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1 Einleitung

Ein Drittel der heutigen Bevolkerung der Schweiz hat einen Einwanderungshinter-
grund, ein Viertel ist im Ausland geboren.! Quantitativ betrachtet lasst sich damit
die Einwanderungsrealitit der Schweiz durchaus mit jener der klassischen Ein-
wanderungslander Australien, Kanada oder den USA vergleichen (Piguet 2004: 11;
vgl. Abbildung 25.1). Dies gilt aber weder fiir das nationale Selbstverstandnis noch
fiir die politische Gestaltung dieses Phanomens, die sich grundsitzlich von denen
eines klassischen Einwanderungslandes unterscheiden. Politisch betrachtet war die
Schweiz lange Zeit ein Paradebeispiel des kontinentaleuropaischen Gastarbeiterlan-
des mit einer aktiven wirtschaftlichen Rekrutierungspolitik bei gleichzeitig restrik-
tiver Integrations- und Einbiirgerungspraxis. Im Asylbereich hat das Land eine
lange humanitire Tradition, die jedoch angesichts der anhaltenden Politisierung
zunehmend in die Defensive geraten ist.

Heute gleicht das Politikfeld einer offenen Baustelle: Die Annahme der SVP-
Initiative «Gegen Masseneinwanderung» am 9. Februar 2014 stellt eine Entwick-
lung infrage, die das korporatistische System gelenkter Skonomischer Zuwande-
tung im Rahmen der Personenfreiziigigkeit mit der EU durch einen freien Markt
ersetzte und das Ausldnderrecht auf sog. Drittstaatsangehorige aus Nicht-EU/
EFTA-Staaten beschrinkte. Wihrend eine weitreichende Reform des Einbiirge-
rungsrechts 2004 an der Urne verworfen wurde, gewann die Frage der Integration
von Immigranten an Prominenz. Schliesslich wurde auch das Asylrecht in den letz-
ten Jahren wiederholt reformiert. Wie im Bereich der Personenfreiziigigkeit besteht
auch in der Asylpolitik eine formale Assoziation mit der Europiischen Union.
Neben innenpolitischen Entwicklungen spielt somit die europiische Integration
¢ine massgebliche Rolle in diesen Umgestaltungsprozessen der schweizerischen



Abbildung 25.1: Auslanderanteil an der gesamten standigen Wohnbevélkerung seit Ende Dezember 199¢

25

20

10

220

15,9 16:4

14,7 141

10,4

9.3
86

59
51

E

T ] T T L) T L T L L] L}
1990 1910 1920 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 20051 201

Quelle: BFM, www.bfm.admin.ch

Migrationspolitik (Wimmer 2001; Lavenex 2004; Koch und Lavenex 2006). Im
Grad der Politisierung unterscheidet sich die Schweiz dabei kaum von ihren euro-
péischen Nachbarn - eine Tatsache, die vermuten ldsst, dass die Baustelle in diesem
Politikfeld auch in den nichsten Jahren noch erhalten bleiben wird. Das Span-
nungsverhiltnis zwischen Inklusion und Exklusion durchdringt dabei alle migra-
tionspolitischen Bereiche: jene, welche die Zulassung von Nichtschweizern betref-
fen (Immigrations- und Asylpolitik) ebenso wie jene, die das Zusammenleben
zugewanderter und einheimischer Bevolkerungsschichten regeln (Einbiirgerungs-
und Integrationspolitik).

2 Einwanderung

Unter Einwanderung wird hier in erster Linie der 6konomische Zuzug von Arbeits:
kriften gefasst. Hinzu kommt der eher humanitar motivierte Nachzug von Fami-
lienangehorigen von bereits eingereisten Auslindern. Wahrend Staaten grund-
satzlich souveran sind, tiber die Aufnahme auslindischer Biirger quf ihrem
Territorium zu entscheiden, ist das Recht auf Familienzusammenfiihrung (und det
Fliichtlingsschutz, siche unten) verfassungs- und vélkerrechtlich geschiitzt. Mit der
Verbesserung der Rechtsstellung auslindischer Arbeitskrifte in der SchweiZ hat



Abbildung 25.2: Einwanderung, Auswanderung und Einbiirgerungen, 1988-2010
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die Familienzuwanderung stetig zugenommen. Nebst dem Faktor Arbeit zihlt
Familienzusammenfiihrung mittlerweile zu den wichtigsten Einwanderungsgriin-
den (vgl. Abbildung 25.2).
Heute haben wir ein duales Einwanderungssystem. Die Freiziigigkeit fiir EU-
und EFTA-Biirger begriindet eine liberale Politik fiir den européischen Raum, der
eine restriktive Zulassungspolitik fiir Biirger aus sog. Drittstaaten gegeniibersteht.
Obwohl die Einfithrung der Personenfreiziigigkeit seit dem EWR-Nein von 1992
umstritten war, kann die heutige Losung doch als Kompromiss zwischen den zwei
wichtigsten innenpolitischen Einflussgrdssen der Einwanderungspolitik betrachtet
werden: der anhaltenden Nachfrage der Wirtschaft nach auslindischen Arbeits-
kriften einerseits und xenophoben Tendenzen in der Offentlichkeit andererseits.
Liess sich dieses Spannungsverhiltnis vormals an einer zogerlichen Zielfor-
mulierung in diesem Politikfeld ablesen (vgl. Botschaft zum neuen Auslindergesetz
vom 8.3.2002), vertritt der Bundesrat heute eine dezidiertere Haltung gegeniiber
der Einwanderung: Laut Immigrationsbericht 2012 besteht ein iibergeordnetes Ziel
der Migrationspolitik darin, die fir den wirtschaftlichen, gesellschaftlichen und
kulturellen Wohlstand der Schweiz erforderliche Zuwanderung zu gewidhrleisten
- (Bundesrat 2012). Gleichzeitig verdeutlichen wiederkehrende Initiativvorlagen ins-

besondere der Schweizerischen Volkspartei, dass die Stimmen, die eine Einddm-
| Mung der Einwanderung fordern, nicht verstummt sind (siche unten: Akteure).
\ D‘i“e Ambivalenzen spiegeln sich nicht zuletzt in der legislativen Entwicklung der
“ -Elnwanclerungspolitik wider.



Tabelle 25.1: Entwicklung des Aufenthalts- und Niederlassungsrechts

SR 142.20 Bundesgesetz vom 26. Mérz 1931 tiber Aufenthalt und Niederlassung der Ausmg“\
SR 142.201 Vollziehungsverordnung vom 1. Mérz 1949 zum Bundesgesetz (iber Aufenthalt ung

Niederlassung der Auslander, ANAV

SR 142.261 Verordnung vom 19. Januar 1965 Uber die Zusicherung der AufenthaltsbeWﬁ""‘-a
zum Stellenantritt

SR 142.212 Verordnung vom 20. Januar 1971 Gber die Meldung wegziehender Ausléndm
SR 142.202 Verordnung vom 20. April 1983 {iber das Zustimmungsverfahren im Ausléndemﬁ“"

SR 142.241 Verordnung vom 20. Mai 1987 liber die Gebuihren zum Bundesgesetz iiber Aum
und Niederlassung der Auslander, Gebiihrenverordnung ANAG

SR 142,215 Verordnung vom 23. November 1994 tber das Zentrale Auslénderregister, ZAR—VerordnUng i

SR 142.211 Verordnung vom 14. Januar 1998 (iber Einreise und Anmeldung von Auslanderinnen
und Ausldndern, VEA

SR 142.281 Verordnung vom 11. August 1999 Uber den Vollzug der Weg- und Ausweisung
von auslandischen Personen (VVWA)
SR 1435 Verordnung vom 11. August 1999 liber die Abgabe von Reisepapieren an auslandische Personen
_ﬂ_—-‘
SR 142.205 Verordnung vom 13. September 2000 tiber die Integration von Auslénderinnen und Auslindern |
(VIntA)
SR 142.203 Verordnung vom 22. Mai 2002 tber die schrittweise Einflihrung des freien Personenverkehrs |

zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Europdischen Gemeinschaft und
deren Mitgliedstaaten sowie unter den Mitgliedstaaten der Europdischen Freihandelsassoziation
(Verordnung uber die Einfihrung des freien Personenverkehrs, VEP) K

SR 142.51 Bundesgesetz vom 20, Juli 2003 tber das Informationssystem fiir den Ausiander-
und den Asylbereich (BGIAA)
SR 142.20 Bundesgesetz vom 16. Dezember 2005 tiber die Auslénderinnen und Auslander |
(Ausléndergesetz, AugG, ersetzt ANAG) )
SR 142513 Verordnung vom 12. April 2006 lber das Zentrale Migrationsinformationssystem 7
(ZEMIS-Verordnung) 1
SR 142.201 Verordnung vom 24, Oktober 2007 Uber Zulassung, Aufenthalt und Erwerbstatigkeit (VZAE) Q_
SR 142.209 Verordnung vom 24. Oktober 2007 iiber die Gebiihren zum Bundesgesetz 1
iber die Ausldnderinnen und Ausléander (Gebiihrenverordnung AuG) 1
SR 142.204 Verordnung vom 22. Oktober 2008 tiber die Einreise und die Visumserteilung (VEV) _j
SR 143.5 Verordnung vom 20. Januar 2010 tiber die Ausstellung von Reisedokumenten
* flr auslandische Personen (RDV) =
=
SR 142.512 Verordnung vom 6. Juli 2011 (iber das zentrale Visa-Informationssystem
(Visa-Informationssystem-Verordnung, VISV) __;

