856

VI§. Politikbereiche

Bolognesi, Thomas et Stéphane Nahrath (2020): Environmental Governance Dynamics: Some Micro Founda-
tions of Macro Failures. Ecological Economics, 170. DOI: 10.1016/j.ecolecon.2019.106555.

Brunner, Ursula (2004): Regulierung, Deregulierung und Selbstregulierung im Umweltrecht. Zeitschrift fiir
Schweizerisches Recht 123(3).

Conseil fédéral (1966): Rapport du Conseil fédéral a PAssemblée fédérale sur Iinitiative populaire contre la
spéculation fonciere, (du 31 mai 1966). Dans: Feuille Fédérale 1966: 898.

Conseil fédéral (2017): Evaluation de la planification sectorielle de la Confédération. Berne: ARE.

Conseil-fédéral. (2018): Environnement Suisse 2018. Rapport du Conseil fédéral. Berne: OFEV.

Driessen, P.J. Peter, Carel Dieperink, Frank van Laerhoven, Hens A.C. Runhaar et Walter J. V. Vermeulen
(2012): Towards a Conceptual Framework for the Study of Shifts in Modes of Environmental Gover-
nance: Experiences From The Netherlands. Environmental Policy and Governance 22(3), 143-160.

Fliickiger, Alexandre (2005): La preuve juridique a I'épreuve du principe de précaution. Revue européenne des
sciences sociales XL1(128), 107~127.

Gerber, Jean-David, Peter Knoepfel, Stéphane Nahrath et Frédéric Varone (2009): Institutional Resource
Regimes: Towards Sustainability through the Combination of Property-Rights Theory and Policy Ana-
lysis. Ecological Economics 68(3), 798-809.

Hiberli, Rudolf, Claude Liischer, Brigitte Praplan Chastonay et Christian Wyss (eds) (1991): Laffaire sol. Pour
une politique raisonnée de lutilisation du sol. FNRS - rapport final du programme national de recherche
(PNR 22) « Utilisation du sol en Suisse». Genéve: Georg.

Ingold, Karin, Eva Lieberherr, Isabelle Schldpfer, Kathrin Steinmann et Willi Zimmermann (2016): Umwelt-
politik der Schweiz - ein Lehrbuch. Zurich/Saint Gall: Dike.

Ingold, Karin et Géraldine Pflieger (2016): Two Levels, Two Strategies: Explaining the Gap Between Swiss
National and International Responses Toward Climate Change. European Policy Analysis 2(1), 20-38.

Ingold, Karin, Peter P.]. Driessen, Hens A.C. Runhaar et Alexander Widmer (2018): On the necessity of
connectivity: linking key characteristics of environmental problems with governance modes. Journal
of Environmental Planning and Management 62(11), 1821-1844,

IRR framework special issue (2020): Environmental Science and Policy 112 (2020)

Jeannerat, Eloi (2012): La planification dans les espaces fonctionnels. Territoire & Environnement (VLP-AS-
PAN) (6), 2-31.

Knoepfel, Peter (éd.) (2007): Environmental Policy Analyses. Learning from the Past for the Future - 25 Years of
Research. Berlin: Springer.

Knoepfel, Peter, Stéphane Nahrath, Jerome Savary et Frédéric Varone (2010): Analyse des politiques suisses de
Penvironnement. Zurich/Coire: Ruegger.

Lauwerier, Ewoud, Laura Gatto, Dunia Brunner, Stéphane Nahrath et Pirmin Bundi (2021): Comparing Euro-
pean and Swiss Strategies for the Regulation of Plastic. Lausanne: Cahier de 'TDHEAP et Berne: OFEV.

Moor, Pierre (2002): Dexpropriation matérielle. Dans: Droit administratif 11, Berne: Stampfli: 741-755.

Morand, Charles-Albert (éd.) (1996): La pesée globale des intéréts: droit de lenvironnement et de laménage-
ment du territoire. Bale: Helbing Lichtenhahn.

Nahrath, Stéphane (2003): La mise en place du régime institutionnel de l'aménagement du territoire en Suisse
entre 1960 et 1990. Thése de doctorat.Université de Lausanne, IDHEAP.

Nahrath, Stéphane, Frédéric Varone et Jean-David Gerber (2009): Les espaces fonctionnels: nouveau référen-
tiel de la gestion durable des ressources? VertigO - la revue électronique en sciences de l'environnement
9(1), 1-14.

Varone, Frédéric et Stéphane Nahrath (2014): Regulating the use of natural resources: When policy instru-
ments meet property rights. Dans: C. Halpern, P. Lascoumes et P. Le Galés (éds), Linstrumentation de
Paction publique. Controverses, résistances, effets. Paris: Presses de Sciences Po, 237-264.

Widmer, Alexander (2018): Mainstreaming climate adaptation in Switzerland: How the national adaptation
strategy is implemented differently across sectors. Environmental Science & Policy 82, 71-78.

29 Migrationspolitik

Sandra Lavenex, Université de Genével
Anita Manatschal, Université de Neuchitel

Inhaltsverzeichnis

T Einleitung . ... ... 857
2 Einwanderung ............... ... 859
3 Flichtlingeund Asyl ............ ... ... .. .. ... 866
4 ntegration .......... .. . ... 871
5 Einblrgerung ........ ... .. .. ... 874
6 Perspektiven .......... ... ... .. 878

1 Einleitung

Uber ein Drittel der Wohnbevdlkerung der Schweiz hat einen Migrationshinter-
grund, wahrend fast ein Drittel selbst im Ausland geboren ist.2 Quantitativ betrach-
tet ldsst sich die Einwanderungsrealitit der Schweiz durchaus mit jener der klassi-
schen Einwanderungsldnder Australien, Kanada oder der USA vergleichen (Piguet
2004: 11; vgl. Abbildung 29.1). Dies gilt aber weder fiir das nationale Selbstver-
stdndnis noch fiir die politische Gestaltung dieses Phinomens, die sich grundsitz-
lich von denen eines klassischen Einwanderungslands unterscheiden, wie ein Blick
auf die verschiedenen Teilbereiche schweizerischer Migrationspolitik verdeutlicht:
Politisch betrachtet war die Schweiz lange Zeit ein Paradebeispiel des kontinen-
taleuropdischen Gastarbeiterlands mit einer aktiven wirtschaftlichen Einwande-
rungspolitik bei gleichzeitig restriktiver Integrations- und Einbiirgerungspraxis.
Unter Integrationspolitik werden gemeinhin Integrationsmassnahmen im sozio-
6konomischen (z. B. Schule, Arbeitsmarkt), religiés-kulturellen (z. B. Spracherwerb,
religidse Sonderrechte) und politisch-legalen Bereich (z.B. Auslinderstimmrecht,
Einbiirgerung) verstanden (Manatschal et al. 2020). Im Asylbereich hat das Land
eine lange humanitare Tradition, die jedoch angesichts der anhaltenden Politisie-
rung zunehmend in die Defensive geraten ist.

Das Feld der Migrationspolitik hat sich zu einem zentralen Zankapfel der
Politik entwickelt. Beispielhaft hierfiir ist die Annahme der SVP-Initiative «Gegen
Masseneinwanderung» am 9. Februar 2014. Sie stellt eine Entwicklung infrage, die
mit Inkrafttreten des Personenfreiziigigkeitsabkommens mit der Europdischen
Union (EU) 2002 das ehemalige korporatistische System gelenkter 6konomischer
Zuwanderung durch einen freien Markt ersetzte und den Geltungsbereich des
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Abbildung 29.1: Ausldnderanteil an der gesamten standigen Wohnbevélkerung seit Ende Dezember 1900 (in %)

25,0 1

20,0 4

15,0 4

10,0 4

504

24,5
22,0
193 |
150 16,4
| 14,1 [
10,4 I

9,3

| . 5,1 59 | [ - .
I | 1 |
r | | I

| | |

29. Migrationspolitik

859

1900 1910 1920 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2019

Quelle: SEM o, J.

Ausldnderrechts auf sog. Drittstaatsangehorige aus Nicht-EU/EFTA-Staaten be-
schrankte. Die Begrenzungsinitiative, die das Personenfreiziigigkeitsabkommen
mit der EU aufgehoben hitte, wurde jedoch am 27. September 2020 abgelehnt.
Gleichzeitig hat die Frage der Integration von Zugewanderten an Prominenz ge-
wonnen, insbesondere auch hinsichtlich von Personen aus dem Asylbereich. Neben
einer umfassenden Reform des Biirgerrechtsgesetzes wurde auch das Asylrecht in
den letzten Jahren wiederholt reformiert. Jingst setzte der Bund weitreichende
Neuerungen im Asylverfahren um, die v.a. eine Beschleunigung dieser Verfahren
zum Ziel haben. Wie im Bereich der Personenfreiziigigkeit besteht auch in der
Asylpolitik eine formale Assoziation mit der Europaischen Union. Neben innenpo-
litischen Entwicklungen spielt somit die européische Integration eine massgebliche
Rolle in diesen Umgestaltungsprozessen der schweizerischen Migrationspolitik
(Wimmer 2001; Lavenex 2004; Lavenex et al. 2021).

Im Grad der Politisierung unterscheidet sich die Schweiz dabei kaum von
ihren europiischen Nachbarn. Das Spannungsverhéltnis zwischen Inklusion und
Exklusion durchdringt alle migrationspolitischen Bereiche: jene, die die Zulas-
sung von Nichtschweizern betreffen (Einwanderungs- und Asylpolitik) ebenso
wie jene, die das Zusammenleben zugewanderter und einheimischer Bevélke-
rungsschichten regeln (Einbiirgerungs- und Integrationspolitik).

