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Asyl- und Einwanderungspolitik

ie Einwanderung in fortge-

schrittenen Industriegesell-

schaften erweist sich h&ufig
als ein Testfall fir den 6konomischen
und politischen Liberalismus und ist
nicht frei von folgenschweren Parado-
xien. Laut der klassischen liberalen
Philosophie sollte der Birger von
behordlichen Kontrollen so gut wie
maglich verschont werden. Freizlgig-
keit wére gemadss diesem Verstdndnis
ein fundamentales "Menschenrecht".
Ware. Doch gerade das Beispiel der
Einwanderung von Menschen aus be-
nachbarten oder fernen Staaten in die
Schweiz (und anderswo) dokumen-
tiert, wie konfliktreich das Recht auf
Migration sein kann, wenn es mit tra-
ditionellen Vorstellungen von Ge-
meinschaft und Nation kollidiert oder
wenn konkrete materielle Interessen
auf dem Spiel stehen.

Fir die liberale Linke bestand das
Dilemma zwischen dem Schutz der
einheimischen  Arbeitnehmerschaft
vor auslandischer Konkurrenz und der
Wahrung einer Menschenrechtsethik,
die Solidaritat mit Neuankdmmlingen
als moralisches Minimum erwartet.
Wahrend letzteres zumindest als Be-
kenntnis nicht ausgeblieben ist, hat die
traditionelle Linke in der Schweiz al-
lerdings bis in die 70er Jahre immer
wieder auf einer starken Kontrolle der
Einwanderung bestanden.

Mit einem Paradoxon hat auch die
liberale Rechte zu kampfen, wenn
auch unter anderen Vorzeichen:
wahrend ihre Wahlerbasis von rechts-
nationalen, xenophoben Bewegungen
umworben wird, verfolgen die birger-
lichen Parteien mehrheitlich Wirt-
schaftsinteressen und benétigen daher
eine gesicherte freie Marktwirtschaft
als notwendige Bedingung. Die libera-
le Rechte ist daher mit der Unverein-
barkeit von Wirtschaftsliberalismus
und politischem Nationalismus unmit-

telbar konfrontiert. Indes darf nicht
vergessen werden, dass trotz dieser
konfliktreichen Konstellation zwi-
schen Migration und Nationalismus,
deren Zeuge wir seit der aufstreben-
den Industrialisierung im 19. Jahrhun-
dert geworden sind, es nach dem
Zweiten Weltkrieg durch den erneuten
Ausbau der globalen Marktbeziehun-
gen zu einer allgemeinen Ausweitung
der Rechte kam, die mitunter auch die
Migranten betraf. Das Aufkommen ei-
nes erneuerten politischen Liberalis-
mus seit dem Zweiten Weltkrieg und
die Weiterentwicklung des Sozialstaa-
tes waren entscheidend fr diese Ent-
wicklung. Trotz dem Bemihen vieler
Staaten, die negativen Einstellungen
vieler Blrger gegen Migranten ernst
zu nehmen und den Einwanderungs-
fluss zu kontrollieren, war der Erfolg
dieser Bestrebungen gering. Der
Grund fur dieses "liberale Paradoxon™
(Hollifield) liegt nicht in einem man-
gelnden politischen Willen oder einer
immerwéhrenden Nachfrage nach
neuen Arbeitskraften Vielmehr spielen
die Erlangung von Rechten durch
Auslander und die Starkung einer
Rechtskultur, die auch Minderheiten
vor der moglichen willkirlichen Macht
des Staates besser schitzt, eine wichti-
ge Rolle.

Gary Freeman hat die daraus fol-
gende Geometrie der Interessen so-
wohl zwischen Einheimischen, der
Wirtschaft und den Migranten wie
auch ihre Einwirkung auf die Politik
am US-amerikanischen Beispiel in ei-
nem viel beachteten Artikel (IMR
1995) erldutert. Die Vektoren der Ein-
wanderungs- und Integrationspolitik
in der Schweiz waren auch Thema am
Workshop vom 29. September 2000,
der die neuesten Forschungsresultate
des NFP 39 zu dieser Frage diskutier-
te. Etienne Piguets detaillierte Darstel-
lung Uber die Ein- und Auswande-
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rungsflisse in der Schweiz und die
nach Herkunft unterschiedlichen Inte-
grationserfolge, die gemessen am eu-
ropdischen Vergleich beachtlich sind,
fuhrte zu einer Diskussion (ber den
Typus zukiinftiger Einwanderung und
die Folgen einer auf kurzfristigen In-
teressen ausgerichteten Politik. Gerade
die hohe Riickkehrquote von Migran-
ten mit gefestigtem Aufenthaltsstatus
stellte im Gespréach einen Typ der In-
tegrationspolitik in Frage, der unter
politischen, gesellschaftlichen und
okonomischen Gesichtspunkten keine
Nachhaltigkeit zu vermitteln vermag.
Die Frage nach der Art der Einwande-
rungspolitik bleibt deshalb ein ent-
scheidender Faktor zur Erzielung ei-
ner langerfristigen Bevdlkerungspoli-
tik in diesem Land.

Indes scheint der foderale Aufbau
der Schweiz eine konzertierte Politik
zu erschweren. In wirtschaftlichen Be-
langen stellen zumindest Kuster und
Cavelti am Beispiel der Rekrutierung
auslandischer Arbeitskrafte beachtli-
che Abweichungen von Bundesvorga-
ben bei den Kantonen fest. Wéhrend
diese "Zuriickhaltung” des Bundes in
der Runde zu wenig Diskussionen an-
lass gab und auch mit einer bestimm-
ten Tradition schweizerischer Politik
erklart werden kann, regten die pré-
sentierten Resultate von Holzer und
Schneider eine lebhafte Diskussion an.
Ihr empirischer Befund, wonach Asyl-
suchende mit ahnlicher Herkunft je
nach Kanton unterschiedliche Aner-
kennungschancen haben, deutet auf
eine beunruhigende Diskriminierung
der Gesuchsteller je nach zugeteiltem
Kanton hin. Die Frage steht im Raum,
ob die politische Kultur eines Kantons
bei der Abklarung der Fluchtursachen
effektiv als Ursache fiir den Asylent-
scheid des Bundes gelten kann oder
ob nicht andere Faktoren diese Unter-
schiede ebenfalls erklaren kdnnten. Zu
denken waére beispielsweise an eine
"gewichtete" Zuteilungspolitik des
Bundes? Diese Frage drangt sich auf,
da die Forscher die Mechanik, die zu
diesem problematischen Resultat
fuhrt, anhand des Asylverfahrens
nicht plausibel machen konnten. Die
Behordenvertreter stritten indes die
Befunde energisch ab und wiesen auf
die Unvergleichbarkeit von individuel-
len Asylbiographien hin. Die Mecha-
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nik der Abklarung erweise sich zudem
als komplexer als in der Studie darge-
stellt. Da aber die Resultate dennoch
beunruhigen, dréngt sich hier eine ge-
nauere Untersuchung dieses Aspekts
der schweizerischen Asylpolitik gera-
dezu auf.

In der Untersuchung von Florence
Passy und Marco Giugni wird ein an-
derer Blick auf die Asylpolitik gerich-
tet. Sie untersuchen den Einfluss von
engagierten Akteuren auf die Ent-
scheide der Migrationspolitik. Anders
als angenommen haben law-and-order
Koalitionen anscheinend einen gerin-
gen Einfluss auf politische Entscheide
in bezug auf Migranten. Mehr noch:
"Burgerrechtskoalitionen™ scheinen
erfolgreicher zu sein in der Durchset-
zung ihrer Agenda. Die Ergebnisse
beschrénken sich freilich auf den Zeit-
raum 1990-94, also knapp vor der Ein-
fihrung des Antirassismusgesetzes.
Interessant ware zu sehen, ob die Re-
sultate auch fir die nachfolgenden
Jahre bestétigt werden kénnen. m

Gianni D'Amato, SFM
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La politique de l'asile et de lI'immigration

ouvent synonyme de mise a I'é-

preuve pour le libéralisme éco-

nomique et politique, I'immigra-
tion dans les sociétés industrielles dé-
veloppées est assortie de certains
paradoxes lourds de conséquences. Se-
lon la philosophie libérale classique, les
citoyens devraient échapper autant que
possible au contrdle exercé par les au-
torités. La libre circulation constitue-
rait dans ce sens un "droit de I'hom-
me" fondamental. Or, I'immigration en
Suisse (ou ailleurs) de ressortissants de
pays voisins ou lointains illustre juste-
ment les conflits auxquels peut se
heurter le droit a la migration lorsqu'il
est confronté a I'image traditionnelle
de la collectivité et de la nation ou
lorsque des intéréts matériels concrets
sont en jeu.

Pour la gauche libérale, le dilemme
consistait & choisir entre la volonté de
protéger les travailleurs indigénes de la
concurrence étrangere et celle de dé-
fendre une éthique des droits de
I'hnomme, dont la solidarité avec les
"nouveaux venus" représente un prin-
cipe élémentaire. Si elle n'a pas trahi ce
principe, la gauche traditionnelle suisse
s'est toujours prononcée en faveur
d'un controdle strict de I'immigration
jusque dans les années 70.