Quelle: BFM unter www.bfm.admin ch sowie Rechtesammlung unter wiww.adminet

Legislative Entwicklung und Instrumente _}
Die schweizerische Einwanderungspolitik lasst sich grob in sieben Phasen untefﬂv’»i{_
len (vgl. Piguet 2004; Wicker et al. 2003). Das erste, 1931 erlassene Bundesgesr 3
tber den Aufenthalt und die Niederlassung von Auslindern (ANAG) ist auf legisias
tivem Wege wihrend 70 Jahren unangetastet geblieben und lediglich durch 2
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ative Verordnungen und Weisungen an die sich dndernden Realititen ange-
worden. Erst seit Beginn der siebten Phase der Einwanderungspolitik liuft ein

ar 2008 in Kraft ist (vgl. Tabelle 25.1):

Liberalismus und Industrialisierung (etwa 1850-1914): Der Zuzug von Arbeits-
kriften setzte in der zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts ein, im Jahr 1890
iiberschritt zum ersten Mal die Zahl der Einwanderer diejenige der Auswan-
derer. Gewissermassen als Vorboten des heutigen Freiziigigkeitsabkommens
mit der EU schloss die Schweiz in dieser Zeit mit insgesamt 21 Lindern Nie-
derlassungsvertrige ab, die deren Biirger bis auf die politischen Rechte den
Schweizern gleichstellten. Im Jahr 1914 zihlte man bereits einen Ausldnder-
anteil von Uber 15 Prozent.

Schliessung (1915-1947): Mit dem Ersten Weltkrieg wurden in allen euro-
paischen Staaten Einwanderungskontrollen eingefithrt. 1925 wurde eine
rechtliche Grundlage fiir eine eidgendssische Auslanderpolitik in die Bundes-
verfassung gelegt, bis dahin oblag diese den Kantonen. Das heutige Einwande-
rungsrecht basiert auf dem 1931 erlassenen ANAG. Dieses leitete eine Periode
restriktiver Zulassungspolitik ein, die bis zum Ende des Zweiten Weltkrieges
dauern sollte (Arlettaz und Arlettaz 2004).

Die Gastarbeiterdra (1948-1962): Mit dem Ende des Zweiten Weltkriegs
wurde eine Phase der aktiven Rekrutierung zum Wiederaufbau der nationalen
Volkswirtschaft eingeleitet. Rekrutierungsabkommen wurden mit Italien
(1948) und Spanien (1961) abgeschlossen. In dieser Phase wurde das politi-
sche Leitbild des «Gastarbeiters», geprégt, mit einem befristeten Aufenthalts-
status als Saisonnier. Einer Laisser-faire-Haltung des Bundes stand eine aktive
Anwerbepolitik durch Firmen und Verbinde gegeniiber.

Erste Begrenzungsversuche (1963-1973): 1963 und 1965 wurden Plafonie-
rungsmassnahmen eingefiihrt, welche die Zahl der in einem Betrieb beschif-
tigten Personen und diejenige der auslindischen Personen insgesamt zu
begrenzen suchte. Diesem Ziel gegenldufig war das zweite Rekrutierungsab-
kommen mit Ttalien aus dem Jahr 1964, das die rechtliche Stellung italieni-
scher Staatsangehériger entschieden verbesserte. Etwa zeitgleich kamen die
ersten fremdenfeindlichen Initiativen auf (vgl. Tabelle 25.2). Als Reaktion
darauf wurde die Globalplafonierung eingeleitet, die jihrliche Aufnahmequo-
ten festlegte.

Das Ende der ersten Einwanderungswelle (1974-1984): Wie in anderen europd-
ischen Lindern leitete die erste Olkrise eine restriktive Wende in der Einwan-
derungspolitik ein. Als im Zug der Rezession etwa 10 Prozent aller schweize-
rischen Arbeitsplitze gestrichen wurden, waren es die Auslidnder, die als Erste
gehen mussten.2

Die zweite Einwanderungswelle (1985-1992): Anfang der 1980er-Jahre stieg
die wirtschaftliche Nachfrage nach Einwanderern wieder. Hauptrekrutie-



rungslinder waren nun Portugal und Jugoslawien. Die Einwanderup
verlief nach dem System der jihrlichen Quoten, das Anfang der 1970er Jah e
cingefiihrt wurde (siche unten: Akteure). Gleichzeitig wurden im Lay¢ de:
1980er-Jahre die Aufenthaltsbedingungen fiir italienische, spanische ypnq por;n
tugiesische Zuwanderer verbessert, sodass sie schneller in den Genygg unbe.-
fristeter Aufenthaltstitel und des Rechts auf Familiennachzug kamen,
Internationalisierung und Neuorientierung (1993-): In den l990er-]ahren
wurde zum einen klar, dass ein Grossteil der Gastarbeiter und ihrer Familien
die man gerufen hatte, bleiben wiirden. Dies trat insbesondere wihreng de:
Rezession zu Tage, als viele Eingewanderte arbeitslos wurden und, anders )¢
in den 1970er-Jahren, das Land nicht verliessen. Die Verbesserung der Rechgs.
anspriiche der Einwanderer und der auch durch die Europiische Menschep.-
rechtskonvention garantierte Zuzug ihrer Familien bedingte zum einen, dagg
das etablierte System der Zuwanderungspolitik vieles an Flexibilitit und Grig.
figkeit einbiisste. Hinzu kam die Zuspitzung der Asylproblematik (siche
unten). Vor diesem Hintergrund entstand die Idee des sog. Drei-Kreise-
Modells, das, in Antizipation des Europdischen Wirtschaftsraums (EWR),
Zuwanderung aus Lindern jenseits der EU/EFTA (1. Kreis), Nordamerikag/
Australiens/evtl. Mitteleuropas (2. Kreis) nur in Ausnahmefillen zulassen
sollte (Bundesrat 1991). Nach dem Scheitern des EWR-Abkommens setzte
sich das Konzept der zwei Kreise durch, das im Zug der bilateralen Verhand-
lungen tiber die Freiziigigkeit realisiert wurde.

gspolitik

Das neue Auslindergesetz (AuG) von 2005 war eine direkte Reaktion auf die Ent-
wicklungen der 1990er-Jahre sowie auf die Tatsache, dass seit 1931 grundlegende
Regeln der Zuwanderung lediglich auf Verordnungsstufe formuliert wurden und
somit der demokratischen Kontrolle durch das Parlament entzogen waren. Die
wichtigsten Neuerungen betrafen folgende Bereiche:

Aus Nicht-EU/EFTA-Staaten werden in beschranktem Ausmass lediglich gut
qualifizierte oder spezialisierte Arbeitskrafte zugelassen. Sie erhalten eine
Bewilligung, wenn sich in der Schweiz und in der EU/EFTA keine geeigneten
Arbeitskrifte finden lassen (vgl. Art. 2 AuG).

Die Situation der rechtmissig und dauerhaft anwesenden Ausldnderinnen
und Auslinder wird verbessert. Sie konnen Beruf und Wohnort leichter wech-
seln und der Familiennachzug wird erleichtert (Art. 37 und Kap.7 AuG):
Zudem werden die Anstrengungen fiir die Integration verstérkt (siehe unten):
Der prekire Saisonnierstatus wird abgeschafft. Ersetzt wird er durch eineft
Kurzaufenthaltstitel von maximal einem Jahr, verldngerbar bis maximal zwel
Jahre, wonach ein «angemessener» Unterbruch stattfinden soll (Art. 32 AuG):

EU/EFTA-Biirger fallen seit dem 1. Juni 2002 unter das Freiziigigkeitsabkom“_‘.e'ﬁ
mit der EU (vgl. Abbildung 25.3). Eine erste Ubergangsfrist betreffend den Illlﬂﬂ'i



dervorrang sowie die vorgingige Kontrolle der Lohn- und Arbeitsbedingungen ist
am 31. Mai 2004 ausgelaufen (A). Zum Schutz der schweizerischen Arbeitnehmer
vor Lohn- und Sozialdumping traten zu diesem Zeitpunkt die flankierenden Mass-
nahmen in Kraft, die fiir alle Arbeitnehmer gelten - kiinftig daher auch fiir die-
jenigen aus den neuen EU-Mitgliedstaaten. Die Kontingente fiir Langzeit- und
Kurzzeitaufenthalter liefen bis 31. Mai 2007 (B). Im Fall einer ibermiéssigen Ein-
wanderung kénnen bis 2014 erneut Kontingente eingefiihrt werden («Ventilklau-
sel») (C). In Bezug auf die zehn neuen Mitgliedsstaaten, die am 1. Mai 2004 der EU
peigetreten sind, haben sich die Schweiz und die EU auf ein separates Ubergangs-
regime geeinigt: Bis spétestens am 30. April 2011 durften arbeitsmarktliche Be-
schrankungen (Inldndervorrang, Lohnkontrolle) weitergefithrt werden (D). Ab
dem 1. April 2006 galt dieses Regime nur fiir die EU-8-Lander (Estland, Lettland,
Litauen, Polen, Slowakei, Slowenien, Tschechische Republik, Ungarn), wihrend
Zypern und Malta sofort zu den EU-15-Landern zihiten. Obwohl sich die vollstin-
dige Personenfreiziigigkeit ab dem 1. Mai 2011 theoretisch auch auf die EU-8-Lin-
der erstreckt, gilt fiir die betreffenden Staaten seit dem 1. Mai 2012 eine einjihrige
«Ventilklausel» (E).> Am 8. Februar 2009 stimmte das Volk der Ausdehnung der
Personenfreiziigigkeit auf Ruménien und Bulgarien zusammen mit der Verlinge-
rung des Freiziigigkeitsabkommens auf unbestimmte Zeit (vormals beschrankt auf
7 Jahre) zu. Somit gilt das Freiziigigkeitsabkommen seit dem 1. Juni 2009 auch fiir
Ruminien und Bulgarien, wobei bis maximal sieben Jahre nach Inkrafttreten Zulas-
sungsbeschrankungen gelten (F). Danach kann noch wihrend maximal drei Jahren
eine Schutzklausel aufrechterhalten werden (C). Die Annahme der SVP-Initiative
«Gegen Masseneinwanderung» am 9. Februar 2014 konnte die Kiindigung dieses
Systems der Personenfreiziigigkeit zur Folge haben und damit eine neue, achte

