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Integration: eine Herausforderung fiir
die Stidte in der Schweiz?

Gianni D'’Amato unter Mitarbeit von Brigitta Gerber
Schweizerisches Forum fiir Migrations- und Bevélkerungsstudien

In der Schweiz wie auch in anderen europiischen Lindern ist die Frage
der gesellschaftlichen Integration — insbesondere was Migrantinnen und
Migranten anbelangt — hochaktuell und eine allgemein anerkannte gesell-
schaftliche Aufgabe. Ganze Stibe von Wissenschaftlern bemiihen sich auf
den verschiedensten Verwaltungsebenen in Bund, Kantonen und Stidten um
eine differenzierte Interpretation des soziologischen Begriffs Integration und
— mit Hilfe von organisierten Leistungstrigern — um eine Umsetzung dieser
Definitionen in Programme, die anschliessend auf ihren Erfolg hin evaluiert
werden. Den offensichtlichen Gegenpol dazu stellt der Begriff Desintegration
dar. Die Furcht vor Desintegration, Desorganisation und Anomie, Zeichen
sozusagen der Auflésung einer geordneten Gesellschaft, gehdrt aber ebenfalls
zur Geschithte moderner Gesellschaften und damit auch zur Geschichte der
Stidte. Jedem von uns sind aus seiner eigenen Vorstellung oder aus Filmen
jene «Nicht-Orte» bekannt, die banlieusund ghettos, die aufgrund der in ihnen
herrschenden Unsicherheit und Instabilitit sogar von der Polizei gemieden
werden (Augé 1994).

Diese «Nicht-Orte deg Hasses», in denen selbst der Blickkontakt vermie-
den wird, existieten zwar in der Schweiz nicht. Doch hat die Angst vor einer
irreversiblen Entwicklung in den 90er Jahren eine heftige Debatte ausgelést,
in der es um die Frage ging, wie eine urbane Integrationspolitik am besten
zu bewerkstelligen sei. Der Anstoss zu dieser Debatte ging in erster Linie
von den Stidten aus, da der Bund zu diesem Zeitpunkt noch keine Integra-
tionspolitik in seiner Gesetzgebung vorgesehen hatte. Es waren daher die
Stidte, die sich darum bemiihten, der wirtschaftlichen und sozialen Krise der
90er Jahre entgegenzutreten. In den urbanen Zentren war man sich nimlich
bewusst geworden, dass mit den bereits erprobten Problemlssungsmustern
der als Herausforderung empfundenen Integration von Migrantinnen und
Migranten nicht auf befriedigende Art und Weise begegnet werden konnte.
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Neue Formen des Dialogs und die Einbindung von institutionsfernen Ak-
teuren stellten sich als notwendig heraus, um neue Handlungsoptionen und
Politiken iiberhaupt andenken zu kénnen. Doch diese neuen Erkenntnisse,
die in den Schweizer Stidten als Folge eines langen Lernprozesses herangereift
waren, benétigten noch einer umfassenden Unterstiitzung auf Bundesebe-
ne, um nachhaltig wirken zu kénnen. Dieser Tagungsband dokumentiert
den Stand der Diskussion zu einem entscheidenden Zeitpunkt, nimlich
im Frithling 2000, als Bund und Stidte die Grundlage fiir eine kiinftige
Zusammenarbeit auf dem Gebiet der Integrationspolitik legten; die durch
konzeptionelle Uberlegungen und einen Erfahrungsaustausch mit anderen
europiischen Staaten gestiitzt werden sollte.!

Um die komplexe Debatte um die Frage der Integration in der Schweiz
besser nachvollziehen zu kénnen, soll zunichst eine soziologische Definiti-
on des Begriffs Integration vorgenommen werden. Anschliessend wird ein
kurzer Uberblick iiber die Gestaltung der Schweizer Einwanderungs- und
Migrationspolitik in den letzten Jahrzehnten gegeben, um so den neuesten
Stand der Diskussion um Integration besser verstindlich zu machen. Zuletzt
werden die sozialen Herausforderungen der 90er Jahre dargestellt, auf die die
Schweiz — und hier in erster Linie die Stidte der deutschen Schweiz — eine
Antwort finden musste.

Die Schweiz gehrt zu den Industrienationen, die schon im letzten
Drittel des 19. Jahrhunderts eine der héchsten Einwanderungsraten in ganz
Europa aufgewiesen haben. In diesem aus 26 Kantonen zusammengesetzten
Bundesstaat, in dem vier Sprachriume offiziell anerkannt werden, weisen
die Kantone als eigenstindige Gliedstaaten teilweise ganz unterschiedliche
Formen der Politikgestaltung auf. Dies ist beispielsweise auch dann von Be-
deutung, wenn es um die Frage von Integrationsprogrammen in den Schulen
geht: Gerade im Bereich Bildung ist die Souveranitit der Kantone nimlich
wortlich zu verstehen. Dariiber hinaus ist die Schweiz ein durch die direkte
Demokratie geprigtes politisches System. Dieses System stellt die politischen
Entscheidungstriger immer wieder vor die Frage, ob sie ihre Beschliisse re-

! Seit dieser vom Schweizerischen Nationalfonds im Rahmen der Umsetzung des For-
schungsprogrammes 39 «Migration und interkulturelle Beziehungen» organisierten
Tagung sind zwar nur wenige, aber — was die Integrationspolitik anbelangt — wichtige
Jahre vergangen. Die Schweizer Stidte haben seither ihre Integrationspolitik prizisiert
und weiter ausgebaut. Daher wurde bei der Prisentation der Situation in den diversen
Stadten, wo es ndtig schien, zusirzlich die Entwicklung der Integrationspolitik bis zum
heutigen Zeitpunkr angefiigt, um auf diese Weise einen moglichst aktuellen Einblick in
die praktische Arbeit urbaner Integrationspolitik zu vermitteln.



ferendumsfihig gestaltet haben. So wurde beispielsweise in der Stadt Ziirich
die vor einigen Jahren geplante Integrationsplattform fiir Neuzugewanderte
auf Betreiben einer politisch rechts stehenden Biirgerbewegung verhindert
_— und dies, obwohl bei der politischen Elite der Stadt ein breiter Konsens
tiber den Bedarf dieser Einrichtung bestand.? Dieses Beispiel macht deutlich,
dass das politische System der Schweiz an seine Biirger und die politischen
Entscheidungstriger die Anforderung stellt, Definition und Inhalt von In-
tegration ~ gerade auch was Migrantinnen und Migranten anbelangt — in
politischen und gesellschaftlichen Auseinandersetzungen immer wieder neu
zu bekriftigen und breit abzustiitzen. Doch stellt sich hier die Frage nach den
wesentlichen Aspekten in dieser Auseinandersetzung um Integration.

Integration: ein sozialtheoretischer Begriff

Uber Inzegration wird viel gesprochen und geschrieben, mitunter wird der
Begriff so hiufig und unterschiedlich verwendet, dass er seine klaren Kon-
turen zu verlieren droht. Eine Begriffsklirung scheint daher angebracht.
Laut Bernhard Peters (1993), der eines der interessantesten Biicher zur
Frage der Integration in modernen Gesellschaften geschrieben hat, bezieht
sich Integration als zentraler Begriff der klassischen Sozialtheorie auf den
Zusammenhang zwischen sozialer Einheit und Differenz oder auf das Ver-
hiltnis von Individuum und Gesellschaft. Integration stelle kontinuierlich
die Bedingungen sozialer Ordnung in Frage. In diesem Zusammenhang weist
Peters darauf hin, dass schon in den Anfingen der modernen Sozialtheorie
~beispielsweise bei Hobbes —soziale Ordnungals problematische und bedrohte
Errungenschaft verstanden wurde. Dies habe zur Folge, dass immer wieder
von Neuem zu kliren sei, warum die Welt tiberhaupt in einer bestimmten
erkennbaren Weise strukturiert und geordnet sei, und warum nicht Chaos,
Zufall und Entropie herrschten. Dariiber hinaus betont Peters, dass auch in
der Theorie ein positiver Begriff von Integration ausgemacht werden miisse,
der iiber eigene Merkmale verfiigt (Peters 1993: 22).

?  Am7. Juni 1998 sprachen sich die stimmberechtigten Biirgerinnen und Biirger der Stadt

Ziirich gegen die Kredite von jihlich 50’000 Schweizer Franken aus, die die Stadt fiir ein
Kontaktnetz fiir kosovo-albanische Familien zu Verfiigung stellen wollte. Mit ihrer Kam-
pagne unter dem Titel »Albaner Nein” vermochte die populistische SVP damals, bereits
vorhandene Ressentiments gegen einen bestimmten Teil der Bevélkerung zu mobilisieren
und niederschwellige Integrationsmassnahmen der Stadt zu blockieren. Zu lange hitten
die Regierungsparteien der SVP in migrationspolitischen Fragen cin Mitspracherecht vor-
enthalten, kommentierte die SVP ihren Sieg (siche dazu die NZZ vom 8. Juni 1998).