De son cOté, la droite libérale se
trouve face a une autre forme de para-
doxe: tandis que la base de ses élec-
teurs est courtisée par les mouvements
xénophobes d'extréme droite, les par-
tis bourgeois défendent essentielle-
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ment des intéréts économiques et re-
vendiquent la garantie d'une économie
de marché libre. La droite libérale est
donc confrontée a l'impossibilité de
concilier le libéralisme économique et
le nationalisme politique. Cette
constellation conflictuelle entre la mi-
gration et le nationalisme s'est établie
au 19e siécle alors que I'industrialisa-
tion était en plein essor. Or, depuis la
fin de la deuxiéme guerre mondiale, les
relations commerciales a I'échelle glo-
bale se sont encore accrues, favorisant
I'expansion générale des droits, en fa-
veur aussi des migrants. Le nouvel élan
qu'a connu le libéralisme politique
apres la deuxieme guerre mondiale et
le développement de I'Etat social ont
largement contribué a cette évolution.
Les efforts consentis par bon nombre
d'Etats pour prendre au sérieux les at-
titudes négatives de nombreux ci-
toyens envers les migrants et pour
controler les flux migratoires n'ont pas
toujours porté leurs fruits. Ce "para-
doxe libéral" (Hollifield) n'est pas dd a
un mangque de volonté politique ou a
un besoin perpétuel de main-d‘ceuvre
supplémentaire. 1l résulte plutdt de la
revendication par les étrangers de leurs
droits et du renforcement d'une cultu-
re des droits de la personne, qui prote-
ge également mieux les minorités du
pouvoir arbitraire dont peut disposer
I'Etat.

Dans un article qui a suscité un vif
intérét (IMR 1995), Gary Freeman
présente la géométrie des intéréts dr
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coulant de cette situation entre les na-
tifs, I'économie et les migrants ainsi
que son impact sur la politique, a
I'exemple des Etats-Unis. Les vecteurs
de la politique d'immigration et d'inté-
gration de la Suisse étaient a I'ordre du
jour, le 29 septembre 2000, lors de
I'atelier consacré aux derniers résultats
des recherches effectuées dans le cadre
du PNR 39. Consacrée aux flux migra-
toires en Suisse et aux progres consi-
dérables réalisés dans notre pays, en
comparaison européenne, en matiere
d'intégration suivant la nationalité des
migrants, I'étude d'Etienne Piguet a
donné lieu a un débat sur la forme que
revétira a l'avenir l'immigration et sur
les conséquences d'une politique axée
sur des intéréts a court terme. La part
importante des migrants qui retour-
nent dans leur pays, alors qu'ils bénéfi-
cient d'un permis de séjour ou d'éta-
blissement (permis B ou C) en Suisse,
met en lumiére une politique d'intégra-
tion qui ne se distingue pas par sa du-
rabilité du point de vue tant politique,
que social et économique. De ce fait, le
type de politique d'immigration a
adopter reste un facteur déterminant
pour doter la Suisse d'une politique
démographique durable.

Le fédéralisme suisse semble toute-
fois rendre plus difficile la mise en pra-
tique d'une politique uniforme. Sur le
plan économique, les chercheurs Kus-
ter et Cavelti constatent des écarts im-
portants dans l'application des pres-
criptions de la Confédération par les
cantons, notamment en matiére de re-
crutement de la main-d'ceuvre étrange-
re. Cette attitude "réservée" de la
Confédération, due aussi a une certai-
ne tradition de la politique suisse, n'a
pas suscité de grands débats dans le
cadre de l'atelier, contrairement aux ré -
sultats présentés par les chercheurs
Holzer et Schneider. D'apres leurs
constatations empiriques, les chances
pour les requérants d'asile de méme
nationalité de voir leur demande re-
connue varient en fonction du canton
qui les accueille. Ce constat met en
exergue la discrimination inquiétante
frappant les requérants d'asile selon
leur canton d'attribution. La question
ainsi soulevée est de savoir si la déci-
sion d'accepter ou non une demande
d'asile peut réellement étre imputée a
la culture politique d'un canton. Ne ré -

No 4
2001

sulterait-elle pas plutdt d'une politique
"pondérée” de répartition des de-
mandes d'asile entre les cantons? Cet-
te question est d'autant plus pertinen-
te que les chercheurs n'ont pas été en
mesure d'expliquer le mécanisme dé-
bouchant sur ce résultat étonnant par
la procédure d'asile. Les représentants
des autorités contestent avec véhé-
mence les résultats de I'étude et affir-
ment que les biographies des requé-
rants d'asile sont trop différentes pour
permettre des comparaisons. lls ajou-
tent par ailleurs que le processus utilisé
pour I'examen des raisons motivant les
demandes d'asile est plus complexe
que ne le prétendent les chercheurs.
Les résultats de I'enquéte sont pour-
tant alarmants et montrent qu'il est né-
cessaire d'examiner de maniere plus
approfondie cet aspect de la politique
de l'asile.

L'étude de Florence Passy et de
Marco Giugni porte sur un autre as-
pect de la politique de I'asile. Les cher-
cheurs se sont intéressés a l'impact des
acteurs organisés sur les décisions
prises dans le domaine de la politique
de migration. Contrairement a une
idée largement répandue, les coalitions
"law-and-order” ont apparemment
peu d'influence sur les décisions poli-
tiques concernant les migrants. Les
coalitions de droits civils auraient
méme davantage de succeés dans la réa-
lisation de leur programme. Les résul-
tats ne se référent cependant qu'a la
période 1990 a 1994, soit a I'époque
qui a précédé l'introduction de la loi
contre le racisme. 1l serait intéressant
de voir s'ils se confirment pour les
années qui ont suivi. m

Gianni D'Amato, FSM
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Asyl- und Einwanderungspolitik im Span-
nungsfeld zwischen staatlichem Vollzug
und sozialen Bewegungen

ie vierte Veranstaltung, die

im Rahmen der Umsetzung

des Nationalen For-schungs-
programmes (NFP) 39 "Migration
und interkulturelle Beziehungen™ am
29. Septem-ber 2000 im Kuppelraum
der Universitdt Bern (Hochschulstras-
se 4) stattfindet, tragt den Titel "Asyl-
und Einwanderungspolitik im Span-
nungsfeld zwischen staatlichem Voll-
zug und sozialen Bewegungen"”. Das
Programm des Workshops themati-
siert Fragen, die im Hinblick auf die
Auswirkungen einer zukunftigen Mi-
grationspolitik im Bereich der Asyl-
und Einwanderungspolitik sowohl in
der Forschung als auch in der Praxis
diskutiert werden. Ziel des folgenden
Berichts ist, die praxisrelevanten Er-
gebnisse aus den Schlussarbeiten des
NFP 39 hervorzuheben, die nach ei-
ner Durchsicht der Resultate eruiert
wurden. Die Kriterien der Praxisrele-
vanz sind im Hinblick auf die Umset-
zung mit Expertinnen und Experten
erortert worden.

Kontext

Eine Ausdehnung der intergeneratio-
nellen sozialen Mobilitat gilt in der so-
ziologischen Forschung als einer der
besten Indikatoren fiir die Integration
von Migranten. Die Verbesserung der
soziofkonomischen und politischen

Lage héngt folglich von der Losung
des Paradoxon ab, welches der Ziri-
cher Soziologe Hans Joachim Hoff-
mann-Nowotny schon in den 70er
Jah-ren beschrieben hat: dass ndmlich
ehemalige Anwerbestaaten, die sich
nicht als Einwanderungslénder verste-
hen, den Migranten jene institutionel-
len Kandle zur Verfugung stellen, die
helfen, Diskriminierungen in den ver-
schiedensten Sphéren zu iberwinden.
Demnach mssten heute de-facto Ein-
wanderungsldnder eine Einwande-
rungspolitik praktizieren, die sich auch
der strukturellen Bedingungen an-
nimmt, denen die Migranten unter-
stellt sind.

Eine auf diese Weise verstandene
Immigrationspolitik wirde zwei Wir-
kungsbereiche aufweisen: Zundchst
einmal die Politik der Kontrolle (Im-
migration Policy), welche den Eintritt
von Ausldndern reglementiert, und
dann die Politik der Integration (Im-
migrant Policy), welche die Funktion
hétte, die rechtliche, soziale und politi-
sche Lage der Immigranten zu verbes-
sern (auf die Integrationspolitik in sei-
nen rdumlichen und politisch-kulturel -
len Aspekten wird in den néchsten
beiden Syntheseberichten eingegan-
gen). Auf den ersten Blick erscheinen
diese beiden Dimensionen der Kon-
trolle und Integration als widerspriick

.
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lich, da die eine die Macht des Staates
demonstriert, seine Grenzen vor Aus-
landern zu schiitzen, wahrend die an-
dere die Teilhabe der Auslander an der
Gesellschaft fordern sollte. Effektiv
verhalten sich die beiden Politiken je-
doch komplementér zueinander, da ei-
nerseits - wie auch das US-amerikani-
sche Modell vortrefflich zeigt - eine
strenge Kontrolle der Eintritte durch-
aus eine Voraussetzung fur eine libera-
le Politik gegenuber Einwanderern
sein kann, wenn diese einmal im Land
sind. Umgekehrt zeigt das kontinenta-
leuropdische Beispiel, wie hdufig eine
liberale Grenzkontrolle eine weitaus
strenge Uberwachung im Inland zur
Folge hat. In diesem Zusammenhang
darf nicht unerwahnt bleiben, dass
auch eine grosszlgige Integrationspo-
litik nicht unzéhlig vielen Menschen
das Immigrationsrecht zur Verfligung
stellen kann. Da der Zutritt von po-
tentiellen Leistungsberechtigten in So-
Zialstaaten nicht unbegrenzt sein kann,
kommen politische Behdrden kaum
umhin, den Zutritt auf die eine oder
andere Weise zu regeln.