Abbildung 25.3: Uberblick tiber die Personenfreiziigigkeit
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Phase der Schweizerischen Migrationspolitik einlduten, die sich wieder dem Kon
tingentensystem fritherer Jahre annahert.

Akteure und Konfliktlinien

Der Vollzug des Einwanderungsrechts obliegt in erster Linie den Kantonen, Bej der
Verteilung der ihnen jéhrlich zustehenden Kontingente haben die Kantone einen
breiten Ermessensspielraum bei der Interpretation der Bundesgesetze (Spescha
1999: 41). In der Praxis hat dies immer wieder zu starken Unterschieden im Voll-
zug gefiihrt, beispielsweise bei der unilateralen Ausweitung offizieller Zuwande-
rungsquoten.

In der politikwissenschaftlichen Literatur ist das schweizerische System der
Einwanderungspolitik bis zu den Reformen der spiten 1990er-Jahre als korporatis-
tisches Geflecht beschrieben worden. Drei Gruppen von Akteuren waren darin
zentral: das bis 1998 zustindige Bundesamt fiir Industrie, Gewerbe und Arbeit
(BIGA), die kantonalen Einwanderungsbehérden und die Arbeitgeberorganisatio-
nen arbeitsintensiver Sektoren (Dhima 1991; Lavenex 2004). Insbesondere der Saj-
sonnierstatus diente arbeitsintensiven, binnenorientierten Sektoren wie dem Bay
oder dem Gastgewerbe lange Zeit als eine Art Konjunkturpuffer, durch den Arbeits-
krifte flexibel ein- und absetzbar waren. Der hohe Organisationsgrad dieser Sekto-
ren und die traditionell engen Kontakte zu den kantonalen Behorden verschafften
insbesondere Arbeitgeberinteressen lange Zeit erhhtes Gehor in der Einwande-
rungspolitik.

Mit der Liberalisierung der binneneuropaischen Migration und den Reform-
prozessen der letzten Jahre ist auch das Feld der Akteure in Bewegung geraten. Auf
behordlicher Ebene ist zunachst 1998 die Zusammenfiihrung des ehemaligen BIGA
mit dem Bundesamt fiir Aussenwirtschaft (BAWI) und 1999 deren gemeinsame
Uberfiithrung in das neu gegriindete Staatssekretariat fiir Wirtschaft, SECO zu nen-
nen. Damit wurde die Position der Verbande binnenwirtschaftlich orientierter Sek-
toren geschwicht. Die meisten Aspekte der Personenfreiziigigkeit mit der EU/
EFTA wurden aus dem auslinderrechtlichen Bereich getrennt und fallen nunmehr
in die Kompetenz des SECO (Koch und Lavenex 2006). Fiir das Auslanderrecht ist
das Eidgendssische Justiz- und Polizeidepartement zustindig, Die relevanten Abtei-
lungen des BIGA wurden an das Bundesamt fiir Auslinderfragen iiberfiihrt. 2003
wurde das Amt umbenannt in Bundesamt fiir Zuwanderung, Integration und Aus-
wanderung (IMES), was die in den vergangenen Jahren erweiterten Aufgabenberei-
che des Amtes besser zum Ausdruck bringen sollte. Schon zwei Jahre spiter, 2005,
erfolgte aufgrund der Zusammenlegung mit dem Bundesamt fiir Fliichtlinge (siehe
unten) eine erneute Umbenennung in Bundesamt fiir Migration (BFM).

Mit dieser Reorganisation ging auch eine Stirkung der Position der export-
orientierten Verbinde einher, die seit Jahren die Begiinstigung strukturschwacher
Sektoren durch die Einwanderungspolitik angeprangert hatten. Zur Kritik der
Exportwirtschaft gesellten sich in den 1990er-Jahren Stimmen aus den Wirtschafts-



Tabelle 25.2: Eidgendssische Volksinitiativen im Bereich Migrationspolitik seit 1948

patum Initiative Ja-Stimmen
1968 «Uberfremdung»

(zurtickgezogen am 20. Méarz)
7.6.1970 «Gegen die Uberfremdung» 46,0%

(sog. Schwarzenbachinitiative)
20.10.1974  «Gegen die Uberfremdung und Uberbevélkerung der Schweiz» 34,2%
13.3.1977 «lV. Uberfremdungsinitiative» 29,5%
13.3.1977 «Fiir eine Beschrankung der Einblrgerungen» 33,8%
54,1981 «Mitenand-Initiative fiir eine neue Auslanderpolitik» 16,2%
20.5.1984 «Gegen den Ausverkauf der Heimat» 48,9%
1987 «Gegen die Uberfremdung»

(am 4.8.im Sammelstadium gescheitert)
4,12.1988 «Fiir eine Begrenzung der Einwanderung» 32,7%
1988 «Flr eine Begrenzung der Aufnahme von Asylanten»

(am 5.12. im Sammelstadium gescheitert)
1991 «Gegen die Masseneinwanderung von Auslandern und Asylanten»

(am 21.8.im Sammelstadium gescheitert)
1996 «Fir eine verntinftige Asylpolitik»

(am 14.3. vom Parlament fiir ungliltig erklart)
1.12.1996 «Gegen die illegale Einwanderung» 46,3 %
1997 «Masshalten bei der Einwanderung»

{am 13.3.im Sammelstadium gescheitert)
24.9.2000 «Fir eine Regelung der Zuwanderung» 36,2%
24.11.2002  «Gegen Asylrechtsmissbrauch» 49,9%
2004 «Flr eine Begrenzung der Einwanderung aus Nicht-EU-Staaten»

(am 13.9. im Sammelstadium gescheitert)
1.6.2008 «Fiir demokratische Einblrgerungen» 36,2%
29.11.2009  «Gegen den Bau von Minaretten (Minarettinitiative)» 57,5%
28.11.2010  «Fur die Ausschaffung krimineller Auslander (Ausschaffungsinitiative)» 52,3%
9.2.2014 «Gegen Masseneinwanderung» 50,3%

«Stopp der Uberbevdlkerung - zur Sicherung der natiirlichen Lebensgrundlagen»
(Ablauf Sammelfrist: 3.11.2012)

«Zur Durchsetzung der Ausschaffung krimineller Auslander (Durchsetzungsinitiative)»
(Ablauf Sammelfrist: 24.1.2014)

Quelle: Schweizerische Bundeskanzlei.

Wwissenschaften. Besonders bemingelt wurde die Bevorzugung niedrig qualifizierter
Arbeitskrifte, deren Konzentration in wenig produktiven Sektoren und die Ein-
schrinkung ihrer beruflichen und geografischen Mobilitit. Diese Faktoren galten
als wesentliche Einflussgrossen fiir die starke Betroffenheit dieser Bevolkerungs-
8ruppen durch die neue Welle der Arbeitslosigkeit Mitte der 1990er-Jahre. Gefor-
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dert wurde stattdessen die Bevorzugung gut qualifizierter Zuwanderer, dje nicht
nur besondere Fihigkeiten und Kenntnisse, sondern auch InVeStitionSpotenzial
und eine hohere Flexibi.l'it%it in Krisenzeiten mitbrachten (Sheldon 2007). Obwohy
dhnliche 6konomische Uberlegungen schon frither formuliert wurden, fandep sig
in den 1990er-Jahren vermehrt Gehér in der Politik, und trugen zur Legitimierung
des Kurswechsels gegentiber Drittstaatsangehorigen bei (Afonso 2005).

Die zunehmende Verlagerung von rechtlichen Anpassungen der Auslinder.
gesetzgebung in die legislative Arena brachte auch eine verstérkte Politisierung des
Zuwanderungsthemas mit sich, was sich nicht zuletzt im Ausgang von Volksa},
stimmungen widerspiegelte. Traditionellerweise waren xenophobe Volksinitiati.
ven, die seit den 1970er-Jahren die Zahl der Auslinder in der Schweiz begrenzen
wollten, wenig erfolgreich an der Urne. Dass entsprechende Anliegen, etwa dje
Ausschaffungsinitiative der SVP aus dem Jahr 2010, auch die Zustimmung des Vo]
kes gewinnen, ist hingegen ein neueres Phanomen (vgl. Tabelle 25.2).

