3982 KR-Nr. 279/1998
Bericht und Antrag
des Regierungsrates an den Kantonsrat

zum Postulat KR-Nr. 279/1998 betreffend
Ausarbeitung einer umfassenden Auslianderpolitik
fiir den Kanton Ziirich

(vom 19. Juni 2002)

Der Kantonsrat hat dem Regierungsrat am 26. Juni 2000 die fol-
gende von den Kantonsréten Lucius Diirr, Ziirich, und Prof. Dr. Richard
Hirt, Fédllanden, am 17. August 1998 eingereichte Motion als Postulat
zur Berichterstattung und Antragstellung iiberwiesen:

Der Regierungsrat wird eingeladen, dem Kantonsrat ein Konzept
einer ganzheitlichen Auslidnderpolitik fiir den Kanton Ziirich vorzu-
legen. Insbesondere sind die Bereiche Einwanderungsbeschriankung,
Integration in wirtschaftlicher, sozialer, kultureller und politischer
Hinsicht sowie die Verhinderung von Straftaten umfassend zu behan-
deln. Das Konzept soll im Weiteren aufzeigen, welche Gesetzgebungs-
arbeiten auf welchen politischen Ebenen zur Realisierung des Konzep-
tes notwendig sind. Ferner soll aus dem Bericht hervorgehen, ob und
in welchem Umfang der Kanton Ziirich durch Aktivitdten im Ausland
(zum Beispiel Hilfeleistungen) die Realisierung des Ausldnderkonzep-
tes verbessern kann.

Der Regierungsrat erstattet hierzu folgenden Bericht:

1. Ausgangslage

Ausldnderpolitik ist ein Thema, das mehr oder minder ausgeprigt
alle Direktionen des Regierungsrates betrifft. Aus diesem Grund
wurde nach der Uberweisung des Postulates eine unter externer Lei-
tung stehende, aus Fachleuten der Direktion der Justiz und des Innern,
der Direktion fiir Soziales und Sicherheit, der Volkswirtschafts-, der
Gesundheits- und der Bildungsdirektion bestehende Projektgruppe
gebildet, die zuhanden des Regierungsrates einen Bericht iiber eine
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Auslidnder- und Integrationspolitik im Kanton Ziirich verfassen sollte.
Die Projektgruppe hatte den Auftrag, eine objektive Gesamtschau zu
vermitteln und in diesem Rahmen Ziele und Massnahmen fiir eine
mogliche kiinftige kantonale Auslidnderpolitik vorzuschlagen.

Der Bericht, der im Anhang zum vorliegenden Bericht veroffent-
licht wird, wurde dem Regierungsrat am 30. Januar 2002 vorgelegt. Er
setzt sich mit den fiir eine Auslidnder- und Integrationspolitik mass-
geblichen rechtlichen Rahmenbedingungen auseinander, schildert die
heutige Situation betreffend die ausldndische Bevolkerung im Kanton
Ziirich, zeigt Entwicklungstendenzen in verschiedenen ausldnderpoli-
tisch bedeutsamen Bereichen auf und schliesst in einem ersten Teil mit
einer Gesamtbeurteilung des heutigen Standes und der festgestellten
Entwicklungen. In einem zweiten Teil enthélt der Bericht die Vor-
schliage der Projektgruppe fiir mogliche Zielsetzungen einer kiinftigen
Auslidnder- und Integrationspolitik im Kanton Ziirich und schligt ver-
schiedene Massnahmen fiir deren Umsetzung vor.

2. Rechtliche Rahmenbedingungen

Die Umsetzung der Anliegen des Postulates erfordert staatliches
Handeln in verschiedenen Bereichen und auf verschiedenen Ebenen.
Der Grundsatz der Gesetzmaéssigkeit des staatlichen Handelns besagt,
dass alle Verwaltungstétigkeit an das Gesetz gebunden ist bzw. einer
gesetzlichen Grundlage bedarf. Im Zusammenhang mit der Formulie-
rung einer ganzheitlichen Ausldnderpolitik fiir den Kanton Ziirich war
daher auch abzuklédren, welcher Handlungs- und Legiferierungsspiel-
raum dem Kanton in den hierfiir interessierenden Politikbereichen
iberhaupt zukommt. Zu beachten ist insbesondere die sich aus der
Bundesverfassung ergebende Aufgabenverteilung zwischen Bund und
Kantonen. In Gebieten, in denen der Bund die ausschliessliche Ge-
setzgebungshoheit beansprucht, besteht kein Raum fiir kantonale
Massnahmen, weshalb diese von vornherein nicht Gegenstand einer
kantonalen Politik sein konnen. Eine eigenstdndige kantonale Auslin-
derpolitik kann es nur dort geben, wo der Kanton entweder die Gesetz-
gebungskompetenz besitzt, oder dort, wo zwar iibergeordnetes Recht
besteht, dieses den Kantonen aber einen Gestaltungsspielraum ein-
rdumt. In Bereichen, die in der Zusténdigkeit des Bundes liegen, kon-
nen zwar auch Zielsetzungen formuliert werden; diese lassen sich aber
nur insofern verfolgen, als im Rahmen der dem Kanton zur Verfiigung
stehenden Mittel und Moglichkeiten auf die Bundespolitik und die
eidgenossische Gesetzgebung Einfluss genommen wird oder diese
Zielsetzungen im Rahmen des kantonalen Vollzugs des Bundesrechts
soweit als moglich beachtet werden.



