zu melden.

¢ Die Gesuche sind von den Behérden des Bundes und der Kantone mit
Beforderung zu erledigen.»

8 Ein solcher neuer Absatz konnte etwa wie folgt lauten: «d. erwerbstétigen
EWR-Angehdrigen; die Kantone kénnen dazu ausfithrende Bestimmungen erlassen.»
Sinngemadss wire auch Art. 18 ANAV zu erweitern.

9 Im bestehenden Sinn von Art. 8 ANAG und Art. 14 ANAV. Zu den rdumlichen
Beschrinkungen THUORER, Rechtsstellung, a.a.O., Fn. 55, S. 1372 f.

91 Nach den vom Statistischen Amt der EG auf Anfang 1991 erhobenen Zahlen
zur Auslandersituation in der Gemeinschaft befanden sich ca. 14,5 Mio. Auslinder in
der EG, was einem durchschnittlichen Anteil von 4,2% entsprach. Von dieser Zahl
waren nur ein Drittel (1,4% der Gesamtbevolkerung) EG-Biirger aus einem anderen
EG-Mitgliedstaat; NZZ Nr. 144 (1993) S. 11.
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innerhalb der EU in der grossen Ahnlichkeit der Volkswirtschaften der
EU-Staaten in bezug auf Arbeitsproduktivitit, sektorale Strukturen, Ar-
beitslosigkeit und Lohnniveau liegen.” Eine wenig elastische Reaktion der
europdischen Arbeitskrafte auf die Liberalisierung der internationalen
Migration zeigte sich auf mikrookonomischer Ebene. Der Wegfall von
Wanderungshemmnissen genugte nicht, um die individuellen Migrations-
barrieren zu iiberwinden.*® Auf einer makrodkonomischen Ebene war die
europaische Wanderungsbewegung abhingig von den Bediirfnissen und
der Nachfrage der Einwanderungslander. Hierbei garantierte die Beseiti-
gung der formalen Mobilititshemmnisse nicht notwendigerweise eine
Ubereinstimmung der beruflichen Fihigkeiten der migrationswilligen
Arbeitskriafte mit den Ansprichen und Forderungen der Nachfrager.
Solange soziologische und psychologische Hemmnisse auf der Ebene der
einzelnen Migranten sowie soziale, kulturelle und sprachliche Unter-
schiede zwischen Heimat- und Gastland bestehen bleiben, geniigt der
Abbau von Mobilitdtsbeschriankungen alleine nicht, um starke Arbeits-
kriftewanderungen innerhalb des Integrationsraums auszulésen.” Auch
eine anhaltend hohe Arbeitslosigkeit sollte schliesslich die Tatsache nicht
verdriangen, dass die Schweizer Wirtschaft auch in Zukunft vor allem auf
qualifizierte ausldndische Arbeitskrafte zur langerfristigen Sicherung von
Arbeitsplitzen in der Schweiz angewiesen ist.”

8. Europiisch geregelte Freiziigigkeit

Fir die Ausgestaltung einer teilweise und zwischenzeitlich an die Kan-
tone zuriickgegebene Regelungsbefugnis des Ausldnderrechts in bezug auf
EWR-Angehorige sind die Freiziigigkeitsbestimmungen des EG-Vertrags
zu beriicksichtigen.

92 Scamip Hans, Soll die Schweiz mit der EG Freiziigigkeit fiir Arbeitnehmer
vereinbaren?, Aussenwirtschaft 1989, S. 164.

93 STRAUBHAAR, a.2.0., Fn. 76, S. 535.

94 STRAUBHAAR, a.a.0., Fn. 76, S.536. Aufgrund dieser Tatsache verzichtete
Osterreich bei den EU-Beitrittsverhandlungen auf Schutzklauseln oder Ubergangsfri-
sten. In einer gemeinsamen Erklirung wird jedoch Wien das Recht eingerdumt,
allfdllige Stérungen des Arbeitsmarktes durch einen unerwarteten Zustrom von frem-
den Arbeitskriften mit den EU-Partnern zu erértern; NZZ Nr. 169 (1993) S. 27.