In einer bedeutenden Richtung der politischen Theoriegeschichte wurde
versucht, das Vermittlungsverhiltnis von Individuum und Gesellschaft als
Struktur von sozialen Ganzheiten zu analysieren. Aus dieser Sicht erscheint
Gesellschaft als eine in sich differenzierte Einheit oder als Pluralitit verschie-
dener Vergesellschaftungen. Die Konstitution sozialer Ordnung wird: als
Reproduktion der immer schon existierenden Vergesellschaftung, als deren
Verinderung, als Differenzierung durch Grenzziehung, vielleicht auch als
Entdifferenzierung oder Fusion analysiert. Hier geht es nicht um eine ein-
fache Gegeniiberstellung von Individuum und sozialer Ordnung, sondern
um die Herausbildung verschiedener Formen von Integration, also um die
Konstitution einer Pluralitit von Vergesellschaftungen (Peters 1993). Diese
Betrachtungsweise wurde in verschiedenen Theorien sozialer Differenzierung
systematisiert (Luhmann 1977). Daneben gibt es Versuche, die Phinomene
von Einheit und Differenzierung mit Hilfe ihrer internen Struktur, also nach
der Art der in ihnen herrschenden sozialen Bezichungen zu erfassen. Die
bekannten dichotomen Klassifikationen wie beispielsweise Gemeinschaft und
Gesellschaft gehoren zu dieser Klasse wie auch der Strukrurfunktionalismus
und die Analyse sozialer Systembildung sowie die Unterscheidung von System
und Lebenswelt (Habermas 1981).

Allerdingsist bis heute weder der normative Gehalt des Begriffs Integration
geklirt noch eine genaue Unterscheidung zwischen verschiedenen Formen
der Integration vorgenommen worden. Ein Blick zuriick in die Geschichte
der Sozialtheorie — begonnen mit Durkheim — zeigt, wie schwierig es war,
die Begriffe Integration und Ordnung neutral zu definieren. In der Kritik
am Begriff wurde herausgearbeitet, dass es in der Regel nicht um Systembe-
stand per se geht, sondern um die Erhaltung bestimmter positiv bewerteter
Formen von Integration. Ordnungs- oder Integrationsbegriffe haben in
den Sozialwissenschaften offensichtlich einen diagnostischen Charakter. Sie
enthalten ein bestimmtes normatives Element, das eine implizite oder expli-
zite Vorstellung von «gelingender» oder «misslingender» Vergesellschaftung
beinhaltet. Allerdings sind die Standards fiir die Beurteilung der sozialen
Integration historisch variabel, auch wenn sie nicht willkiiclich variieren.
Dieser Wandel lsst sich mitunter als Ausdruck von sozialen Lernprozessen
verstehen (Peters 1993: 24).

Gerade die in den 70er Jahren einsetzende Debatte iiber «Differenzs
richtet sich vielfach gegen eine solche Vorstellung von Gesellschaft als Ein-
heit. Deskriptiv geht es bei der Betonung von Differenz hiufig um Aspekte
wie die Tendenz zur Pluralisierung und Diversifizierung von Lebenslagen,
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Lebensformen und -stilen, Milieus und Subkulturen, entsprechend um ein
Schwinden kultureller Homogenitit. Es geht um Anspriiche von Minder-
heiten auf neue Formen sozialer Anerkennung oder institutionellen Schutzes
(Lyotard 1986). Die normative Perspektive lsst sich mit Hilfe bestimmeer
Schlagworte beschreiben, wie etwa als Verteidigung lebendiger Vielfalt gegen
eine repressive, abstrakte Tendenz zur Homogenisierung oder als Verteidigung
einer vielgestaltigen Peripherie gegen ein kontrollierendes Zentrum. Typisch
fiir diese Verteidigung von Differenz ist die damit verbundene Kritik am
«abstrakten Individualismus», der als blosse Kehrseite repressiver sozialer
Homogenisierungskonzepte angesehen wird.

Nun sind laut Peters zwei Lesarten der normativen Diskussion von «Dif-
ferenz» moglich (Peters 1993: 27). In der einen erscheint Differenz als Fort-
setzung der modernen Auseinandersetzung um Auslegung und Anwendung
von Prinzipien eines moralischen Universalismus, als neue Stufe der Debatte
um das Verstindnis von Freiheit, Gleichheit, Anerkennung und Solidaritit.
Dabei geht es um die Beseitigung diskriminierender Differenzierungen in
der Gesetzgebung oder in anderen normativen Kontexten, um normative
Garantien fiir eine gleichberechtigte Pluralitit von Lebensformen oder um
die rechtliche Beriicksichtigung von Unterschieden, deren Negierung in be-
stimmten Zusammenhingen zur faktischen Ungleichbehandlung fiihrt. In
der anderen Lesart wird ein konzeptueller Gegensatz aufgerichter und zwar
einerseits gwischen moralischem Universalismus, Wahrheitsanspriichen, der
Orientierung am argumentativ erzielten Konsens und andererseits der Ver-
teidigung des Heterogenen und Partikularen, der Freiheit zum Anderssein,
der Beriicksichtigung individueller Kontexte, des Geltenlassens voneinander
abweichender Standpunkte. Diese Gleichstellung von Vernunft, Konsens und
moralischem Universalismus mit Repression und gewaltsamer Abstraktion ist
philosophisch wenig iiberzeugend und bemerkenswert uneinsichrig gegeniiber
den normativen Gehalten und Erfahrungen der liberaldemokratischen poli-
tischen Tradition. Diese Position ist blind gegeniiber jenen Formen sozialer
Integration, die mit Pluralismus und Differenz nicht nur kompatibel sind,
sondern deren Entfaltung iiberhaupt erst erméglichen.

Auf der Ebene des politischen Diskurses ist zu beachten, dass der Begriff
Integration im oben beschriebenen Sinne hiufig als universalistischer Code
fiir die Teilhabe an den gesellschaftlichen Systemen verwendet wird. Dies
impliziert auch, dass die notwendigen Bedingungen geschaffen werden miis-
sen, um jeder Einwohnerin und jedem Einwohner die Partizipation an allen
gesellschaftlichen Ressourcen gewihren zu kénnen. Dieses Konzept versteht
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sich als Alternative zum Begriff der Assimilation, welcher ilteren Datums
ist und die oben kritisierte Tendenz zur Homogenisierung aller Menschen
in der Gesellschaft wohl am treffendsten ausdriickt: Das Individuum soll
sich kulturell der Mehrheit angleichen. Inzwischen aber ist offensichtlich,
dass sich dieses Modell nichr in der urspriinglichen konzeptionellen Klarheit
durchsetzen lisst, und in den letzten 50 Jahren hat es nicht die Resultate
erzielt, die sich die Promotoren der Assimilation urspriinglich erhofft hatten.
Der in der sozialwissenschaftlichen Diskussion teilweise sehr stark kritisierte
Begriff Assimilation wird zwar inzwischen von offizieller Seite kaum mehr
verwendet, hat sich aber dennoch weiterhin in den Képfen der Teilnehmer
an politischen Debatten halten kénnen und kommt immer wieder in der
unterschiedlichen Auslegung des Begtiffs Integration zum Ausdruck (siehe
Brubaker, 2001).

Einanderer noch ungeklirter Begriff, der eine wichtige Rolle bei Fragen der
Integration spielt, ist der Multikulturalismus. Hier muss das angloamerikanische
vom kontinentaleuropiischen Verstindnis unterschieden werden, da beiden
Interpretationen des Begriffs zwei ginzlich unterschiedliche Herangehenswei-
sen entsprechen. Das europiische Verstindnis von Multikulturalismus leitet
sich von einer konservativen amerikanischen Interpretation ab und definiert
Multikulturalismus als institutionalisierte, staatlich sanktionierte Segregation.
Hinzu kommt, dass diese europiische Vorstellung eng mit dem Kontext «pri-
mirer ethnischer Gruppen» verbunden ist, in dem der Riickbezug auf Ethnizicit
politischen Widerstand erméglicht und Autonomiebestrebungen legitimierr.
Aber auch die Befiirworter dieser Denkrichtung haben ein Verstindnis von
Migration, das die politische Debatte haufig auf Fragen des Zusammenlebens
zwischen Kulturen beschrinke. Diese Sichtweise reduziert den «Anderen» auf
ein kulturell festgelegtes Handlungsschema, ohne seine individuelle Situation
zu beriicksichtigen. Wenn in der Schweiz also beispielsweise von Italo-Schwei-
zern die Rede ist, so muss dabei beachtet werden, dass mit diesem Terminus
vielfach Auslinder bezeichnet werden, deren Beziehung zu Gesellschaft und
Staat zwar nicht ausschliesslich, aber doch zu einem betrichtlichen Teil von
der Auslindergesetzgebung beeinflusst wird, die natiirlich auch Einfluss auf
die Identitit dieser Menschen hat (D’Amato, 2001).