Innerhalb der Bevolkerung gilt die Akzeptanz der Personenfreiziigigkeit denn
auch nicht als gesichert. Besonders deutlich zeigt sich diese Unsicherheit in der
jlingsten Annahme der Masseneinwanderungsinitiative der SVP, die am 9. Februar
2014 mit 50,3 Prozent Ja-Stimmen knapp angenommen wurde. In eine dhnliche
Richtung zielt die Initiative «Stopp der Uberbevélkerung - zur Sicherung der natiir-
lichen Lebensgrundlagen» der Vereinigung Umwelt und Bevélkerung (Ecopop).
Solche Initiativen diirften das Spannungsfeld zwischen Souveranititsanspriichen
der Schweiz und der EU weiter verscharfen. Letztere kritisierte bereits die Ventil-
klausel vom Mai 2012 als Verletzung des Abkommens {iber den freien Personenver-
kehr, zumal dieses keine Ungleichbehandlung von EU-Biirgern zulisst (NZZ vom
1. April 2012).

3  Fliichtlinge und Asyl

Der Begriff des Flichtlings wird heute kontrovers diskutiert. Hier werden darunter
solche Personen gezihlt, die Asyl gemidss der UN-Konvention von 1951 tiber den
Status von Fliichtlingen und schweizerischem Asylgesetz erhalten haben sowie Per-
sonen, die aufgrund anderer humanitirer Griinde Schutz in der Schweiz geniessen.
Zentrale Norm des internationalen Fliichtlingsregimes, die auch in der Europii-
schen Menschenrechtskonvention verankert ist, ist das Verbot des «refoulement»,
d.h. der Rickfithrung von Menschen in Gebiete, in denen sie fiir ihr Leben, ihre
Freiheit oder ihre korperliche und geistige Unversehrtheit fiirchten miissen.
Abgesehen von der unrithmlichen Politik vor und wihrend des Zweiten Welt-
kriegs hat die Schweiz eine lange Tradition als Asylland, die fest im politischen Selbst-
verstandnis verankert ist (Parini 1997). Dieses Selbstverstindnis pragte die Asylpra-
xis wihrend der Zeit des Kalten Krieges, als die Schweiz zahlreichen ungarischen
(1956), tibetischen (1963), tschechoslowakischen (1968) und anderen asiatischen



Abbildung 25.4: Asylgesuche per Ende Jahr, 1996-2011
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und afrikanischen Fliichtlingen Asyl gewahrte. Das Blatt begann sich in den 1980er-
Jahren zu wenden, als Ursachen und Herkunft der Asylmigration sich vervielféltig-
ten. Mit der Herausldsung der Fliichtlingsbewegungen vom Kontext des Ost-West-
Gegensatzes fiel auch ein wesentliches ideologisches Element weg, das die grossziigige
Aufnahmepraxis gestiitzt hatte. Gleichzeitig begannen die Anerkennungsquoten fiir
Fliichtlinge zu sinken, was zunehmend zur Wahrnehmung eines Missbrauchs des
Asylsystems fiihrte. Nicht weniger als sieben Mal wurde das erste Asylgesetz von
1981 bis heute revidiert, die achte Revision wurde Ende September 2012 vom Parla-
ment verabschiedet. Hinzu kommen externe Einwirkungen (Kriege im ehemaligen
Jugoslawien in den 1990er-Jahren, «arabischer Frithling» seit Ende Dezember 2010),
die das Asylsystem immer wieder unter Druck setzen (siehe Abbildung 25.4). Auf
diese Weise ist das Recht auf Asyl zum Zankapfel der Politik und zu einem hoch sen-
siblen Thema in éffentlichen Abstimmungen und Wahlen geworden.

Legislative Entwicklung und Instrumente

Das erste Asylgesetz wurde 1981 erlassen. Hauptziel dieses Gesetzes war die For-
malisierung der schon bestehenden Asylpraxis, die bisher auf einem einzigen
Artikel des Bundesgesetzes iiber Aufenthalt und Niederlassung der Auslinder
ANAG von 1931 basierte. Von der liberalen Praxis der Nachkriegszeit geprégt, sah
Sich das neue Gesetz schon bald mit der wachsenden Politisierung des Asylthemas
konfrontiert. Die zahlreichen Asylgesetzrevisionen der letzten 31 Jahre hatten
Vornehmlich eine Verscharfung des Asylrechts zum Ziel, insbesondere durch eine
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Beschleunigung der Verfahren, die Bekimpfung des Missbrauchs und einey, kon
sequenteren Vollzug rechtskriftiger Wegweisungsentscheide. Gleichzeitig Wurde )
subsididre, weniger umfassende und zeitlich befristete Formen des humallitﬁreg
Schutzes ausgebaut.

1981: Erlass des ersten Asylgesetzes.

1984: Inkrafttreten der ersten Gesetzrevision. Bestimmte Gesuche Werden alg
«offensichtlich unbegriindet» klassifiziert. Die Beschwerdembglichkeit an
den Bundesrat wird abgeschafft. Das Gesetz sieht Restriktionen bei der Ertej.
lung von Arbeitsbewilligungen an Asylsuchende vor.

1988: Inkrafttreten der zweiten Gesetzesrevision. Weitere Kategorien von
«offensichtlich unbegriindeten Gesuchen» werden geschaffen. Der Bundesrat
erhilt die Kompetenz, auch in Friedenszeiten die Anzahl der aufzunehmep.
den Asylsuchenden bei ausserordentlich hohem Zustrom zu begrenzen, Asyl-
suchende werden im Verhiltnis zur Bevolkerung auf die Kantone verteily.
Aktenentscheide ohne persdnliche Anhérung durch die entscheidende
Behorde werden maglich. Vorgesehen wird eine Ausschaffungshaft bis 2y
30 Tagen fiir Ausldnderinnen und Ausldnder, die nicht freiwillig ausreisen,
Die Kantone diirfen wihrend der ersten drei Monate ein Arbeitsverbot fiir
Asylsuchende erlassen.

1990: Verabschiedung der dritten Revision in Form eines bis 1995 befristeten
Allgemein Verbindlichen Bundesbeschlusses. Die Hilfswerksvertretung wird
in einem eigenen Gesetzesartikel geregelt. Als erstes Land Europas fiihrt die
Schweiz die Safe-Country-Bestimmung ein. Auf Asylgesuche von Personen
aus vom Bundesrat als «sicher» eingestuften Landern wird grundsétzlich nicht
eingetreten. Die kantonalen Fremdenpolizeien diirfen wihrend des Asylver-
fahrens keine Aufenthaltsgenehmigung (z.B. aus «<humanitiren Griinden» an
langjahrige Asylbewerberinnen und -bewerber) mehr erteilen. Es besteht ein
Arbeitsverbot wihrend der ersten drei Monate mit Verldngerungsmoglichkeit.
1994: Inkrafttreten des Bundesgesetzes iiber Sanierungsmassnahmen, das
die urspriingliche Befreiung von der Kostenvorschusspflicht im Asylgesetz
aufhebt.

1995: Inkrafttreten des Bundesgesetzes iiber Zwangsmassnahmen im Auslin-
derrecht. Die Maglichkeit einer dreimonatigen Vorbereitungshaft sowie die
neunmonatige Ausschaffungshaft nach dem erstinstanzlichen Entscheid wer-
den eingefiihrt. Das Recht auf Mobilitit der Asylbewerber wird eingeschrankt.
Inkrafttreten des Bundesbeschlusses iiber Sparmassnahmen im Asyl- und
Auslinderbereich. Fiir erwerbstitige Asylsuchende wird die Sicherheitsleis-
tungspflicht eingefiihrt. '
1998: Inkrafttreten des Dringlichen Bundesbeschluss im Asylbereich. Damit
werden neue Nichteintretensgriinde ins Gesetz eingefiihrt. )
1999: Sechste Revision des Asylgesetzes. Der Schutzbediirftigenstatus Wffd
eingefiihrt. Er ersetzt die kollektive vorliufige Aufnahme und soll ohne Ein-
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zelverfahren Menschen schiitzen, die aus einer Situation allgemeiner Gewalt

fliehen. Frauenspezifische Fluchtgriinde sollten besser als bisher beriicksich-

tig werden. Dauert ein Asylverfahren linger als vier Jahre, kann die vorlaufige

Aufnahme angeordnet werden, wenn eine schwerwiegende personliche Not-

lage vorliegt.

2002: Der Bundesrat veroffentlicht seine Botschaft zur siebten Revision des

Asylgesetzes. Die Drittstaatenregelung wird verschirft, wer sich vor der Ein-

reichung seines Gesuchs in einem sicheren Drittstaat aufgehalten hat, soll

kiinftig grundsitzlich kein ordentliches Asylverfahren mehr in der Schweiz
durchlaufen kénnen. Der Bundesrat will kiinftig nicht staatliche Verfolgung
anerkennen. Die vorldufige Aufnahme soll durch zwei Status ersetzt werden:

Die humanitire Aufnahme soll Biirgerkriegsfliichtlingen und Harteféllen eine

angemessenere Rechtsstellung gewahren. Die provisorische Aufnahme sollen

abgewiesene Asylsuchende erhalten, die unverschuldet nicht weggewiesen
werden konnen.