95 Soweit auslidndische Spezialisten in weiten Teilen komplementire und nicht
substitutive Funktionen zur Arbeit von schweizerischen Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmern ausiiben, dirfte fiir Schweizer Arbeitskrifte durch die Zuwanderung
kaum ein Lohndruck gegen unten entstechen; STRAUBHAAR, a.a.0., Fn. 76, S. 540.
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Die Freiziigigkeit der Arbeitnehmer ist Teil der Grundfreiheit des
freien Personenverkehrs. Neben der Niederlassungs- und der Dienstlei-
stungsfreiheit (Art. 52 ff. und 59 ff. EGV®) der Selbstindigen sollen die
Bestimmungen in Art. 48 ff. EGV den Arbeitnehmern die freie, d. h. von
der Staatsangehorigkeit unabhingige Standortwahl fiir die Ausiibung
einer wirtschaftlichen Titigkeit ermdglichen.”” Allen EU-Biirgerinnen und
-Biirgern soll der diskriminierungsfreie Zugang zu den in der gesamten
EU verfiigharen Stellen gewihrleistet werden. Geméss dem Europdischen
Gerichtshof (EuGH) ist der freie Zugang zur Beschiftigung sogar «ein
Grundrecht, das jedem Arbeitnehmer der Gemeinschaft individuell vom
Vertrag verliehen ist»™.

Das europiische Gemeinschaftsrecht unterscheidet — wie auch das
Schweizer Recht® — zwischen Einreise- und Aufenthaltsrecht. Die Richt-
linie 68/360'® gewihrt den Arbeitnehmern unter anderem die Ein- und
Ausreisefreiheit. Das Einreise- und Aufenthaltsrecht wird nicht zweckfrei
gewihrt, sondern dient der Aufnahme und Ausiibung einer Arbeitneh-
mertitigkeit."”! Trotzdem gilt das Verbot einer Kontrolle, wie etwa das
Anbringen eines Sichtvermerks oder eine andere Formlichkeit, mit der die
Einreise erlaubt werden soll.'® Erst bei Ausstellung der Aufenthaltserlaub-

9 Vertrag zur Griindung der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft vom
25. Miérz 1957. Siehe auch GARRONE Pierre, Les droits du citoyen européen: 'acquis
communautaire et 'apport du traité de Maastricht, SZIER 1993, S. 251 {f. (S. 257 ff))
und GARRONE Pierre, La libre circulation des personnes, Ziirich 1993.

97 OpPPERMANN Thomas, Europarecht, Miinchen 1991, S. 545, Rz. 1406.

98 Fall Unectef/Heylens, ENGHE 1987, S. 4097 ff., S. 4117, Rz. 14.

99 Vgl. THURER, Rechtsstellung, a.a.O., Fn. 55, S. 1362 ff. (Einreise) und S. 1366 fT.
(Aufenthalt), und GUTZWILLER/BAUMGARTNER, a.a.0., Fn. 55, Rz. 3/2 ff. (Einreise),
und Rz. 3/10 ff. (Aufenthalt).

100 Richtlinie vom 25. Oktober 1968 zur Aufhebung der Reise- und Aufenthaltsbe-
schriankungen fiir Arbeitnehmer der Mitgliedstaaten und ihre Familienangehorigen
innerhalb der Gemeinschaft, ABL. EG 1968, Nr. L 257, S. 13.

101 Nach wie vor bendtigen Staatsangehérige aus Mitgliedstaaten der EU eine
Aufenthaltserlaubnis fiir einen ldnger als drei Monate dauernden Aufenthalt in einem
anderen EU-Staat. Auf diese Aufenthaltserlaubnis besteht jedoch ein Rechtsan-
spruch, der sich direkt aus Art. 48 EGV und den Freiziigigkeitsverordnungen ergibt.
Vgl. dazu die Fille Royer, EuGHE 1976, S. 497 ff., und Antonissen, EuGHE 1991,
S. 745 ff., wobei in letzterem entschieden wurde, dass ein Staatsangehériger eines
Mitgliedstaats zur Ausreise gezwungen werden kann, wenn er nicht innerhalb von
6 Monaten eine Arbeitsstelle gefunden hat. Dieser Ausweisung kann er nur entgehen,
wenn er weiterhin eine Beschéftigung sucht und fiir ihn tatsichlich Chancen fiir eine
Einstellung bestehen.