3. Bewertung des Expertenberichts

Der Expertenbericht behandelt das vielschichtige Thema «Auslén-
der- und Integrationspolitik» in differenzierter Weise. Dabei verfolgt
er eine Stossrichtung, die grundsétzlich als Leitlinie fiir das Handeln
der einzelnen Direktionen dienen kann, wobei die folgenden drei
Punkte besondere Erwéhnung und Hervorhebung verdienen:

— Bei kaum einem anderem Thema zeigen sich in der 6ffentlichen
Meinung derart kurzfristige Schwankungen wie bei der Ausldnder-
politik. Im Extremfall konnen Einzelereignisse zu einem eigent-
lichen — wenn auch nur voriibergehenden — Stimmungswandel fiih-
ren. Gerade deshalb ist es wichtig, dass eine kohérente Ausldnder-
und Integrationspolitik sich von der kurzfristigen Situation 16st und
eine langerfristige Perspektive aufzeigt.

— Jede Ausldnder- und Integrationspolitik hat sodann der Tatsache
Rechnung zu tragen, dass Ausldnderinnen und Auslinder sich zwar
durch ihre Staatsbiirgerschaft von Schweizerinnen und Schweizern
unterscheiden, unter sich jedoch wiederum eine Vielfalt aufweisen,
die es fragwiirdig erscheinen lésst, einheitlich von Auslédnderinnen
und Ausldndern zu sprechen. Unterschiede der jeweiligen Her-
kunft, der Bildung und der sozialen Schicht konnen im Einzelfall
weit bedeutender sein als die auslédndische Staatsangehorigkeit.

— Zubeachten ist sodann, dass die Frage der Zuwanderung und ihrer
rechtlichen Regelung weitestgehend Sache des Bundes und damit
der direkten kantonalen Handlungsmoglichkeit entzogen ist. Fiir
die kantonale Auslédnder- und Integrationspolitik steht deshalb die
Frage des Umgangs mit bereits hier anwesenden Auslédnderinnen
und Auslédndern im Zentrum.

Vor dem Hintergrund dieser allgemeinen Bemerkung ist der Ex-
pertenbericht wie folgt zu bewerten:

Der Darstellung der Rechtslage in den fiir eine Auslédnderpolitik in
Frage kommenden Politikbereichen im Bericht kann gefolgt werden.
Demnach liegen die hauptsichlichsten Zustdndigkeiten des Kantons
in den Bereichen der Zulassung von Auslédnderinnen und Ausldndern
zum Arbeitsmarkt, in der Aufnahme auslidndischer Kinder und Jugend-
licher in das Bildungssystem sowie der gezielten Forderung der Integ-
ration. Ergidnzend zum Bericht ist festzuhalten, dass die Beratungen
iiber die Revision des Biirgerrechts sowie iiber ein neues Ausldnderge-
setz in den eidgendssischen Réten noch hingig sind. Ebenso sind die
Verhandlungen mit der Europdischen Union iiber einen Anschluss der
Schweiz an die Abkommen von Schengen und Dublin noch im Gang,
wihrend die bilateralen Vertrage zwischen der Schweiz und der Euro-
péischen Union auf den 1. Juni 2002 in Kraft getreten sind.



Als zutreffend erachtet der Regierungsrat die Ausfithrungen im
Bericht zur Situation der ausldndischen Wohnbevolkerung im Kanton
Ziirich. Ebenso kann er sich der Schilderung betreffend die Entwick-
lungstendenzen sowie der von der Projektgruppe vorgenommenen Be-
urteilung des heutigen Zustandes und der Entwicklungstendenzen an-
schliessen. Gesamthaft gesehen wird in diesen beiden Abschnitten des
Berichtes aufgezeigt, dass einerseits bereits heute zahlreiche Anstren-
gungen im Hinblick auf eine bessere Integration der hier lebenden
Ausldnderinnen und Ausldnder gemacht werden, anderseits aber ins-
besondere vor dem Hintergrund der sich abzeichnenden Entwicklun-
gen in der Zukunft ein ausgewiesener Handlungsbedarf besteht.

Weiter enthilt der Bericht mogliche Zielvorstellungen einer kiinf-
tigen Auslidnder- und Integrationspolitik. Hinsichtlich der dort darge-
stellten grundsétzlichen Werte und Leitgedanken ist festzuhalten, dass
der Regierungsrat diese als Umschreibung eines Idealzustandes be-
trachtet. Realistischerweise ist indessen davon auszugehen, dass dieser
nie vollumféinglich erreicht werden kann, letztlich somit mehr einen
Weg als ein endgiiltiges Ziel aufzeigt.

Dies zeigt sich zunéchst an der Forderung nach einem Grundkon-
sens in der Ausldnder- und Asylpolitik. Die Vergangenheit hat immer
wieder deutlich gezeigt — die Debatte um das neue Ausldndergesetz
belegt dies wieder —, dass in unserer Gesellschaft von einem breit ab-
gestiitzten Grundkonsens in der Auslédnder- und Asylpolitik und der
Frage der Integration der auslindischen Wohnbevélkerung, der iiber
einige Schlagworter wie Wahrung der humanitiren Tradition, Stabili-
sierung und Steuerung der Zuwanderung, Bekdmpfung von Missbriu-
chen sowie Forderung der Integration hinaus geht, nicht die Rede sein
kann. Hinzu kommt, dass die genannten Begriffe, die man als kleinsten
gemeinsamen Nenner betrachten kann, jeweils je nach Optik unter-
schiedlich interpretiert werden. Die Vorstellungen dariiber, was mit der
Ausldnder-, Asyl- und Integrationspolitik erreicht werden soll, welche
rechtlichen Instrumente und staatlichen Mittel und Massnahmen zur
Verfolgung der Ziele eingesetzt werden sollen, gehen weit auseinan-
der. Nicht einmal innerhalb der politischen Parteien und anderer Inte-
ressengruppen lassen sich homogene Auffassungen erkennen.