- 2004: Im Rahmen des Sparprogramms werden zahlreiche Verschérfungen in
das Asyl- und Ausldndergesetz eingefiihrt. Die Beschwerdefrist bei Nichtein-
tretensentscheiden wird von 30 Tagen auf fiinf Arbeitstage verkiirzt; Nicht-
eintretensentscheide bei missbrauchlichen Gesuchen erlauben die Anordnung
der Ausschaffungshaft; nach rechtskriftigem Nichteintretensentscheid erhal-
ten die Abgewiesenen seit dem 1. April keine Sozialhilfe mehr (Fiirsorgestopp).

- 2006: Die siebte Revision des Asylgesetzes, die 2004 und 2005 von der staats-
politischen Kommission des Nationalrates und vom Stianderat noch zusitzlich
verschirft wurde, wird am 24. September 2006 per Volksabstimmung ange-
nommen.

Ende September 2012 hat das Parlament die achte und vorliufig letzte Asylrechts-
revision verabschiedet. Auch diese Revision, deren Ziel primir in der Vereinfa-
chung und Beschleunigung der Verfahren (etwa bei Nichteintretensverfahren)
sowie der Verhinderung missbriauchlicher Verfahrensbehinderungen besteht (Bot-
schaft zur Anderung des Asylgesetzes vom 26. Mai 2010), sieht diverse Verschar-
fungen vor, Zwar geht der Stinderat nicht so weit, den Asylsuchenden nur noch die
knappere Nothilfe statt der Sozialhilfe zu gewidhren, wie vom Nationalrat vorge-
schlagen, doch in den wesentlichen Punkten gehen die beiden Rite einig. Zu den als
dringlich erklirten Massnahmen gehort, dass auf Schweizer Botschaften keine
Asylgesuche mehr eingereicht werden diirfen und Wehrdienstverweigerer — unter
Vorbehalt der Einhaltung der Fliichtlingskonvention - schon bald nicht mehr als
Flichtlinge anerkannt werden. Ferner konnen Kantone und Gemeinden sich kiinf-
tig nicht mehr dagegen wehren, dass auf ihrem Gebiet in Bundesbauten voriiberge-
hend Asylsuchende untergebracht werden. Die dringlichen Massnahmen sind seit
dem 1. Oktober 2012 fiir drei Jahre in Kraft, sofern sie nicht durch ein Referendum
angefochten werden (siehe unten: Akteure).
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Gleichzeitig zum innenpolitischen Reformprozess wurde aktiv die Anniihe.
rung an die EU-Zusammenarbeit gesucht. Im Jahr 2005 wurde das bilatera|e
Abkommen iiber die Assoziation an das Dubliner Asyliibereinkommen der EU
samt des automatisierten Fingerabdrucksystems Eurodac im Referendum ange.
nommen. Dieses Abkommen bestimmt, dass nur ein Land innerhalb der BU, ¢int
schliesslich der assoziierten Staaten Island, Norwegen und Schweiz, fiir die Priifyp
eines Asylantrags zustéindig sein soll, und legt hierzu die Kriterien fest (Brochmany,
und Lavenex 2002).

Akteure und Konfliktlinien

Das Asylverfahren ist auf Bundesebene geregelt. Nach 1990 oblag das erstinstan;.
che Asylverfahren dem neu geschaffenen Bundesamt fiir Fliichtlinge (BFF), das
2005 in das Bundesamt fiir Migration (BFM) tiberging. Zur gleichen Zeit wurde mjt
der Asylrekurskommission (ARK) ein verwaltungsunabhingiges Spezialgericht in
Asylsachen geschaffen, das fiir die Revision der Asylentscheide des Bundesamteg
zustindig ist. Die Asylrekurskommission ersetzte den verwaltungsinternen
Beschwerdedienst des Eidgendssischen Justiz- und Polizeidepartements, womit
einem wichtigen Anliegen der Hilfswerke auf verwaltungsunabhingige Beurteilung
von Beschwerden Rechnung getragen wurde. Am 1. Januar 2007 ist die ARK in das
neue Bundesverwaltungsgericht iibergegangen. Wihrend des normalen Asylver-
fahrens werden die Asylbewerber gemiss einem Verteilschliissel in den Kantonen
untergebracht. Den kantonalen Auslinderbehorden obliegen die meisten Aspekte
des Vollzugs, d.h. die Organisation der Anhérung zu den Asylgriinden, die Uber-
wachung des weiteren Verfahrens, und die Ausrichtung der Sozialhilfe. Die Ver-
schirfung des Asylrechts hat zu einer Verschiebung der finanziellen Kosten im
Asylverfahren zulasten der Kantone gefiihrt, was ebenfalls zur Politisierung des
Themas beitrigt. So sind die Kantone einerseits fiir den hiufig langwierigen Voll-
zug der Wegweisung abgewiesener Asylbewerber zustindig, andererseits auch fiir
die effektiven Kosten, die zusitzlich zu den vom Bund gezahlten Nothilfepauscha-
len fiir Personen mit Nichteintretensentscheid entfallen.

Traditionellerweise spielen humanitire Hilfswerke eine wichtige Rolle in der
Fliichtlingspolitik. Laut Asylgesetz finden Anhérungen (mit Ausnahmen) im Bei-
sein einer Vertretung eines anerkannten Hilfswerks statt. Die fiinf anerkannten
Hilfswerke sind die Caritas, das Hilfswerk der Evangelischen Kirchen der Schweiz
(HEKS), der Verband Schweizerischer Jiidischer Fiirsorgen (VSJF), das Schweizeri-
sche Arbeiterhilfswerk (SAH) und das Schweizerische Rote Kreuz (SRK). Die Asyl-
rechtsrevision 2012, tiber die am 9. Juni 2013 abgestimmt wurde, sieht jedoch eine
Abschaffung der Hilfswerksvertretung bei Anhérungen vor; sie soll durch eine Bei-
tragsleistung des Bundes an eine Verfahrens- und Chancenberatung ersetzt werden
(Botschaft zur Anderung des Asylgesetzes vom 10. Mai 2010).

Wihrend die Frage der 6konomischen Zuwanderung lange Zeit auf eine?
relativ starken parteipolitischen Konsens bauen konnte, polarisiert das Themenfeld
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Asy]-/Flﬁchtiingspoiitik bereits seit Anfang der 1980er-Jahre. Die Asylfrage ist auch
cin zentrales Motiv hinter dem Aufstieg der Schweizerischen Volkspartei und hat,
gekoppelt mit der Kritik an der EU, entschieden zur Verschiebung der Parteien-
landschaﬂ beigetragen (Kriesi et al. 2005). Dabei spielt die direktdemokratische
Arena eine zentrale Rolle.

Neben den innerstaatlichen Kontroversen ist die Fliichtlingspolitik auch stark
yon externen Akteuren beeinflusst. Auf der internationalen Ebene iiberwacht das
Hohe Kommissariat flir Fliichtlingsfragen der Vereinten Nationen (UNHCR) die
Implementation der Internationalen Fliichtlingskonvention. Einflussreich diirften
ferner auch Entwicklungen in den Nachbarstaaten gewesen sein, v.a. der Anfang der
1990er-Jahre losgetretene Restriktionswettbewerb, in dem kein Land grossziigigere
Asylregelungen haben méchte als die umliegenden Staaten (Lavenex 2001; Holzer
und Schneider 2002). Auch die Entwicklungen in der EU haben die Schweizer Asyl-
politik gepragt. Dies gilt in erster Linie fiir das Bestreben, am System der Dubliner
Konvention teilzunehmen, das die Schweizer Regierung seit den frithen 1990er-Jah-
ren verfolgt hat. Insgesamt zeigt sich jedoch, dass die Schweiz ihrem Umfeld gegen-
iiber nicht rein reaktiv geblieben, sondern auch Entwicklungen in anderen Staaten
vorausgeeilt ist (Brochmann und Lavenex 2002; Hailbronner 2000).

4 Einbiirgerung

Das Spannungsverhaltnis zwischen der Einwanderungsrealitit und ihrer politi-
schen Begegnung im Nationalstaat kommt in der Einbiirgerungs- und Integrations-
politik (siehe unten) zum Ausdruck. Der hohe Auslinderanteil der Schweiz ist
immer wieder Gegenstand von sog. Uberfremdungsinitiativen geworden, die eine
Begrenzung oder sogar die Riickfiihrung des Auslinderanteils forderten (vgl.
Tabelle 25.2). Diese politischen Auseinandersetzungen verdeutlichen den hohen
Symbolgehalt statistischer Werte zur Auslinderprisenz. Dass diese Werte selbst das
Ergebnis einer im internationalen Vergleich sehr strikten Einbiirgerungspolitik
sind, wird dabei haufig iibersehen.

Die Bewegung in Einbiirgerungs- und Integrationsfragen widerspiegelt letzt-
lich die Verénderungen im Aufenthalts- und Niederlassungsrecht und die Tatsache,
dass soziale und ékonomische Rechte immer weniger an den Status der Staatsbiir-
gerschaft gekoppelt sind (Jacobson 1996). Damit einhergegangen ist auch ein
Bewusstseinswandel, weg vom Bild des «Fremdarbeiters» hin zum «Mitbiirger»,
allerdings mit hohen Hiirden fiir die formelle Staatsbiirgerschaft.