2 Einwanderung

Die Migrationspolitik unterscheidet zwischen Einwanderungspolitik, die sich auf
vornehmlich freiwillige Migration bezieht, und Asyl- und Fliichtlingspolitik, die
unfreiwillige Migration regelt. Die Einwanderungspolitik umfasst die Lenkung des
6konomisch motivierten Zuzugs von Arbeitskréften, den sozial motivierten Nach-
zug von Familienangehorigen bereits eingereister Auslinderinnen und Ausldnder
sowie die Kontrolle der irreguldren Migration. Wahrend Staaten grundsitzlich sou-
verin sind, uber die Aufnahme ausldndischer Personen auf ihrem Territorium zu
entscheiden, ist das Recht auf Familienzusammenfithrung (und der Fliichtlings-
schutz, siche unten) verfassungs- und volkerrechtlich geschiitzt. Mit der Verbesse-
rung der Rechtsstellung auslindischer Arbeitskrifte in der Schweiz hat die Famili-
enzuwanderung stetig zugenommen.

Nebst dem Faktor Arbeit zdhlt Familienzusammenfithrung mittlerweile zu
den wichtigsten Einwanderungsgriinden (vgl. Abbildung 29.2). Seit der Einfiih-
rung der Personenfreiziigigkeit mit der EU/EFTA im Jahr 2002 hat die Schweiz ein
duales Einwanderungssystem. Die Freiztigigkeit fiir EU- und EFTA-Biirger begriin-
det eine liberale Politik fiir den europdischen Raum, der eine restriktive Zulas-
sungspolitik fiir Biirgerinnen und Biirger aus sog. Drittstaaten gegeniibersteht. Ob-

Abbildung 29.2: Einwanderung, Auswanderung und Einbiirgerungen, 1988-2019
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wohl die Einfiihrung der Personenfreiziigigkeit seit dem EWR-Nein von 1992
umstritten war, kann die heutige Lésung doch als Kompromiss zwischen den zwei
wichtigsten innenpolitischen Einflussgrossen der Einwanderungspolitik betrachtet
werden: der anhaltenden Nachfrage der Wirtschaft nach auslindischen Arbeits-
kriften einerseits und xenophoben Tendenzen in der Offentlichkeit andererseits.
Wiederkehrende Initiativvorlagen insbesondere der Schweizerischen Volks-
partei gegen die Personenfreiziigigkeit verdeutlichen jedoch, dass dieser Kompro-
miss nicht unbedingt stabil ist (siehe unten: Akteure). Diese Ambivalenzen wider-
spiegeln sich nicht zuletzt in der legislativen Entwicklung der Einwanderungspolitik.

Legislative Entwicklung und Instrumente

Die schweizerische Einwanderungspolitik lsst sich grob in acht Phasen unterteilen

(vgl. Piguet 2004; Wicker et al. 2003).3 Das erste, 1931 erlassene Bundesgesetz iiber

den Aufenthalt und die Niederlassung von Auslinderinnen und Auslindern

(ANAG,) ist auf legislativem Weg wihrend 70 Jahren unangetastet geblieben, und

lediglich durch administrative Verordnungen und Weisungen an die sich indern-

den Realititen angepasst worden (siche Tabelle 29.1). Erst zu Beginn der siebten

Phase der Einwanderungspolitik wurde es reformiert und miindete in das Auslin-

dergesetz von Dezember 2005. Dieses wurde 2019 erneut reformiert und in Auslin-

der- und Integrationsgesetz umbenannt:

- Liberalismus und Industrialisierung (etwa 1850-1914): Der Zuzug von Arbeits-
kriften setzte in der zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts ein. Im Jahr 1890
tiberschritt 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 Landern Nie-
derlassungsvertrage ab, die deren Biirgerinnen und Biirger bis auf die politi-
schen Rechte den Schweizern gleichstellten. Im Jahr 1914 zihlte man bereits
einen Ausldnderanteil von iiber 15 Prozent.

- Schliessung (1915-1947): Mit dem Ersten Weltkrieg fithrten alle europdischen

Staaten Einwanderungskontrollen ein. 1925 wurde eine rechtliche Grundlage
fiir eine eidgendssische Auslinderpolitik in die Bundesverfassung gelegt, bis
dahin oblag diese den Kantonen. Das heutige Einwanderungsrecht basiert auf
dem 1931 erlassenen ANAG. Dieses leitete eine Periode restriktiver Zulas-

sungspolitik ein, die bis zum Ende des Zweiten Weltkriegs dauern sollte
(Arlettaz und Arlettaz 2004).

- DieGastarbeiterdra (1948-1962): Mit dem Ende des Zweiten Weltkriegs setzte

eine Phase der aktiven Rekrutierung zum Wiederaufbau der nationalen Volks-
wirtschaft ein. Rekrutierungsabkommen wurden mit Italien (1948) und Spa-
nien (1961) abgeschlossen. In dieser Phase wurde das politische Leitbild des
«Gastarbeiters», geprégt, mit einem befristeten Aufenthaltsstatus als Saison-
nier. Einer Laisser-faire-Haltung des Bundes stand eine aktive Anwerbepolitik
durch Firmen und Verbdnde gegeniiber.
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- Erste Begrenzungsversuche (1963-1973): 1963 und 1965 fiihrte der Bund Pla-
fonierungsmassnahmen ein, die die Zahl der in einem Betrieb beschaftigten
Personen und diejenige der auslindischen Personen insgesamt zu begrenzen
suchten. Diesem Ziel gegenliufig war das zweite Rekrutierungsabkommen
mit Italien aus dem Jahr 1964, das die rechtliche Stellung italienischer Staats-
angehoriger entscheidend verbesserte. Etwa zeitgleich kamen die ersten
fremdenfeindlichen Initiativen auf (vgl. Tabelle 29.2). Als Reaktion darauf
wurde die Globalplafonierung eingeleitet, die jahrliche Aufnahmequoten
festlegte.

—  Das Ende der ersten Einwanderungswelle (1974-1984): Wie in anderen euro-
paischen Landern leitete die erste Olkrise eine restriktive Wende in der Ein-
wanderungspolitik ein. Als im Zug der Rezession etwa 10 Prozent aller
schweizerischen Arbeitsplitze gestrichen wurden, waren es die Auslander, die
als Erste entlassen wurden und oftmals auch ausreisen mussten.*

~  Die zweite Einwanderungswelle (1985-1992): Anfang der 1980er-Jahre stieg
die wirtschaftliche Nachfrage nach Einwanderung wieder. Hauptrekrutie-
rungslander waren nun Portugal und Jugoslawien. Die Einwanderungspolitik
verlief nach dem System der jahrlichen Quoten, das Anfang der 1970er-Jahre
eingefithrt wurde (siehe unten: Akteure). Gleichzeitig wurden im Lauf der
1980er-Jahre die Aufenthaltsbedingungen fiir italienische, spanische und por-
tugiesische Zuwanderer verbessert, sodass sie schneller in den Genuss unbe-
fristeter Aufenthaltstitel und des Rechts auf Familiennachzug kamen.

- Internationalisierung und Neuorientierung (1993-2004): In den 1990er-Jahren
wurde zum einen klar, dass ein Grossteil der Gastarbeiter und ihrer Familien,
die man gerufen hatte, bleiben wiirden. Dies trat insbesondere wihrend der
Rezession zutage, als viele Eingewanderte arbeitslos wurden und, anders als in
den 1970er-Jahren, das Land nicht verliessen. Die Verbesserung der Rechtsan-
spriiche der Gastarbeiter wie das Anrecht auf Sozialversicherungen und
Arbeitslosenkasse (vgl. Kapitel «Les politiques sociales») und der auch durch
die Europiische Menschenrechtskonvention garantierte Zuzug ihrer Familien
bedingte zum einen, dass das etablierte System der Zuwanderungspolitik vie-
les an Flexibilitat und Griffigkeit einbiisste. Hinzu kam auch in Zusammen-
hang mit den Kriegen im ehemaligen Jugoslawien die Zuspitzung der Asyl-
problematik (siehe unten). Vor diesem Hintergrund entstand die Idee des sog.
Drei-Kreise-Modells, das, in Antizipation des Européischen Wirtschaftsraums

(EWR), Zuwanderung aus Lindern jenseits der EU/EFTA (1. Kreis), Nord-
amerikas/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 Ver-
handlungen tiber die Freiziigigkeit realisiert wurde. EU/EFTA-Biirger fallen
seit dem 1.Juni 2002 unter das Freiziigigkeitsabkommen mit der EU (vgl.
Koch und Lavenex 2006; Lavenex und Manatschal 2014).
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- Selektive Zulassung bei intensivierter Integrationsforderung (2005-): Mit der
Verfestigung des dualen Zulassungssystems (Zwei-Kreise-Modell) intensi-
vierte sich die Zuwanderung aus Freiziigigkeit geniessenden europiischen
(Nachbar-)Landern. Fiir die Arbeitsmigration aus Nicht-EU/EFTA-Staaten
hingegen brachte das 2005 verabschiedete neue Auslindergesetz (AuG) Ver-
schirfungen. Es sieht vor, dass aus diesen Landern lediglich gut qualifizierte
oder spezialisierte Arbeitskrifte zugelassen werden — und das nur, wenn sich
in der Schweiz und in der EU/EFTA keine vergleichbar geeigneten Arbeits-
krifte finden lassen (vgl. Art. 2 AuG). Ausserdem ersetzte das AuG den preka-
ren Saisonnier-Status durch einen Kurzaufenthaltstitel von maximal einem
Jahr, verldngerbar bis maximal zwei Jahre (Art. 32 AuG). Die Situation der
rechtmissig und dauerhaft anwesenden Auslinderinnen und Auslinder ver-
besserte sich demgegeniiber mit dem neuen Gesetz: Berufs- und Wohnort-
wechsel sowie der Familiennachzug wurden erleichtert (Art. 37 und Kap. 7
AuG). Massgeblich verstirkte der Bund die Bemithungen im Bereich Integra-
tion, insbesondere auch auf kantonaler Ebene. Der Devise des gleichzeitigen
Forderns und Forderns folgend fand die Integrationslogik gesetzlichen Nie-
derschlag im neu benannten Auslinder- und Integrationsgesetz (AIG) und
der Reform des Biirgerrechts von 2019. Begleitet wurden all diese Entwicklun-
gen von einer fortdauernden und sich teilweise noch intensivierenden Politi-
sierung des Migrationsgeschehens in der Schweiz. Besonders anlésslich der
sog. Flichtlingskrise im Sommer 2015 sowie mehrerer Volksabstimmungen
polarisierte das Thema Migration anhaltend die politische Debatte.