Im angloamerikanischen Verstindnis von Multikulturalismus wird hinge-
gen ein Individuum als Italo-Amerikaner, Serbo-Amerikaner usw. bezeichnet.
Der Bindestrich—Merkmal der hyphenated identity—ist insofern entscheidend,
alsdasser sich auf eine gemeinsame Staatsbiirgerschaft aller Einwandererinnen
und Einwanderer bezieht, die als Basis fiir das gemeinsame Zusammenleben
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und fiir die Ausiibung der Rechte dient (Walzer 1992). Die Bezeichnung vor
dem Bindestrich verweist hingegen auf eine Form der Identitit, die sich auf
die Herkunft der jeweiligen Vorfahren bezieht und keine diskriminierenden
Eigenschaften beinhalten diirfte. Hier wird die eingangs erwihnte liberal-
demokratische Position deutlich, die Ungleiches ungleich, aber eben auch
Gleiches gleich zu behandeln weiss. '

Die schweizerische Migrationspolitik: ein Uberblick

Betrachtet man die unterschiedlichen Phasen der Schweizer Migrationspolitik
— einer Politik, die im weitesten Sinne und iiber einen langen Zeitraum hin-
weg wohl eher als Politik der Nichtintegration interpretiert werden kann — so
lassen sich bis Ende der 90er Jahre vier Phasen unterscheiden. In der ersten
liberalen Phase, die bis zum Ersten Weltkrieg dauerte, herrschte die Idee der
Freiziigigkeit — sowohl was Giiter als auch Menschen anging — vor (Cerutti
1994, 1995; Niederberger, 2004). Mit dem Aufkommen des Nationalismus in
Europa gegen Ende des 19. Jahrhunderts verebbte jedoch auch in der Schweiz
die liberaldemokratische Strémung. Nation als politischer Begriff wurde fast
vollstindig aus dem Vokabular gestrichen und durch Begriffe wie etwa das
«Schweizer Volk» und die «Eidgenossenschaf» ersetzt — Begriffe also, die die
féderale Autonomie der Kantone nicht beeintrichtigten. Auf der Suche nach
einer stabifen Identitit im europiischen Raum vertraute die Schweiz auf die
Evozierung einer durch Schlachten gestihlten mythischen Vergangenheitund
aufdie Behauptung kantonaler und regionaler Eigenheiten. Kantonsautonomie
und Féderalismus waren die neuen, wichtigen Pfeiler helvetischer Identitit.
Diese Verlagerung hin zu einem republikanisch-kommunalen Geist stand
im Zusammenhang mit‘einem tief greifenden gesellschaftlichen Wandel,
der im letzten Drittel des 19. Jahrhunderts einsetzte. Die Industrialisierung
hatte den demographischen Charakrer des ehemaligen Agrarstaates verindert,
und die technologischen Innovationen in der Textilindustrie unterminierten
die Existenzgrundlage vieler der in diesem Bereich titigen Bauern. Vielfach
zog es die als «staatstragend» erachtete Landbevolkerung vor, in Ubersee ein
Auskommen in der Landwirtschaft zu suchen anstatt in die neuen Industrie-
standorte zu migrieren. Diese Abwanderung wurde mit der Einwanderung
von Arbeitskriften aus dem umliegenden Ausland kompensiert. Auf diese
Weise nahm die Urbanisierung in der Schweiz zu, und 1880 kehrte sich die
migrationsbedingte Wanderungsbilanz erstmals ins Positive. Diese Entwick-
lung wurde von bestimmten Gruppen einer vorwiegend konservativen Elite
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mit Sorge verfolgt. Im Wachstum der Stidte sahen die Mitglieder dieser Elite
die Ursache fiir «sittenzersetzende» Lebensformen und mit der Urbanisierung
wurde zusitzlich die «Fremdenfrage» akeuell. Aufgrund der neuen Zusam-
mensetzung der Schweizer Bevolkerung befiirchtete man einen Verlust der
alten biuerlichen Werte, die als Garanten fiir die helvetische Identitit galten.
Zudem wurde aufgrund der steigenden Auslinderzahlen die Gefahr einer
baldigen «Uberfremdungy der Schweiz prognostiziert, von der man annahm,
dass sie dazu fiihren wiirde, «im eigenen Land bald an den Rand gedriicke zu
werden». Gegeniiber dieser «Invasion» schien ein Recht auf Selbstverteidi-
gung gerechtfertigt, das aber nicht immer auf den gleichen Adressaten zielte:
Wihrend das Recht auf Selbstverteidigung fiir die Schweizer Arbeiter den
Whunsch nach Protektion der einheimischen Arbeitskraft vor den italienischen
Arbeitern im Bau- und Industriesektor beinhaltete, die — wenn nétig — auch
mit Gewalt durchgesetzt wurde (Looser 1985), bedeutete er fiir eine liberale
Elite die Gefahr einer zu starken Abhingigkeit von Deutschland und den
deutschen Akademikern. Die ltaliener waren dagegen — anders als die Deut-
schen — als einzige Einwanderungsgruppe in allen Landesteilen vertreten und
hatten eine wichtige Rolle beim Aufbau der Schweizer Infrastruktur (Holmes
1988). Die Einheimischen standen ihnen oft mit unverhiillter Aversion, ja
sogar Hass gegeniiber, da sie die starke innere Kohision dieser Bevélkerungs-
gruppe fiirchteten. Dieses liberale Modell fand mit dem Zweiten Weltkrieg
sein Ende und erst die in der Gegenwart einsetzende Diskussion um den
europiischen und globalen Wirtschaftsraum versucht erneut, an dieses alte
Konzept der «Uberfremdung» anzukniipfen.

Die Frage der «Uberfremdung» wurde von der dffentlichen Meinung
als 4usserst wichtiges innenpolitisches Thema eingeschitzt und von einem
grossen Teil der gesellschaftlichen Elite als Herausforderung angesehen, die
ciner dringenden Losung bediirfe (Arlettaz 1985). Dies konnte aber nur
unter Beriicksichtigung der aussenpolitischen und wirtschaftlichen Lage der
Schweiz in Angriff genommen werden. Eine Einschrinkung der Gewerbe-,
Handels- und Niederlassungsfreiheit, die in der Schweiz zu einer noch nie
gesehenen Prosperitit gefithre hatte, hitte im Gegensatz zu den liberalen
Grundsitzen der regierenden Freisinnigen gestanden, die wirtschaftliche
Aktivitit der Auslinder eingeschrinke und sofortige Retorsionsmassnahmen
im nahen Ausland zur Folge gehiabt.

Die zweite Phase der Schweizerischen Migrationspolitik fiel mit der Po-
litik in der Zeit zwischen den beiden Weltkriegen zusammen. Obwohl die
Auslinderquote nach dem Ersten Weltkrieg abgenommen hatte, waren die
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beschriebenen Wirkungen sowohl in der Gesetzgebungals auch im staatlichen
Verstindnis der Einwanderungspolitik vorzufinden, was sich teilweise noch
bis heute auswirkt. In diesem Zeitraum wollte die’ Schweiz mit Hilfe der in
den 20er Jahren gegriindeten Fremdenpolizei und dem neuen Bundesgesetz

iiber Aufenthalt und Niederlassung der Auslinder (ANAG) der sogenannten,

QG_...annEmcnms Herr werden. Wollten die Auslinder bleiben, konnte dies
nur iiber deren bedingungslose Assimilierung erfolgen, deren Aufrichtigkeit
trotz aller Kontrollmassnahmen von den Behérden stindig angezweifelt wurde
(Diitschler 1998, Kury, 2003). .

Diese Abwehr des «Fremden» hatte als Ideologie selbst noch nach dem
Zweiten Weltkrieg Bestand (Buomberger, 2004). Gerade weil die Schweizer
Wirtschaft, die von grésseren Kriegsschiden verschont geblieben war, eine
ausserordentliche Fihigkeit demonstrierte, sich erneutauf den kriegsversehrten
europiischen Mirkten zu bebaupten, war den Wirtschaftsplanern schon in
den letzten Kriegsjahren klar geworden, dass das Land in seiner post-bellizisti-
schen Take-Off-Phase weitere Arbeitskrifte benstigen wiirde. Hier stellte sich
jedoch die Frage, wie das Konzept der Uberfremdung mit der wirtschaftlichen
Notwendigkeit der Einwanderung vereinbart werden konnte.