Um in der Frage der Zuwande-
rungspolitik mehr Kilarheit zu schaf-
fen, verwendet der vorliegende Bericht
in einem ersten Teil die Resultate Eti-
enne Piguets Studie zu den neuesten
demographischen Entwicklungen in
der Schweiz, die sich aus dem migrati-
onsspezifischen Wandel ergeben ha-
ben und verbindet diese Daten mit ei-
ner Erdrterung der Auswirkungen
auslander- und asylrechtlicher Bestim-
mungen auf die Rekrutierung auslan-
discher Arbeitskrafte, wie sie im Be-
richt von Jirg Kuster und Guido Ca-
velti behandelt worden sind. In beiden
Studien geht es nicht zuletzt um die
Frage, wie die Strome in die Schweiz
und die Integrationsleistungen der Mi-
granten bewertet werden kdnnen und
ob die Migration l&ngerfristig zu einer
wettbewerbsfahigen Wirtschaftsstruk-
tur beitragen kann, zumal die qualitati-
ven und quantitativen Folgen der Libe-
ralisierung des freien Personenver-
kehrs noch nicht absehbar sind. Der
zweite Teil dieses Syntheseberichts
verlagert seinen Schwerpunkt hinge-
gen mehr auf die politische Auseinan-
dersetzung um die schweizerische
Asyl- und Ausléanderpolitik. Die Eva-
luation von Gerald Schneider und

Thomas Holzer zum Vollzug der
schweizerischen Asylpolitik wie auch
die Untersuchung der Wirkung
nichtinstitutioneller Akteure auf die
For-mulierung der Asyl-, Einwande-
rungs- und Einbirgerungspolitik in
der Schweiz, eine von Marco Giugni
und Florence Passy bearbeitete Unter
suchung, werden diskutiert.

Die Ergebnisse der Nationalfonds-
studien

Etienne Piguet vom Schweizerischen
Forum fur Migrationsstudien in Neu-
enburg beschéftigt sich in seiner NFP
39-Studie ("Immigration et Intégrati-
on. La population étrangére en Suisse
et au Lichtenstein depuis 1948™) mit
den européischen Migrationsstromen
in die Schweiz. Er untersucht die Zu-
sammensetzung der Migranten nach
demographischen und sozialen Krite-
rien und misst die Auswirkungen die-
ser Verdnderungen auf die auslandi-
sche Bevolkerungsstruktur. Eine be-
sondere  Wichtigkeit wurde der
Unterscheidung zwischen Saisonarbei-
terlnnen und den niedergelassenen
Ausléndern beigemessen. Gemessen
an der Grosse der Schweiz stellt Piguet
starke Migrationsstrome fest, die
selbst hoher sind als jene des klassi-
schen Einwanderungslandes USA.
Vergleicht man allerdings die Nettobi-
lanzen so erscheinen die Einwande-
rungszahlen in der Schweiz vergleich-
bar mit jenen in Deutschland und
Osterreich. Offensichtlich erklart sich
der Unterschied zwischen der Schweiz
und den USA, so Piguet in einer wei-
teren Darstellung seiner Ergebnisse, in
einem hohen Anteil der Auslanderin-
nen mit Aufenthalts- (B-) oder Nieder
lassungsausweis (C-Ausweis), die in ihr
Herkunftsland zurlickkehren. Diese
hohe Rickkehrquote vom Migranten
mit gefestigtem Aufenthaltsstatus ist
zumindest fur die Jahre 1960 bis 1980
belegt.

In seiner Entwicklungsanalyse wird
ausserdem deutlich, wie die unter-
schiedlichen Migrantengruppen in
zeitlicher Folge in die Schweiz einge-
wandert sind (Graphik 1-4). Die
Gruppe der Italiener, Osterreicher,
Ungarn, Deutschen, Griechen, Tsche-
choslowaken und Spanier erreichten
den Bevolkerungshdchststand in den
70er Jahren und nehmen seither stetig
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ab. Eine Erkldrung dieser Entwicklung
sieht Piguet in den starken Einbirge-
rungen gewisser Gruppen und der
schon erwahnten hohen Ruckkehr -
quote von niedergelassenen Auslan-
dern. Die Gruppe der Tirken, En-
gldnder, Holldnder, Libanesen, Fran-
zosen und US-Amerikaner gehdren
hingegen zu einer Bevolkerungsgrup-
pe, deren Anteil seit den 50er Jahren
kontinuierlich zu-genommen hat. Biir-
gerinnen und Burger aus Portugal, Ex-
Jugoslawien, Sri Lanka, Polen und Vi-
etnam haben die Schweiz innerhalb ei-
ner sehr kurzen Zeit erreicht. Ein
Vergleich der Graphik muss allerdings
die unterschiedlichen Masseinheiten
auf der vertikalen Achse bertcksichti-
gen, da der Vergleich ansonsten ver-
zerrt ware.

Die Untersuchung der Integration
der jungen Auslénderinnen und Aus-
l&nder aus den verschiedenen Migran-
tengruppen, die ebenfalls von Piguet
in der gleichen Studie durchgefiihrt
worden ist, hat zudem einige interes-
sante Ergebnisse zutage gefordert. So
hat in der Volksbefragung von 1990
ein beachtlicher Anteil von jungen Mi-
granten angegeben, sie sprachen als
Hauptidiom die Sprache ihrer Aufent-
haltsregion. Obschon die Jungen so-
wohl die Herkunftssprache als auch
die Sprache des Ortes, in dem sie le-
ben, ohne weiteres perfekt sprechen
konnen, ist es flir Piguet trotzdem be-
achtlich, dass fir mehr als die Halfte
der jungen Tschechoslowaken, Un-
garen, Italiener und Griechen die
Aufenthaltssprache zum wichtigsten
Kommunikationsmittel geworden ist.
In bezug auf das Ausbildungsniveau
stellt Piguet in seiner Studie ausserdem
fest, dass sich die Qualifikationsprofile
zwischen jungen Auslandern und
Schweizer je nach Aufenthaltsdauer
immer mehr angleichen. Obwohl jun-
ge Auslénder aus dem stidlichen Euro-
pa noch 1990 im Schnitt ein geringeres
Ausbildungsniveau vorzuweisen hat-
ten, glich sich dieses fur jene in der
Schweiz geborenen jungen Auslan-
dern den schweizerischen Jugenlichen
betrachtlich an. Dies gilt vor allem fr
die Jugendlichen mit italienischem und
spanischem Pass, die sich praktisch
nicht mehr von ihren schweizerischen
Altersgenossen im Ausbildungsniveau
unterscheiden lassen. Interessant ware
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es indes zu sehen, ob diese Resultate
sich auch fir die 90er Jahre bestatigen
lassen.

Einen anderen Einblick in die Zu-
wanderungsdebatte bietet die Studie
von Jirg Kuster und Guido Cavelti
(Blro BHP, Zurich), die den Titel "Re-
krutierung auslandischer Arbeitskraf-
te. Bedeutung auslander- und asyl-
rechtlicher Bestimmungen™ tragt. Die
beiden Forscher untersuchen die Wir-
kung einschrénkender rechtlicher Be-
stimmungen (Aulédnderrecht, Asyl-
recht) auf die Erwerbstétigkeit der Mi-
granten in den Hotel-, Bau- und
Spitalbetrieben der Kantone Zd-rich,
Basel Stadt, Graubiinden und Waadkt.
Speziell interessiert sie, wie die mass-
geblichen Be-stimmungen des Bundes
von den Kantonen gehandhabt wer-

den und ob allféllige Unterschiede in
der Vollzugspraxis zu unterschiedli-
chen wirtschaftlichen Rahmenbedin-
gungen flhren. Ausserdem fragen sie
nach den Auswirkungen der auslan
der- und asylrechtlichen Bestimmun-
gen zur Erwerbstétigkeit auf die Re-
krutierungspraxis der Wirtschaft. Sie
untersuchen auch, ob zwischen ausléan-
derrechtlichen und asylrechtlichen Be-
stimmungen Wechselwirkungen er-
kennbar sind. Die Forscher Kuster
und Cavelti stellen am Ende ihrer Ana-
lyse fest, dass trotz detaillierter rechtli-
cher Vorgaben des Bundes den Kan-
tonen im Vollzug ein respektabler Er-
messensspielraum bleibt, der aber von
den vier untersuchten Kantonen diffe-
renziert genutzt wird. Fir die Unter-
nehmen entstehen im Bereich der Per-

sonalrekrutierung je nach Standort-
kanton unterschiedliche Rahmen-
bedingungen. Allerdings diirften diese
Unterschiede nicht berschatzt wer-
den, denn in allen untersuchten Kan-
tonen sind die Arbeitsmarktbehdrden
danach bestrebt, der Wirtschaft ange-
messene Rahmenbedingungen fir die
Rekrutierung ausléandischer Arbeits-
krafte zu bieten. Neben den Ein-
schrankungen sehen Kuster und Ca-
velti durch die Bestimmungen somit
auch Chancen fir Betriebe, da sich
diese vielfach nach den Bediirfnissen
der Branchen ausrichten: Zu diesen
zahlen die befristeten Saisonnierbewil-
ligungen, welche fir das Gast- und
Baugewerbe den Zeitraum hoher Aus-
lastung mit Arbeitskraften abdecken,
aber auch die Rekrutierung von Sai-
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sonarbeiter fir 4-5 Monate mit der
Option auf Verlangerung auf 9 Mona-
te, was dem Baugewerbe bei unsiche-
rer Auftragslage einen flexiblen Perso-
naleinsatz erleichtert. Ausserdem ha-
ben die Schweizer Spitaler die
Maoglichkeit, auslandische Fachkréfte
vorerst als Kurzaufenthalter anzustel
len und danach, falls die betreffende
Person den Anforderungen gengt,
eine Jahresbewilligung zu beantragen.