102 WOLKER Ulrich, Kommentar Art. 48 EGV, in: Groeben Hans von der/Thiesing
Jochen/Ehlermann Claus-Dieter (Hrsg.), Handbuch des Europédischen Rechts, Ba-
den-Baden 1992, Rz. 19.
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nis'® diirfen die Behérden einen konkreten Nachweis der Eigenschaft als
Arbeitnehmer oder Angehérige solcher Arbeitnehmer verlangen. Einziges
formelles Erfordernis der Einreise ist der Besitz eines giiltigen Personalaus-
weises oder Reisepasses.'® In bezug auf die Dauer der Arbeitssuche haben
die Mitgliedstaaten bei der Annahme der Verordnung 1612/68'® und der
Richtlinie 68/360 eine Auslegungserklarung abgegeben,'® nach der Ar-
beitssuchende sich zu diesem Zweck mindestens drei Monate in einem
anderen Mitgliedstaat aufhalten diirfen. Bei Inanspruchnahme von So-
zialhilfe konnen sie bereits vorher zum Verlassen des Landes aufgefordert
werden, ansonsten erst nach Ablauf der drei Monate, sofern die Arbeitssu-
che erfolglos blieb.'”

Zum Nachweis des Aufenthaltsrechts wird eine Bescheinigung, die sog.
Aufenthaltserlaubnis fiir Angehorige eines Mitgliedstaats der EU, erteilt.'®
Art. 4 Abs. 3 der Richtlinie 68/360 regelt abschliessend die Unterlagen,
die fur die Erteilung verlangt werden dirfen. Es handelt sich neben einem
Reisedokument um die Nachweise der materiellen Berechtigung auf die
Freiziigigkeit, d. h. der Arbeitnehmereigenschaft'®® oder Familienzugeh-
rigkeit."'” Die Mitgliedstaaten diirfen dafiir eine Einstellungserklirung der
Arbeitgeber oder eine Arbeitsbescheinigung verlangen. Die Aufent-
haltserlaubnis muss fiir das gesamte Hoheitsgebiet des betreffenden Mit-
gliedstaats gelten und eine Mindestdauer von 5 Jahren mit Verlinge-

103 Auch wenn die nach Art. 4 Abs. 2 der RL 68/360 zu erteilende Bescheinigung
iiber die Aufenthaltserlaubnis lediglich eine deklaratorische Wirkung hat, so darf ihre
Bedeutung in der Praxis nicht unterschitzt werden.

104 Vel. dazu das Europdische Rahmeniibereinkommen iiber die Regelung des
Personenverkehrs zwischen den Mitgliedstaaten des Europarates vom 13. Dezember
1957, von der Schweiz am 20. Dezember 1966 ratifiziert und seit dem 1. Januar 1967
in Kraft, SR 0.142.103.

105 Verordnung des Rates vom 15. Dezember 1968 iiber die Freiziigigkeit der
Arbeitnehmer innerhalb der Gemeinschaft, ABl. EG 1968, Nr. L. 257, S. 2.

106 Tm Fall Antonissen, a.a.0., Fn. 101, hat nun aber der EuGH diese Erkldrung im
Protokoll der Ratssitzung zur Auslegung abgeleiteten Rechts fiir bedeutungslos
erklirt, «<wenn der Inhalt der Erkldrung wie im vorliegenden Fall in der fraglichen
Bestimmung keinen Ausdruck gefunden . .. hat» (S. 778, Rz. 18).

107 WOLKER, a.a.0., Fn. 102, Rz. 37; vgl. auch den Fall Levin, EuGHE 1982,
S. 1043.

108 Art. 4 Abs. 2 der RL 68/360; vgl. oben Fn. 103.

109 Vgl. zum Begriff «Arbeitnehmer» die umfangreiche Rechtsprechung des EuGH:
Levin, a.a.0., Fn. 107, S. 1035; Saunders, EuGHE 1979, S. 1129; Hessische Knapp-
schaft, EuGHE 1965, S. 1267; Lair, EuGHE 1988, S. 3161; Brown, EuGHE 1988,
S. 3205.

116 Vgl. auch zum Begriff der Familienzugehorigkeit die Rechtsprechung des
EuGH: Lebon, EuGHE 1987, S.2811; Emir Giil, EuGHE 1986, S. 1573; Reed,
EuGHE 1986, S. 1283; Diatta, EuGHE 1986, S. 567.
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rungsmoglichkeit vorsehen.''! Die Richtlinie 68/360 sieht sowohl eng be-
grenzte Ausnahmen fiir die Einschrinkung dieser Giiltigkeitsdauer als
auch Titigkeiten vor, fiir die auf eine Aufenthaltserlaubnis verzichtet
werden kann.