Legislative Entwicklung

Das heutige Staatsbiirgerrecht ist von der foderalen Ordnung der Schweiz geprigt.
Bis zur Griindung des schweizerischen Bundesstaates 1848 bestimmten die Kan-
tone iiber die Vergabe des Biirgerrechts. 1874 erhielt der Bund eine Aufsichtskom-
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petenz iiber die Einbiirgerungen sowie die Zustindigkeit, fiir Erwerb ung Verly
des Biirgerrechts Minimalbedingungen festzulegen. Man kann sagen, dass sjcp, dist
Bundespolitik bis in die 1990er-Jahre fast ausschliesslich auf den Aspekt der Ay :
enthalts- und Niederlassungsbewilligung konzentriert hat, wihrend d
recht weitgehend in der Kompetenz der Gemeinden und Kantone blieb.
Das heutige Staatsbiirgerrecht basiert auf dem Bundesgesetz von 1957 iiber
Erwerb und Verlust des Schweizer Biirgerrechts (BiiG, SR 141.0). Revisionep dig!
ses Gesetzes hatten bisher v.a. die Gleichstellung von Mannern und Frauen 745,
Ziel. Initiativen, die eine erleichterte Einbiirgerung oder eine automatische Stagts.

as Bﬁl‘ger..

biirgerschaft fiir Migranten der zweiten oder dritten Generation einfiihren wo.
ten, sind mehrheitlich gescheitert. Ein erster Anlauf zur erleichterten Einwande.
rung von jungen, in der Schweiz aufgewachsenen Auslédnderinnen und Auslindery,
wurde 1983 in einer Volksabstimmung verworfen. Zwei Jahre zuvor war auch die
in der schweizerischen Geschichte einmalige xenophile Volksinitiative im Referep.
dum verworfen worden, die «Mitenand-Initiative». Von gewerkschaftlichen Krej-
sen 1977 eingereicht, hatte die Initiative eine weitgehende Gleichstellung der in der
Schweiz wohnenden Auslinder mit den Schweizern gefordert.

Eine zweite Volksabstimmung tiber die erleichterte Einbiirgerung fand 1994
statt. Obwohl von der Mehrheit des Volkes angenommen, scheiterte diese am Stin-
demehr. Daraufhin beschlossen einige Kantone, in denen eine Mehrheit der Stimm-
biirger die Vorlage befiirwortet hatte, im eigenen Wirkungsbereich Erleichterungen
bei der ordentlichen Einbiirgerung fiir junge Ausldnderinnen und Auslander, die in
der Schweiz geboren wurden oder hier zumindest aufwuchsen. Eine umfassende
Revision der verfassungsrechtlichen Grundlagen fiir eine erleichterte Einbiirgerung
auslindischer Jugendlicher der zweiten Generation und den Erwerb des Schweizer
Biirgerrechts bei Geburt fiir Personen der dritten Generation wurde 2004 von Volk
und Stinden erneut verworfen.

Die Erlangung der Staatsbiirgerschaft erfolgt in der Schweiz iiber drei Stufen:
national, kantonal und lokal (Helbling 2008). Uber seine Verleihung entscheiden in
erster Linie die Gemeinden, wihrend Bund und Kantone verbindliche Mindestvor-
schriften fiir die allgemeine Einbiirgerungsbewilligung festlegen (vgl. nationales
Biirgerrechtsgesetz, SR 141.0 BiiG, bzw. 26 kantonale Biirgerrechtsgesetze, vgl.
Manatschal 2011). Laut nationalem Biirgerrechtsgesetz muss ein Bewerber hierzu
folgende Voraussetzungen erfiillen (Art. 14 und 15 BiG):

_ Zwdlf Jahre Wohnsitz in der Schweiz (die zwischen dem 10. und 20. Lebens-
jahr in der Schweiz verbrachten Jahre werden doppelt gerechnet),

- Eingliederung in die schweizerischen Verhiltnisse,

—  Vertrautsein mit den schweizerischen Lebensgewohnheiten, Sitten und

Gebriuchen,

- Beachten der schweizerischen Rechtsordnung,
~  keine Gefihrdung der inneren oder dusseren Sicherheit der Schweiz.
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Die eidgendssische Einbiirgerungsbewilligung ist eine Voraussetzung fiir die nach-
fo;gende Einbiirgerung des Bewerbers in der Gemeinde und im Kanton. Gemeinde
und Kantone kennen eigene, zusitzliche Einbiirgerungsvoraussetzungen (Wohn-
sitzfristens materielle Erfordernisse, Einbiirgerungstaxen), die sehr unterschiedlich
sind. So reichen beispielsweise die kantonal erforderlichen Wohnsitzfristen fiir eine
Einbiirgerung, die nebst der national erforderlichen Frist gelten, von zwei Jahren
(etwain den Kantonen Ziirich und Genf) bis hin zu zwélf Jahren im Kanton Nidwal-
den (siche Manatschal 2013: 107). Aufgrund dgs Vorrangs der Gemeinde- und Kan-
tonsbiirgerschaft verfigen Kantone und Gemeinden im ordentlichen Einbiirge-
rungsverfahren sowie die Kantone im erleichterten Einbiirgerungsverfahren iiber
ethebliche Entscheidungskompetenzen und Mitwirkungsrechte. Der Versuch einer
Herabsetzung und Angleichung der eidgendssischen, kantonalen und kommunalen
Wohnsitzfristen flir Ausldnder der zweiten Auslindergeneration scheiterte zusam-
men mit der Ablehnung der Verfassungsvorlage 2004. Von diesem Revisionsvorha-
ben wurde lediglich ein kleiner Teil realisiert, der keine vorgingige Revision der
Bundesverfassung erforderte. Es handelt sich um eine Angleichung der Einbiirge-
rungstaxen, die in Kantonen und Gemeinden seit dem 1. Januar 2006 fiir Entscheide
iiber ordentliche Einbiirgerungen nur noch kostendeckend erhoben werden diirfen.
Ein erneuter Anlauf zur schweizweiten Harmonisierung der Einwanderungsvoraus-
setzungen sah 2013 die Totalrevision des Biirgerrechtgesetzes vor. Zur Debatte ste-
hen ferner diverse Verscharfungen zur Anhebung der Hiirden fiir Einbiirgerungen
(NZZ vom 13. Mirz 2013).

Akteure und Konfliktlinien

Die Differenzen zwischen den Modalititen des Biirgerrechts von Gemeinden und
Kantonen sind nicht bloss formaler oder administrativer, sondern auch institutio-
neller Natur. In vielen Gemeinden entscheidet eine Einbiirgerungskommission,
an anderen Orten die kantonale und/oder kommunale Exekutive, in etlichen Ge-
meinden auch die Legislative bzw. die Gemeinschaft aller Stimmbiirger dariiber, ob
ein Antragsteller eingebiirgert wird oder nicht. Durch das in vielen Fillen beste-
hende Mitwirkungsrecht der Legislative bzw. (potenziell) aller Stimmbiirger oder
Gemeindebiirger im Einbiirgerungsverfahren erhilt die Entscheidung einen politi-
schen und nicht bloss einen administrativen Charakter. Dadurch besteht im Regel-
fall auch bei Erfiillung aller formalen Voraussetzungen kein Rechtsanspruch auf
Einbiirgerung, was einen wesentlichen Unterschied zur Rechtslage in den meis-
ten anderen demokratischen Rechtsstaaten darstellt (Helbling 2008). Die potenziell
diskriminierende Wirkung von Urnenabstimmungen iiber Einbiirgerungen wurde
in zwei Urteilen des Bundesgerichts vom Sommer 2003 erkannt, das diese grund-
Sitzlich als verfassungswidrig und Beschwerden an das Bundesgericht wegen Ver-
[ﬂzung des Diskriminierungsverbotes als zulissig erklirte (BGE 129 1232 und
BGE 129 1217 vom 9. Juli 2003, vgl. auch Helbling und Kriesi 2004; Hangartner
Und Hainmiiller 2013). Widerstand zu dieser Versachlichung der Einbiirgerungs-
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verfahren konzentriert sich am rechten Rand des politischen Spektrums in dep SVp
und der Aktion fiir eine Unabhéngige und Neutrale Schweiz (AUNS), die eine o
tiative gegen das Verbot der Urneneinbiirgerung in die Wege geleitet habep, («Biig
Demokratische Einbiirgerungen», vgl. Tabelle 25.2). Es war auch die KamPagne'
dieser zwei Akteure, die massgeblich zur klaren Ablehnung der beiden Einbiirge.
rungsvorlagen von 2004 beigetragen hat. Die anderen drei Regierungspartejep Sp
CVP und FDP hatten zwar die Ja-Parole zu diesem dritten Versuch einer Regeluné
zur erleichterten Einbiirgerung ausgegeben, mussten sich aber nach der verlorenep
Abstimmung vorhalten lassen, sich zu wenig fiir ihre Positionen offentlich einge-
setzt zu haben.