Allerdings sollen die Einschréan-
kungen durch die asyl- und auslander-
rechtlichen Bestimmungen nicht ver-
gessen werden. Kuster und Cavelti
verweisen unter anderem auf Hotelbe-
triebe in Grosstadten, die keine saiso-
nale Nachfrageschwankungen ver-
zeichnen, aber gezwungen sind, erst-
mals in die Schweiz einreisende
auslandische Fachkréafte trotz unbefri-
stetem Bedarf nur mit Kurzaufenthal-
terbewilligung anzustellen. Die beiden
Autoren erwdhnen auch Spitalbetrie-
be, die vereinzelt gezwungen sind,
Schweizer Personal einzustellen, das
den Qualifikationsanforderungen ni-
cht vollumfanglich entspricht, weil
ausreichend qualifizierte Fachkréfte
aus dem Ausland aufgrund einer stren-
gen Anwendung des Inlandervorrangs
nicht rekrutiert werden kénnen. Wech-
selwirkungen zwischen auslédnder- und
asylrechtlichen Bestimmungen erken-
nen die beiden Autoren hauptséachlich
in der Hotellerie, wo Asylbewerber
und vorldufig Aufgenommene meist
wenig qualifizierte Tétigkeiten ausu-
ben, fir die kaum Personen aus den
von den befragten Hoteliers bevorzug-
ten Auslédndersegmenten rekrutiert
werden kdnnen. Erwerbstatigen aus
dem asylrechtlichen Bereich kommen
in der Hotellerie eine komplementére
Funktion zu; eine Substitution von
Erwerbstétigen mit auslanderrechtli-
chem Status durch Asylbewerber und
vorlaufig Aufgenommene konnten die
beiden Ziircher Forscher nicht fesstel-
len.

Thomas Holzer (Universitat Bern)
und Gerald Schneider (Universitat
Konstanz) beschaftigen sich in ihrem
Beitrag ("Die Schattenseiten dezentra-
ler Durchfuhrung der Asylverfahren
Evidenz aus der Schweiz, Perspektiven
fur die Europdische Union™) ebenfalls
mit foderalen Aspekten des Asylver-
fahrens. lhre Studie, die die Schweizer

Erfahrungen im Asylbereich als
Grundlage fir mogliche européische
Entwicklungen betrachtet, weist mit-
unter auf den Preis hin, welches ein
einheitliches  Asylverfahren haben
kann, das dezentral in den Kantonen
umgesetzt wird. Durch die Delegation
der Verfahren erhielten die Kantone
eine diskretionare Macht, die sie zur
Beeinflussung der Entscheidung nut-
zen konnen. Die Nutzung dieser Spiel-
raume, die sich in unterschiedlichen
Anerkennungsquoten fiir Asylsuchen-
de mit vergleichbarem personlichen
Hintergrund &ussern, stellen fir die
Autoren eine Verletzung des Gebots
der Rechtsgleichheit dar, die umso be-
denklicher sei, als die Gesuchsteller
von den Behdérden einem beliebigen
Kanton zugeteilt werden, ohne der
drohenden Diskriminierung durch
Abwanderung in einen anderen Kan-
ton ausweichen zu kénnen.

Obschon der Foderalismus in der
Literatur und im gemeinen Empfinden
der schweizerischen Bevolkerung viel-
fach zu den Grundwerten und Grund-
strukturen der Schweiz gezéhlt wird,
wirft der Vollzugsfoderalismus gerade
im Asylbereich einige Probleme auf,
die grundlegender Natur sind: So kon-
nen die Kantonsregierungen die de-
zentrale Implementierung eines Bun-
desprogramms stdren, indem sie die
Bundespolitik mit eigenen Massnah-
men stystematisch unterminieren. Die
Kantone kdnnen auch versuchen, das
bundesstaatliche Politikergebnis in eine
nicht beabsichtigte Richtung zu lenken,
um diese ineffizient zu machen. Und
last but not least kann die Durchset-
zungsmacht der Teilstaaten (in unse-
rem Fall der Kantone) zu einer syste-
matischen Diskriminierung bestimmter
Bevolkerungsgruppen fihren.

Gerade der letzte Punkt betrachten
Holzer und Schneider in ihrer Studie
am Beispiel der Asylverfahren als
schon wirksam, da die VVollzugsorgane
gerade in den Kantonen auf die Anlie-
gen der Offentlichkeit wie auch die In-
teressen organisierter Gruppen beson-
ders responsiv reagieren. So haben sie
in ihrer Untersuchung festgestellt, dass
je nach Kanton ein Asylsuchender un-
ter sonst gleichen Bedingungen eine
mehr als doppelt so grosse Chance auf
eine positive Entscheidung erfahren
kann. Wéhrend eine Zuweisung zu
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sechs Kantonen (NW, Al, OW, GL,
ZG und LU) zu signifikant tberdurch-
schnittlichen ~ Anerkennungsquoten
fuhrt, liegt die Chance fir eine positi-
ve Entscheidung in sieben Kantonen
(AG, SG, AR, TG, VS, BS und TI) sig-
nifikant unter dem Durchschnitt. Ge-
nerell haben weibliche, verheiratete
sowie sehr junge oder &ltere Flichtlin-
ge bessere Chancen auf eine positive
Entscheidung. Bei Ménnern ist die
Wirkung des Alters und des Zivilstan-
des wichtiger als bei weiblichen
Fllchtlingen. Dies Uberrascht insofern
wenig, als bekanntermassen die Grup-
pe der jungen, ménnlichen und unver-
heirateten Asylsuchenden die gering-
ste Chance zur Anerkennung der
Flichtlingseigenschaft hat und genau
dem Vorurteil, nichts anderes als
"Wirtschaftsflichtlinge” zu sein, ent-
spricht. Ausserdem spielt die Herkunft
eines Asylbewerbers in Kombination
mit dem Zeitpunkt der Entscheidung
ebenfalls eine Rolle im Verfahren. Die
Autoren illustrieren diesen Befund an-
hand der zwei zahlenmassig wichtig-
sten Herkunftsnationen: Asylsuchende
aus Ex-Jugoslawien hatten zu Beginn
der Untersuchungsperiode eine sehr
niedrige Chance auf Anerkennung. Im
Zuge der verschiedenen Birgerkriege
stieg sie markant an, um spéter wieder
abzufallen. Bei turkischen Flichtlin-
gen stieg wéahrend des ganzen Beob-
achtungszeitraums die Anerkennung
mit abnehmender Rate.

Holzer und Schneider sehen er-
stens politische Griinde als Ursache
fur die Ungleichbehandlung von Asyl-
bewerbern. Je starker beispielsweise
SVP-Initiativen in einem Kanton ab-
gelehnt worden sind und je geringer
der Auslanderanteil in einem Kanton
ist, desto hoher sind die Chancen der
Anerkennung eines  Asylgesuchs.
Zweitens weisen die beiden Autoren
auf die schon erwdhnten strukturellen
Bedingungen eines Kantons in Zu-
sammenhang mit der Anerkennungs-
quote hin: In sehr kleinen wie auch in
sehr grossen Kantonen liegt die Aner-
kennungsquote hoher als in mittel-
grossen Kantonen. Ausserdem darf,
drittens, nicht vergessen werden, dass
auch Konjunkturen die Anerken-
nungsquote variieren.