Das Verbleiberecht nach Beendigung der Erwerbstitigkeit wird in der
Verordnung 1251/70"? geregelt. Bei Arbeitnehmern muss dafiir in jedem
Fall eine Beschiftigung im Lohn- oder Gehaltsverhaltnis vorausgehen.
Fir die Gewdhrung des Verbleibens werden verschiedene weitere Voraus-
setzungen festgelegt, die sich jeweils nach dem Grund richten, weshalb die
Erwerbstitigkeit nicht mehr ausgeiibt wird.'"?

Interessant fiir die Schweiz ist vor allem Art. 9 Abs. 1 der Verordnung
1251/70, wonach die Kommission unter Beriicksichtigung der demogra-
phischen Lage im Grossherzogtum Luxemburg auf Antrag dieses Staates
fiir die Ausiibung des Verbleiberechts im luxemburgischen Hoheitsgebiet
andere Bestimmungen erlassen kann.'”* Ob die Schweiz bei ihren Annihe-
rungsversuchen an den EWR oder die EU eine dhnliche Klausel aushan-
deln konnte, ist offen. Jedenfalls diirfte der in der Schweiz bei 189,'"
liegende Ausldnderanteil einen solchen Vorbehalt nicht von vornherein
ausschliessen.

9. Kompensation fiir die Grenzkantone

Verschiedene Schweizer Kantone sind bereits Mitglieder von interre-
gionalen oder internationalen und damit grenziiberschreitenden Organi-
sationen.''® Als eigentliche Musterfille transnationaler Zusammenarbeit
gelten die Regio Basiliensis, sowie der Raum des Lac Léman und des

H1 Art. 6 Abs. 1 lit. a und b der RL 68/360.

112 Verordnung der Kommission vom 29. Juni 1970 iiber das Recht der Arbeitneh-
mer, nach Beendigung einer Beschiftigung im Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats zu
verbleiben, Abl. EG 1970, Nr. L 142, S. 24.

113 WOLKER, a.a.0., Fn. 102, Rz. 76 {f.

114 Der Vorbehalt betreffend Freiziigigkeit der Arbeitnehmer wird mit der besonde-
ren demographischen Lage Luxemburgs begriindet. Auf einem Territorium von nicht
ganz 2600 km® leben rund 365000 Personen, was einer Bevolkerungsdichte von
144 E/km? entspricht. Der Auslinderanteil betrigt dabei mehr als 27% (alle Angaben
beziehen sich auf 1988); ScuMID, a.a.0., Fn. 61, S. 343.

115 Stand per Ende August 1993 gemiss NZZ Nr. 223 (1993) S. 21.

116 Vgl. die umfassende Zusammenstellung in BBl 1994 II 635 ff., 686 ff., und bei
WILDHABER, a.a.0., Fn. 15, S. 128.
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Bodensees.!'” Ein Modell fiir die grenziiberschreitende Zusammenarbeit
der Siid-Schweiz mit Oberitalien stellt nun ebenfalls der zwischen der
Schweiz und Italien abgeschlossene «Accordo quadro» dar.''® Die Region
des Lac Léman kennt sehr weitgehende Vereinbarungen, so die Commu-
nauté de travail des régions des alpes occidentales (Cotrao), der die
Kantone Genf, Waadt und Wallis angehéren.'" Es wire nun denkbar, dass
innerhalb eines solchen Verbunds allgemeine Freiziigigkeitsregelungen
fur die in der betreffenden Region lebenden Menschen abgeschlossen
wiirden.

Bei einer entsprechenden Revision des Art. 18 Abs. 2 ANAG'® und
seiner Verordnungen und Richtlinien im Sinne einer foderalen Uber-
gangsregelung bis zu einer bi- oder multilateralen Annidherung an den
EWR oder die EU wiirden also Freiziigigkeitsregelungen im grenznahen
EWR-Bereich sowohl im kantonalen Kompetenzbereich als auch im Rah-
men der grenznachbarlichen «Staatswirtschaft» gemass Art. 9 BV liegen.
Da eine solchermassen erteilte Aufenthaltsbewilligung nur auf dem Gebiet
des dem Verbund angehérenden Kantons Giiltigkeit hitte,'*! wiirden die
Interessen der anderen Kantone nicht wesentlich tangiert. Ebensowenig
konnte ein Verstoss gegen einen allgemeinen Sicherheitsvorbehalt fur die
gesamte Schweiz (ordre public) moniert werden.'* Mitsolchen iibergangs-
zeitlichen Freiztgigkeitsregelungen konnten die Grenzkantone vielmehr
verhindern, dass sie wirtschaftlich vom grenznahen Ausland abgeschnit-
ten werden.'? Die notwendige Kompensation der Folgen des EWR-Neins