Diese Uberlegungen stellten den Beginn der dritten Phase dar: den Auf-
bau eines Netzes von bilateralen Abkommen mit verschiedenen Auswande-
rungsstaaten — besonders erwihnenswert ist hier das erste Abkommen mit
Italien imyJahr 1948 — um die Pflichten und (die nur geringen) Rechte der
Einwanderer festzuhalten. Dieses Regelwerk sollte natiirlich als Mittel zur
Kontrolle dienen und nicht als Mittel zur Integration. Es entsprach einer
Immigrationsarchitektur, in der die Funktion des Konjunkturpuffers eine
tragende Rolle hatte: In Phasen hohen Bedarfs an Arbeitskriften wurden
die Tore zur Schweiz geéffnet, in Phasen niedrigen Bedarfs hingegen wieder
geschlossen. Diese Einwanderungspolitik war zwar einerseits vom wirtschaft-
lichen Bedarf an Arbeitskriften bestimmt, aber andererseits auch durch die
Diskurse xenophober Gruppierungen geprigt, deren Anhinger versuchten,
Einfluss auf die Politik des Bundes zu gewinnen. Drittens, und nicht zuletzt,
wurde die Migrationspolitik auch von moralischen Erwigungen der Schweizer
Gesellschaft beeinflusst, die sich von liberaldemokratischen Prinzipien leiten
liess und verhinderte, dass liberale und humanitire Grundsitze vollstindig
ausser Acht gelassen wurden.

Selbstverstindlich konnte die vorgesehene Zuwanderungspolitik, eine sich
vorwiegend auf Saisonarbeit stiitzende Arbeitsmarktpolitik, die eine Nieder-
lassung der Arbeitskrifte verhindern wollte und auf deren Rotation baute,
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nicht wie geplant durchgesetzt werden. Dies hatte verschiedene Ursachen.
Einerseits sind Menschen — wie schon Kant bemerkte — «aus krummen Holz
geschnitzt». So wurden in der Praxis vielfach urspriinglich zeitlich begrenzte
Aufenthalte bis zur endgiiltigen Niedetlassung verldngert. Die Zahl der
Auskinder, die sich endgiiltig in der Schweiz niederliessen, stieg in 10 Jahren
von 2717000 (1950) Menschen auf 476’000 (1960) an (siche Mahnig und
Piguet, 2003). Bereits zu Beginn der 60er Jahre versuchte der Bund, die in
der Bevolkerung vorhandenen Befiirchtungen vor Uberfremdung mit einer
Plafonierungspolitik aufzufangen und die Zahl der Auslinder zu stabilisieren.
Allerdings liefen diese Bestrebungen den Bemiihungender italienischen Regie-
rungzuwider, die im selben Zeitraum versuchte, in einem zweiten Abkommen
die Lebens- und Einwanderungsbedingungen der italienischen Einwanderer
durch Familiennachzug und Freiziigigkeit zu verbessern. Die Art und Weise,
wie die italienische Regierung dabei vorging, l6ste in der Schweiz allerdings
heftige Kontroversen aus. Die Tatsache, dass der italienische Arbeitsminister
die Auslinderpolitik der Schweiz bei einem seiner Besuche kritisierte, wurde
als Einmischung in die inneren Angelegenheiten des Bundes empfunden.

Die Entstehung der sogenannten Uberfremdungsparteien kann als zivil-
gesellschaftliche Antwort von rechts auf die sich abzeichnende Besserstellung
der auslindischen Arbeitskrifte verstanden werden. Diese Gruppen, deren
Nachfolgeorganisationen noch heute titig sind, setzten ihre Mobilisierungs-
kapazitic, ihr Veropower und die Initiativfihigkeit als Mittel ein, um die Re-
gierung zu zwingen, die Anwesenheitsdauer der Auslinder zu beschrinken.
Obwohl diese Parteien bis heute nur selten einen Sieg fiir sich in Anspruch
nehmen konnten (vgl. Miinz und Ulrich, 2003), hat die manchmal bis an
50 Prozent grenzende Unterstiitzung der Bevolkerung die Vetomacht dieser
gesellschaftlichen Bewegung gegeniiber liberalen Reformen auf dem Gebietdes
Auslinderrechts klar manifestiert. Die Aktionen der Regierung beschrinkeen
sich in dieser Phase auf die Abwehr xenophober Gruppen. Daneben wollte
sie der einheimischen Bevélkerung demonstrieren, dass sie deren Angste ernst
nahm, indem sie weitere Aufenthaltsgesuche von Auslindern zu verhindern
suchte. Auf diese Weise wurde versucht, ein Gleichgewicht zwischen wirt-
schaftlicher Nachfrage und gesellschaftlichen Pressionen herzustellen.

Die von Politik und Wirtschaft vorgesehene Funktion der Migranten als
Konjunkturpuffer war nie so deutlich und erfolgreich fiir die Schweiz wie
nach der Olkrise von 1973/74, als arbeitslosen Auslindern ihre Aufenthalts-
berechtigung nicht erneuert wurde und sich diese so ~ oftmals ohne durch
eine Arbeitslosenversicherung abgedeckt zu sein — gezwungen sahen, dasLand
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zu verlassen. Von den auf dem Arbeitsmarke eingesparten 340’000 Stellen
betrafen 228°000 Auslinder (Mahnig und Piguet, 2003). In nur wenigen
Jahren sank die Auslinderzah] somit von 18 auf 16 Prozent.

Auch wihrend der 80er Jahre beschrinkee sich die Haltung der Regierung
grosstenteils darauf, Migranten weiterhin als pure Arbeitskrifte anzusehen, die
je nach Wirtschaftslage flexibel eingesetzt werden konnten. Politische Rechte
gestand man ihnen weiterhin nicht zu. So manifestierte sich in der Schweiz
dasselbe Dilemma wie auch in anderen europiischen Staaten: Die Menschen,
die nach dem Krieg massgeblich zum Wiederaufbau der europiischen Ge-
sellschaften mit beigetragen hatten, blieben gesellschaftlich und politisch
aufgrund dessen, dass ihnen vor allem symbolisch bedeutsame Rechte niche
zugestanden wurden, weiterhin unsichrbar. Diese Art des Ausschlusses, die
in ihrer Form an die Soziale Frage des 19. Jahrhunderts und die Frauenfrage
des 20. Jahrhunderts erinnerte, wurde in den 90er Jahren vor allem von der

US-amerikanischen Soziologie im Rahmen der von ihr mit grossem Interesse

(Brubaker 1992, Ireland 1994). Heute wissen wit, dass die Soziale Frage und
die Frauenfrage als Form des Ausschlusses durch die gesellschaftliche und
politische Integration zum grossen Teil tiberwunden worden sind. Aber selbst
wenn die Situation der Migranten nicht direkt mit diesen Exklusionsformen
vergleichbar ist, wird doch die zunehmende Pluralisierung unserer Gesellschaft
immer mehr als Herausforderung an das politische System verstanden — eine
Herausforderung, die einer Losung bedarf (Wicker, 2003).

Fragen der Inklusion stehen in einer engen Interdependenz mit der gene-
rellen Planung der Migrationspolitik, die in den 90er Jahren von vier Faktoren
charakrerisiert war (Mahnig und Piguet, 2003). Einer dieser Fakroren war
die Zunahme der Arbeitslosigkeit, von der dje Schweiz zum ersten Mal sejt
dem Zweiten gn_n_nm.nm in vollem Umfang betroffen war und die sich desta-
bilisierend auf die Kohision der Gesellschaft auswirkte. Hinzu kam, dass die
Auslinder nicht mehr — wie etwa noch nach der Olkrise der 70er Jahre — als
Puffer benutzt werden konnten, da sie aufgrund der ihnen zugesprochenen
sozialen Rechte die Maéglichkeit hatten, ihren Aufenthalt in der Schweiz trotz
schwietiger 6konomischer Lage aufrechczuerhalten,

Ein zweiter Faktor betraf die damals erstmals konstatierten segregierenden
Verhaltensweisen von Einheimischen gegeniiber Auslindern, die schon von
Haussermann fiir Deutschland beschrieben worden sind. Insgesamt gesehen
ist die Segregation in den S chweizer Stidten zwar eher gering (Huissoud, Sto-
fer Cunha und Schuler, 2003), aber die von den Medien stark thematisierte
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Auslinderkonzentration und die Tatsache, dass immer mehr wohlhabende
Biirger die Stidte verliessen, um sich in den Vororten niederzulassen, fiihrten
in den finanzautarken Stidten der Schweiz zur mnm:.nrn::m. dass aufgrund

mit einer expansiven mﬁmanggmor_::m%ozaw“ die auf die Bereitstellung von
mehr Wohnraum abzielte, teilweise Einhalt gebieten (NZZ vom 8.4.1999).
Damit vnﬁwamﬁ: diese Stidte indireke auch; dass nicht primir die Konzen-
tration der Auslinder die Angehérigen der Mittelschichr zur Flucht trieb,
sondern dass die Suche nach qualitativ hochwertigem Wohnraum grosstenteils
dafiir verantwortlich war,

Ein anderer Faktor wurde durch den Wandel des Kontextes determinjert,
in dem sich die Migration nun abspielte, Die Migrationsdebatte der 90er
Jahre drehte sich namlich vor allem um die Asylfliichtlinge, die grosstenteils

Voturteilen belegt (Mahnig und Piguer, 2003).
Alsletzter Faktor ist der Aufstieg einer wichtigen politischen Bewegung zu
erwihnen, die einen Teil jhres Erfolgs durch die Politisierung sozialer Proble-

von einer traditionellen Bauernpartei zu ciner radikalen rechtspopulistischen
Partei entwickelt hat, und deren Erfolg zum grossen Teil aufihren aggressiven
Einsatz von Mitteln des modernen Politmarketings zuriickzufithren jst. Die
SVP ist inzwischen eine Partei, die sowoh! in den kantonalen Regierungen

und die Schweiz als ein europiischer Sonderfall bestitigr wird (Niggli und
Frischknecht 1998).