Marco Giugni und Florence Passy
(Universitdt Genf) untersuchen in
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ihrem Beitrag ("Die Rolle der nichtin-
stitutionellen Akteure in der Migrati-
onspolitik™) mit Hilfe der Protestereig-
nisanalyse in der NZZ uber einen
Zeitraum von funf Jahren (1990-1994)
den Einfluss von organisierten Akteu-
ren auf die Entscheide der Migrations-
politik. Allgemein wird angenommen,
dass populistische und rechtsextreme
Bewegungen in der Schweiz einen
starken Einfluss auf politische Ent-
scheide haben. Die Resultate von Gi-
ugni und Passy konnen diese Annah-
me nicht bestétigen, zumindest nicht
fur die flr sie relevante Untersu-
chungsperiode. Sogenannte law-and-
order-Koalitionen wurden vielmehr
von politischen Entscheidungen da-
hingehend beeinflusst, dass sie auf
staatliche Massnahmen reagieren mus-
sten, unabhéngig vom Umstand, ob es
sich um liberale oder restriktive Mas-
snahmen handelte. Im Gegenzug er-
weisen sich "Burgerrechts”-Koalitio-
nen erfolgreicher in der Durchsetzung
von liberalen politischen Massnah-
men. Vor allem der Solidaritatsbewe-
gung ist es hdufig gelungen, die Behor-
den auf eine liberalere Politik ein-
schwenken zu lassen, obschon diese
Bewegungen Uber ein eher geringes
Mobilisierungspotential ~ verfligen.
Auch ihr wichtigster politischer Ver-
blindeter - die SPS - ist ihnen von ge-
ringem Nutzen, da eine Unterstiitzung
von dieser Bundesratspartei meist ge-

genteilige Effekte hat. Die beiden For-
scher haben somit eine in der Bewe-
gungsforschung allgemeine Annahme,
dass ndmlich méachtige politische Ver
blindete den Erfolg von sozialen Be-
wegungen sichern, nicht belegen kon-
nen. Ob nun Mobilisierungen von po-
litischen Gruppen die politische
Entscheidungsfindung  beeinflusst,
hangt fir Giugni und Passy von den
Akteuren selbst ab. Die rechtsextre-
men Gruppen zum Beispiel haben wie
erklart keinen direkten Einfluss auf
Entscheidungen der eidgendssischen
Migrationspolitik. Allerdings kénnen
sie indirekt wirken und ein Klima
schaffen, das fur restriktive Verord-
nungen in bezug auf Migrationsfragen
glnstig ist. Auf diese Weise kdnnen
populistische und rechtsextreme
Gruppierungen mit ihren Diskursen
schon vorhandene xenophobe Einstel-
lungen verstérken und auf diese Weise
die Bundespolitik beeinflussen. Gera-
de die hohe Gewaltbereitschaft von
rechtsextremen Gruppierungen in be-
zug auf Migrationsfragen - Giugni
und Passy zdhlen in ihrem Untersu-
chungszeitraum 45 Morde und 117
Korperverletzungen, die von solchen
Gruppen ausgegangen sind - scheinen
indirekte "Erfolge™ fur diese Gruppen
im Sinne einer restriktiveren Politik zu
erzielen. Die Taktik der Gewalt wird
unter anderem gewahlt, weil ihre Posi-
tionen laut dem Forscherduo in der 6f-
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fentlichen Debatte schon von institu-
tionellen Akteuren vorgetragen wer-
den. Gewaltaktionen von Auslandern
hingegen filhren zu sofortigen weite-
ren restriktiven Massnahmen, da in
diesem Falle Entscheidungstrager die
offentliche Sicherheit in Gefahr se-
hen. m

Gianni D’ Amato, SFM

Der Workshop am Mittagstisch / Les participants autour du repas de midi
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La politique de l'asile et de I'immigration
dans la tourmente entre exécution
étatique et mouvements sociaux

a quatrieme manifestation

prévue le 29 septembre 2000 a

la coupole de I'Université de
Berne (Hochschulstrasse 4) dans le
cadre de la réalisation du Programme
national de recherche (PNR) 39 "Mi-
gration et relations interculturelles”
s'intitule "La politique d'asile et de
I'immigration dans la tourmente entre
exécution étatique et mouvements so-
ciaux". Cet atelier abordera des ques-
tions ayant trait a la politique d'asile et
d'immigration du point de vue des ef-
fets de la politique migratoire future,
aussi bien pour la recherche que pour
la pratique. Le but du présent rapport
est de mettre en exergue les conclu-
sions du PNR 39 qui pourraient étre
utiles sur le terrain. Les criteres de ce
qui est jugé concret ou utile au niveau
de la pratique ont au préalable été dis-
cutés avec des experts.

Le contexte

Dans le domaine de la recherche so-
ciologique, I'évolution de la mobilité
sociale au fil des générations compte
parmi les meilleurs indicateurs de
l'intégration des migrants. L'améliora-
tion de la situation socioéconomique
et politique dépend par conséquent de
la résolution du paradoxe suivant, déja
soulevé dans les années 70 par le so-

ciologue zurichois Hans Joachim Hof-
fmann-Nowotny: dans les Etats qui re-
crutaient autrefois de la main-d'ceuvre
étrangére mais ne se considérent pas
comme des pays d'immigration, les
migrants disposent des canaux institu-
tionnels leur permettant de faire face a
toutes sortes de discriminations. De ce
fait, les pays d'immigration se considé-
rant comme tels devraient pratiquer
aujourd'hui une politique qui admette
les conditions structurelles indispen-
sables aux migrants.

Une telle politique d'immigration
s'articulerait autour des deux éléments
suivants: d'un coté, la politique des
contréles (Immigration Policy), qui ré-
glementerait I'entrée des étrangers, et
de l'autre, la politique de l'intégration
(Immigrant Policy), visant a améliorer
la situation des immigrants aux plans
juridique, social et politique (les deux
prochains rapports de synthése abor-
deront les aspects territoriaux et politi-
co-culturels de la politique de l'intégra-
tion). Ces deux dimensions, le contr6-
le et lintégration, peuvent certes
paraitre contradictoires au premier
abord. Ainsi, la premiére montre les
moyens engagés par I'Etat pour proté-
ger ses frontiéres, tandis que la secon-
de tend a promouvoir la participation
des étrangers a la vie sociale. Elle~
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peuvent toutefois s'avérer complé-
mentaires si l'on se réfere, par
exemple, au modele nord-américain:
pour les immigrants déja installés aux
Etats-Unis, le fait d'exercer des
controles stricts aux frontiéres peut en
effet représenter un des éléments es-
sentiels d'une politique d'immigration
libérale. A [l'inverse, l'exemple du
continent européen illustre a quel
point une politique libérale des
contrbles aux frontieres implique une
surveillance accrue a l'intérieur du
pays. Dans ce contexte, signalons
qu'aucune politique de l'intégration,
aussi généreuse soit-elle, ne peut per-
mettre a un nombre illimité de per-
sonnes de bénéficier du droit d'immi-
gration. L'accés aux prestations de
I'Etat social n'étant pas illimité, les au-
torités politiques n'ont d'autre solution
que de le réglementer d'une maniere
ou d'une autre.

La premiere partie du présent rap-
port se fonde sur les résultats de I'étu-
de d'Etienne Piguet concernant I'évo-
lution démographique observée en
Suisse, par rapport au tournant pris
par notre pays en matiére de migra-
tion. Ces données sont mises en rela-
tion avec celles du rapport de Jirg
Kuster et de Guido Cavelti qui analy-
sent les conséquences des dispositions
du droit des étrangers et du droit d'asi-
le pour le recrutement de la main-
d'ceuvre étrangere. Ces deux études
s'intéressent notamment & I'évaluation
des flux migratoires en Suisse et des
efforts d'intégration des migrants.
Elles s'interrogent également sur la
contribution que pourrait avoir, a long
terme, la migration dans la mise en
place d'une structure économique
concurrentielle, sachant que, du point
de vue tant qualitatif que quantitatif,
les effets de la libre circulation des per-
sonnes ne sont pas encore preévisibles.
La deuxieme partie de ce rapport de
synthese met davantage I'accent sur les
débats suscités par la politique suisse
dans le domaine de I'asile et des étran-
gers. Y sont abordés l'analyse de Ge-
rald Schneider et de Thomas Holzer
sur l'application de la politique d'asile
en Suisse, ainsi que celle de Marco
Giugni et de Florence Passy sur le role
des acteurs non institutionnels dans les
politiques de I'asile, de I'immigration et
de la naturalisation en Suisse.

Les résultats des études du fonds
national

Etienne Piguet, du Forum suisse pour
I'étude des migrations a Neuchatel,
aborde la question des flux migratoires
européens en Suisse dans son étude du
PNR 39 "Immigration et Intégration.
La population étrangére en Suisse et
au Liechtenstein depuis 1948". 1l y dé-
cortique la composition de la popula
tion migrante, en fonction de critéres
démographiques et sociaux, et mesure
les effets des fluctuations dans ce do-
maine sur la structure de la population
étrangére, tout en distinguant les sai-
sonniers des étrangers établis en Suis-
se. Il constate que, par rapport a la
taille de la Suisse, les flux migratoires
sont plus importants dans notre pays
qu'aux Etats-Unis, pays d'immigration
par excellence. En termes de bilans
nets, les chiffres suisses sont compa-
rables a ceux de I'Allemagne et de I'Au-
triche. L'écart entre les données helvé-
tiques et celles des Etats-Unis s'ex-
plique visiblement par la proportion
élevée des personnes de nationalité
étrangere titulaires d'un permis de sé-
jour (permis B) ou d'établissement
(permis C), qui retournent dans leur
pays d'origine; cette tendance se Vérifie
en tout cas pour les années 1960 a
1980.

Etienne Piguet présente par
ailleurs, dans l'ordre chronologique, le
volume des entrées des différents
groupes de migrants en Suisse (gra-
phiques 1 a 4). Les ressortissants d'lta
lie, d'Autriche, de Hongrie, d'Alle-
magne, de Grece, de Tchécoslovaquie
et d'Espagne ont atteint une popula-
tion maximale au cours des années 70
suivie d'un déclin. A son avis, les dimi-
nutions de population observées de-
puis sont dues notamment a la forte
propension a la naturalisation dans
certains groupes et a la part élevée,
mentionnée précédemment, des étran-
gers domiciliés en Suisse qui retour-
nent dans leur pays d'origine. La Tur
quie, I'Angleterre, la Hollande, le Li-
ban, la France et les Etats-Unis, sont
par contre des pays d'origine dont la
population en Suisse n'a cessé de
croitre depuis les années 50. Les res-
sortissants du Portugal, d'ex-Yougo-
slavie, du Sri Lanka, de Pologne et du
Vietnam ont gagné la Suisse en un laps
de temps trés court. Pour éviter tout
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biais dans la comparaison des gra-
phiques, on tiendra compte des diffé-
rentes unités de mesure des axes verti-
caux.