117 L.ANG, a.a.0., Fn. 34, S. 253. BEYERLIN Ulrich, Dezentrale grenziiberschreitende
Zusammenarbeit als transnationales Rechtsphinomen, Archiv des Volkerrechts 1989,
S. 298, fithrt an, dass interregionale Vereinbarungen, die unmittelbar rechtsverbindli-
che Regelungen in offentlich-rechtlichen Sachbereichen treffen, — soweit ersicht-
lich — in der grenziiberschreitenden Kooperationspraxis nur zwischen Baden-Wiirt-
temberg und Schweizer Grenzkantonen geschlossen worden sind.

118 Fn. 3. Da sich Italien bei der Unterzeichnung des Rahmeniibereinkommens
(Fn. 9) einen Vorbehalt der Letztentscheidung zugunsten der Zentralregierung ausbe-
dungen hatte, wurde dieses Zusatzabkommen notwendig; NZZ Nr. 46 (1993) S. 21.

119 BBI 1994 II 637; NZZ Nr. 296 (1992) S. 21.

120 Vgl. Fn. 89.

121 Vgl. Fn. 90.

122 Anderer Meinung ist Staatssekretir Franz Blankart, die er anldsslich der
30. Generalversammlung der Regio Basiliensis vom 21. April 1993 in Blotzheim
vertrat, NZZ Nr. 93 (1993) S. 21.

123 Die ausdriickliche Kompetenz fiir die Kantone in Art. 9 BV, im grenznahen
Bereich titig werden zu diirfen, verhindert das Zuriicktreten der Kantone vor dem
Gewicht der Bundesaufgabe. Dies im Unterschied zu den bloss aus der subsididren
Zustindigkeit entstandenen Aufgaben; SALADIN, a.a.O., Fn. 14, Rz. 72. Es handelt
sich damit um eine vordringliche Aufgabe der Kantone, in ihrem (grenznahen)
Bereich fiir die Prosperitit der Kantonsbevélkerung zu sorgen.
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wiirde weder den Bundesstaat insgesamt demontieren noch einen Schritt
in Richtung eines Staatenbunds bedeuten.'” Ein niher zu bestimmendes
Wohnsitzerfordernis von beispielsweise einem Jahr'® kénnte im ubrigen
verhindern, dass solche Freiziigigkeitsregelungen missbraucht wiirden.

Auch aus der Sicht der Vertragspartner im EWR diirfte, vor allem in
bezug auf das Diskriminierungsverbot, einer solchen Vereinbarung nichts
entgegenstehen. Das EG-Recht sieht eine Freiziigigkeit nur fiir das Ho-
heitsgebiet der Vertragsstaaten vor. Des weiteren gilt die Aufenthaltser-
laubnis, die beispielsweise ein deutscher Arbeitnehmer in Spanien erhilt,
nur fiir Spanien und nicht automatisch auch fiir Portugal.'”® In diesem
Sinne bleiben die internationalen und nationalen Grenzen weiterhin zu
beachten. Damit wére die diskriminierungsfreie Freiziigigkeit nur auf dem
Gebiet desjenigen Kantons giiltig, der einem solchen grenziiberschreiten-
den Verbund angehorte, und nicht auf dem Gebiet der gesamten Eidge-
nossenschaft. Ein strikt einzuhaltendes Wohnsitzerfordernis konnte ledig-
lich im leicht eingrenzbaren Bereich des Dienstleistungsverkehrs im Inter-
esse des einheitlichen schweizerischen Wirtschaftsraums durchbrochen
werden.