In ihren Grundziigen ist die Zuwanderungspolitik der Schweiz mit jener anderer
européischer Einwanderungslinder vergleichbar: Die weitgehende Freiziigigkeit
innerhalb des EU/EFTA-Gebiets kontrastiert dabei mit der stark selektiven und an
den Bediirfnissen des Schweizer Arbeitsmarkts ausgerichteten Zulassung von Mig-
ranten aus Drittstaaten. Anders als andere Staaten hat die Schweiz jedoch kein «lex
spezialis» fiir die Zuwanderung Hochqualifizierter, wie etwa die auf EU-Ebene
eingefithrte Blaue Karte». Die Schweiz regelt diese Form der Zuwanderung viel-
mehr tiber kantonal vergebene Zulassungskontingente (vgl. Sandoz 2019). Wenn-
gleich ein Grundpfeiler schweizerischer Migrationspolitik, steht das Freiziigig-
keitsabkommen mit der EU kontinuierlich unter politischem Beschuss. Die knapp
angenommene «Masseneinwanderungsinitiative» (2014) und die im Herbst 2020
zur Abstimmung vorgelegte Begrenzungsinitiative stellen das Personenfreizii-
gigkeitsabkommen infrage. Diese Volksbegehren fordern, dass die Schweiz wie-
der «eigenstdndig», d.h. ohne volkerrechtliche Einschrinkungen, die Zuwande-
rung steuert. Der infolge der Masseneinwanderungsinitiative neu hinzugefiigte
Art. 121a der Bundesverfassung wurde durch eher geringfiigige Anpassungen im
AuG umgesetzt, die mit dem Personenfreiziigigkeitsabkommen kompatibel sind
und auf eine bessere Ausschépfung des inlindischen Arbeitskriftepotenzials
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Tabelle 29.1: Entwicklung des Aufenthalts- und Niederlassungsrechts

SR 142.20 Bundesgesetz vom 26. Marz 1931 Gber Aufenthalt und Niederlassung der Auslander, ANAG

SR 142.201 Vollziehungsverordnung vom 1. Mérz 1949 zum Bundesgesetz Giber Aufenthalt und Niederlassung
der Auslander, ANAV

SR 142.261 Verordnung vom 19. Januar 1965 Uiber die Zusicherung der Aufenthaltsbewilligung zum Stellen-
antritt

SR 142.212 Verordnung vom 20. Januar 1971 {iber die Meldung wegziehender Ausldnder

SR 142.202 Verordnung vom 20. April 1983 {iber das Zustimmungsverfahren im Auslanderrecht

SR 142.241 Verordnung vom 20. Mai 1987 iiber die Gebiihren zum Bundesgesetz tiber Aufenthalt und Nieder-
lassung der Auslander, Gebilihrenverordnung ANAG

SR 142.215 Verordnung vom 23. November 1994 liber das Zentrale Ausldnderregister, ZAR-Verordnung

SR 142.211 Verordnung vom 14, Januar 1998 {iber Einreise und Anmeldung von Auslanderinnen und Aus-
landern, VEA

SR 142.281 Verordnung vom 11. August 1999 iiber den Vollzug der Weg- und Ausweisung von ausléndischen
Personen (VVWA)

SR 143.5 Verordnung vom 11. August 1999 iiber die Abgabe von Reisepapieren an ausléndische Personen

SR 142.205 Verordnung vom 13, September 2000 Gber die Integration von Auslénderinnen und Ausléndern
(VintA)

SR 142.203 Verordnung vom 22. Mai 2002 {iber die schrittweise Einfithrung des freien Personenverkehrs
zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Européischen Gemeinschaft und
deren Mitgliedstaaten sowie unter den Mitgliedstaaten der Européischen Freihandelsassoziation
(Verordnung (iber die Einflhrung des freien Personenverkehrs, VEP)

SR 142.51 Bundesgesetz vom 20. Juli 2003 (iber das Informationssystem fiir den Austander- und den Asyl-
bereich (BGIAA)

SR 142.20 Bundesgesetz vom 16. Dezember 2005 Uiber die Ausldnderinnen und Auslénder
(Auslandergesetz, AuG, ersetzt ANAG)

SR 142513 Verordnung vom 12, April 2006 Uber das Zentrale Migrationsinformationssystem
(ZEMIS-Verordnung)

SR 142.201 Verordnung vom 24. Oktober 2007 iber Zulassung, Aufenthalt und Erwerbstatigkeit (VZAE)

SR142.209  Verordnung vom 24. Oktober 2007 Giber die Gebihren zum Bundesgesetz liber die Auslanderin-
nen und Ausliander (Gebiihrenverordnung AuG)

SR 142204  Verordnung vom 22. Oktober 2008 Uiber die Einreise und die Visumserteilung (VEV)

SR 1435 Verordnung vom 20. Januar 2010 Giber die Ausstellung von Reisedokumenten fiir ausléndische
Personen (RDV)

SR 142512  Verordnung vom 6. Juli 2011 Uber das zentrale Visa-Informationssystem
(Visa-Informationssystem-Verordnung, VISV)

SR141.0 Revidiertes Bundesgesetz vom 20. Juni 2014 Uber das Schweizer Birgerrecht
(Burrgerrechtsgesetz, BUG)

SR 142.20 Bundesgesetz vom 16. Dezember 2005 tiber die Auslénderinnen und Auslénder und tber
die Integration (Auslédnder- und Integrationsgesetz, AlG, ersetzt AuG am 1. Januar 2019)

SR 141.01 Revidierte Verordnung iber das Schweizer Blrgerrecht vom 17. Juni 2016

(Birgerrechtsverordnung, BiV)

Quellen; SEM o.J. sowie Rechtssammlung o.J.
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abzielen. Dieses soll mit der Einfithrung einer Stellenmeldepflicht in Sektoren mit
hoher Arbeitslosigkeit realisiert werden, die in der Schweiz ansissigen Arbeitssu-
chenden gegeniiber auslindischen Mitbewerbern einen Vorteil verschafft. Da den
Initianten die Umsetzung der Masseneinwanderungsinitiative zu wenig weit geht,
forderte die Schweizerische Volkspartei mit der Begrenzungsinitiative die Kiindi-
gung des Personenfreiziigigkeitsabkommens (neuer Art. 121b und Durchfith-

rungsbestimmungen). Diese Initiative wurde jedoch am 27. September 2020 vom
Volk abgelehnt.

Akteure und Konfliktlinien

Der Vollzug des Auslédnderrechts obliegt in erster Linie den Kantonen. Bei der Ver-
teilung der ihnen jahrlich zustehenden Kontingente fiir Zuwanderung aus Dritt-
staaten haben die Kantone einen breiten Ermessensspielraum beziiglich der Inter-
pretation der Bundesgesetze (Spescha 1999: 41). Wie sich in den wiederholt belegten
Unterschieden zwischen kantonalen Zulassungspraxen zeigt, nutzen die Kantone
diese Spielraume ausgiebig und haben somit einen wichtigen Einfluss auf die Poli-
tikgestaltung (Wichmann et al. 2011: Kapitel 6; Probst et al. 2019: Kapitel 7).

Die politikwissenschaftliche Literatur beschreibt das schweizerische System
der Einwanderungspolitik bis zu den Reformen der spiten 1990er-Jahre als korpo-
ratistisches Geflecht. Drei Gruppen von Akteuren waren darin zentral: das bis 1998
zustdndige Bundesamt fiir Industrie, Gewerbe und Arbeit (BIGA), die kantona-
len Einwanderungsbehorden und die Arbeitgeberorganisationen arbeitsintensiver
Sektoren (Dhima 1991; Lavenex 2004). Insbesondere der Saisonnierstatus diente
Sektoren mit hohem Bedarf an gering qualifizierten Arbeitskriften, etwa binnen-
orientierten Sektoren wie dem Bau oder dem Gastgewerbe, lange Zeit als eine Art
Konjunkturpuffer, durch den Arbeitskrafte flexibel ein- und absetzbar waren.

Mit der Liberalisierung der binneneuropiischen Migration und den Reform-
prozessen der letzten Jahrzehnte ist auch das Feld der Akteure in Bewegung gera-
ten. Auf behérdlicher Ebene ist zunichst 1998 die Zusammenfiihrung des ehemali-
gen BIGA mit dem Bundesamt fiir Aussenwirtschaft (BAWI) und 1999 deren
gemeinsame Uberfithrung in das neu gegriindete Staatssekretariat fiir Wirtschaft,
SECO zu nennen. Damit wurde die Position der Verbinde binnenwirtschaftlich
orientierter Sektoren geschwicht. Die meisten Aspekte der Personenfreiziigigkeit
mit der EU/EFTA wurden aus dem auslanderrechtlichen Bereich herausgelost und
fallen nunmehr in die Kompetenz des SECO (Koch und Lavenex 2006). Fiir das
Auslinderrecht ist das Eidgendssische Justiz- und Polizeidepartement zustindig.
Die relevanten Abteilungen des BIGA wurden an das Bundesamt fiir Auslanderfra-
gen Uberfithrt, das nach Zusammenlegung mit dem Bundesamt fiir Fliichtlinge
(siehe unten) 2005 zuerst in Bundesamt fiir Migration (BEM) und 2015 schliesslich
in Staatssekretariat fiir Migration (SEM) umbenannt wurde.

Diese Reorganisation verdeutlicht die Stirkung der Position der exportorien-
tierten Verbinde mit ihrer Nachfrage nach hoher qualifizierten Arbeitskriften
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Tabelle 29.2: Eidgendssische Volksinitiativen im Bereich Migrationspolitik seit 1968
Datum Initiative Ja-Stimmen
1968 (zurlickgezogen am 20.03.)