Soweit der Bericht Aussagen enthélt zum gesellschaftspolitischen
Klima und insbesondere zur Bereitschaft der hier ansissigen Bevolke-
rung, die zuwandernden Personen aufzunehmen, bzw. diejenige der
zuwandernden Personen, sich in die gesellschaftliche und rechtliche
Ordnung des Gastlandes einzufiigen, ist festzuhalten, dass es sich hier-
bei um Zustdnde und Verhaltensweisen handelt, die sich einer Beein-
flussung und Steuerung durch den Staat weitgehend entziehen. Diese
gegenseitige Offenheit und Bereitschaft ist von zahlreichen Faktoren



wie beispielsweise der allgemeinen Sicherheits- und Wirtschaftslage
oder dem individuellen Wohlbefinden jeder einzelnen Person abhén-
gig und daher stets auch Wechseln und Schwankungen unterworfen.
Sicherlich kann der Staat gewisse Impulse setzen, indem er in diesen
Bereichen eine klare und nachvollziehbare Politik formuliert, das ent-
sprechend gesetzte Recht konsequent durchsetzt und in dieser Hin-
sicht eine objektive und umfassende Information betreibt.

Wesentlich erscheint dem Regierungsrat, dass der Bericht in seinen
Ausfiihrungen zu moglichen Zielvorstellungen in der Integrationspoli-
tik darauf hinweist, dass Integration ein dauernder Prozess ist, der nur
auf der Grundlage des gegenseitigen Nehmens und Gebens Erfolg ver-
spricht. Diese Auffassung deckt sich mit derjenigen des Regierungs-
rates, zeigt sie doch auch auf, dass der Staat zwar einiges in dieser Rich-
tung tun kann, letztlich aber alleine mit einem vielfiltigen Angebot der
offentlichen Hand bei der Integrationsforderung wenig erreicht wird,
wenn die ansédssige Bevolkerung nicht bereit ist, die Immigrantinnen
und Immigranten in die Gesellschaft aufzunehmen oder diese sich hier
nicht integrieren, sondern fernab ihrer Heimat im Gastland im Kreis
ihrer Landsleute ein Leben nach den dortigen Regeln fithren wollen.

Es gilt also, die oben dargestellten Zielvorstellungen nicht als abso-
luten Massstab zu nehmen, sondern als allgemeine Zielsetzung fiir alles
staatliche Handeln mit Auswirkungen auf die auslindische Wohnbe-
volkerung zu verstehen. Eine kiinftige Auslidnder- und Integrations-
politik ist also nicht als besondere Politik zu verstehen, sondern in die
Gesamtpolitik des Kantons einzubetten.

Die von der Expertengruppe in ihrem Bericht aufgezéhlten mogli-
chen konkreten Ziele und Massnahmen einer kantonalen Auslédnder-
und Integrationspolitik in einzelnen politischen Teilbereichen erschei-
nen vor dem Hintergrund der ihr zu Grunde liegenden Fakten und
Entwicklungen sowie dem dargestellten gesellschaftlichen Idealzu-
stand als folgerichtig und realistisch. Zahlreiche dieser Ziele sind bis-
her schon vom Kanton Ziirich entweder im Rahmen seiner eigenen
Zustéandigkeiten verfolgt oder gegeniiber dem Bund wiederholt ange-
mahnt worden.

4. Folgerungen und Massnahmen
4.1 Wirtschaft

Allgemein gilt es, den Anteil an hoch qualifizierten Arbeitskréiften
zu erhohen. Dem ist im Rahmen der Ausbildung und Forderung der
hier anséssige Bevolkerung wie auch im Rahmen der Zuwanderung
Rechnung zu tragen, soweit diese entsprechend beeinflussbar ist (im



Bereich des Familiennachzuges und der Asylsuchenden ist eine Steue-
rung nicht moglich). Dies entspricht grundsatzlich der Stossrichtung
der vom Bundesrat nicht zuletzt mit dem Entwurf fiir eine neues Aus-
landergesetz verfolgten Politik. Die in diesem Bereich im Expertenbe-
richt vorgeschlagenen Massnahmen gehen alle auch in diese Richtung
und sind daher entweder weiterzuverfolgen oder neu aufzunehmen.
Die Umsetzung obliegt den zustédndigen Direktionen. Beim Bund ist
daraufhin zu wirken, dass die genannten Ziele im Rahmen der Revi-
sion des Ausldndergesetzes ungeschmilert beibehalten werden.

4.2 Politische Rechte

Das Anliegen, der ausldndischen Wohnbevolkerung gewisse politi-
sche Mitwirkungsrechte einzurdumen, ist priifenswert. Allerdings sind
die entsprechenden Diskussionen im Verfassungsrat bzw. die entspre-
chenden Vorschlige fiir die neue Kantonsverfassung abzuwarten. Im
heutigen Zeitpunkt erscheint eine entsprechende Teilrevision der Ver-
fassung nicht als angezeigt.

4.3 Bildung

Dem Bildungssektor kommt im Bereich der Integration eine her-
ausragende Bedeutung zu, dies gerade auch im Zusammenhang mit
der Zielsetzung, den Anteil hoch qualifizierter Arbeitskréfte in unse-
rem Land zu steigern. Insofern spricht alles dafiir, die im Experten-
bericht vorgeschlagenen Massnahmen weiterzuverfolgen.

4.4 Gesellschaft

Die Bedeutung der Kommunikation und Information in diesem
Bereich wurde bereits hervorgehoben. Fiir ein gedeihliches Miteinan-
der der einheimischen und auslindischen Wohnbevolkerung ist es
unumginglich, die Anliegen und Bediirfnisse aller Bevolkerungsteile
und -schichten zu erkennen und in die Entscheidfindungen mit ein-
zubeziehen. Unbestritten ist ferner, dass der Staat im Rahmen seiner
Moglichkeiten gegeniiber heute noch verstdrkte Anstrengungen im
Bereich der Integrationsforderung unternehmen muss.