Primér betroffen durch eine Freiziigigkeit fiir Angehorige der Region
ist ohnehin die jeweilige Kantonsbevoélkerung. Sie hat in einer Volksbefra-
gung ihren Willen fiir oder gegen eine solche Regelung kundzutun. Ein
dahingehender, die Kantone betreffender Vertrag wire daher die foderale
Fortsetzung der vor allem um die letzte Jahrhundertwende vom Bund mit
einer Vielzahl von Staaten abgeschlossenen Freundschafts- und Niederlas-
sungsvertrige.'?’ Die damaligen Fehler einer undifferenzierten Einwande-
rungspolitik wiirden heute wohl kaum mehr wiederholt werden.

124 In seinen Schlussbemerkungen gibt KELLENBERGER, a.a.0., Fn. 42, seiner Hoff-
nung Ausdruck, dass die Moglichkeiten, die sich den Grenzkantonen im Bereich der
Mikrointegration bieten, nicht aus einer falschen Angst, der nationale Zusammenhalt
kénnte unter einer offensiven Politik dieser Kantone leiden, beschnitten werden.

125 Ddnemark kennt ein solches Wohnsitzerfordernis fiir den Erwerb von Grund-
stiicken, und Osterreich wurde von der EU im Beltnttsvertrag vom 12. April 1994
neben einer entsprechenden fiinfjihrigen Ubergangsfrist in einer Gemeinsamen Er-
klarung zu Zweitwohnungen zugesichert, dass der Bedarf der ortsansissigen Bevélke-
rung an Wohnraum zu akzeptablen Peisen vorrangig abgedeckt und die dsterreichi-
sche Landschaft vor Zersiedelung geschiitzt werden diirfe. Doc. AA-AFNS 1—6
FINAL, sowie «Bericht der Bundesregierung tiber das Ergebnis der Verhandlungen
iiber den Beitritt Osterreichs zur Europiischen Union» (hektographiert, ohne Jahr
und Ort), S. 26.

126 Vgl. Fn. 100 ff.

127 Vgi. z. B. Niederlassungsvertrag vom 23. Februar 1882 zwischen der Schweiz
und Frankreich, SR 0.142.113.491. Erst kiirzlich befasste sich das Schweizer Bundes-
gericht mit diesem Niederlassungsvertrag (BGE 119 IV 65 [1993] M. c. Staatsanwalt-
schaft des Kantons Ziirich). Es bestitigte den Vorrang des ANAG gegeniiber den alten
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Auch entspriache eine solche Regelung dem von der Schweiz ratifizier-
ten Europiischen Rahmeniibereinkommen iber die grenziiberschrei-
tende Zusammenarbeit zwischen Gebietskorperschaften vom 21. Mai
1980."* Danach sollten die Mitgliedstaaten in bezug aufihre transnationa-
len Aktivititen nicht beim status quo verharren, sondern vielmehr kon-
krete Initiativen zu deren Erleichterung und Férderung ergreifen.'®

Da der EWR-Beitritt von Volk und Stianden insbesondere wegen der
Freiziigigkeit im Personenverkehr abgelehnt wurde und die bilateralen
Verhandlungen in diesem Bereich deshalb schwierig sein werden, kénnten
bis zum Erreichen einer gesamtschweizerischen Losung die bestehenden
Moglichkeiten der BV besser genutzt werden. Eine engere Auslegung
eines allgemein gehaltenen Begriffs der Aussenbeziehungen wiirde eine
extensive Interpretation der volkerrechtlichen Handlungsfiahigkeit der
Kantone im Rahmen von Art. 9 BV erlauben. Der dadurch entstehende
Spielraum konnte von denjenigen Kantonen genutzt werden, die in Zu-
sammenarbeit mit dem Bund ihren Kompetenzbereich sowohl mit Bezug
auf ihre Aussenbeziehungen als auch mit Bezug auf das Auslinderrecht
ausschopfen wollen — zum Wohle ihrer Kantonsbevolkerung und der
Schweiz sowie im Interesse einer gesamteuropaischen Freizugigkeit.

Niederlassungsvertridgen, indem es auf die volkerrechtliche Zuldssigkeit durch das
ibereinstimmend restriktive Akzeptieren und Handhaben von beiden Staaten hin-
wies. Die Vertragsklauseln betreffend Freiziigigkeit und Gleichbehandlung werden
nur noch auf Personen mit Niederlassungsbewilligung angewandt. Fiir alle anderen
Ausldnder gelten die alten Staatsvertridge nur noch unter dem Vorbehalt entgegenste-
henden Landesrechts, so des ANAG. Allgemein zur Bedeutung der Staatsvertrige vgl.
GUTZWILLER/BAUMGARTNER, a.a.0., Fn. 55, Rz. 3/197 ff. Zur Vorzugsstellung von
Ausldndern aufgrund von Niederlassungsvertrigen vgl. THORER, Rechisstellung,
a.a.0., Fn. 55, S. 1349 f. Des weiteren ZELLWEGER, a.a.0., Fn. 57, S. 893 ff.