Uberfremdung
07.06.1970  (sog. Schwarzenbachinitiative) 46,0%

Gegen die Uberfremdung
20.10.1974  Gegen die Uberfremdung und Uberbevdlkerung der Schweiz 34,2%
13.03.1977 V. Uberfremdungsinitiative 29,5%

Fiir eine Beschrénkung der Einbiirgerungen 33,8%
05.04.1981  Mitenand-Initiative fir eine neue Auslénderpolitik 16,2%
20.05.1984  Gegen den Ausverkauf der Heimat 48,9%
1987 (am 4.8. im Sammelstadium gescheitert)

Gegen die Uberfremdung
04.12.1988  Fr eine Begrenzung der Einwanderung 32,7%
1988 (am 5.12. im Sammelstadium gescheitert)

Fiir eine Begrenzung der Aufnahme von Asylanten
1991 (am 21.8.im Sammelstadium gescheitert)

Gegen die Masseneinwanderung von Auslandern und Asylanten
1996 (am 14.3. vom Parlament fiir ungdiltig erklart)

Far eine vernlinftige Asylpolitik
01.12.1996  Gegen die illegale Einwanderung 46,3 %
1997 (am 13.3.im Sammelstadium gescheitert)

Masshalten bei der Einwanderung
24.09.2000  Fiir eine Regelung der Zuwanderung 36,2%
24,11.2002  Gegen Asylrechtsmissbrauch 49,9%
2004 (am 13.9.im Sammelstadium gescheitert)

Fir eine Begrenzung der Einwanderung aus Nicht-EU-Staaten
01.06.2008  Fiir demokratische Einblrgerungen 36,2%
29.11.2009  Gegen den Bau von Minaretten (Minarettinitiative) 57,5%
28.11.2010  Fur die Ausschaffung krimineller Auslédnder (Ausschaffungsinitiative) 52,3%
09.02.2014  Gegen Masseneinwanderung 50,3%
30.11.2014  Stopp der Uberbevdikerung - zur Sicherung der natirlichen Lebensgrundlagen 259%

(ECOPOP)
27.10.2015  (zuriickgezogen am 13.12.2017)

Raus aus der Sackgasse. Verzicht auf die Wiedereinfiihrung

von Zuwanderungskontingenten
28.02.2016  Zur Durchsetzung der Ausschaffung kriminelter Ausldnder (Durchsetzungsinitiative)  41,0%
27.09.2020  Fir eine massvolle Zuwanderung (Begrenzungsinitiative), 383%

Abstimmung wegen COVID-19-Pandemie auf den 27.9.2020 verschoben

Quelle: Schweizerische Bundeskanzlei o.).
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gegeniiber strukturschwachen Sektoren sowie die gewachsene politische Bedeu-
tung des Politikfelds.

Diese Entwicklung ging mit der zunehmenden Verlagerung von rechtlichen
Anpassungen der Auslindergesetzgebung in die legislative Arena und, wie bereits
weiter oben erwdhnt, einer verstirkten Politisierung des Zuwanderungsthemas
einher. Dies widerspiegelt sich nicht zuletzt in Frequenz und Ausgang von Volks-
abstimmungen zum Thema (vgl. Tabelle 29.2). Wihrend frithere auslinderkriti-
sche Volksinitiativen noch an der Urne gescheitert waren, fanden Vorlagen wie die
Minarettinitiative 2009, die Ausschaffungsinitiative 2010 oder die Massenein-
wanderungsinitiative von 2014 eine Mehrheit. So sind die Aufrechterhaltung und
Ausgestaltung der Personenfreiziigigkeit mit der EU zum politischen Dauerbren-
ner geworden.

3  Fliichtlinge und Asyl

Der Bereich Fliichtlinge und Asyl ist ebenfalls politisch heiss umstritten. Dies zeigte
sich nicht zuletzt wihrend der humanitiren Migrationskrise von 2015, wenngleich
die Schweiz vom Anstieg der Asylgesuche deutlich weniger betroffen war als andere
europdische Lander. Asylsuchende erhalten in der Schweiz fiir die Zeit des Verfah-
rens ein Anwesenheitsrecht in Form eines N-Ausweises. Als Fliichtlinge gelten Per-
sonen, denen das SEM schliesslich Asyl gemiss der UN-Konvention von 1951 iiber
den Status von Fliichtlingen und schweizerischem Asylgesetz erteilt oder die auf-
grund anderer humanitérer Griinde Schutz in der Schweiz geniessen.

Abgesehen von der unrithmlichen Politik vor und wihrend des Zweiten
Weltkriegs hat sich die Schweiz eine lange Tradition als Asylland, die fest im politi-
schen Selbstverstindnis verankert ist (Parini 1997). Dieses Selbstverstindnis prigte
die Asylpraxis wihrend der Zeit des Kalten Kriegs, als die Schweiz zahlreichen
ungarischen (1956), tibetischen (1963), tschechoslowakischen (1968), anderen asi-
atischen und afrikanischen Fliichtlingen Asyl gewihrte.

Das Blatt begann sich in den 1980er-Jahren zu wenden, als sich Ursachen und
Herkunft der Asylmigration vervielfiltigten. Mit der Herauslosung der Fliichtlings-
bewegungen aus dem 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 und der
mdgliche Missbrauch des Asylsystems wurde zunehmend thematisiert. Nicht weniger
als neun Mal wurde das erste Asylgesetz von 1981 bis heute teil- oder totalrevidiert.
Hinzu kommen externe Einwirkungen (Kriege im ehemaligen Jugoslawien in den
1990er-Jahren, «arabischer Frithling» und der Krieg in Syrien seit Ende Dezember
2010), die das Asylsystem immer wieder unter Druck setzen (siehe Abbildung 29.3).

‘Auf diese Weise ist das Recht auf Asyl zum Zankapfel der Politik und zu einem hoch

sensiblen Thema in 6ffentlichen Abstimmungen und Wahlen geworden.
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Abbildung 29.3: Asylgesuche pro Jahr, 1996-2019
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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 Arti-

kel des Bundesgesetzes iiber Aufenthalt und Niederlassung der Ausldnderinnen

und Auslinder ANAG von 1931 basierte. Von der liberalen Praxis der Nachkriegs-

zeit gepragt, sah sich das neue Gesetz schon bald mit der wachsenden Politisierung

des Asylthemas konfrontiert. Die zahlreichen Asylgesetzrevisionen der letzten vier

Jahrzehnte hatten vornehmlich eine Verschirfung des Asylrechts zum Ziel, insbe-

sondere durch eine Beschleunigung der Verfahren, die Bekimpfung des Miss-

brauchs und einen konsequenteren Vollzug rechtskriftiger Wegweisungsent-

scheide. Gleichzeitig wurden subsidiére, weniger umfassende und zeitlich befristete

Formen des humanitdren Schutzes ausgebaut.

—  1981: Erlass des ersten Asylgesetzes.

~  1984: Erste Teilrevision. Bestimmte Gesuche werden als «offensichtlich unbe-
griindet» klassifiziert. Die Beschwerdemoglichkeit an den Bundesrat wird
abgeschafft. Das Gesetz sieht Restriktionen bei der Erteilung von Arbeitsbe-
willigungen an Asylsuchende vor.

- 1988: Zweite Teilrevision. Weitere Kategorien von «offensichtlich unbegriin-
deten Gesuchen» werden geschaffen. Der Bundesrat erhilt die Kompetenz,
auch in Friedenszeiten die Anzahl der aufzunehmenden Asylsuchenden bei
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ausserordentlich hohem Zustrom zu begrenzen. Asylsuchende werden im
Verhiltnis zur Bevolkerung auf die Kantone verteilt. Aktenentscheide ohne
personliche Anhérung durch die entscheidende Behdrde werden méglich.
Vorgesehen wird eine Ausschaffungshaft bis zu 30 Tagen fiir Auslinderinnen
und Ausldnder, die nicht freiwillig ausreisen. Die Kantone diirfen wihrend
der ersten drei Monate ein Arbeitsverbot fiir Asylsuchende erlassen.

1990: Dritte Teilrevision in Form eines bis 1995 befristeten «allgemeinver-
bindlichen Bundesbeschlusses». Die Hilfswerksvertretung wird in einem ei-
genen Gesetzesartikel geregelt. Als erstes Land Europas fiihrt die Schweiz die
Safe-Country-Bestimmung ein: Auf Asylgesuche von Personen aus vom Bun-
desrat als «sicher» eingestuften Landern wird grundsatzlich nicht mehr einge-
treten. Die kantonalen Fremdenpolizeien diirfen wahrend des Asylverfahrens
keine Aufenthaltsgenehmigung (z. B. aus <humanitéren Griinden» an langjih-
rige Asylbewerber) mehr erteilen. Es besteht ein Arbeitsverbot wihrend der
ersten drei Monate mit Verldngerungsméoglichkeit.

1994: Bundesgesetz iiber Sanierungsmassnahmen, das die urspriingliche Be-
freiung von der Kostenvorschusspflicht im Asylgesetz aufhebt.

1995: Bundesgesetz {iber Zwangsmassnahmen im Ausldnderrecht. Die Mog-
lichkeit einer dreimonatigen Vorbereitungshaft und einer neunmonatigen
Ausschaffungshaft wird eingefiithrt. Das Recht auf Mobilitit Asylsuchender
wird eingeschrénkt.

1995: Vierte Teilrevision in Form des Bundesbeschlusses iiber Sparmassnah-
men im Asyl- und Auslinderbereich. Fiir erwerbstitige Asylsuchende wird
die Sicherheitsleistungspflicht eingefiihrt.

1998: Fiinfte Teilrevision in Form des dringlichen Bundesbeschlusses im
Asylbereich. Damit werden neue Nichteintretensgriinde ins Gesetz einge-
fuhrt.

1999: Sechste Totalrevision des Asylgesetzes. Der Schutzbediirftigenstatus
wird eingefiihrt. Er ersetzt die kollektive vorliufige Aufnahme und soll ohne
Einzelverfahren Menschen schiitzen, die aus einer Situation allgemeiner Ge-
walt flichen. Frauenspezifische Fluchtgriinde sollten besser als bisher beriick-
sichtig werden. Dauert ein Asylverfahren linger als vier Jahre, kann die vor-
laufige Aufnahme angeordnet werden, wenn eine schwerwiegende persénliche
Notlage vorliegt.