Réalisée dans le cadre de la méme étu-
de, l'analyse portant sur l'intégration
des jeunes étrangers issus des diffé-
rents groupes de migrants a en outre
révelé un certain nombre de résultats
intéressants. Lors du recensement
fédéral de la population de 1990, une
part considérable des jeunes migrants
ont ainsi déclaré comme langue princi-
pale celle de leur région d'accueil. Tou-
tefois, si la plupart maitrisent souvent
aussi bien la langue de leur pays d'ori-
gine que celle de la région dans laquel-
le ils vivent, il convient de souligner
que la langue du pays d'accueil est de-
venue le principal moyen de communi-
cation de plus de la moitié des jeunes
Tchécoslovaques, Hongrois, Italiens et
Grecs. En ce qui concerne les niveaux
de formation, l'auteur constate que les
différences de qualification entre les
jeunes de nationalité étrangere et ceux
de nationalité suisse s'estompent a me-
sure que le séjour dans notre pays se
prolonge. Si, en 1990, les jeunes en
provenance des pays du Sud de I'Euro-
pe faisaient état d'un niveau de forma-
tion moyen inférieur a celui des jeunes
Suisses, cela n'est quasiment plus le cas
des jeunes étrangers nés dans notre
pays. Cette évolution se vérifie notam-
ment dans le cas des jeunes de natio-
nalité italienne ou espagnole, dont le
niveau de formation moyen corres-
pond pratiquement a celui des Suisses
du méme age. Il serait d'ailleurs inté-
ressant de vérifier si ces résultats se
confirment pour les années 90.
L'étude de Jurg Kuster et de Guido
Cavelti (bureau BHP, Zurich) sur le re-
crutement de la main-d'ceuvre étrange-
re et l'influence des dispositions du
droit des étrangers et du droit d'asile
("Rekrutierung ausléandischer Arbeits-
krafte. Bedeutung auslander- und asyl-
rechtlicher Bestimmungen™) aborde
les débats sur I'immigration sous un
autre angle. Les deux chercheurs exa-
minent en effet I'impact des disposi-
tions légales restrictives (droit des
étrangers, droit d'asile) sur I'activité
professionnelle des migrants dans les
établissements hoteliers, les entre-
prises de construction et les établisse-
ments hospitaliers des cantons de Zu-
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Ewvolution ce la population italianne 1850-19595

Evolution de la population turgue 1950-15905
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rich, de Bale-Ville, des Grisons et de
Vaud. lls s'intéressent en particulier a
la maniére dont les dispositions déter-
minantes émises par la Confédération
sont appliquées par les cantons; ils ob-
servent ensuite dans quelle mesure les
différentes applications sont liées aux
disparités relevées d'un canton a l'autre
quant aux conditions-cadres au niveau
économique. De plus, les auteurs éva-
luent l'influence du droit des étrangers
et du droit d'asile en matiére d'activité
professionnelle sur le recrutement du
personnel dans I'économie. lls étu-
dient également les éventuelles inter-
actions existant entre les dispositions
du droit des étrangers et celles du droit
d'asile. Les auteurs constatent finale-
ment que les cantons disposent d'une
marge d'appréciation respectable, mal-

gré la précision des dispositions légales
de la Confédération. Pour les entre-
prises, les conditions-cadres dans le
domaine du recrutement du personnel
divergent en fonction du canton d'im-
plantation. Cette variation ne doit tou-
tefois pas étre surestimée, car dans
tous les cantons pris en compte, les
instances compétentes s'efforcent de
doter I'économie de conditions-cadres
adéquates pour le recrutement de
main-d'ceuvre étrangeére. Jirg Kuster et
Guido Cavelti estiment par consé-
quent que les dispositions Iégales n'ont
pas seulement un caractere restrictif.
Elles ne sont pas dépourvues d'avan-
tages pour les entreprises puisqu'elles
sont largement dictées par les besoins
spécifiques de chaque branche. Ainsi,
I'octroi des permis de saisonniers, déli-

vrés pour une période limitée, permet
aux entreprises de I'nétellerie et de la
construction de couvrir leurs besoins
en personnel supplémentaire pendant
les périodes particulierement chargées.
Citons également a ce propos, le cas
des travailleurs saisonniers engagés
pour 4 a 5 mois avec la possibilité de
prolonger leur contrat a 9 mois: cette
pratique permet aux entreprises de la
construction de maintenir le cas
échéant leurs effectifs en fonction des
mandats qui leur sont confiés. Les hé-
pitaux suisses peuvent pour leur part
engager du personnel qualifié de natio-
nalité étrangére avec, dans un premier
temps, un permis de séjour de courte
durée, et solliciter ensuite un permis
annuel pour les personnes qui satis-
font a leurs exigences.
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Mais les dispositions du droit des
étrangers et du droit d'asile compor-
tent aussi des restrictions. Jirg Kuster
et Guido Cavelti mentionnent a ce su-
jet le cas des établissements hoteliers
des grandes villes, qui ne sont pas tou-
chés par les fluctuations saisonnieres
de la demande. S'ils recourent & du
personnel qualifié de nationalité
étrangere n'ayant jamais travaillé en
Suisse, ces établissements sont obligés
de l'engager pour une courte durée
(permis L) bien qu'ils aient besoin de
ses services pour une durée indéter-
minée. Les auteurs relatent par ailleurs
que certains établissements hospita-
liers ont di engager du personnel de
nationalité suisse dont les qualifica-
tions ne correspondaient pas totale-
ment au profil requis, plut6t que de re-
cruter des personnes suffisamment
qualifiées de nationalité étrangeére, en
raison de dispositions strictes donnant
la priorité aux personnes indigenes. 1ls
relevent des interactions entre les dis-
positions du droit des étrangers et
celles du droit d'asile, en particulier
dans I'hotellerie. Dans cette branche,
les requérants d'asile et les personnes
admises a titre provisoire exercent
généralement des activités peu quali-
fiées, que les groupes d'étrangers ayant
la préférence des hoteliers refusent
pour la plupart d'exercer. Les requé-
rants d'asile engagés dans I'hbtellerie
ont ainsi une fonction complémentai-
re; selon les chercheurs zurichois, les
requérants d'asile et les personnes ad-
mises a titre provisoire ne remplacent
aucunement les travailleurs de nationa-
lité étrangere, titulaires d'un permis de
séjour.

Dans leur analyse ("Die Schatten-
seiten dezentraler Durchfuhrung der
Asylverfahren - Evidenz aus der
Schweiz, Perspektiven fur die Eu-
ropéische Union"), Thomas Holzer
(Université de Berne) et Gerald
Schneider (Université de Constance)
se penchent également sur les effets du
fédéralisme dans la procédure d'asile.
Ils partent du principe que les expé-
riences accumulées en Suisse dans ce
domaine peuvent servir de base a cer-
tains développements au niveau eu-
ropéen. Ils mettent notamment l'ac-
cent sur le prix a payer pour une
procédure d'asile non uniforme et dé-
centralisée. En déléguant cette procé-

dure aux cantons, la Confédération
leur octroie un pouvoir discrétionnaire
dont ils peuvent se servir pour influer
sur ses décisions. L'utilisation qu'ils
font ou non de ce pouvoir se traduit
dans les différents taux d'acceptation
relevés pour des demandes d'asile
comparables. Pour les auteurs, ces iné-
galités constituent une violation du
droit d'égalité devant la loi; cette viola-
tion est d'autant plus grave que les re-
quérants d'asile sont répartis dans les
cantons par les autorités compétentes
et qu'ils n‘ont pas le droit de quitter
leur canton d'accueil pour fuir sa poli-
tique discriminatoire.

Si le fédéralisme est largement pré-
sent dans la littérature et dans l'idée
qu'a le peuple suisse des valeurs et des
structures de base de notre pays, il
souleve toutefois des problemes capi-
taux lorsqu'il s'agit mettre en pratique
les dispositions légales, notamment
dans le domaine de I'asile. Le fédéralis-
me permet en effet aux gouverne-
ments cantonaux d'entraver la réalisa
tion décentralisée d'un programme de
la Confédération en sabotant systéma-
tiguement la politique de cette dernié-
re par des mesures cantonales. Les
cantons peuvent également tenter
d'agir sur les résultats de la politique
fédérale pour la rendre inefficace. En-
fin, le pouvoir dont disposent les Etats
partiels (dans notre cas, les cantons)
peut engendrer la discrimination systé-
matique de certains groupes de popu-
lation.