4.5 Sicherheit

Kriminelle Aktivitdten auslidndischer Personen sind nicht nur an
sich ein zu verurteilendes Verhalten, sie schaden dariiber hinaus auch
dem Bestreben nach einer reibungslosen Aufnahme der hier lebenden
Auslidnderinnen und Auslidnder in unsere Gesellschaft. Die bestehen-
den Anstrengungen in den Bereichen Prdvention, Verfolgung und
Ahndung von Straftaten sowie fremdenpolizeiliches Vorgehen gegen
fehlbare Personen sind fortzusetzen.

5. Umsetzung

Die Vorschldge des Berichts zur Umsetzung einer Auslidnder- und
Integrationspolitik sind gemeinsam mit den von der Expertengruppe
angestellten Schlussbetrachtungen anzusehen. Es kann letztlich nicht
darum gehen, in diesem Bereich noch weitere neue Konzepte, Leitbil-
der und Programme zu entwerfen, sondern darum, die bestehenden
Anstrengungen besser zu koordinieren, gezielte neue Massnahmen zu
treffen und das gesamte Handeln von Behorden und Verwaltung im
Sinne eines fortlaufenden Prozesses auf die aufgezeigten Probleme
und Ziele auszurichten und diese der Offentlichkeit transparent zu
vermitteln.

Vor diesem Hintergrund ist die Einrichtung der Funktion einer
oder eines Beauftragten fiir Integrationsfragen mit dem im Bericht
umschriebenen Aufgabenbereich sinnvoll und wird vom Regierungs-
rat mit den bestehenden Ressourcen weiterverfolgt. Nicht zuletzt wird
diese Stelle fiir die Absprache und Koordination mit den Partnern des
Kantons, also den Gemeinden, den Kirchen, der Wirtschaft und priva-
ten Organisationen, besorgt sein miissen. Dasselbe gilt fiir die vorge-
schlagene Fachkommission fiir Integrationsfragen sowie die Weiterfiih-
rung und die Anpassung des Leistungsauftrages fiir die Kantonale
Arbeitsgemeinschaft fiir Ausldnderfragen im Kanton Ziirich.

Soll mit verstidrkten Anstrengungen im Bereich der Integrations-
forderung Ernst gemacht werden, ist die Bereitstellung entsprechen-
der Mittel unumgénglich. In diesem Zusammenhang vertritt der Re-
gierungsrat die Auffassung, dass eine kantonale Rechtsgrundlage fiir
die Integrationsforderung auszuarbeiten ist. Mit dieser kénnte auch
die Rolle des Integrationsdelegierten, der Fachkommission, der
KAAZ und der Partner des Kantons umschrieben und eine Aufgaben-
teilung und Mittelzuweisung im Bereich der Integration vorgenom-
men werden. Gleichzeitig ist ein Konzept fiir die Information und die
Kommunikation in diesem Bereich auszuarbeiten.



Dementsprechend wird der Regierungsrat eine direktionsiiber-
greifende Gruppe beauftragen, die genannte Rechtsgrundlage zu er-
arbeiten und die neu zu ergreifenden konkreten Massnahmen ein-
schliesslich der Zustédndigkeit zur Umsetzung vorzulegen sowie die
finanziellen Konsequenzen derselben aufzuzeigen.

6. Antrag

Gestiitzt auf diesen Bericht beantragt der Regierungsrat dem Kan-
tonsrat, das Postulat KR-Nr. 279/1998 als erledigt abzuschreiben.

Im Namen des Regierungsrates

Der Prisident: Der Staatsschreiber:
Buschor Husi
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Zusammenfassung
Ausgangslage

Im Sommer 2000 Uberwies der Zircher Kantonsrat dem Regierungsrat das
aus einer Motion der Kantonsrate Dirr und Hirt hervorgegangene Postulat
betreffend Ausarbeitung einer umfassenden Auslanderpolitik fir den Kanton
Zirich. Im Dezember 2000 wurde Peter Arbenz, Berater fir Strategieentwick-
lung und Unternehmensfihrung, Winterthur, mit der Leitung eines Projektes
zur Erarbeitung einer Auslanderpolitik im Kanton Zirich beauftragt. Da es sich
dabei um ein Querschnittsthema der Kantonsverwaltung handelt, wurde im
Januar 2001 eine aus Chefbeamten verschiedener Direktionen zusammen-
gesetzte Projektgruppe gebildet. Die Projektgruppe setzte sich zum Ziel, eine
Gesamtsicht zu vermitteln, die weder beschénigt noch diffamiert. Dieser
Expertenbericht ist in diesem Sinne als Gesamtschau zu sehen und zu
verstehen.

Sowohl in den Legislaturschwerpunkten des Regierungsrates 1995 - 1999 als
auch 1999 - 2003 hat die Auslanderpolitik eher einen punktuellen Stellenwert.
Selbst die Legislaturplanung des Bundesrates 1999 - 2003 spricht sich nur in
Teilbereichen zur zukiinftigen Auslanderpolitik des Bundes aus. Bis heute gibt
es jedenfalls weder auf Bundesebene noch im Kanton Zirich eine
ausformulierte und koharente Auslander- oder Migrationspolitik.