2004: Im Rahmen des Sparprogramms werden die Beschwerdefrist bei Nicht-
eintretensentscheiden verkiirzt, die Ausschaffungshaft ausgeweitet und Sozi-
alhilfe im Ablehnungsfall abgeschafft (Fiirsorgestopp).

2006: Siebte Teilrevision des Asylgesetzes. Die Drittstaatenregelung wird ver-
schirft, nicht staatliche Verfolgung wird anerkannt, die vorlaufige Aufnahme
wird durch die humanitire Aufnahme (Biirgerkriegsfliichtlinge und Hirte-
fdlle) und provisorische Aufnahme (fiir abgewiesene Asylsuchende, die unver-
schuldet nicht weggewiesen werden konnen) ersetzt.
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- 2012: Achte Teilrevision des Asylgesetztes. Kernpunkte der Revision sind
die Vereinfachung und Beschleunigung der Verfahren sowie die Abschaffung
des Botschaftsasyls. Gleichzeitig zum innenpolitischen Reformprozess wurde
aktiv die Anndherung an die EU-Zusammenarbeit gesucht. Im Jahr 2005
wurde das bilaterale Abkommen iiber die Assoziation an das Dubliner Asyl-
tbereinkommen der EU samt dem automatisierten Fingerabdrucksystem
Eurodac im Referendum angenommen. Dieses Abkommen bestimmt, dass
nur ein Land innerhalb der EU einschliesslich der assoziierten Staaten Island,
Norwegen und Schweiz fiir die Priiffung eines Asylantrags zustindig sein soll,
und legt hierzu die Kriterien fest (Brochmann und Lavenex 2002).

- 2019: Neunte Totalrevision des Asylgesetztes. Die infolge der Annahme
dieser Gesetzesrevision durch das Stimmvolk (5.Juni 2016) eingeleitete
Neustrukturierung des Asylbereichs verfolgt in erster Linie das Ziel der Ver-
fahrensbeschleunigung bei Sicherstellung deren Rechtsstaatlichkeit. Asyl-
suchende gelangen fortan zuerst fiir maximal 140 Tage in eines der sechs
vom Staatssekretariat fiir Migration unterhaltenen Bundesasylzentren, wo
ihr Antrag bearbeitet wird («beschleunigtes Verfahren»). Wenn innerhalb
dieser Frist keine Entscheidung getroffen werden kann (positiver Entscheid,
negativer Entscheid oder Feststellung der Zustidndigkeit eines anderen Staats
im Sinn des Dublin-Abkommens), werden Asylsuchende im Rahmen des
«erweiterten Verfahrens» den Kantonen zugewiesen. Fiir das gesamte be-
schleunigte Verfahren bekommen Asylsuchende unentgeltliche Beratung
und Rechtsvertretung.

Akteure und Konfliktlinien
Das Asylverfahren ist auf Bundesebene geregelt. Nach 1990 oblag das erstinstanzli-
che Asylverfahren dem damals neu geschaffenen Bundesamt fiir Fliichtlinge (BFF),
das seit 2005 dem Bundesamt fiir Migration bzw. seit 2015 dem Staatsekretariat fiir
Migration angegliedert ist. Zur gleichen Zeit wurde mit der Asylrekurskommission
(ARK) ein verwaltungsunabhéngiges Spezialgericht in Asylsachen geschaffen, das
fir die Revision der Asylentscheide des Bundesamts zusténdig ist. Am 1. Januar
2007 ist die ARK in das neue Bundesverwaltungsgericht tibergegangen. Im Rahmen
der Neustrukturierung des Asylbereichs musste der Bund fiir die Aufnahme der
Asylsuchenden fiir die Zeit des beschleunigten Verfahrens Zentren mit hoher Auf-
nahmekapazitit schaffen (insgesamt rund 5000 Plitze). Die Einrichtung neuer
Bundesasylzentren in den sechs vom Staatssekretariat fiir Migration definierten
Asylregionen rief an den betreffenden Orten regelmassig Widerstand von Teilen
der Wohnbevolkerung hervor, die durch die Ansiedlung eines solchen Zentrums
negative Folgen befiirchteten.

Wihrend die Entscheidungskompetenz iiber Asylgesuche beim Bund liegt,
obliegen den kantonalen Behorden viele praktische Aspekte, wie insbesondere der
Vollzug von Wegweisungen abgelehnter Asylsuchender und Dublin-Transfers. Im
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Rahmen des erweiterten Verfahrens (kein Entscheid innerhalb der ersten 140 Tage
moglich) werden Asylsuchende nach einem Schliissel auf die Kantone verteilt, so
auch schutzberechtigte Personen. In diesen Fillen sind fortan die Kantone fiir
Unterbringung, Integrationsmassnahmen sowie die Entrichtung der Sozialhilfe
zustindig. Die Verscharfung des Asylrechts bis zur neunten Revision hatte die
finanzielle Last der Kantone gesteigert, was die Politisierung des Themas zusitz-
lich verstdrkte. Von den beschleunigten Verfahren erhoffen sich Bund und Kan-
tone nun auf lange Frist eine Senkung der Kosten. Zur Reduktion von Sozialhilfe-
kosten soll ausserdem die 2018 von Bund und Kantonen gemeinsam lancierte
«Integrationsagenda Asyl» beitragen. Diese verfolgt das Ziel der frithen Integra-
tionsfoérderung zur raschen Arbeitsmarktteilnahme anerkannter Fliichtlinge und
vorldufig aufgenommener Personen. Neben anderen Subventionen zahlt der Bund
den Kantonen in diesem Bereich sog. Integrationspauschalen (Art. 58 Abs. 2 AIG).

Zusitzlich zu staatlichen Akteuren spielen humanitire Hilfswerke und die
Zivilgesellschaft traditionellerweise eine wichtige Rolle in der Fliichtlingspolitik.
Die Prasenz von Vertretenden eines Hilfswerks wahrend der Asylanhérung wurde
mit der letzten Gesetzesrevision abgeschafft und durch das neue Rechtsschutzprin-
zip ersetzt: Der Bund beauftragt nun vier private, gemeinniitzige Hilfswerke — Cari-
tas Schweiz, Hilfswerk der Evangelischen Kirchen Schweiz (HEKS), Berner Rechts-
beratungsstelle fiir Menschen in Not (RBS Bern) und das Schweizer Arbeiterhilfswerk
(SAH) - mit der Beratung und Rechtsvertretung von Asylsuchenden wihrend des
beschleunigten Verfahrens. Die Unterbringung, Sozialberatung und Integrations-
arbeit mit Gefliichteten Gibertragen einige Kantone seit den 1990er-Jahren an pri-
vate, gewinnorientierte Akteure — wie z. B. die Organisation fiir Regie und Spezial-
auftriage (ORS) - bzw. offentlich-rechtliche Organe - wie z. B. die Asylorganisation
Ziirich (AOZ) oder das Etablissement vaudois d’accueil des migrants (EVAM). Die-
ser sowohl auf Bundes- als auch auf Kantonsebene zu beobachtende Einzug markt-
wirtschaftlicher Mechanismen und Instrumente des New Public Management im
Asylbereich (Alberti 2019) wird von NGOs teilweise kritisch beurteilt.

Wihrend die Frage der 6konomischen Zuwanderung lange Zeit auf einen
relativ starken parteipolitischen Konsens bauen konnte, polarisiert das Themenfeld
Asyl-/Fliichtlingspolitik bereits seit Anfang der 1980er-Jahre. Die Asylfrage ist auch
ein zentrales Motiv hinter dem Aufstieg der Schweizerischen Volkspartei und hat,
gekoppelt mit der Kritik an der EU, entschieden zur Verschiebung der Parteien-
landschaft beigetragen (Kriesi et al. 2005; Manatschal und Rapp 2015). Dabei spielt
die direktdemokratische Arena eine zentrale Rolle (siche auch Tabelle 29.2).

Neben den innerstaatlichen Kontroversen ist die Fliichtlingspolitik auch stark
von externen Akteuren beeinflusst. Auf der internationalen Ebene iiberwacht das
Hohe Kommissariat fiir Fliichtlingsfragen der Vereinten Nationen (UNHCR) die
Implementation der Internationalen Fliichtlingskonvention. Auch die Entwicklun-
gen in der EU haben die Schweizer Asylpolitik geprigt. Dies gilt in erster Linie fiir
das Bestreben, am System der Dubliner Konvention teilzunehmen, das die Schwei-
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zer Regierung seit den frithen 1990er-Jahren verfolgt hat (Brochmann und Lavenex
2002; Lavenex et al. 2021).

4 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 tiberlassen, also den
Schulen, Betrieben oder Vereinen. Dies hat zu einer Pluralitdt lokaler und kantona-
ler Ansitze gefithrt, die kaum noch {iberschaubar 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 Stidten gekommen.
Diese verspitete Entwicklung ist eine direkte Folge der Gastarbeitertradition und
der damit verkniipften Vorstellung, dass Arbeitsmigranten nur temporir in der
Schweiz weilen wiirden (siehe oben).

Gleichzeitig widerspiegelt das Konzept Integrationspolitik eine Ausweitung
von Biirgerrechten und -pflichten auf Personen ohne Staatsangehérigkeit tiber die
Zeit. Definierte man einen Citoyen im 18. Jahrhundert primir iiber biirgerliche
Rechte, umfasst das zeitgendssische Biirgerverstindnis nebst individuellen poli-
tischen und sozialen Rechten (vgl. Marshall 1950: 30ff) auch Rechte, die die
geschlechtliche Gleichheit und kulturelle Verschiedenheit spezifischer Gruppen
betreffen (Castles und Davidson 2000: 105). Aktuelle Definitionen von Integra-
tionspolitik aus der Migrationsforschung sind entsprechend vielfiltig und beinhal-
ten ausser dem engen biirgerlichen Aspekt (Einbiirgerungspolitik) immer auch
Fragen politischer, sozialer, und kultureller Integration (vgl. Koopmans et al. 2005:
7ff.; Manatschal et al. 2020). Dabei stellen sich auch Fragen des Gleichgewichts
zwischen Anpassungsforderungen an die Zugewanderten respektive an die bereits
Ansissigen etwa via Zugestindnisse im Bereich kultureller Minderheitenrechte.