Die Einbiirgerungspolitik auf nationaler, kantonaler und lokaler Ebene blejpt
somit weiterhin gepragt von althergebrachten Vorstellungen kollektiver Identitit,
die im sprachregionalen Kontext durchaus variieren konnen. Wahrend sich
Deutschschweizer Kantone starker am restriktiven alemannischen «jus sanguinigy.-
Konzept orientieren, wonach der Staatsbiirgerschaftsstatus primir tiber Vererbung
weitergegeben wird, weisen die Biirgerrechtsgesetze der Kantone der Romandie
liberalere Ziige auf, die sie in die Nihe von Frankreichs «jus soli»-Verstindnis von
Staatsbiirgerschaft bringen (Manatschal 2012).

Uber den engeren Kreis der direkt mit Einbiirgerungsfragen beschiftigten
Behorden hinaus gehoren zu den wichtigen Akteuren in diesem Feld auch nationale
Gremien wie die Eidgenossische Kommission gegen Rassismus (EKR). Die EKR
wurde im Zusammenhang mit dem Beitritt der Schweiz zum Internationalen Uber-
einkommen zur Beseitigung jeder Form von Rassendiskriminierung (RDK) von
1965 Mitte der 1990er-Jahre geschaffen. Das Ubereinkommen verpflichtet die Ver-
tragsstaaten, nicht nur rassistische Taten unter Strafe zu stellen und entsprechende
Propaganda zu unterbinden, sondern auch eine aktive Priventionspolitik gegen
Diskriminierung zu betreiben und die Gleichbehandlung aller Menschen ungeach-
tet ihrer ethnischen oder nationalen Herkunft, Aussehen oder Religion zu garantie-
ren. Die Aufgaben der EKR umfassen die Sensibilisierung der Offentlichkeit durch
Kampagnen, offentliche Auftritte, Publikationen und Pressearbeit, die Beratung
von Bundesrat, Departementen und Amtern durch Teilnahme an Vernehmlassun-
gen, durch Konsultationen, Empfehlungen, Gutachten und Stellungnahmen. In die-
sem Zusammenhang wurde die EKR auch schon im Bereich der Einbiirgerungs-
politik aktiv, beispielsweise in einem Bericht zu Einbiirgerungsverfahren auf
Gemeindeebene unter dem Blickwinkel méglicher Diskriminierung aus dem Jahr
2007, Schliesslich erfiillt die EKR zusammen mit der Eidgenéssischen Kommission
fiir Migrationsfragen (EKM, siehe unten) Koordinationsfunktionen zwischen den
staatlichen Behorden, den Nichtregierungsorganisationen und den internationalen
Stellen (vgl. Niederberger 2004: 142 ff.).
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5 Integration

Verglichen mit den bislang besprochenen Teilbereichen der Migrationspolitik gilt
Integrationspolitik als relativ junges Politikfeld auf Bundesebene. Lange Zeit wurde
die Integrationsfrage den gesellschaftlichen Institutionen {iberlassen, also den
gchulen, Betrieben, oder Vereinen. Dies hat zu einer Pluralitit lokaler und kantona-
ler Ansitze gefiihrt, die kaum noch iiberschaubar ist (Cattacin und Kaya 2005;
Manatschal 2011). Auf die Ebene des Bundes ist die Integrationspolitik erst Mitte
der 1990er-Jahre im Zusammenhang mit Problemen in den Stiddten gekommen.
Diese verspatete Entwicklung ist eine direkte Folge der Gastarbeitertradition sowie
der damit verkniipften Vorstellung, dass Arbeitsmigranten nur temporir in der
Schweiz weilen wiirden (siehe oben).

Gleichzeitig reflektiert das Konzept Integrationspolitik eine Ausweitung von
Biirgerrechten iiber die Zeit. Definierte man einen «citoyen» im 18. Jahrhundert
primdr {iber biirgerliche Rechte, umfasst das zeitgendssische Biirgerverstandnis
nebst individuellen, politischen und sozialen Rechten (vgl. Marshall 1950: 301f.)
auch Rechte, welche die geschlechtliche Gleichheit sowie kulturelle Verschiedenheit
speziﬁscher Gruppen betreffen (Castles und Davidson 2000: 105). Aktuelle Defini-
tionen von Integrationspolitik aus der Migrationsforschung sind entsprechend viel-
faltig und beinhalten nebst dem engen biirgerlichen Aspekt (Einbiirgerungspolitik)
immer auch Fragen politischer, sozialer, und kultureller Integration (vgl. Koopmans
et al. 2005: 7 ff.; Manatschal, 2011).

Das offizielle Integrationsverstdndnis der Schweiz ist dabei letztlich von einer
restriktiven formellen Auffassung von Staatsbiirgerschaft geprigt, die sich in hohen
Einbiirgerungshiirden niederschldgt (siehe oben). Laut Gesetz soll Integration lan-
gerfristig und rechtmassig anwesenden Ausldnderinnen und Auslindern ermégli-
chen, am wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Leben der Schweizer Gesell-
schaft teilzuhaben (Art. 4 Abs. 2 AuG und Art. 2 Abs. 1 VIntA). Somit steht v. a. die
gesellschaftliche, wirtschaftliche und kulturelle Integration im Sinn einer Anpas-
sung an die schweizerische Gesellschaft im Fokus, weniger hingegen Zugesténd-
nisse im Bereich politischer und kultureller Minderheitenrechte (Cattacin und
Kaya 2005: 239).

Legislative Entwicklung
Als Bundesaufgabe fand die Integration der auslindischen Wohnbevélkerung erst-
mals 1986 Eingang in die Gesetzgebung. Mit der Revision des Bundesgesetzes vom
26. Mirz 1931 iiber Aufenthalt und Niederlassung der Auslinder (ANAG, SR 142.20)
Wwurde in Art. 25a ein Forderartikel verankert, der es dem Bund erlaubte, fiir die
soziale Integration von Auslindern finanzielle Betrige auszurichten.

Gestiitzt auf diese Bestimmungen erliess der Bundesrat die Verordnung vom
13. September 2000 iiber die Integration von Auslinderinnen und Auslindern
(VIntA), welche die Ziele der Integration regelt. Nebst dem bereits erwiihnten Inte-
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grationsziel der chancengleichen Teilhabe an der schweizerischen Gesellschaft Wird
in der VIntA festgehalten, dass Integration in erster Linie iiber die Regelstrukyyey,
namentlich iiber Schule, Arbeit und die Institutionen der sozialen Sicherhei Un(i
des Gesundheitswesens, erfolgt. Spezifische Massnahmen fiir Ausldnderinnen und
Auslinder sollen hingegen nur als erginzende Unterstiitzung angeboten werdep
(Art. 2 VIntA).

Der jiingste Gesetzeszusatz in Bezug auf Integrationspolitik findet sich in Kapj.
tel 8 des neuen Bundesgesetzes liber die Auslinderinnen und Auslénder (AuG), we].
ches das ANAG ersetzt hat und seit Januar 2008 in Kraft ist (vgl. Tabelle 25.1). Nebst
der (finanziellen) Forderung der Integration wird Letztere nun auch expliziter einge-
fordert. So soll der Integrationsgrad stirker bei Entscheiden berticksichtigt werden,
etwa iiber Integrationsvereinbarungen bei der Vergabe von Aufenthaltsbewilligun_
gen. Diese Strategie widerspiegelt das Motto «Férdern und Fordern», das seit dem
Integrationsbericht des Bundes 2010 als Grundpfeiler der Integrationspolitik gilt,

Ein Blick auf die Gesetzestexte von VIntA und AuG verdeutlicht jedoch, dass
der Bund nach wie vor ein minimales, offenes Integrationsverstindnis mit sehr a]-
gemein formulierten Zielvorgaben vertritt (vgl. Niederberger 2004: 152). Die Frage
nach einer Konkretisierung dieses Politikfeldes {iber ein nationales Integrationsge-
setz stand im Zentrum des tripartiten Prozesses zur Weiterentwicklung der Integra-
tionspolitik des Bundes im Jahr 2009. In seinem abschliessenden Integrationsbe-
richt aus dem Jahr 2010 hilt der Bundesrat jedoch am bewihrten Status quo fest:
Das Thema Integration soll primir {iber bestehende Gesetzestexte stirker rechtlich
verankert werden (Bundesrat 2010: 2). In Richtung einer verbindlicheren und ein-
heitlicheren Integration von Ausldndern zielt die aktuell laufende Teilrevision des
AuG, das in diesem Zusammenhang in Auslander- und Integrationsgesetz umbe-
nannt werden soll (NZZ vom 23. Mirz 2012).

Akteure und Konfliktlinien

Das offene Integrationsverstindnis auf Bundesebene ist nicht zuletzt eine Konse-
quenz der Vielzahl an Akteuren, die mit der Aufgabe der Integration betraut sind.
Integration wird als Gesamt- und Querschnittaufgabe verstanden, welche die eidge-
néssischen, kantonalen und kommunalen Behdrden zusammen mit nicht staatli-
chen Organisationen, einschliesslich der Sozialpartner und der Auslinderorganisa-
tionen, wahrzunehmen haben (Art. 53 Abs. 5 AuG und Art. 2 Abs. 2 VIntA).