In der Schweiz lebende Personen geniessen unabhangig von ihrer Nationalitat
sowohl in internationalen Konventionen wie in der Schweizerischen
Bundesverfassung verbriefte Grundrechte. Eine Ubersicht iber die rechtlichen
Grundlagen zu einer Migrationspolitik zeigt, dass in der Asylpolitik der Bund fiir
die Legiferierung zustandig ist. Den Kantonen und Gemeinden kommt hier nur
eine Vollzugsverantwortung zu. Die Bundesgesetzgebung regelt auch den
Aufenthalt und die Niederlassung von Auslandern, Ubertrégt jedoch den
Kantonen Vollzugsaufgaben. Die Kantone haben bei der Zulassung von
Ausléndern zur Erwerbstétigkeit im Rahmen der vom Bund gewéhrten
Kontingente eine gewisse Handlungsfreiheit. Grossere Gestaltungsspielrdume
haben die Kantone bei den Einbirgerungen, im Bildungs- und Gesundheits-
wesen sowie in der Integrationspolitik.

Bei einer Wohnbevélkerung des Kantons Zirich von rund 1,12 Mio. Ein-
wohnern betragt der Auslanderanteil rund ein Finftel (21,2 % oder 253'000
Personen). Dieser Anteil liegt leicht Gber dem schweizerischen Mittel von
19,6 %. Der grésste Teil der Auslander stammt aus europdischen Landern
(90 %). Von ihnen haben 69 % eine Niederlassungsbewilligung, 22 % eine
Jahresaufenthaltsbewilligung, nur 2 % sind anerkannte Flichtlinge. Rund
7 % der Auslander im Kanton Zirich sind Asylsuchende oder vorlaufig Auf-
genommene. Nicht erfasst in der Statistik der Wohnbevélkerung sind selbst-
verstandlich die Touristen und die illegal anwesenden Auslander.
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Der Hauptgrund der Einreise ist der Familiennachzug (30 %), der zweitwich-
tigste Grund ist die Aufnahme einer Erwerbstatigkeit im Kanton Zirich (rund
17 %).

Die auslandische Wohnbevdlkerung verteilt sich unterschiedlich auf das
Kantonsgebiet (z.B. in Oberembrach 2,4 % und in Schlieren 40 %), und auch
innerhalb der stadtischen Agglomerationen ist die ethnische Zusammen-
setzung der Wohnbevélkerung verschieden (Stadt Zirich im Kreis 7 18,6 %,
im Kreis 4 43,7 %).

Samtliche im Bericht verwendeten Angaben entstammen soweit verfligbar aus
Statistiken mit Stand per Ende Dezember 2000.

Die Auslander haben fiir die Wirtschaft zur Sicherstellung der notwendigen
Arbeitskréfte, des weiteren Wachstums und der sozialen Wohlfahrt eine gros-
se Bedeutung. Sie beanspruchen zwar Mittel der Sozialversicherungen, leisten
daran aber auch ihre Beitrége.

Ihre Kinder sind im kantonalen Bildungssystem integriert. Kindergéarten und
Volksschule erbringen grosse Integrationsleistungen. Die Lehrerschaft und die
Schulbehérden, insbesondere in den betroffenen stadtischen Gemeinden, sind
mit dieser Aufgabe stark belastet. Andererseits ergeben sich Chancen fir das
interkulturelle Zusammenleben. In der Volksschule ist der Schulerfolg der
Kinder aus Migrantenfamilien nach wie vor unterdurchschnittlich. lhre
Beteiligung in der nachobligatorischen Bildung, das heisst in der Berufsschule,
in den Mittelschulen, den Fachhochschulen und Universitaten ist verglichen
mit den Durchschnittswerten der gesamten Bevdlkerung noch tief. Aus den
neueren Einwanderergruppen sind es weniger als die Halfte der Jugendlichen,
die eine Berufslehre absolvieren. Eine bessere berufliche Qualifizierung der
zweiten und dritten Einwanderer-Generationen ist dringend nétig.

Gegeniber anderen europdischen Staaten kennt die Schweiz nach wie vor ein
relativ erschwertes Einbirgerungsverfahren. Beim Vergleich des Auslénder-
anteils anderer Staaten ist dies mitzuberiicksichtigen.

Ein in der Offentlichkeit haufig diskutiertes politisches Thema ist die so ge-
nannte Auslanderkriminalitat. Ein besonderes, statistisch signifikantes Prob-
lem stellen die Asylsuchenden und die auslédndischen ,Kriminaltouristen“ dar.
Auffallend sind hohe Auslanderanteile bei ausgewahlten Delikten (Gewalt-
delikte, Betdubungsmittelhandel, Einbruch).

Im Bereich einer gezielten politischen und gesellschaftlichen Integrations-
forderung steckt die Ausléanderpolitik sowohl auf der Ebene des Bundes wie
der Kantone noch in den Anféngen. Allerdings werden sich die Behérden, die
Wirtschaft und die Zivilgesellschaft mehr und mehr der Notwendigkeit der
Integrationsférderung bewusst. So sind nicht zuletzt die grésseren Ge-
meinden und Stédte sowie auch der Bund auf diesem Gebiet aktiv geworden
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und koénnen dadurch gesellschaftliche Spannungen abbauen und soziale
Kosten vermindern.

Sowohl die Schweiz wie der Kanton Zirich missen davon ausgehen, dass die
Migrationsbewegungen in den néchsten Jahren anhalten und der auslandische
Bevdlkerungsanteil auf lange Sicht rund ein Funftel betragen wird.

Betrachtet man die Bevélkerungsprognosen fiir die Schweiz und den Kanton
Zirich, so nimmt die Wohnbevoélkerung tendenziell in den nachsten Jahr-
zehnten sukzessive ab. Der Anteil der Gber 65-jahrigen steigt jedoch von heute
rund 15 % bis 2020 auf 20 % und bis 2050 gar auf rund 24 %. Gleichzeitig
nimmt die Zahl der erwerbstatigen Personen Uberproportional ab. Ohne eine
relativ starke Zuwanderung von Arbeitskraften aus dem Ausland wirden der
Schweiz zusétzlich Zehntausende von erwerbstéatigen Personen fehlen. Mit
einem grosseren Zeitverzug altert jedoch auch die auslandische
Wohnbevélkerung und ein gutes Drittel von ihnen bleibt auch nach der Pen-
sionierung in der Schweiz.