Eine Folgeerscheinung dieser Auseinandersetzung besteht darin, dass die
Schweiz bis heute nichtam gesamteuropéischen Integrationsprozess teilnimme.
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Auf diese Situation hat die politische Elite der Schweiz unterschiedlich re-
agiert. Ein Teil erachtete diese Isolierung als Herausforderung und forderte
deshalb eine Anniherung der Schweiz an die Europiische Union, um dort in
den verschiedensten Bereichen mitwirken zu kénnen. Diese Politiker waren
bereit, eine Grundsatzvereinbarung iiber den freien Personenverkehr mit der
EU abzuschliessen. Diese angestrebte Beziehung zur EU und der Versuch,
dem Europiischen Wirtschaftsraum (EWR) beizutreten, wurde in den 90er
Jahren zu einem der umstrittensten Themen in der Schweiz, nichtzuletztauch
deshalb, weil sich dadurch der Status der EU-Biirger in der Schweiz deutlich
verbessert hitte. In diesem Kontext wurden auch Befiirchtungen laut, der in
den EWR-Vereinbarungen festgelegte freie Personenverkehr wiirde zu einem
iibermissigen Zuwachs an Zuwanderern fiihren.

In dieser Lage schlug der Bund zunichst die Einrichtung eines «globalen
Migrationssaldos» vor. In diesem von einer Strategiegruppe verdffentlichten
Konzeptwurde die Aufhebung der Unterscheidung zwischen wistschaftlichen
und politischen Motiven, die zu einer Emigration fithren, vorgeschlagen (Ar-
benz 1989). Mit den Uberlegungen zu einem «umfassenden Auslinderbegriff>
sollte eine neue Politik auf der Grundlage eines «globalen Migrationssaldos»
eingefithre werden. Das hitte bedeutet, dass der Bundesrat alle zwei Jahre
hitte festlegen sollen, wie viele Auslinder in die Schweiz einwandern konnten.
Die auf diese Weise festgelegte Einwanderungsquote hitte in einem zweiten
Schritt auf alle Kategorien der Einwanderer iibertragen werden miissen. Die
Verbinde und Parteien wehrten sich allerdings gegen diese Auflésung der
unterschiedlichen Statusformen, und das Konzept einer globalen Einwande-
rungspolitik war somit gescheitert (Mahnig und Piguer, 2003).

Ein neuer Bericht (Bundesamt fiir Wirtschaft und Arbeit 1991) setzte sich
angesichts der «Angst grosser Teile der Bevélkerung vor der Uberfremdung»
mit der Frage auseinander, wie sich die Schweiz trotz dieser Befiirchtungen
der EU annihern kénne. Die Antwort darauf war das sogenannte Drei-Kreise-
Modell, das die «Angst vor Uberfremdung» nicht auf die Zahl der Auslinder
zuriickfithren wollte, sondern auf deren «kulturelle Distanz» zur Schweiz.
Mit der Privilegierung der EU-Biirger sollte der Handlungsspielraum der
Regierung gesteigert werden. Grundlage des Modells stellten verschiedene
Kreise dar, die die Linder symbolisieren sollten, aus denen kiinftige Einwande-
rungskandidaten kommen konnten. Zum inneren Kreis zihlten die EU- und
EFTA-Staaten, fiir die ein freier Personenverkehr vorgesehen war. Auf den
daran anschliessenden mittleren Kcreis, der vor allem die USA, Kanada und
die Staaten Osteuropas umfasste, folgte der dussere Kreis, der alle iibrigen
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Staaten einschloss. Die Biirger dieser Staaten sollten nur ausnahmsweise in
die Schweiz zugelassen werden.

Der Begriff der «kulturellen Distanz» hat gerade durch die Definition
solcher Kategorien in wissenschaftlichen Kreisen an Bedeutung gewonnen.
Normativ wurde dieses Konzept beispielsweise von Hans-foachim Hoffinann-
Nowotny, einem der renommiertesten Migrationsforscher der Schweiz, in
einer Studie iiber die multikulturelle Gesellschaft entwickelt, was zu einer
heftigen Diskussion sowohl in wissenschaftlichen Kreisen als auch in der
Offentlichkeit gefiihrt hat (Hoffmann-Nowotny 1992). Das Modell, das
lediglich bereits bestehende offizielle Rekrutierungspolitiken formalisierte,
die schon immer von Stereotypen abhingig waren, wurde von der Eidge-
nossischen Kommission gegen Rassismus nach dem Beitritt der Schweiz zur
Internationalen Konvention gegen rassische Diskriminierung stark kritisiert.
Den Vorwurf der Diskriminierung wies die Regierung zwar mit Bestimmtheit
zuriick, reagierte aber auf die nicht abreissende Kritik vor allem von Seiten
der Wirtschaft mit einem neuen Modell, dem sogenannten Zwei-Kreise-Mo-
dell. Dieses Modell hatte zum Ziel, die Annsherung der Schweiz an Europa
vorzubereiten, da man davon ausging, dass europiische Arbeitskrifte in der
Schweiz keine Ressentiments ausldsen wiirden.?

Werkstadt Schweiz

Auch im Hinblick auf diese auslinderpolitische Neuorientierung der Schweiz
wurde 1995 das Nationale Forschungsprogramm 39 zum Thema «Migrati-
on und interkulturelle Beziehungen» ins Leben gerufen, das umfassendes
Informationsmaterial fiir Gesellschaft, Verwaltung und Politik bereitstellen
sollte. Gerade angesichts des zu beobachtenden gesellschaftlichen Wandels
und der verbreiteten Befiirchtung, zunehmende Exklusionsformen kénnten
auch in der Schweiz zu ethnischen Konflikten fiithren, sollten Fragen der
Herkunft und der Identitit problematisiert werden. Diese Fragen betrafen
vor allem die Stidte als Orte, in denen Menschen, Medien, Organisationen
und Unternehmen zusammen kommen, die also eine exponierte Schnittstelle
moderner Gesellschaften bilden. Die Auseinandersetzung um eine liberale
Republik ist heutzutage insbesondere eine Herausforderung an die Stidte und
in den Stidten. Denn vor allem mit den urbanen Zentren verbinden sich die

> Diese Konzeption war auch die Basis fiir die Unterzeichnung der bilateralen Vertrige mit

der EU, die Biirgern aus den EU/EFTA-Staaten seit Juni 2002 die Freiziigigkeit in der
Schweiz gestarret.
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Hoffnungen der Mehrheit der in- und auslindischen Einwohner und hier
konzentrieren sich auch die gréssten Probleme.