Das offizielle Integrationsverstindnis der Schweiz ist von einer restriktiven
und formellen Auffassung von Staatsbiirgerschaft geprégt, die sich in hohen Ein-
biirgerungshiirden niederschligt (siehe unten). Dabei lassen sich klare regionale
Unterschiede ausmachen. Wihrend Deutschschweizer Kantone haufig restriktivere
Integrationspolitiken formulieren, sind diese insbesondere in der franzdsischen
Schweiz hiufig inklusiver, wie etwa die starke Verbreitung des Ausldnderstimm-
rechts in franzésischsprachigen Kantonen zeigt (Manatschal 2011). Laut Gesetz soll
Integration lingerfristig und rechtmassig anwesenden Auslinderinnen und Aus-
landern ermoglichen, am wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Leben der
Schweizer Gesellschaft teilzuhaben (Art. 4 Abs. 2 AIG). Somit steht v.a. die gesell-
schaftliche, wirtschaftliche und kulturelle Integration im Sinn einer Anpassung an
die schweizerische Gesellschaft im Fokus, weniger hingegen Zugestindnisse im
Bereich politischer und kultureller Minderheitenrechte.
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Legislative Entwicklung

Als Bundesaufgabe fand die Integration der auslindischen Wohnbevélkerung erst-
mals 1986 Eingang in die Gesetzgebung. Mit der Revision des Bundesgesetzes vom
Mirz 1931 {iber Aufenthalt und Niederlassung der Ausldnder (ANAG, SR 142.20)
wurde in Art. 25a ein Forderartikel verankert, der es dem Bund erlaubte, fir die
soziale Integration von Auslénderinnen und Ausldndern finanzielle Betrige auszu-
richten.

Gestiitzt auf diese Bestimmungen erliess der Bundesrat die Verordnung vom
13. September 2000 {iber die Integration von Auslinderinnen und Auslindern
(VIntA), die die Ziele der Integration definiert. Angesichts der Konzeption von
Integration als Querschnittsaufgabe regelt die Verordnung ausserdem Kompeten-
zen und finanzielle Aspekte. Sie hilt weiterhin fest, dass Integration in erster Linie
tiber die Regelstrukturen, namentlich tiber Schule, Arbeit sowie die Institutionen
der sozialen Sicherheit und des Gesundheitswesens erfolgt und spezifische Mass-
nahmen fiir Auslinderinnen und Ausldnder nur als erginzende Unterstiitzung
angeboten werden sollen (Art. 2 VIntA).

Die jiingste Reform des Auslindergesetzes stirkte die gesetzliche Veranke-
rung der Integration, wie die Umbenennung in Auslénder- und Integrationsgesetz
(AIG) zam 1. Januar 2019 verdeutlicht. Die gesetzlichen Neuerungen orientieren
sich massgeblich am Prinzip des gleichzeitigen Férderns und Forderns, das seit
dem Integrationsbericht des Bundes 2010 als Grundpfeiler der Integrationspolitik
gilt. Hierbei ist eine Akzentuierung der Seite des Forderns zu beobachten. Dies
kommt u.a. in der Verfassungsinderung infolge der Annahme der Masseneinwan-
derungsinitiative im Jahr 2014 zum Ausdruck: Der neue Art. 121a BV erwihnt in
Abs. 3 die «Integrationsfahigkeit» erwerbstitiger Auslinder und Auslinderinnen
als eines der «massgebenden Kriterien fiir die Erteilung von Aufenthaltsbewilli-
gungen». Kapitel 8 des AIG legt fest, wie die Integration einerseits (finanziell) ge-
fordert und andererseits von den Zuwandernden eingefordert wird. So wird der
Integrationsgrad fortan stirker bei Entscheiden beriicksichtigt, etwa iiber Integ-
rationsvereinbarungen bei der Vergabe von Aufenthaltsbewilligungen. Zur spezifi-
schen Férderung der Integration schufen Bund und Kantone im Jahr 2014 auf
Grundlage von Art. 55 und 58 Abs. 3 AIG das Instrument der Kantonalen Integ-
rationsprogramme (KIP). Nach einer ersten Ausgabe der KIP (2014-2017) setzen
alle Kantone aktuell bereits zum zweiten Mal vom Bund mitfinanzierte Integrati-
onsprogramme um (2018-2021).

Auf dem Weg zu einem klaren Integrationsverstindnis mit konkreten Ziel-
vorgaben ist die Schweiz in den letzten Jahren somit ein gutes Stiick vorangekom-
men. Die Frage nach einer Konkretisierung dieses Politikfelds iiber ein nationales
Integrationsgesetz stand im Zentrum des tripartiten Prozesses zur Weiterentwick-
lung der Integrationspolitik des Bundes im Jahr 2009. In seinem abschliessenden
Integrationsbericht aus dem Jahr 2010 halt der Bundesrat jedoch am bewihrten
Status quo fest: Das Thema Integration soll primir iiber bestehende Gesetzestexte
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stirker rechtlich verankert werden (Bundesrat 2010: 2). Mit dem Inkrafttreten des
AIG, das in Richtung einer verbindlicheren und einheitlicheren Integration von
Auslandern zielt, wurde dieses Vorhaben auch in die Tat umgesetzt.

Akteure und Konfliktlinien

Integration wird als Gesamt- und Querschnittaufgabe verstanden, die die eidgends-
sischen, kantonalen und kommunalen Behorden zusammen mit nicht staatlichen
Organisationen, einschliesslich der Sozialpartner und der Auslanderorganisationen,
wahrzunehmen haben (Art. 53 Abs. 5 AuG und Art. 2 Abs. 2 VIntA). Jenseits der
spezifischen Integrationsférderung sind die Regelstrukturen relevanter Gesell-
schaftsbereiche wie Gesundheit und Bildung zentrale Akteure der alltiglichen Inte-
grationsarbeit. Trotz der Entwicklungen in Richtung eines gemeinsamen Integrati-
onsverstindnisses auf Bundesebene vertreten diese vielen beteiligten Akteure nach
wie vor unterschiedliche Auffassungen von Integration, insbesondere hinsichtlich
Akzentuierung und Ausgestaltung der Seite des Forderns bzw. des Forderns.

Den Kantonen kommt in diesem Kontext eine zentrale Rolle zu (Cattacin
und Kaya 2005; Manatschal 2011; Wichmann et al. 2011; Probst et al. 2019). Einer-
seits gewdhren die konstitutionellen Prinzipien der Subsidiaritat und des Vollzugs-
foderalismus (Art. 3 und 46 BV) den Kantonen einen sehr grossen Spielraum bei
der Ausgestaltung «ihrer» Integrationspolitik. Beispiele hierfiir wiren die Vergabe
politischer Partizipationsrechte (Auslanderstimmrecht), iiber die die Kantone in
der Regel iiber Volksabstimmungen entscheiden lassen, oder die unterschiedliche
Handhabung des Instruments der Integrationsvereinbarung (siehe oben) durch
die Kantone. Andererseits bieten die Institutionen des Foderalismus wie der
Standerat und die Instrumente der direkten Demokratie (Stindemehr, Standesini-
tiative) den Kantonen auch im Bereich Integrationspolitik umfassende Mitspra-
cheméglichkeiten auf Bundesebene (vgl. Kapitel «Die Kantone»). Im neuen Aus-
linder- und Integrationsgesetz wurde die Rolle der Kantone zusitzlich aufgewertet.
Seit 2008 verfiigt jeder Kanton tiber einen Integrationsdelegierten als direkte
Ansprechperson fiir das Staatssekretariat fiir Migration. Die Konferenz der kan-
tonalen, kommunalen und regionalen Integrationsdelegierten (KID) bildet das
zentrale Koordinationsorgan dieser Fachpersonen. Der Bund nimmt in diesem
Kontext v.a. eine strategische Rolle ein und unterstiitzt kantonale und lokale Inte-
grationsprogramme finanziell.

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

Als Folge der relativ spiten rechtlichen Regelung des Integrationsthemas auf
Bundesebene blieb die Integration von Zugewanderten national lange Zeit wenig
politisiert. Doch auch hier erwies sich die direkte Demokratie in den letzten Jahren
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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 miin-
dete (vgl. Tabelle 29.2). Diese Skepsis des Schweizer Stimmvolks gegeniiber religio-
sen Minderheitenrechten entspricht dem assimilationistischen Selbstverstindnis
der Schweiz, das Anpassung héher gewichtet als die Anerkennung kultureller Ver-
schiedenheit (Skenderovic 2009: 48). Linke und biirgerliche Parteien haben das
Integrationsthema lange Zeit gemieden. Zu eindeutig wurde die migrationsskepti-
sche Position von den Rechtspopulisten besetzt und mit einer dezidierten Pro-Mig-
rationshaltung liessen sich keine Stimmen gewinnen (Manatschal 2015). In jiings-
ter Zeit wurden jedoch auch linke und biirgerliche Parteien aktiver: So griindet der
Prozess zur Weiterentwicklung der Integrationspolitik des Bundes 2009 auf Motio-
nen der SP und FDP.

An der Gesamt- und Querschnittaufgabe Integration beteiligen sich zudem
nebst diversen Nichtregierungsorganisationen auch staatliche Gremien wie die Eid-
gendssische Kommission fiir Migrationsfragen (EKM), die Konferenz der Kantons-
regierungen (KdK) oder die Tripartite Konferenz (TK). Sie alle haben die Weiter-
entwicklung der schweizerischen Integrationspolitik in den letzten Jahrzehnten
massgeblich vorangetrieben.