Nach Inkraftireten der bilateralen Vertrage mit der Européischen Union wird
nach einer langeren Ubergangszeit zwischen der Schweiz und den Landern
der Europdischen Union vollstdndige Personenfreizligigkeit bestehen. Nach
bisherigen Erfahrungen in der EU hat jedoch die innereuropéische Binnenwan-
derung stark an Attraktivitat verloren, sodass kaum mehr mit einem grossen
Zuzug zusétzlicher westeuropaischer Arbeitskrafte zu rechnen ist. Damit stellt
sich vermehrt die Frage, wie die Schweiz inskiinftig die Migration aus ausser-
europdischen  Gebieten  volkswirtschaftlich und gesellschaftspolitisch
vernunftig steuern und regeln kann.

Die vorhersehbaren Entwicklungen fiilhren zu vermehrtem Handlungsbedarf
auf allen staatlichen Ebenen und selbstredend auch fir den Kanton Zirich.
Trotz eingeschrénkter Handlungsspielrdume des Kantons im Auslanderbereich
sind angesichts des grossen Auslanderanteils alle Bereiche der Politik
gefordert, insbesondere bei der Gestaltung von Rahmenbedingungen fir den
Zuzug der notwendigen Arbeitskréfte, bei der Integration der anwesenden
Auslander und ihrer Familien im Kantonsgebiet und beim Vollzug der
Asylpolitik.

Zielvorstellungen einer Auslander- und Integrationspolitik

Die Expertengruppe hat versucht, Zielvorstellungen zu formulieren, tber die
ein breiter Konsens entstehen kdnnte, ohne politische Einzelentscheide
vorauszunehmen.

Das gesellschaftliche Klima der Wohnbevélkerung der Schweiz soll im Bezie-
hungsfeld zwischen Schweizern und Auslandern gepragt sein von kultureller
Bereicherung, einem offenen Dialog und einer aktiven Mitwirkung aller
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Einwohner am gesellschaftlichen Leben. Solidarisches Geben und Nehmen
sollen zum Alltag gehéren. Es muss gelingen, Kriminalitdt und Rechtsmiss-
brauche so zu bek&mpfen, dass die Nationalitét in deren Zusammenhang
nicht mehr das zentrale Thema ist.

Die einwandernden Personen sollen die Schweiz als Rechtsstaat mit spezi-
fischem Charakter, Traditionen und Umgangsformen respektieren und deren
Gesetze befolgen. Sie sollen sich aktiv um die Integration in die Gesellschaft
bemiihen und sich konstruktiv am gesellschaftlichen Austausch beteiligen.
Auslander haben wahrend ihres Aufenthalts in der Schweiz sowohl Rechte
wie Pflichten.

Die Schweizer sollen sich der Bedeutung der Auslander in ihrem Land be-
wusst sein, offen auf sie zugehen und bereit sein, sie in ihre Gesellschaft
aufzunehmen, d.h. gesellschaftliche Prozesse gemeinsam zu gestalten.

Uber die Auslander-, Asyl- und Fliichtlingspolitik (Migrationspolitik) soll zwi-
schen Bund und Kantonen, unter den politischen Parteien, den Wirtschafts-
organisationen und den in der Migrationspolitik aktiven privaten Vereinigun-
gen ein Grundkonsens entstehen. Bei der Ausgestaltung und Umsetzung von
Gesetzen, Verordnungen und Richtlinien zur Auslander-, Asyl- und Flicht-
lingspolitik sollen die zusténdigen Behérden eng mit allen Partnern zu-
sammenarbeiten. Die schweizerische Migrationspolitik soll sich an der hu-
manitédren Aufnahmebereitschaft der Bevélkerung und den berechtigten
Eigeninteressen von Wirtschaft und Gesellschaft orientieren.

Migrationspolitik soll nicht 1&nger im Alleingang und ausschliesslich national-
staatlich, sondern vermehrt in internationaler Zusammenarbeit bewaltigt
werden. Die schweizerische Migrationspolitik soll demnach primar abge-
stimmt sein mit einer Migrationspolitik der EU, bzw. ihren Mitgliedstaaten und
versuchen auch weltweite Migrationsmechanismen mitzugestalten.

Eine Integrationspolitik strebt ein mdglichst harmonisches Zusammenleben in
der gesamten Wohnbevolkerung, sowohl verschiedener Ethnien, Nationali-
taten wie sozialer Schichten an. Integration ist ein andauernder, interaktiver
Prozess in einer dynamischen Gesellschaft zwischen Aufnehmenden und
Aufgenommenen. Die verschiedenen Bevdlkerungsgruppen sollen einander
gegenseitig respektieren, tolerant sein, offen und konfliktfahig. Alle haben
gleiche Chancen und tragen gemeinsam Risiken.