Mit Nachdruck erinnert Werner Haug in seinem Vorwort nochmals
daran, wie inadiquat sich die Schweiz iiber Jahrzehnte hinweg als Einwan-
derungsland prisentiert hat, und wie negativ sich diese Einstellung auch auf
die Erstellung einer nationalen und regionalen Integrationspolitik ausgewitke
hatte. So waren es schliesslich die Stidte, die auf die skonomischen und ge-
sellschaftlichen Herausforderungen der 90er Jahre mit innovativen Antworten
zu reagieren versuchten. Die Stidte hatten angesichts der sich immer weiter
ausbreitenden wirtschaftlichen Instabilitit und der strukturellen Krise einen
m:».:%o:awnr eingeengten Handlungsspielraum, der zu schnellem Handeln
nétigte. Die Erwerbsarbeit wurde in dieser Situation zu einem knappen Gut
und vor allem geringer qualifizierte Arbeitspliitze gingen durch betriebliche
Restrukturierungsmassnahmen verloren. Um einen tendenziell immer geringer
werdenden Kern von gesicherten Arbeitsplitzen gruppierten sich immer mehr
Frauen und Minner mit unterschiedlichen Aussichten auf eine zukiinftige
Arbeitsstelle. Diese sozioskonomische Segmentierung, die zu einem grossen
Teil auch die in den Stidten lebenden auslindischen working poors betraf,
die nach ihrer Entlassung aufgrund fehlender Qualifikationen den Wieder-
einstieg in die Berufswelt nicht mehr schafften, zwang die lokalen Politiker
erstmals seit den 30er Jahren zu der Auseinandersetzung mit dem Thema
Armut und sozialem Ausgleich (Sozialamt der Stadt Ziirich 1999). Das in
der stadtsoziologischen Diskussion von Hiussermann und Siebel (1987)
entworfene Bild der «dreigeteilten Stadt» (international wettbewerbsfihige
Stadt; normale Arbeits-, Versorgungs- und Wohnstadt, marginalisierte Stadt
der Randgruppen) verlangte auch in der Schweiz nach integrativen Losungen.
So versuchten die Schweizer Stidte trotz des nur geringen Interventions-
spiclraums, der ihnen zur Lésung der dkonomischen Schwierigkeiten zur
Verfiigung stand, in ihren Leitbildern eine wirtschafts- und gesellschaftspo-
litische Strategie zu formulieren, die sie wieder handlungsfihig machen und
das Thema Einwanderung der rechtspopulistischen Instrumentalisierung
entreissen sollte. Fiir die Stidte stellte sich aber die Integrationspolitik auch
als Frage der Politikkoordination mit dem Bund dar: Dieser hatte nimlich
iiber sechs Jahrzehnte hinweg Auslinderpolitik vorwiegend als Politik der
Kontrolle verstanden und wollte ausserdem keine finanziellen Kosten fiir die
Integration tragen, die im Ubrigen vom Auslindergesetz unter der Primisse
der Fremdenabwehr auch nicht vorgesehen war. Allerdings zeichnete sich hier
allmihlich eine ?%ESW ab: Am 1. Oktober 1999, sechs Monate vor Beginn
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der hier dokumentierten Tagung, trat ein Gesetzeszusatz im ANAG in Kraft,
der dem Bund die Kompetenz vetlieh, fiir die soziale Integration von Aus-
lindern finanzielle Betriige zur Verfiigung zu stellen, die mit den Kantonen,
Gemeinden oder Dritten abgesprochen wurden, und deren Héchstbetrag
jahrlich von der Bundesversammlung festgesetzt werden sollte (siche ANAG
Art. 25a). Mit dementsprechender Spannung wurde die Rede des damaligen
Direkeors des Bundesamtes fiir Auslinderfragen, Peter Huber, erwartet. Hierbei
spielte sicherlich auch eine Rolle, dass der ehemalige Chef der Bundespolizei
im Rahmen der Parlamentarischen Untersuchungskommission zur Affire um
die Bundesritin Elizabeth Kopp 1989/1990 beurlaubt worden war, nachdem
sich herausgestellt hatte, dass die zentrale Registratur der politischen Polizei
ohne inhaltliche Rechtfertigung rund 900’000 Karteikarten enthielt, wobei
zwei Drittel der Fichen Daten politisch aktiver Auslinderinnen und Auslinder
erfasst hatten (PUK Bericht, 1990: 160).

Peter Huber beschreibt Integration ebenfalls als gesamtgesellschafilichen
Prozess. Seine Definition scheint zwar von seiner fritheren Titigkeit nicht
vollstindig unbeeinflusst zu sein, weist aber auch neue Perspektiven und
Losungen auf. Huber plidiert fiir eine transparente Politik der Behérden
gegeniiber der schweizerischen Bevilkerung und setzt sich dafiir ein, dass
deren Befiirchtungen — besonders was die Auslinderkriminalitit angeht
~ ernst genommen werden. Daher sollen seiner Ansicht nach bei der The-
matik Integration auch «unangenehme» Aspekte erldutert werden. Neben
der Initiierung von Integrationsmassnahmen fordert Peter Huber auch
bedeutende finanzielle Mittel fiir die Bekimpfung der Kriminalitit und der
Verstssse gegen das Auslindergesetz. Diese Massnahmen sind seiner Meinung
nach notwendig, um die Integrationsbereitschaft bei den Schweizerinnen
und Schweizern aufrechtzuerhalten. Handlungsbedarf sieht der Vertreter des
Bundes zudem bei der Zusammenarbeit zwischen Bund, Gemeinden und
Kantonen. Dabei kénnte seiner Auffassung nach der neue Integrationsartikel
von entscheidender Bedeutung sein, um den Bund mehr in die Integrations-
arbeit mit einzubeziehen. Huber sprach in seinem Beitrag iiber verschiedene
Massnahmen seiner Behorde, die damals noch im Planungsstadium waren,
heute aber bereits umgesetzt worden sind. So wurde u. a. die Absicht, die
Zusammenarbeit zwischen Bund, Kanton und Gemeinden zu intensivieren,
mit der im Februar 2001 gegriindeten Tripartiten Agglomerationskonferenz
verwirklicht. Diese Konferenz war Ausgangspunkt fiir die Entwicklung einer
gemeinsamen Agglomerationspolitik, in deren Rahmen auch aufeinander
abgestimmte Integrationspolitiken entwickelt werden sollen (Niederberger,
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2003). Die von Huber angekiindigten Kredite zur Férderung der Integra-
tion von Auslinderinnen und Auslindern wurden zum ersten Mal im Jahr
2001 zur Verfiigung gestellt. In diesem Jahr belief sich der zur Verfiigung
gestellte Betrag auf 10 Millionen Franken, in den Jahren 2002 und 2003
waren es schon 12,5 Mio. Franken pro Jahr. Inzwischen wurde aufgrund der
allgemeinen Sparmassnahmen des Bundes die bis im Jahr 2006 vorgesehene
stufenweise Erhshungauf 19 Millionen Franken fiir den Zeitraum 2004-2006
auf 14 Millionen Franken pro Jahr plafoniert. Diese Betrige werden durch
das Bundesamt fiir Migration (das vormalige Bundesamt fiir Zuwanderung,
Integration und Auswanderung IMES) auf Antrag der Eidgendssischen
Auslinderkommission vergeben. Im Jahr 2004 startet cin neues Programm
zur Integrationsférderung, das weiterhin Sprachkurse zur Férderung der Ver-
stindigung vorsieht und die bereits bestehenden éffentlichen Einrichtungen
auch fiir Zugewanderte besser zuginglich machen will. Ausserdem sollen
spezifische Fachdienste in den Regionen entwickelt und innovative Projekte
unterstiitzt werden (www.eka-cfe.ch).

Der Entwurf zum neuen Auslindergesetz (AuG), tiber den im Jahr 2005
entschieden wird, unterstreicht die Koordinationsfunkrion des Bundes, die
unter anderem dazu dienen soll, die Gesamtinteressen der Schweiz in den
Vordergrund zu riicken. So sollen iiber den Bund Massnahmen zur Integra-
tion sowohl auf Bundesebene als auch im Verhiltnis zu den Kantonen und
Oanmnmmn gefdrdert und koordiniert werden. Erstmals enthile das Gesetz
ein Kapitel zur Integration (Art. 51-57). In diesen Artikeln, die auf Art. 252
des ANAG und auf die revidjerte Integrationsverordnung (VintA) Bezug neh-
men, werden die verschiedenen Bereiche der Integrationsforderung genauer
bestimmt und die Verfahren erldutert, die im Rahmen eines Anreiz- und
Sanktionssystems den Stand der Integration von Seiten der Administration
bewerten. Damit ist das’ordnungspolitische Primat zwar immer noch Teil
des Gesetzes, aber mit der Annahme dieses Entwurfs wiitde die Schweiz
Integration erstmals als gesamtgesellschaftliche Aufgabe betrachten. Dieser
Prozess setzt im Ubrigen sowohl die Bereitschaft der Auslinderinnen und
Auskinder zur Eingliederung als auch eine offene und weitgehend vorurteils-
freie Haltung der schweizerischen Bevélkerung voraus und verpflichtet den
Staat zu festgelegten Integrations- und Koordinationsaufgaben.

Die sowohl von Werner Haug als auch von Peter Huber angesprochene
Notwendigkeit einer Biirgerrechtsreform wurde in der Zwischenzeit initiiert
(Wanner und D’Amato, 2003). Diese Revision des Biirgerrechtsgesetzes, dieim
Herbst 2004 verworfen wurde, hitte die Einbiirgerungsbedingungen weniger
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restriktiv gehandhabt und neben kitrzeren Fristen und geringeren Gebiihren
das ius soli fiir die dritte Generation eingefiithrt. Dieses Gesetz hitte nicht nur
die Konvergenz der Schweiz mit anderen europiischen Staaten unterstrichen,
sondern auch grosse Auswirkungen auf die Bevélkerungsentwicklung in der
Schweiz gehabt (Miinz und Ulrich, 2003). . .