5 Einbiirgerung

Das Spannungsverhaltnis zwischen der Einwanderungsrealitit und ihrer politi-
schen Begegnung im Nationalstaat kommt wohl am deutlichsten in der Einbiirge-
rungspolitik zum Ausdruck. Der hohe Ausldnderanteil der Schweiz ist immer wie-
der Gegenstand sog. Uberfremdungsinitiativen, die eine Begrenzung oder sogar
die Senkung des Auslinderanteils fordern (vgl. Tabelle 29.2) - wie jiingst in der
Abstimmung {iber die «Begrenzungsinitiative» vom September 2020. Diese politi-
schen Auseinandersetzungen verdeutlichen den hohen Symbolgehalt statistischer
Werte zur Auslinderprasenz. Dass diese Werte selbst das Ergebnis einer im inter-
nationalen Vergleich sehr strikten Einbiirgerungspolitik sind, wird dabei hiufig
iibersehen.

Die Bewegung in Einbiirgerungs- und Integrationsfragen widerspiegelt letzt-
lich die Veranderungen im Aufenthalts- und Niederlassungsrecht, sowie die Tatsa-
che, dass soziale und 6konomische Rechte immer weniger an den Status der Staats-
biirgerschaft gekoppelt sind (Jacobson 1996; Joppke 2007). Damit ist auch ein
Bewusstseinswandel einhergegangen, weg vom Bild des «Fremdarbeiters» hin zum
«Mitblirger», allerdings mit hohen Hiirden fiir die formelle Staatsbiirgerschaft.
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Legislative Entwicklung

Das heutige Staatsbiirgerrecht ist von der féderalen Ordnung der Schweiz gepragt.
Bis zur Grindung des schweizerischen Bundesstaats 1848 bestimmten allein die
Kantone tiber die Vergabe des Biirgerrechts. 1874 erhielt der Bund eine Aufsichts-
kompetenz tiber die Einbiirgerungen und die Zustdndigkeit, fiir Erwerb und Ver-
lust des Birgerrechts Minimalbedingungen festzulegen. Man kann sagen, dass sich
die Bundespolitik bis in die 1990er-Jahre fast ausschliesslich auf den Aspekt der
Aufenthalts- und Niederlassungsbewilligung konzentriert hat, wahrend das Biir-
gerrecht weitgehend in der Kompetenz der Gemeinden und Kantone blieb.

Bis 2018 basierte das Staatsbiirgerrecht auf dem Bundesgesetz von 1952 iiber
Erwerb und Verlust des Schweizer Biirgerrechts, das am 1. Januar 2018 durch das
Bundesgesetz tiber das Schweizer Biirgerrecht vom 20. Juni 2014 abgeldst wurde
(BUG, SR 141.0). Vor dieser jingsten Totalrevision des Biirgerrechts betrafen frii-
here Revisionen eher Teilaspekte wie etwa die Gleichstellung von Mannern und
Frauen. Initiativen, die eine erleichterte Einbiirgerung oder eine automatische
Staatsbiirgerschaft fiir Personen der zweiten oder dritten Einwanderungsgenera-
tion einflihren wollten, sind in der Vergangenheit mehrheitlich gescheitert. Ein ers-
ter Anlauf zur erleichterten Einbiirgerung von jungen, in der Schweiz aufgewach-
senen Ausldnderinnen und Auslindern wurde 1983 in einer Volksabstimmung
verworfen. Zwei Jahre zuvor war auch die in der schweizerischen Geschichte ein-
malige xenophile Volksinitiative im Referendum verworfen worden, die «Miten-
and-Initiative». Von gewerkschaftlichen Kreisen 1977 eingereicht, hatte die Initia-
tive eine weitgehende Gleichstellung der in der Schweiz wohnenden Ausldnder mit
den Schweizern gefordert.

Eine zweite Volksabstimmung tiber die erleichterte Einbiirgerung fand 1994
statt. Obwohl von der Mehrheit des Volks angenommen, scheiterte sie am Stande-
mehr. 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 aufgewachsen sind. Eine umfas-
sende Revision der verfassungsrechtlichen Grundlagen, die eine erleichterte Ein-
biirgerung auslandischer Jugendlicher der zweiten Generation und den automati-
schen Erwerb des Schweizer Biirgerrechts bei Geburt fiir Personen der dritten
Generation vorsah, wurde 2004 von Volk und Stinden erneut verworfen. Am
12. Februar 2017 nahm das Stimmvolk schliesslich den Bundesbeschluss iiber die
erleichterte Einbiirgerung fiir junge Ausldnderinnen und Auslinder der dritten
Generation mit 60,4 Prozent Ja-Stimmen an (vgl. Tabelle 29.2). Diese Gruppe pro-
fitiert fortan von Verfahrenserleichterungen, in deren Genuss bislang nur Ehepart-
ner von Schweizer Staatsangehorigen kamen.

Im ordentlichen, nicht erleichterten Verfahren erfolgt die Erlangung der
Staatsbiirgerschaft in der Schweiz nach wie vor tiber drei Stufen: national, kanto-
nal und lokal (Helbling 2008). Uber seine Verleihung entscheiden in erster Linie
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die Gemeinden, wahrend Bund und Kantone verbindliche Mindestvorschriften
fir die allgemeine Einbiirgerungsbewilligung festlegen (vgl. nationales Biirger-
rechtsgesetz, SR 141.0, bzw. 26 kantonale Biirgerrechtsgesetze, siche Arrighi und
Piccoli 2018).

Als formelle Voraussetzungen fiir die Einbiirgerung gelten laut Art. 9 des
nationalen Biirgerrechtsgesetzes eine Mindestaufenthaltsdauer von zehn Jahren —
die zwischen dem achten und 18. Lebensjahr in der Schweiz verbrachten Jahre
werden doppelt gerechnet — und der Besitz einer Niederlassungsbewilligung. Die
Kantone kénnen heute nur noch zwischen zwei und fiinf Jahren kantonale Wohn-
sitzdauer fordern. Auf Ebene der materiellen Voraussetzungen verlangt Art. 11
BiiG den Nachweis {iber erfolgreiche Integration, Vertrautheit mit den schweizeri-
schen Lebensverhiltnissen und dariiber, dass die Person keine Gefihrdung der
inneren oder dusseren Sicherheit der Schweiz darstellt. Art. 12 BiiG und die neue
Biirgerrechtsverordnung (BiiV, 141.01 SR) prizisieren, wie insbesondere das Krite-
rium der erfolgreichen Integration auszulegen ist. Im Vordergrund stehen hierbei
die Sprachkenntnisse, die Teilnahme am Wirtschaftsleben und die Achtung der
Werte der Bundesverfassung. Neben Verschiarfungen brachte die Biirgerrechtsre-
form punktuell auch Erleichterungen, wie z.B. die in Art. 12 Abs. 2 BiiG ange-
mahnte Beriicksichtigung besonderer Situationen bei der Bewertung der Integrati-
onskriterien.

Die eidgendssische Einbiirgerungsbewilligung ist eine Voraussetzung fiir die
Einbiirgerung auf Ebene der Gemeinde und des Kantons. Gemeinden und Kantone
kennen eigene, zusitzliche Einbiirgerungserfordernisse (Wohnsitzfristen, materielle
Erfordernisse, Einbiirgerungsgebiihren), die trotz Vereinheitlichungen durch die
jungsten Gesetzesinderungen immer noch voneinander abweichen kénnen. Auf-
grund des Vorrangs der Gemeinde- und Kantonsbiirgerschaft verfiigen Kantone und
Gemeinden im ordentlichen Einbiirgerungsverfahren iiber erhebliche Entschei-
dungskompetenzen und Mitwirkungsrechte, die sie lange Zeit erfolgreich gegen Ver-
suche der Harmonisierung auf nationaler Ebene verteidigt haben. Ein erster Schritt in
Richtung einer Angleichung war ein Bundesgerichtsentscheid, gemiss dem Kantone
und Gemeinden seit dem 1. Januar 2006 fiir Einbiirgerungen nur noch kostende-
ckende Gebiihren erheben diirfen. Seit 2018 setzten das neue Biirgerrechtsgesetz und
v.a. der Erlass einer entsprechenden Verordnung allgemeine Standards fiir Einbiirge-
rungen fest. Diese bringen grossere Rechtssicherheit fiir Bewerbende und versetzen
dem schweizerischen Biirgerrecht einen klaren Harmonisierungsschub. Im internati-
onalen Vergleich bleiben die Einbiirgerungshiirden in der Schweiz insbesondere
durch das Festhalten am Geburtsortsprinzip (Jus soli) jedoch hoch.

Akteure und Konfliktlinien

Die Differenzen zwischen den Modalititen des Biirgerrechts von Gemeinden und
Kantonen sind nicht nur formaler, sondern auch institutioneller Natur. In vielen
Gemeinden entscheidet eine Einbiirgerungskommission, an anderen Orten die
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kantonale und/oder kommunale Exekutive, in etlichen Gemeinden auch die Legis-
lative bzw. die Gemeinschaft aller Stimmbiirger dariiber, ob ein Antragsteller einge-
biirgert wird oder nicht. Durch das in vielen Fillen bestehende Mitwirkungsrecht
der Legislative bzw. (potenziell) aller Stimmbiirger oder Gemeindebiirger im Ein-
biirgerungsverfahren erhélt die Entscheidung einen politischen und nicht bloss
einen administrativen Charakter. Entsprechend besteht im Regelfall auch bei Erfiil-
lung aller formalen Voraussetzungen kein Rechtsanspruch auf Einbiirgerung, was
einen wesentlichen Unterschied zur Rechtslage in den meisten anderen demokra-
tischen Rechtsstaaten darstellt (Helbling 2008). Die potenziell diskriminierende
Wirkung von Urnenabstimmungen iiber Einbiirgerungen wurde in zwei Urteilen
des Bundesgerichts vom Sommer 2003 erkannt. Folglich erkldrte das Bundesgericht
Einbiirgerungen an der Urne grundsitzlich als verfassungswidrig und Beschwer-
den an das Bundesgericht wegen Verletzung des Diskriminierungsverbots als zu-
lassig (BGE 1291 232 und BGE 129 I 217 vom 9. Juli 2003; vgl. auch Helbling und
Kriesi 2004; Hainmueller und Hangartner 2013). Widerstand gegen diese Versach-
lichung der Einbiirgerungsverfahren konzentriert sich am rechten Rand des politi-
schen Spektrums in der SVP und der Aktion fiir eine Unabhéngige und Neutrale
Schweiz (AUNS), die eine Initiative gegen das Verbot der Urneneinbiirgerung in
die Wege geleitet hatten («Fiir Demokratische Einbiirgerungen», vgl. Tabelle 29.2).
Es war auch die Kampagne dieser zwei Akteure, die massgeblich zur klaren Ableh-
nung der beiden Einbiirgerungsvorlagen von 2004 beigetragen hat. Die anderen
drei Regierungsparteien SP, CVP und FDP hatten zwar die Ja-Parole zu diesem drit-
ten Versuch einer Regelung zur erleichterten Einbiirgerung ausgegeben, mussten
sich aber nach der verlorenen Abstimmung vorhalten lassen, sich zu wenig fiir ihre
Positionen 6ffentlich eingesetzt zu haben.