Die grossten Beitrédge zur Integration in der Gesellschaft leisten das Schul-
wesen, das Erwerbsleben und die Wohnumgebung. Voraussetzungen, dass
Integration gelingen kann, sind sowohl die Aufnahme- wie die Integrationbe-
reitschaft. Grundlage fir jede Integration in einem demokratischen Rechts-
staat ist die Akzeptanz der Rechtsordnung und des demokratischen Staats-
aufbaus. Ein wesentliches Mittel zur Erleichterung der Integration ist die ge-
meinsame Verstandigung, mithin das Beherrschen der gemeinsamen Spra-
che und die Akzeptanz der gesellschaftlichen Spielregeln.
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Besondere Aspekte im Zusammenhang mit der Integration ergeben sich bei
Asylsuchenden. Einerseits ist flr die Uberwiegende Mehrzahl dieser Personen
der Aufenthalt in der Schweiz von begrenzter Dauer, anderseits ist es un-
umganglich, dass sie sich wahrend dieser Zeit in unserem Land zurecht finden
und sich entsprechend unseren Gepflogenheiten verhalten. Insoweit ist ein
entsprechender Grad an Integration anzustreben, umso mehr als sie hier
befahigt werden sollen, sich bei einer Rickkehr ins Herkunftsland wieder
reintegrieren zu kdnnen. Eine so verstandene Integration von Asylsuchenden
prajudiziert denn auch keinen Verbleib in der Schweiz. Bei denjenigen
Personen, denen Asyl gewahrt wird und die auf Dauer in der Schweiz
verbleiben, ist eine hohe Integration anzustreben.

Der Staat bzw. der Kanton Zirich darf Integration nicht allein den gesell-
schaftspolitischen Kréaften, der Wirtschaft und den Gemeinden Uberlassen,
sondern sollte selbst den Integrationsprozess durch Bereitstellung von finan-
ziellen Mitteln, geeigneten Integrationsprojekien sowie intensiver Kom-
munikation aktiv férdern. Dadurch leistet er einen wichtigen Beitrag zur Ge-
wabhrleistung des sozialen Friedens. Er hat dabei die Bedirfnisse aller Bevol-
kerungsteile, sowohl der Schweizer wie der bereits integrierten oder weniger
integrierten Auslander zu berlcksichtigen. Umgekehrt riskiert der Kanton bei
ungeniigender Integration héhere und unnétige Sozialkosten.

Massnahmen

Die kantonale Politik berlhrt die gesamte Wohnbevélkerung. Damit die dar-
gelegten Zielvorstellungen realisierbar sind, missen sich zunéchst Regie-
rungsrat und Kantonsrat dariiber aussprechen. Anschliessend sind konkrete
Massnahmen zu treffen. Bei der Umsetzung der Auslénder- und Integrations-
politik missen sich alle politischen Akteure und die Verwaltung sowohl auf
kantonaler wie auf kommunaler Stufe vermehrt bewusst sein, dass ein Flnftel
der Wohnbevélkerung im Kanton Zirich Auslénder sind, die grundsétzlich in
alle politischen Aktionsprogramme und Tagesgeschéfte einzubeziehen sind.
Hieflir braucht es zweifellos eine intensive Kommunikation und eine ehrliche
intellektuelle und emotionale Auseinandersetzung.

Eine kinftige Auslanderpolitik sollte also in die Gesamtpolitik des Kantons
eingebettet sein, die verschiedenste Politikbereiche mitbeeinflussen, von
diesen aber auch bertiicksichtigt werden. Trotz dieser Grundhaltung ist nicht
darliber hinwegzusehen, dass politische Massnahmen zu treffen sind, die
spezifisch Auslénder anvisieren.

Bei der Umsetzung seiner Auslénderpolitik ist der Kanton im Ubrigen auf die
Mitwirkung der Gemeinden, von halbstaatlichen und privaten Organisationen
angewiesen und sollte demnach diese auch vermehrt in die Entscheidungs-
findung einbeziehen.
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Die politischen Behérden wissen aus Erfahrung, dass Beziehungen zwischen
Gruppen und Individuen nicht allein durch Rechtsnormen bestimmt werden.
Nicht zu Ubersehen ist schliesslich, dass Auslanderpolitik das Resultat der
demokratisch gefiihrten politischen Auseinandersetzung ist.

Was die Umsetzung der Auslénder- und Integrationspolitik anbetrifft, so wer-
den im Bericht mdégliche Ziele und Massnahmen aufgelistet. Sie umfassen die
folgenden Bereiche:

- Wirtschaft

- Politische Rechte und Pflichten
- Birgerrecht

- Bildung

- Gesellschaft

- Sicherheit.

Nebst diesen konkreten Massnahmen in Teilbereichen der kantonalen Politik,
empfiehlt die Projektgruppe zur verstarkten Koordination, Kooperation und
Kommunikation die Schaffung eines Beauftragten fir Integrationsfragen. Mit
einer zu institutionalisierenden Fachkommission soll die schon bestehende
Zusammenarbeit optimiert werden. Am Auftrag der KAAZ soll festgehalten
werden. Etliche der aufgefiihrten Massnahmen wiirden zusatzliche finanzielle
Mittel erfordern. Diese sind zum Teil in die bestehenden ordentlichen Budgets
aufzunehmen und zu einem anderen Teil als neue Positionen zu beantragen.
Deren Hoéhe héngt entscheidend vom Mass der Umsetzung der einzelnen
Massnahmen ab.
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Bericht an den Regierungsrat lber eine Auslander-
(und Integrations-) Politik im Kanton Ziirich

11

1.2

Einleitung

Vorbemerkungen

Der Bericht uber eine Auslander- (und Integrations-) Politik im Kanton Zirich
ist das Produkt eines Expertenteams und keine wissenschaftliche Studie.
Wichtige konsultierte Dokumente sind im Anhang aufgelistet. Sie liegen dem
Bericht nicht bei, sind jedoch auf Anfrage erhéltlich.

Formell gelten Personenbezeichnungen im nachfolgenden Expertenbericht fur
Frauen und Méanner. Was die inhaltlichen Aussagen zu den Zielgruppen der
Auslanderpolitik anbetrifft, so wird bei der Problemanalyse und den Lésungs-
vorschldgen zwischen Auslénderinnen und Ausldndern wo nétig unterschie-
den.