Rinus Penninx, Leiter des Institute for Migration and Ethnic Studies der Uni-
versitit Amsterdam und Co-Chair des International Metropolis Projects— einer
internationalen Plattform, die Migrationspolitik durch den Austausch von
Forschung, Verwaltung, Politik und NGOs verbessern méchte — untersucht
in scinem Beitrag die unterschiedlichen schweizerischen Ansitze «from 2
perspective of an outsider». Als spezifisch schweizerisches Phinomen bewer-
tet er die enge Verkniipfung der Immigrations- und Integrationsdiskussion.
Dabei scheint es ihm von Nutzen, die europiischen und schweizerischen
Erfahrungen in diesem Bereich mit den kanadischen zu vergleichen. Penninx
beurteilt die Migrationspolitik der EU als dusserst ambivalent, da einerseits
fundamentale Rechte auf die supranationale Ebene gehoben wiirden, anderet-
seits gegeniiber aussereuropdischen Landern eine sehr selektive und defensive
Immigrationspolitik betrieben werden wiirde. Die damit dokumentierte
Nichtakzeptanz des Phinomens Einwanderung hat — laut Penninx — schwer
wiegende Auswirkungen auf die Integrationspolitik der Mitgliedslinder. Die
von Penninx entwickelte Integrationstypologie, die sich unter Miteinbezug
der kulturellen und religidsen Rechte der Immigrierenden und Minorititen
auf die juristisch-politische und sozio-skonomische Dimension der Biirger-
schaft bezieht, gibt Aufschluss iiber einen weiteren wichtigen Gesichtspunkt.
Hier zeigt sich beziiglich der Schweiz, dass — im Gegensatz zur expliziten und
selektiven kanadischen Immigrationspolitik ~ eine ambivalente Immigrations-
und eine fehlende Integrationspolitik zu einer Fehleinschitzung des Migrati-
onspotenzials und zu Fremdenfeindlichkeit fiihrt — und dies ganz unabhingig
davon, dass die Integration der MigrantInnen im Bereich Wohlfahrt und in
den Stidten durchaus als erfolgreich bezeichnet werden kann.

Eine der europiischen Urbanitit verpflichtete Reflexion iiber die Bedeutung
der Stadte als «Integrationswerkstitte der Nation» stellt Heinz Kleger von der
Universitit Potsdam an. «Was in ihnen gelingt, gelingt auch innerhalb der
Nation oder aber eben nicht», lautet Klegers Diktum. Obwohl Zuwande-
rungspolitiken primir auf nationaler oder gar europiischer Ebene geregelt
werden, sind es die Entwicklungen in den Stidten und deren Erfahrungen,
welche die liberale Qualitit der Regelungen massgeblich beeinflussen. Eine
wichtige Rolle kommt in diesem Kontext den Konflikten zu. Sie kénnen
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einerseits zwar eskalieren, aber andererseits auch eine Chance darstellen, zu
neuen Gemeinsamkeiten zu finden. Entscheidend scheint Kleger dabei, ob
es gelingt, die positiven Erfahrungen innerhalb der politischen Urbanitit als
Antwort einer aufgeklirten Biirgergesellschaft auf die Herausforderungen der
Migration und der Globalisierung auf einen grosseren Kontext zu iibertragen
oder eben nicht. Ansiitze dazu sind zwar in europiischen Stidtenetzwerken
wie dem «Quartiers en Crise» zu finden, lokale Strategien sollten Klegers
Ansicht jedoch weiterhin durch gemeinsame Projekte und witksamere In-
teressenvertretungen gegeniiber iibergeordneten Stellen verbessert werden.
Entscheidend fiir die urbane Integration bleibt allerdings, dies das paradoxe
Fazit von Kleger, wie viel Toleranz unser System aushilt und gleichzeitig
politisch-konstruktiv zu Stande bringt.

Brigit Webrli-Schindler, Direktorin Stadtentwicklung Stadt Ziirich, kam die
Aufgabe zu, die Thesen Klegers aus praxisbezogener Sicht zu beurteilen. Threr
Ansicht nach gilt es dabei mit dem Widerspruch moderner Gesellschaften
zwischen grosstméglicher Freiheit und den daraus folgenden Desintegrati-
onserscheinungen umzugehen. Weiterhin geht es ihrer Meinung nach darum,
Desintegration zu vermeiden, indem Potenziale sowohl bei Auslinderlnnen
als auch bei Ansissigen gestirke und bei beiden Bevolkerungsgruppen die
Chancen zur Integration gefordert wiirden. Neu ist ihrer Ansicht nach, dass
nicht mehr spezifisch von einer urbanen Herausforderung gesprochen werden
kénne, sotdern auch von einer Herausforderungan die Gemeinden im weiteren
Umfeld der Stidte und auf dem Land. Daneben hilt Frau Wehrli-Schindler
auch die alleiglichen Erfahrungen der Bevlkerung vor Ort von Bedeutung,
In der Schweiz schliesse sich hier der Kreis und finde seinen Ausdruck in den
teilweise sehr komplizierten kommunalen Einbiirgerungspraxen.

Im zweiten Teil dieses Buches werden ausfithtlich erste stidtische Erfahrungen
aus Ziirich, Bern, Basel, Winterthur, Genf und Neuenburg im Bereich der
Integrationsmassnahmen vorgestellt. Ende der 90er Jahre wurden in diesen
Stidten — meist auf Betreiben der lokalen Parlamente — Leithilderausgearbeitet,
die sich eng an die lokalen Gegebenheiten anlehnten. Interessant dabei ist
die Vielfalt der Vorgehensweisen, die — wie Heinz Kleger in seinem Referat
eingangs erhoffte — tatsichlich einen hohen Grad an stidtespezifischem
Werkstattcharakrer aufweisen. In den ersten drei Fallbeispiclen wurden die
Leitbilder von Sozialwissenschaftlerinnen und -wissenschaftlern ausgearbeitet,
deren Zusammenarbeit mit den verschiedenen stidtischen Akteuren allerdings
graduell unterschiedlich war. Die Herangehensweisen und vorgeschlagenen
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Massnahmen sind somit stark von den lokalen Gegebenheiten geprigt. Im
Ziircher Leitbild, so Johanna Tremp, zum Zeitpunkt der Veranstaltung Leiterin
der Fachstelle fiir interkulturelle Fragen, heute bei der Integrationsforderung
Ziirich, lagen die Schwerpunkte auf der sprachlichen Verstindigung, auf dem
Bereich Schule und Bildung, auf der Erwerbstitigkeit, dem Zusammenleben
in den Stadtvierteln sowie auf 6ffentlicher Sicherheit und Mitsprache im
offentlichen Leben. Vor diesem Hintergrund wurden verschiedene von der
Stadt gef6rderte Projekte initiiert wie beispielsweise die Begriissungsfeierlich-
keiten fiir Neuzugezogene, kantonale Schulprojekte wie etwa das Programm
«Qualitit in multikulturellen Schulen (QUIMS)», Beschiftigungs- und Aus-
bildungsprogramme fiir Jugendliche, Nachbarschaftsvermittlung, Privention
vor Jugendgewalt und Sensibilisierungskampagnen fiir die einheimische
Bevolkerung.

In Basel wurde der Vernehmlassungsprozess mit den diversen Akteuren
intensiviert. Hier stand die These im Mittelpunkt, Integration sei primir eine
Frage von Bildung und sozialem Status. Dies hatte zur Folge, dass die im Basler
Leitbild festgehaltenen konkreten Massnahmen sowohl auf AuslinderInnen
als auch auf SchweizerInnen ausgerichtet waren. Die zentralen Handlungs-
konzepte hatten zudem — wie der Integrationsdelegierte des Kantons Basel-
Stadt Thomas Kessler betont — in erster Linie immer den Paradigmawechsel
vom Defizit- zum Potenzialansatz zum Gegenstand. Ausgangspunket fiir die
Umsetzung des Leitbilds in die Praxis waren die Anerkennung bereits vor-
handener Ressourcen wie beispielsweise Erfahrungen, Motivation, Wissen;
Kompetenzen und Arbeitskraft. Zweitens wird im Basler Leitbild Integration
sowohl als gesamztgesellschaftliches als auch als spezifisch kommunales Anlie-
gen verstanden. Ein weiterer Punkt ist der bewusste und sorgsame Umgang
mit Differenz und damit der Versuch, kulturalisierende und ethnisierende
Vorurteile méglichst zu vermeiden. Die vorgestellten Massnahmen sind daher
immer auf das eigenstindige Individuum ausgerichtet.

Die Stadt Bern hingegen, so Ursula Begert, die ehemalige Gesundheits- und
Fiirsorgedirektorin und spitere Polizeidirektorin, kann sich zwar hinsichtlich
ihrer friihen Bemiihungen im Bereich Integration mit Stolz als Pionierin der
schweizerischen Integrationsleitbilder bezeichnen —die Erarbeitung des Berner
Leitbildes wurde nimlich schon 1995 in Auftrag gegeben und nach einer
lingeren Vernehmlassungsphase 1999 vom Gemeinderat genehmigt — bei der
Umsetzung der Massnahmen jedoch stockte der Prozess. Dies macht deutlich,
dass in den verschiedenen administrativen Bereichen vorliufig unterschiedliche
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Konzepte bestehen. Was die Zielsetzung anbelangt, ist das Berner Leitbild
jedoch mit dem von Ziirich und Basel vergleichbar.