128 Fn. 9. Vgl. VPB 1988, Nr. 18, S. 118 = SJIR 1988, S. 177.

129 BEYERLIN, Rechtsphinomen, a.a.O., Fn. 115, S. 301. Eine interregionale Zusam-
menarbeit weckt vor allem dann erhebliche verfassungsrechtliche Bedenken, wenn sie
die Ubertragung von Hoheitsrechten impliziert und es hierfiir im jeweiligen nationa-
len Recht keine gesetzliche Grundlage gibt. Deshalb hat im Juni 1992 der Europarat,
im Wissen um das Fehlen einer «dachvertraglichen Erméachtigung» zur grenziber-
schreitenden vertrags- und verbandsférmigen Zusammenarbeit im Rahmeniiberein-
kommen vom 21. Mai 1980, einen Expertenentwurf fiir ein Zusatzprotokoll vorgelegt,
das eine klare volkerrechtliche Erméchtigung der nachgeordneten Gebietskorper-
schaften zum grenziiberschreitenden Handeln in vertrags- und verbandsformiger
Form vorsieht; BEYERLIN Ulrich, Interregionale Zusammenarbeit in Europa, in: Thiirer
Daniel/Weber Rolf H./Ziach Roger (Hrsg.), Schweiz und Europa, Ziirich 1993,
S. 131 ff., S. 139. KELLENBERGER, a.a.0., Fn. 38, prizisierte, dass die praktische Trag-
weite des Zusatzprotokolls selbstverstindlich von den Kompetenzen abhinge, die die
Gebietskorperschaften in den einzelnen Staaten haben.
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10. Aufficherung der Aussenpolitik

Eine foderalistische Freiziigigkeit fiir EWR-Angehérige in der Schweiz
ist schliesslich am Kriterium der aussenpolitischen Opportunitdt zu mes-
sen. Dabei ist zu fragen, ob es nicht innerhalb des breiten Spektrums
grenzuberschreitender Beziehungen eng begrenzte Aktionsfelder gibt, in
denen bestimmte dezentrale Akteure grenznachbarliche Aktivitdten ent-
wickeln diirfen, die nicht in die «grosse Aussenpolitik» der Friedenssiche-
rung, der Wahrung der Unabhingigkeit und der Neutralitdt sowie des
multilateralen Vertragsrechts im gesamteuropdischen und universellen
Rahmen eingebunden sind, sondern ihrem eigenen «transnationalen»
Kooperationssystem zuzurechnen wiren.'®

Aufschlussreich ist hierzu schliesslich die Sichtweise des Europdischen
Parlaments, das in seiner Gemeinschaftscharta der Regionalisierung'®' die
Wichtigkeit der interregionalen grenziiberschreitenden Zusammenarbeit
betont: «Unter Beachtung der internen Aufteilung der Befugnisse ver-
pflichten sich die Staaten, die grenziiberschreitende Zusammenarbeit
zwischen den regionalen Behorden verschiedener Mitgliedstaaten in den
Fragen, die in den Zustidndigkeitsbereich dieser Behorden fallen, zu er-
moglichen und zu férdern, wobei diese Beziehungen als nachbarliche
Beziehungen und nicht als auswirtige Beziehungen zu betrachten sind»'?2,

130 BEYERLIN, Rechtsprobleme, a.a.0., Fn. 24, S. 147. LANG, a.a.0., Fn. 34, S. 256,
unterscheidet zwischen einer Aussenpolitik als «high politics» im Sinne der Wahrung
von Sicherheitsinteressen, Prestige, Einflusssphéren, etc. und einer Aussenpolitik als
Dienst am Biirger in einer besonderen transnationalen und internationalen Dimen-
sion, die auf unterstaatlicher Ebene auch als Erginzung der von der jeweiligen
Zentralregierung gefithrten Nachbarschaftspolitik zu verstehen ist. Vgl. Fn. 12.

131 ABL EG 1988, Nr. C 326, S. 299.

132 Art. 23 Ziff. 3.