Ce dernier point se vérifie dailleurs
déja, selon Thomas Holzer et Gerald
Schneider, dans le cadre de la procédu-
re d'asile: les organes exécutifs sont en
effet trés sensibles, notamment dans
les cantons, aux préoccupations de la
collectivité et aux intéréts des groupes
organisés. Les deux auteurs constatent
ainsi qu'a situation égale, les requé-
rants d'asile voient leurs chances d'ob-
tenir une réponse positive plus que
doubler suivant le canton dans lequel
ils se trouvent. Alors que dans six can-
tons (NW, Al, OW, GL, ZG et LU), les
taux d'acceptation sont spécialement
élevés, ils sont nettement inférieurs a la
moyenne dans sept autres cantons
(AG, SG, AR, TG, VS, BS et Tl). En
général, les demandes d'asile les plus
souvent acceptée sont celles de per-
sonnes de sexe féminin mariées, trés
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jeunes ou agées. Chez les hommes, I'a-
ge et I'état civil jouent un réle plus im-
portant que chez les femmes. En effet,
il ne fait pas de doute que les jeunes re-
quérants d'asile, de sexe masculin et
non mariés, ont le moins de chances
d'étre reconnus en tant que réfugiés et
qu'ils sont facilement considérés com-
me des réfugiés économiques. La pro-
venance du requérant d'asile, de méme
que le moment ou sa demande est
considérée jouent également un role
dans la procédure. Les auteurs illus-
trent cette constatation a I'exemple des
deux pays dont proviennent la plupart
des requérants: I'ex-Yougoslavie et la
Turquie. Les ressortissants d'ex-You-
goslavie avaient au début de la période
sous revue tres peu de chances d'étre
reconnus en tant que réfugiés. Cette
chance s'est accrue de maniere
considérable au cours des diverses
guerres civiles, pour retomber par la
suite. Dans le cas des réfugiés turcs, le
taux d'acceptation a en revanche pro-
gressé durant toute la période considé-
rée, mais dans une moindre mesure.

Pour Thomas Holzer et Gerald
Schneider, les causes du traitement
inégal des requérants d'asile sont tout
d'abord de nature politique. Les can-
tons qui reconnaissent plus facilement
les demandes d'asile sont ceux qui re-
fusent, par exemple, les initiatives de
I'UDC a une large majorité et qui
possedent un faible pourcentage de
population étrangere. Les auteurs sou-
lignent par ailleurs I'importance des
conditions structurelles d'un canton,
mentionnées précédemment, pour l'is-
sue de ces requétes: les taux d'accepta-
tion sont plus élevés dans les cantons
particuliérement petits ou grands que
dans ceux de tailles moyennes. Enfin,
les auteurs rappellent que ces taux évo-
luent également en fonction de la
conjoncture.

Dans leur étude intitulée " Le role
des acteurs non institutionnels dans la
politique de migration ", Marco Giu-
gni et Florence Passy (Université de
Geneve) s'intéressent a I'impact des ac-
teurs organisés sur les décisions prises
dans le domaine de la politique de mi-
gration pendant une période de cing
ans (1990-1994). lls fondent leur re-
cherche sur une analyse des événe-
ments de protestation registrés par le
quotidien "Neue Zircher Zeitung".
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L'idée que les mouvements populistes
ou d'extréme droite exercent une in-
fluence considérable sur les décisions
des politiques est largement répandue
dans l'opinion publique. Les résultats
de I'étude ne confirment pas cette sup-
position, du moins pas pour la période
considérée. Ainsi, les coalitions "law
and order" ont davantage réagi a des
décisions politiques qu'a des mesures
étatiques, que celles-ci soient de nature
restrictive ou libérale. A l'inverse, les
coalitions de droits civils ont eu da-
vantage de succes dans l'application de
mesures politiques de nature libérale.
Malgré son faible potentiel de mobili-
sation, le mouvement de solidarité est
notamment parvenu plusieurs fois a
convaincre les autorités d'opter pour
une politique plus libérale. Son princi-
pal allié politique, le PSS, ne lui est
dailleurs pas d'une grande utilité: le
soutien de ce parti gouvernemental a
la plupart du temps un effet contraire
a celui escompté. Cette constatation ne
confirme donc aucunement l'idée lar-
gement répandue dans le milieu de la
recherche sur ces mouvements poli-
tiques, selon laquelle les mouvements
sociaux doivent la plupart de leurs
succes a leurs puissants alliés poli-
tiques. Quant a savoir si la mobilisa-
tion de groupes politiques influe sur
les décisions qui sont prises, cela dé-
pend des acteurs eux-mémes, selon les
auteurs. Nous l'avons vu plus haut, les

groupes d'extréme droite n‘ont par
exemple pas d'influence directe sur les
décisions prises au niveau fédéral dans
le domaine de la politique de migra-
tion. Ils peuvent cependant exercer
une influence indirecte et créer un cli-
mat propice a I'émission d'ordon-
nances restrictives sur les questions de
migration. De cette maniere, les grou-
pements populistes ou d'extréme droi-
te peuvent renforcer par leurs propos
des idées xénophobes déja existantes
et faire ainsi pression sur la politique
de la Confédération. La forte propen-
sion a la violence dont font preuve les
groupements d'extréme droite face
aux immigrants - Marco Giugni et Flo-
rence Passy ont recensé durant la pé-
riode sous revue 45 meurtres et 117
victimes de coups et blessures a mettre
sur le compte de ces groupements -
semble porter ses fruits de maniére in-
directe au sens d'une politique plus
restrictive. A en croire les deux cher-
cheurs, ces groupements choisissent,
entre autres, de s'exprimer par la vio-
lence, parce que leurs positions sont
déja défendues dans les débats publics
par des acteurs institutionnels. Par
contre, les actes de violence perpétrés
par des étrangers sont immédiatement
sanctionnés par des mesures restric-
tives supplémentaires. Les décideurs
voient en effet dans ces actes une me-
nace pour la sécurité publique. m
Gianni D’ Amato, FSM
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Gianni D'Amato (SFM / FSM) (3.v.l.) in einer angeregten Diskussion / au cours d'une discussion animée

photo : FSh F 5FM
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tember wurde grosstenteils

Kommentar D er Workshop vom 29. Sep-

Commentaire

durch eine kontroverse Dis-
kussion der Studienergebnisse von
Holzer und Schneider "monopoli-
siert”. Diese hat auf eindrlckliche
Weise erahnen lassen, wie fruchtbar,
wie spannend und auch anstrengend
eine Auseinandersetzung sein kann,
welche die Grenzen von Tétigkeitsfel-
dern, Verwaltungsebenen und Poli-
tiksektoren (berschreitet. Eine ge-
meinsame Sprache zwischen Fachper-
sonen, die sich mit Einwanderungs-
und Asylpolitik beschéftigen, Ent-
scheidungstragerinnen und Forschern
zu finden, ist aber nur dann mdglich,
wenn alle Beteiligten bereit sind, auf
die ausschliessliche Verwendung eige-
ner Orientierungskategorien zu ver-
zichten und sich auf andere Erfah
rungsebenen einzulassen. In diesem
Sinn darf man von den Akteuren aus
dem Asylbereich erwarten, dass sie ein
Forschungsergebnis, das eine mass-
gebliche Ungleichbehandlung von
Flichtlingen in verschiedenen Kanto-
nen aufdeckt, nicht pauschal zuriick-
weisen, selbst wenn die vorgebrachte
Erklarung (sie) nicht Uberzeugt. Auf
der anderen Seite kann das Forschung-
steam wichtige Hintergrundinforma-
tionen und Erfahrungen aus der Praxis
nicht einfach unter dem Vorwand der
Anerkennung der Studie in For-
schungskreisen tbergehen. Zu wiin-
schen bleibt auf jeden Fall, dass die
Diskussion weitergeftihrt wird, dass sie
die Forscher veranlasst, ihr Er-
klarungsmodell zu Gberprifen und auf
Behdordenseite einen Impuls zu grosse-
rer Transparenz bezuglich der Arbeits-

‘atelier du 29 septembre a été

"monopolisé” en grande par-

tie par une discussion contro-
versée des résultats de I'étude de Hol-
zer und Schneider. Ce débat a laissé
entrevoir combien un dialogue au-dela
des frontiéres entre champs d'activités,
différents secteurs politiques et ni-
veaux d'administration pouvait étre
fructueux et passionnant, mais égale-
ment laborieux. Pour trouver un lan-
gage commun aux chercheurs et prati-
ciens, aux représentants de la politique
des étrangers et d'asile, ainsi qu'aux ac-
teurs de différents niveaux administra-
tifs, il est indispensable que les partici-
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vorgange und Dokumentation gibt.

Auf Ungereimtheiten im politi-
schen Spannungsfeld zwischen Bund
und Kantonen, diesmal bei der Rekru-
tierung von Arbeitskraften, weist auch
die Studie von Cavelti und Kuster hin.
Angesichts der zahlreichen Fragen, die
der Vollzugsfoderalismus gerade in der
Auslander-, Asyl- und Einbtrgerungs-
politik auch in Zukunft aufwerfen
durfte, drangt sich auch in diesem
Kontext ein Dialog ber die Bezie-
hung zwischen Verwaltungsebenen
auf. Es kann kaum angehen, dass der
Ermessensspielraum der Gebietskor-
perschaften die Kohérenz der nationa-
len Politik untergrabt. Wo liegt aber die
Grenze zwischen dem national
Winschbaren und dem fdderalistisch
Realisierbaren? Die Forschung kann in
dieser Auseinandersetzung einen wich-
tigen Beitrag zu einer sachlichen Ent-
scheidfindung leisten. Keine "Rezepte”
(Passy), aber wertvolles Rohmaterial
liefern beispielsweise gut dokumentier-
te Grundlagen, wie sie Piguet tber die
Migrationsfliisse bzw. Integrationser-
folge in der Schweiz und Passy und
Giugni in ihrer vergleichenden Studie
Uber das Agenda-Setting in der Migra-
tionspolitik aufgearbeitet haben.