Uber den engeren Kreis der direkt mit Einbiirgerungsfragen beschaftigten
Behorden hinaus gehdren zu den wichtigen Akteuren in diesem Feld auch nationale
Gremien wie die Fidgenossische 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 Praventionspolitik gegen
Diskriminierung zu betreiben und die Gleichbehandlung aller Menschen ungeach-
tet ihrer ethnischen oder nationalen Herkunft, Aussehen oder Religion zu garantie-
ren. Im Bereich der Einbiirgerungspolitik wurde die EKR im Jahr 2007 durch die
Veroffentlichung eines Berichts zu Einbiirgerungsverfahren auf Gemeindeebene
unter dem Blickwinkel méglicher Diskriminierung aktiv. Schliesslich erfiillt die
EKR zusammen mit der Eidgendssischen Kommission fiir Migrationsfragen (EKM,
siehe oben) Koordinationsfunktionen zwischen den staatlichen Behorden, den
Nichtregierungsorganisationen und den internationalen Stellen (vgl. Niederberger
2004: 142 f£)).
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6 Perspektiven

Zusammentfassend lassen sich in der Schweizer Migrationspolitik vier wichtige
Trends festhalten. Der erste betrifft die schrittweise Besserstellung legal anwesender
Ausldnderinnen und Ausldnder mit Blick auf ihre sozialen und ékonomischen
Rechte. Wir haben es hier mit einer Entgrenzung nationaler Gesellschaften zu tun,
die durch den allgemeinen Prozess der Globalisierung, aber auch durch die Europi-
isierung und die liberalen Werte unseres Rechtssystems gefordert wird. Zweitens
konzentriert sich der Widerstand des Nationalstaats gegen die abnehmende for-
male Differenz zwischen in- und auslidndischen Personen in der Schweiz im Ein-
biirgerungsrecht und damit bei den politischen Rechten. Ansatzweise zeigt sich
dieser Widerstand auch in der Integrationspolitik, etwa wenn es um die Frage von
Zugestindnissen im Bereich religioser Minderheitenrechte geht. Die Annahme res-
triktiver Initiativen zum Thema Einwanderung durch das Volk (Ausschaffungsini-
tiative, Masseneinwanderungsinitiative) seit dem Jahr 2010 verweist zudem auf
eine verstirkte Politisierung der Einwanderungspolitik in jiingster Zeit. Mit der
Ablehnung der Begrenzungsinitiative vom 27. September 2020 hat sich die Schwei-
zer Bevolkerung jedoch klar fiir die Personenfreiziigigkeit ausgesprochen. Nebst
dem Vollzug des Brexit in Grossbritannien zeigt jliingst v. a. auch die Covid-19-Krise
von 2020, wie leicht européische Staaten die Freiziigigkeit aussetzen und ihre Gren-
zen sogar schliessen konnen. Welche Konsequenzen die Ausnahmesituation dieser
Pandemie langfristig auf Grenzregime und internationale Mobilitit haben wird,
bleibt abzuwarten.

Diesen Trends im Inneren steht drittens eine wachsende Differenzierung der
Zulassungspolitiken nach Herkunftsregionen in der Einwanderungspolitik gegen-
tiber. Mit der Personenfreiziigigkeit entziehen sich Biirger und Biirgerinnen aus
EU- und EFTA-Staaten dem Netz der Einwanderungskontrollen. Gegeniiber Dritt-
staatsangehdrigen vertieft sich der Gegensatz zwischen «gewollter» Zuwanderung
von wenigen, speziell qualifizierten Arbeitnehmenden einerseits und dem «unge-
wollten» Zuzug von Menschen mit tieferen (Aus-)Bildungsstandards und huma-
nitdren Motiven. Wirtschaftlich betrachtet bewegte sich das schweizerische Ein-
wanderungssystem weg von einer korporatistisch gepréigten, strukturpolitischen
Ausrichtung hin zu einer stirkeren Wettbewerbsorientierung. Auf humanitirer
Ebene beobachten wir als vierten Trend Bestrebungen, den Zugang zum Fliicht-
lingsstatus zu begrenzen, bei gleichzeitigem Ausbau weniger umfassender, z.T.
auch zeitlich befristeter Formen der humanitiren Aufnahme. Antriebskrifte die-
ses Trends sind im Licht einer in der Schweiz massigen Anzahl von Asylgesuchen
nicht nur die Wahrnehmung eines externen Zuwanderungsdrucks, sondern auch
der erodierende Konsens iiber die Griinde, Menschen Schutz zu gewihren, sowie
eine kimpferische politische Rechte. Gleichzeitig hat der inzwischen breit akzep-
tierte Integrationsansatz nun auch den Asylbereich erreicht. In den letzten Jahren

29. Migrationspolitik

879

setzte sich die Erkenntnis durch, dass sich frithe Integrationsférderung fiir Mig-
rantinnen und Migranten, die hochstwahrscheinlich langerfristig in der Schweiz
bleiben werden, fiir alle Beteiligten lohnt.

Jenseits dieser rechtlichen Kategorien wird zunehmend deutlich, dass natio-
nale Massnahmen allein den durch das globale Nord-Siid-Gefille und die weltweit
steigende Mobilitit zunehmenden Migrationsdruck nicht abwehren kénnen. Unbe-
absichtigte Folgen restriktiver Einwanderungsregeln sind nicht zuletzt auch die
Zunahme des Menschenhandels und -schmuggels und wachsende irreguldre
Zuwanderung,. Die Suche nach kollektiven Losungen hat dabei langst den europii-
schen Raum verlassen und &dussert sich in einer zunehmend aktiven Migrations-
aussenpolitik auf bilateraler, europidischer und multilateraler Ebene (Lavenex et al.
2021). Die bilaterale Migrationszusammenarbeit mit den Herkunfts- und Transit-
staaten von Migrantinnen und Migranten hat sich von einem engeren Fokus auf
den Abschluss von Abkommen zur Riicknahme irregularer Zuwanderer zu einem
umfassenderen Ansatz ausgeweitet, der etwa im Rahmen von sog. Migrationspart-
nerschaften, aber auch dariiber hinaus zunehmend in die Entwicklungspolitik hin-
einwirkt. Im Rahmen ihrer Assoziierung mit der Asyl- und Einwanderungspolitik
der EU unterstiitzt die Schweiz die Zusammenarbeit mit Drittstaaten und entsendet
auch Grenzbeamte an die europiische Agentur fiir die Kontrolle der EU-Aussen-
grenzen Frontex. Als Gastland der wichtigsten internationalen Organisationen im
Bereich der Migration hat sich die Schweiz schliesslich insbesondere seit der Berner
Initiative 1991 stark fiir eine intensivere multilaterale Zusammenarbeit eingesetzt.
Der bisherige Hohepunkt dieses Engagements war die Leitungsrolle des UNO-Bot-
schafters der Schweiz bei der Ausarbeitung eines neuen, rechtlich nicht verbindli-
chen Abkommens, des Global Compact for Safe, Orderly and Regular Migration
von 2018. Das Schicksal dieses internationalen Verhandlungserfolgs ist jedoch
sinnbildlich fiir das Auseinanderklaffen von normativen Idealen und realpoliti-
schen Kdmpfen in der Migrationspolitik. Wahrend die «diplomatische Schweiz» in
der UNO fiir eine breite Unterstiitzung des Paktes warb, verweigerten ihr rechts-
konservative und migrationskritische Kreise im Parlament und dariiber hinaus die
Gefolgschaft. Nach einer erhitzten innenpolitischen Debatte wurde der formelle
Beitritt der Schweiz zum Migrationspakt bis auf Weiteres sistiert, sodass dieser
schliesslich im Dezember 2018 von 152 Staaten, aber ohne eines seiner Hauptspon-
soren verabschiedet wurde.

Abschliessend lisst sich festhalten, dass sich die Migrationspolitik von einer
engen «fremdenpolizeilichen» Aufgabe zu einem hoch politisierten departements-
{ibergreifenden Anliegen entwickelt hat, das nicht nur innenpolitisch, auf lokaler,
kantonaler und nationaler Ebene, sondern auch aussenpolitisch an Bedeutung ge-
winnt und voller Interessengegensitze steckt.
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Anmerkungen

1 Die Autorinnen danken Johanna Probst, Christine Diacon und Hoang-Mai Verdy-Diep fiir die redak-
tionelle Unterstiitzung sowie Paula Hoffmeyer-Zlotnik, Philipp Lutz und den Herausgebern dieses
Bands fiir wertvolle Anregungen.

2 Quelle: Bundesamt fiir Statistik, 2018. Statistiken nach Migrationsstatus beziehen sich auf die stindige
Wohnbevdlkerung tiber 15 Jahre (SAKE), solche nach Geburtsland auf die gesamte stindige Wohnbe-
volkerung (STATPOP).

3 Fiir einen Uberblick iiber die wichtigsten rechtlichen Entwicklungen im Aufenthalts- und Niederlas-
sungsrecht ab der Zwischenkriegszeit bis heute siche Tabelle 29.1.

4 Aufgrund ihres prekéren 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 Prozent der insgesamt abgebauten Arbeitsplétze (Piguet 2004),
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