Den Kantonen kommt dabei eine zentrale Rolle zu (Cattacin und Kaya 2005
Manatschal 2011). Einerseits gewiihren die konstitutionellen Prinzipien der Subsi-
diaritit und des Vollzugsfoderalismus (Art. 3 und 46 BV) den Kantonen einen sehr
grossen Spielraum bei der Ausgestaltung «ihrer» Integrationspolitik. Beispiele hier-
fiir wiren die Vergabe politischer Partizipationsrechte (Auslinderstimmrecht)s
iiber welche die Kantone in der Regel iiber Volksabstimmungen entscheiden lassen,
oder die unterschiedliche (Nicht-)Implementation des optionalen Instruments der
Integrationsvereinbarung (siehe oben) durch die Kantone. Andererseits bieten die
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Institutionen des Foderalismus wie der Stinderat und die Instrumente der direk-
ten Demokratie (Staindemehr, Standesinitiative) den Kantonen auch im Bereich
Integrationspolitik umfassende Mitspracheméglichkeiten auf Bundesebene (vgl.
Kapitel 10 «Kantone» von Adrian Vatter in diesem Buch). Im neuen Auslinderge-
setz wurde die Rolle der Kantone zusitzlich aufgewertet. Seit 2008 verfiigt jeder
Kanton iiber einen Integrationsdelegierten als direkte Ansprechperson fiir das
Bundesamt fiir Migration, wihrend der Bund kantonale und lokale Integrations-
programme strategisch und finanziell unterstiitzt (vgl. Art. 55 und 57 AuG).

Nebst den Kantonen sind auch Stidte wichtige Akteure in diesem Politikfeld,
zumal sich Herausforderungen der Integration hier aufgrund des hohen Auslinder-
anteils am stirksten konzentrieren. Gleichzeitig ist kantonales Recht ausschlagge-
bend, wenn es um die Definition der Kompetenzen der Stidte im Bereich Integra-
tion geht (TAK 2005: 26).

Als Folge der relativ spiten rechtlichen Regelung des Integrationsthemas auf
Bundesebene blieb die Immigrantenintegration national lange Zeit wenig politi-
siert. Doch auch hier erwies sich die direkte Demokratie jiingst als machtvolles
Instrument zur Durchsetzung rechtspopulistischer Anliegen. Besonders deutlich
zeigte sich dies an der Annahme der Minarettinitiative der SVP im Jahr 2009,
die in ein Verbot des Baus von Minaretten auf Schweizer Boden miindete (vel.
Tabelle 25.2). Diese Skepsis des Schweizer Stimmvolkes gegeniiber religisen
Minderheitenrechten entspricht dem assimilationistischen Selbstverstindnis der
Schweiz, das Anpassung hoher gewichtet als die Anerkennung kultureller Ver-
schiedenheit (Skenderovic 2009: 48). Linke und biirgerliche Parteien haben das
Integrationsthema lange Zeit gemieden. Zu eindeutig wurde die immigranten-
skeptische Position von den Rechtspopulisten besetzt und mit einer dezidierten
Pro-Immigrationshaltung liessen sich keine Stimmen gewinnen (vgl. Mahnig
2001: 127). In jlingster Zeit wurden jedoch auch diese Parteien aktiver, so griindet
der Prozess zur Weiterentwicklung der Integrationspolitik des Bundes 2009 auf
Motionen der SP und FDP.

An der Gesamt- und Querschnittaufgabe Integration beteiligen sich zudem
nebst diversen Nichtregierungsorganisationen auch staatliche Gremien wie die Eid-
genossische Kommission fiir Migrationsfragen (EKM) oder die Tripartite Agglo-
merationskonferenz (TAK), die unter Federfithrung des Bundesamtes fiir Migration
massgeblich am Prozess zur Weiterentwicklung der Schweizerischen Integrations-
politik im Jahr 2009 beteiligt war. Die ausserparlamentarische EKM ist am 1. Januar
2008 aus dem Zusammenschluss der fritheren Auslinderkommission EKA und der
Kommission fiir Flichtlingsfragen EKF hervorgegangen und berit Bundesrat und
Verwaltung in Migrationsfragen. In diesem Zusammenhang veréffentlicht die
EKM auch Berichte zum Thema Integration sowie Stellungnahmen und Empfeh-
lungen, Ferner ist die EKM berechtigt, die Gewihrung von finanziellen Beitrigen
2ur Integrationsforderung zu beantragen und zu eingegangenen Gesuchen um sol-
che Beitrige Stellung zu nehmen.
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6 Perspektiven

Zusammenfassend lassen sich in der Migrationspolitik zwei wichtige Trends fest
halten. Der erste betrifft die schrittweise Besserstellung legal anwesender Auslindey
mit Blick auf ihre sozialen und 6konomischen Rechte. Wir haben es hier mjg einer
Entgrenzung nationaler Gesellschaften zu tun, die durch den allgemeinen Prozegg
der Globalisierung, aber auch durch die Europdisierung und die liberalen Werte
unseres Rechtssystems geférdert wird. Der Widerstand des Nationalstaates gegen
die abnehmende formale Differenz zwischen In- und Auslindern konzentriert sich
im Einbiirgerungsrecht und damit bei den politischen Rechten. Ansatzweige zeigt
sich dieser Widerstand auch in der Integrationspolitik, etwa wenn es um dije Frage
von Zugestindnissen im Bereich religioser Minderheitenrechte geht.

Diesem Trend im Inneren steht eine wachsende Differenzierung der Zulas.
sungspolitiken gegeniiber. Mit der Personenfreiziigigkeit entziehen sich nunmehy
die Biirger der EU-Mitgliedsstaaten und der EFTA dem Netz der Einwanderungs.
kontrollen. Gegeniiber Drittstaatsangehorigen vertieft sich der Gegensatz zwischen
«gewollter» Zuwanderung von wenigen, speziell qualifizierten Arbeitnehmern
einerseits und dem «ungewollten» Zuzug anderer 6konomischer und humanitirer
Zuwanderer. Wirtschaftlich betrachtet bewegte sich das schweizerische Einwande-
rungssystem weg von einer korporatistisch gepragten, strukturpolitischen Ausrich-
tung, hin zu einer stirkeren Wettbewerbsorientierung. Die Annahme restriktiver
Initiativen zum Thema Einwanderung durch das Volk (Ausschaffungsinitiative,
Masseneinwanderungsinitiative) seit dem Jahr 2010 verweist jedoch auf eine ver-
stirkte Politisierung der Einwanderungspolitik in jiingster Zeit, die das System der
Personenfreiziigigkeit wieder infrage stellt.

Auf der humanitiren Ebene beobachten wir eine sich in den letzten Jahren
beschleunigende Begrenzung des Asylsystems bei gleichzeitigem Ausbau weniger
umfassender, z.T. auch zeitlich befristeter Formen der humanitiren Aufnahme.
Antriebskrifte dieses Trends sind im Licht stark sinkender Asylbewerberzahlen
weniger der externe Druck als ein erodierender Konsens iiber die Griinde, Men-
schen Schutz zu gewihren, und eine kidmpferische politische Rechte.

Jenseits dieser rechtlichen Kategorien verdeutlicht das wachsende Problem
der unkontrollierten Migration, dass nationale Massnahmen allein den durch das
globale Nord-Siid-Gefille und die weltweit steigende Mobilitit zunehmenden Mig:-
rationsdruck nicht abwehren kénnen. Unbeabsichtigte Folgen restriktiver Einwan-
derungsregeln sind nicht zuletzt auch die Zunahme des Menschenhandels und
-schmuggels und eine wachsende Zahl irregulirer Einwanderer. Die Suche nach
kollektiven Losungen hat dabei lingst den europaischen Raum verlassen und dus-
sert sich in einer zunehmend aktiven Migrationsaussenpolitik. Bestand ihr Haupt-
fokus bisher im Abschluss bilateraler Riicknahmeiibereinkommen, welche die
unterzeichnenden Staaten zur unbiirokratischen Riickiibernahme von Persorl(?n
verpflichten, die sich unbefugt in der Schweiz aufhalten, gewinnt in letzter Zeit ein
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amfassenderer Ansatz Anhiénger, der auf die verstirkte Zusammenarbeit von Auf-
nahme-, Transit- und Herkunftsstaaten setzt. Uber die Jahre hat sich die Migrati-
onspolitik damit von einer engen «fremdenpolizeilichen» Aufgabe zu einem depar-
tementsiibergreifenden Anliegen entwickelt, das nicht nur innenpolitisch, auf
Jokaler, kantonaler und nationaler Ebene, sondern auch aussenpolitisch an Bedeu-

tung gewinnt.

Anmerkungen
1 Quelle: Bundesamt fiir Statistik 2008 (SAKE).
2 Aufgrund ihres prekédren Aufenthaltsstatus, der von ihrer beruflichen Anstellung abhing, und mangels

sozialer Absicherung verliessen Mitte der 1970er-Jahre fast 245000 auslindische Arbeitskrifte die
Schweiz. Diese Zahl entspricht 74 % der insgesamt abgebauten Arbeitsplitze (Piguet 2004).

3 Diese Ventilklausel wurde am 24. April 2013 um ein weiteres Jahr verlingert. Gleichzeitig entschied
der Bundesrat, die Ventilklausel wihrend einem Jahr auch gegeniiber den EU-15-Staaten sowie Malta
und Zypern anzuwenden.
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