Um den Austausch zwischen For-
scherinnen und Praktikern sowie zwi-
schen Vertreterinnen verschiedener
Verwaltungsebenen und Politiksekto-
ren zu fordern, sind neben einer soli-
den "Streitkultur"”, wie sie bisher in der
Schweiz nur ansatzweise existiert, mo-
derierende Strukturen gefragt. Das Va-
lorisierungskonzept ist ein wichtiger
Beitrag dazu. m
Denise Efionayi-Mé&der (SFM)

pants soient préts a renoncer a I'utili-
sation exclusive de leur propre réfé-
rentiel et a s'intéresser a d'autres expé-
riences. Dans ce sens, on est en droit
d'attendre des acteurs du domaine de
I'asile qu'ils ne rejettent pas en bloc un
résultat de recherche mettant a jour
des inégalités de traitement cantonales
a l'égard des réfugiés, méme si l'expli-
cation avancée ne (les) convainc pas.
Quant a I'équipe de recherche, elle ne
peut pas ignorer d'importantes infor-
mations et connaissances issues de la
pratique sous le seul prétexte que le
projet recherche a été sanctionné par
la reconnaissance au sein de la com-
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Zur Vertiefung -

munauté scientifique.

Espérons que la discussion en-
tamée sera poursuivie, qu'elle incitera
les autorités a oeuvrer pour plus de
transparence dans la documentation
des processus de traitement des de-
mandes d'asile, et que les chercheurs
seront amenés a revoir leur modéle ex-
plicatif.

Des différends politiques entre la
Confédération et les cantons, concer-
nant cette fois-ci le recrutement de tra-
vailleurs étrangers, font également
I'objet de I'étude présentée par Cavelti
und Kuster. Face aux multiples ques-
tions que le fédéralisme d'exécution ne
manquera sans doute pas de soulever,
particulierement dans les politiques
des étrangers, d'asile et de naturalisa-
tion, une discussion approfondie de la
collaboration entre différents niveaux
administratifs simpose. En effet, il est
problématique que la marge de ma-
noeuvre des cantons remette en ques-
tion la cohérence de la politique natio-
nale. Mais ou se situe la limite entre ce
qui est souhaitable au niveau national
et ce qui est réalisable dans un systeme

Pour approfondir
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fédéraliste ? Dans ce débat, la re-
cherche peut contribuer a une prise de
décision fondée sur des connaissances
avérées. Elle ne fournit pas de "re-
cettes" (Passy), mais des matieres pre-
miéres précieuses comme, par
exemple, les données bien docu-
mentées au sujet des flux migratoires
présentées par Piguet ou les analyses
concernant la mise sur agenda dans le
domaine de la politique d'asile de Pas-
sy et Giugni.

Pour promouvoir un échange
constructif entre chercheurs et prati-
ciens, mais également entre réprésen-
tants de différents secteurs politiques
et niveaux d'administration, une véri-
table " culture de discussion contro-
versée ", qui fait souvent défaut en
Suisse, est nécessaire, mais il est sur-
tout indispensable de disposer de
structures permettant I'encadrement
du débat. Le concept de valorisation
du PNR 39 en est sans doute une
contribution importante. m

Denise Efionayi-Mé&der (FSM)

Die Kontaktadressen sind den Arbeitstiteln der NFP 39-Eingaben zugeordnet, danach folgen Angaben zu weiterfiihren-

der Literatur durch die Forschenden.

Adresses de contact des chercheurs PNR 39 du workshop ainsi qu'indications de littérature complémentaires.

1. Zwischen Abschottung und befristeter Aufnahme: Eine Evaluation der schweizerischen Asylpolitik
Entre renvoi et acceptation temporaire: une évaluation de la politique d'asile de la Suisse
(Forschungsteam Thomas Holzer, Gerald Schneider)

Prof. Dr. Gerald Schneider

Department of Politics and Manage-
ment

University of Konstanz

Box D 86

D-78457 Konstanz

Tel: +49-7531-88-2608/3081 (0)

Tel: +497531 943785 (p)

Fax: +49-7531-88-2774
Gerald.Schneider@uni-konstanz.de
homepage: http://www. uni-kon-
stanz.de/FuF/Verwiss/GSchneider/
EUP homepage:
http:/www.uni-konstanz.de/eup/

Publikationen und Artikel im Zusammenhang mit der Studie NFP 39
Publications et articles dans le cadre du PNR39:

Schneider, Gerald (1998): "Kantonale Diskriminierung von Asylbewerbern?
Evaluation zur Praxis der Fliichtlingsanerkennung”. in: Neue Zircher Zeitung,
6 July 1998 (with Thomas Holzer).

Schneider, Gerald (1998). "Der Asylfoderalismus wirkt diskriminierend. Hochst
ungleiche Anerkennungsquoten fiir Asylsuchende im Vergleich der Kantone™,
in: Asyl 13 (3):62-67.

Schneider, Gerald (1998). "Diener dreier Herren? Kantonalbehdrden und die
Vollzugsvielfalt der arbeitsmarktlichen Bestimmungen im schweizerischen Asyl-
recht”, in: Schweizerische Zeitschrift fiir Politische Wissenschaft (with Markus
Spoerndli und Thomas Holzer).

Schneider, Gerald (1999). "Die Fliichtlingspolitik zwischen Anspruch und Wirk-
lichkeit: Ein Vergleich der Betreuungsformen und Lebensbedingungen fiir Asyl-
suchende in der Grenzregion Thurgau/Konstanz". Framework Program Canton
Thurgau - University of Konstanz (with Markus Adam und Jan Niklas Engels).
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Dr. Thomas Holzer

Institut fuer Politikwissenschaft
Universitat Bern

Unitobler

Lerchenweg 36

3000 Bern 9

Phone +41 31 631 32 86

Fax +41 316318590
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Schneider, Gerald (2000). "Discriminating Decentralisation: Federalism and the
handling of Asylum Applications in Switzerland, 1988 to 1996", in: Journal of
Conflict Resolution 44 (2): 250-276 (with Holzer, Thomas and Thomas Widmer).
Schneider, Gerald (2000). "The Impact of Legislative Deterrence Measures on
the Number of Asylum Applications in Switzerland ( 1986-1995)", in: Interna-
tional Migration Review (with Holzer, Thomas and Thomas Widmer).

Schneider, Gerald (2000). "Asylum Seeking in Germany and Switzerland bet-
ween 'Voice' and 'Exit' . Unverdffentlichtes Papier, Universitat Konstanz (with
Zanger, Sabine).

Schneider, Gerald (2000). "Convergence towards Exclusion. The Schengen
Agreement and the Asylum Regime in the OECD Area", in: International Mi-
gration and Liberal Democracies; Yearbook Migration 1999/2000 (Eds.: Axel
Schulte, Dietrich Thranhardt). Minster: LIT, pp. 237-268 (with Thomas Holzer).

Schneider, Gerald (im Erscheinen) "Asylpolitik auf Abwegen. Nationalstaatliche
und europdische Reaktionen auf die Globalisierung der Fliichtlingsstrome”
(with Thomas Holzer und Thomas Widmer)

2. Auslandische Arbeitskréafte in der Schweizer Wirtschaft: Wechselwirkung zwischen Auslander- und Asylpolitik
La main d'ceuvre étrangére dans I'économie suisse: les relations entre la politique d'asile et la politique des étrangers
(Forschungsteam Christian Hanser, Jirg Kuster, Guido Cavelti)

Kontaktadressen / adresse de contact:

Dr. Jurg Kuster

Brugger, Hanser und Partner AG
Lagerstrasse 33

Postfach 3977

8021 Zdurich

Tel. 01299 95 11

Fax. 01 299 95 10

e-mail : kuster@bhpag.ch

Guido Cavelti

Brugger, Hanser und Partner AG
Lagerstrasse 33

Postfach 3977

8021 Zdurich

Tel. 01 299 95 81

Fax. 01 299 95 80

e-mail: cavelti@bhpag.ch
Website: http://www.bhpag.ch

Publikationen und Artikel im Zusammenhang mit der Studie NFP 39/ Publications et
articles dans le cadre du PNR39:

Kuster, J./ Cavelti, G. (2000). "Rekrutierung auslandischer Arbeitskréfte - Be-
deutung auslander- und asylrechtlicher Bestimmungen", in: seco Publikation Ar-
beitsmarktpolitik Nr 2, Bern.

phobo : F5ha 05 Flul

Am Tisch sitzend von links nach rechts / De gauche a droite: Marco Giugni (Uni-
versité de Genéve), Etienne Piguet (SFM / FSM), Gottfried Zircher (BFF / ODR),
Denise Efionayi-Mader (SFM / FSM)
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3. Rdle des acteurs non instiutionnels dans les politiques migratoires
Die Rolle der nicht-institutionellen Akteure in der Migrationspolitik
(Forschungsteam Marco Giugni, Florence Passy)

Kontaktadressen / adresse de contact:

Dr. Marco Giugni

Département de science politique
Université de Geneve

Uni-Malil

1211 Geneve 4

E-mail: marco.giugni@politic.unige.ch
Page web:
http://www.unige.ch/ses/resop/Giu-
gni.html
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