Im Gegensartz zu den vorangehenden drei Stidten der deutschsprachigen
Schweiz fithrte in Winterthur interessanterweise eine v6llig andere Ausgangs-
lage zur Erarbeitung eines Leitbildes. Markus Hodel, langjihriger Prisident des
Interkulturellen Forums Winterthur, zeigt in seinem Artikel die historischen
Hintergriinde auf. In Winterthur waren primir die tatkriftigen, nicht ganz
uneigenniitzigen Bemiihungen der grossen Industrie- und Gewerbeunterneh-
men fiir die Erstellung des Leitbildes verantwortlich. Nach dem durch die in
den 80er Jahren einsetzende Rezession bedingten Riickgang des Engagements
der Wirtschaft, setzte Winterthur in einer Neuorientierungsphase — unter
bewusstem Verzicht auf eine wissenschaftliche Bearbeitung — die Vorgaben
des Stadtrates unter Einbezug des Forums direkt um. In Winterthur wurde
Integration erstmals als direkte Aufgabe der stidtischen Behérden interpretiert
und daher die Stelle eines Delegierten eingerichtet. Hodel beurteilt in seinem
Beitrag die heutige strukrurelle Verankerung des Leitbildes und gibt einen
kurzen Uberblick iiber die Erfahrungen mit den Umsetzungsmassnahmen
in den ersten drei Jahren.

Als Beispiel aus der franzésischsprachigen Schweiz stelle Bitlent Kaya,
Politologe am Schweizerischen Forum fiir Migrations- und Bevdlkerungs-
studien, die Vorgehensweise der beiden Stidte Genf und Neuenburg vor.
Wihrend:Neuenburg seine Massnahmen systematisch und kontinuierlich im
politisch-institutionellen Bereich aufgebaut hat, wahlte Genf eine punkruelle
und spontane Herangehensweise, die sich primér auf die Sprachférderung in
den Schulen bezieht. Kaya zeigt in seinem Beitrag differenziert die Folgen
und Auswirkungen der verschiedenen Integrationspolitik in den beiden
Stidten auf. ;

Hartmut Hiussermann von der Humboldt-Universitit in Berlin diskutiert
zum Abschluss die Probleme der sozialen Integration in den begrenzren Riu-
men der Grosstidte unter Aufrechterhaltung der Distanz zwischen Fremden.
Hiussermann bezieht sich in seinem Beitrag auf die heute akruelle statische
Sichtweise von Migration unter Vernachlissigung der historischen Perspektive.
Anhand der Zu- und Abwanderungsbewegungen in den Stidtenzeigter primir
die Wandelbarkeit und den Nutzen dieser transitorischen Ortlichkeiten auf.
Dabei nimmt Hiussermann die Argumentation von Kleger auf und beschreibt
Segregation und Desegregation nicht als Gegensatzpaare, sondern vielmehr
als differenzierte, an individuelle Situationen angepasste mégliche Strategien.
Neben den negativen Aspekten, die Segregation mit sich bringt, sieht er hier
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aber gleichzeitig auch die Ressourcen fiir Selbstorganisation und Integration.
Die heutigen europiischen Stidte sind nimlich auf Zuwanderung aus dem
Ausland angewiesen. Ihre Urbanitit erhilt damit eine neue Qualitit, deren
durchaus auch ethnische Segregation bis zum Gegenbeweis zunichst einmal
als produktiv aufgefasst werden sollte. . -

«Alles wird gut»* — Eine Konklusion

Die Stidte haben nach den diversen Krisen der 90er Jahre das Ruder des
politischen und gesellschaftlichen Handelns — zumindest was die Integra-
tionspolitik angeht ~ wieder in die Hand nehmen kénnen. Dabei haben
sie sich einer Problematik gestellt, die zuvor nur von rechtsbiirgerlichen
Bewegungen thematisiert worden war. Die Diskussion iiber das Thema In-
tegration ist seitdem nicht mehr allein von einer Unterscheidung zwischen
«ihnen», den Auslindern, und «uns», den Einheimischen, geprigt. Schon
der gesellschaftliche und politisch-rechtliche Wandel im Biirgerrechtsgesetz
hebt eine solche Unterscheidung weitgehend auf, und auch die Stidte haben
den Diskurs lingst in eine andere Richtung entwickelt. Ausserdem haben
die 6konomischen und politischen Entwicklungen der 80er und 90er Jahre
einschneidende Folgen auf die soziale Struktur der Schweiz gehabt. Diese
Entwicklung findet ihre Gestalt einerseits in einer Heterogenisierung und
Fragmentierung der sozialen, rdumlichen und urbanen Struktur und ande-
rerseits im Aufkommen neuer Lebensstile sowohl bei Migranten als auch bei
Schweizern. Das dadurch entstandene kulturelle Potenzial und die durch die
vielgliedrige sozio-kulturelle Verflechtung unterschiedlichster Milieus (Altein-
gesessene, Migranten, alternative Gruppierungen, Pioniere) erzeugte Bindung
miissen bei der Analyse stidtischer Sozialstrukturen berticksichtigt werden,
da sie sowohl auf die Raumbeanspruchung und Raumnurzung als auch auf
die symbolische Deutung von Stadtvierteln Einfluss nehmen kénnen. Dieser
Faktor kann von grosser Bedeutung fiir das Image einer Stadt sein.

Zum Abschluss méchte ich kurz auf eine Kritik eingehen, die in Bezug
auf die vorgestellten Leitbilder gedussert wurde. Diese Kritik bezieht sich
darauf, dass in den Schweizer Leitbildern die klassischen Fragestellungen zur
sozialen Ungleichheit in Stidten oftmals eine eher marginale Rolle spielen
(Ehret, 2002). Dazu lisst sich sagen, dass der Reiz des urbanen und multi-

4 Graffiti-Botschaft im besetzten Wohlgroth-Kulturareal beim Hauptbahnhof Ziirich

(1991-1993).
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kulturellen Potenzials vielfach in den Vordergrund gestellt wurde, um den
Gestaltungsraum einer internationalisierten Stadtentwicklung zu verdeutli-
chen. Die Befiirchtung, dass dies unter anderem auch das Risiko in sich birgt,
den «Anderen» lediglich als Motor des Aufschwungs zu instrumentalisieren,
ist sicherlich nicht unbegriindet. Und natiirlich ist auch die Gefahr nicht von
der Hand zu weisen, dass langjihrige Stadtbewohner unabhingig von ihrer
Nationalitit den oben beschriebenen Diskurswandel als Bevorteilung von
Neuzugewanderten interpretieren und mit dem Ruf nach Schutz reagieren
kénnten. Allerdings greift diese Kritik strategisch vielfach zu kurz. Denn
unabhiingig von diesen mdglichen Reaktionen haben die Leitbilder von Basel,

Ziirich, Bern, Winterthur und aus der franzésischsprachigen Schweiz das
Verdienst, den politischen Fithrungsanspruch in einem Bereich iibernommen
zu haben, der insbesondere von den Kantonen und dem Bund lange Zeit
vernachlissigt wurde. Dank der Analyse des stidtischen Unbehagens ist es
den Stidten mit ihren Leitbildern gelungen, eine komplexe und kontroverse
Debatte zu entwickeln und die Thematik in einen praxisorientierten Kontext
zu stellen.

Eines der wichtigsten Probleme, das die Teilnehmer an dieser Diskussion
16sen wollten, war die Uberwindung der Schwierigkeiten beim Bund, den
stidtischen Behorden mittels des veralteten Auslindergesetzes (ANAG) eine
Grundlage fiir die Bewiltigung ihrer Probleme zu vermitteln. Es bestand
aber die Notwendigkeit, die sich aus der Migration ergebenen Probleme auf
der Ebene des unmittelbaren Geschehens vor Ort anzugehen. Die Behorden
der unterschiedlichen Verwaltungsebenen hatten jedoch Miihe miteinander
zu kooperieren, da sie ein abweichendes Verstindnis der dazu notwendigen
Verfahren hatten und es demzufolge fast unméglich war, kohirente und
auch mitanderen Verwaltungsabteilungen der eigenen Behérde abgestimmte
Entscheidungen zu treffen. Die hier behandelten Leitbilder haben das grosse
Verdienst, ein auf die lokalen Bediirfnisse abgestimmites, vollstindiges Hand-
lungsmodell entwickelt zu haben, dessen kiinftige Entwicklung von allen
Intervenierenden mitbeeinflusst werden kann.’ Allerdings wurden zu dieser
Auseinandersetzung die VertreterInnen der Migranten und ihrer Organisatio-
nen in der Regel nicht hinzugezogen. Ganz im Sinne von Kleger diirften aber
gerade die politisch interessierten und engagierten MigrantInnen in Zukunft

5 Der Schweizer Bundesrat in seiner Botschaft zum neuen Auslindergesetz vom 8.3.2003

einige Empfehlungen aus der Diskussion um die Leitbilder eingebaut. Insbesondere iiber- -

nimmz der Bund die Verantwortung fiir die Schaffung giinstiger Rahmenbedingungen fiir
die Integration, welche er als typische Verbunds- und Querschnitraufgabe definierr hat.
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bei dieser Diskussion nichr fehlen, selbst wenn dies vermehrte Konflikte bei
den Verhandlungen zur Folge hitte. Denn es sind gerade diese Konflikte und
insbesondere ihre Bewiltigung, die neue Selbstverstindlichkeiten entstehen
lassen und verschiedenste Oncmu_nncbmg von Biirgern zu binden und zu
verbinden vermégen. . :
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