Die Beurteilung des Ist-Zustandes und der Entwicklungstendenzen sowie die
vorgeschlagenen Zielvorstellungen fiir eine Auslander- und Integrationspolitik
wurden mit verschiedenen Vertretern aus den Bereichen Politik, Wirtschaft,
Bildung, Wissenschaft und Gesellschaft in Form von Hearings erortert. Die
Resultate der Hearings sind in diesem Bericht verarbeitet.

Die Expertengruppe versteht die kantonale Auslander- und Integrationspolitik
als die Gesamtheit von Zielen und Massnahmen im Auslanderbereich, von
denen sowohl die auslédndische wie die einheimische Bevélkerung betroffen
sind. Damit eine kantonale Auslander- und Integrationspolitik in Teilbereichen
nicht zu Widerspriichen fuhrt, fir die Bevélkerung klar und verstandlich ist und
optimale Wirkung entfaltet, muss sie auf die Migrationspolitik des Bundes ab-
gestimmt und auf kantonaler Stufe umfassend, koharent und koordiniert sein.

Die Expertengruppe war bestrebt, mit dem vorliegenden Bericht eine Gesamt-
sicht zu vermitteln, die weder beschdnigt noch diffamiert. Der Bericht enthalt
am Schluss mégliche Ziele und Massnahmen einer kantonalen Auslander- und
Integrationspolitik zuhanden des Regierungsrates des Kantons Zirich und
prajudiziert dessen Stellungnahme in keiner Weise.

Veranlassung und Auftrag

In seiner Sitzung vom 26. Juni 2000 hat der Zircher Kantonsrat eine Motion
der Kantonsrate Lucius Durr und Prof. Richard Hirt vom 17. August 1998 (KR-
Nr. 279/1998) betreffend Ausarbeitung einer umfassenden Auslanderpolitik fur
den Kanton Zirich als Postulat zur Berichterstattung und Antragstellung an
den Regierungsrat iberwiesen. Insbesondere seien die Bereiche der Zuwan-
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derungsbeschrankung, Integration in wirtschaftlicher, sozialer, kultureller und
politischer Hinsicht sowie die Verhinderung von Straftaten umfassend zu
behandeln. Das Konzept solle im weiteren aufzeigen, welche Gesetzgebungs-
arbeiten auf welchen politischen Ebenen zur Realisierung des Konzepts not-
wendig seien. Ferner solle aus dem Bericht hervorgehen, ob und in welchem
Umfang der Kanton Zirich durch Aktivitdten im Ausland die Realisierung des
Auslanderkonzeptes verbessern kénne.

Da es sich um ein Thema handelt, das mehr oder minder ausgeprégt alle Di-
rektionen betrifft, sollte der Auftrag mittels einer direktionsiibergreifenden
Projektorgansation erflllt werden. Peter Arbenz, Berater fir Strategieentwick-
lung und Unternehmensfiihrung, Winterthur, wurde mit der Projektleitung zur
Erarbeitung einer Auslander- (und Integrations-) Politik im Kanton Zirich be-
auftragt. Die personelle Zusammensetzung der Projektgruppe, die Projektorga-
nisation, der Zeitplan fir die Abwicklung des Auftrages und die Hearing-
Partner sind im Anhang 1 ersichtlich.

Die Projektgruppe trat insgesamt zu neun halbtagigen Sitzungen und zwei ein-
tagigen Klausuren zusammen. Zwischenzeitlich erarbeiteten Teilprojektgrup-
pen einzelne Berichtsteile, die nachher vom Redaktionsteam weiter bearbeitet
und inhaltlich integriert wurden. Die im Bericht verwendeten Begriffe sind im
Anhang 2 definiert.

Der Regierungsrat des Kantons Zirich traf sich mit der Projektleitung einmal
zu einem Zwischenbericht und einmal zur Schlussprasentation. Die General-
sekretarenkonferenz nahm drei Mal Kenntnis vom Projektfortschritt.

Stellenwert und bisherige Ziele der Auslanderpolitik im Kanton Ziirich

Der Anteil der auslédndischen Wohnbevélkerung im Kanton Ziirich betrug Ende
2000 gut 21 Prozent oder einen Finftel. Eine Auslanderpolitik hat deshalb in
der kantonalen Politik einen hohen Stellenwert. Sie betrifft nicht nur die Aus-
lander direkt, sondern ebenfalls die schweizerische Wohnbevélkerung bei
deren Zusammenleben mit den Ausléndern, und dies sowohl im 6&ffentlichen
Leben wie auch in wirtschaftlichen, politischen, sozialen und kulturellen Fra-
gen. Von der Auslanderpolitik im weitesten Sinne betroffen sind aber nicht nur
die statistisch erfassten Auslénder, sondern auch Eingeburgerte.

Der Kanton Zirich kannte bis anhin keine umfassende Auslanderpolitik. Im
Rahmen der taglichen Aufgaben der Kantonalen Verwaltung mussten aber
stets Fragen im Zusammenhang mit Ausléndern bearbeitet werden. Dadurch
entwickelte sich eine praktizierte Ausléanderpolitik, die jedoch bisher nicht
explizit ausformuliert und unter den verschiedenen Anwendungsinstanzen
auch nicht abgestimmt war.

Im Bericht des Regierungsrates Uber die Legislaturschwerpunkte 1995 -1999
gibt es relativ wenig Hinweise zur Auslanderpolitik. In seiner Beurteilung zum
gesellschaftspolitischen Umfeld wird darauf hingewiesen, dass die Migration,
vor allem die Flichtlingsstrome, zugenommen hatten. Die vermehrten
Migrationsbewegungen fiihrten zu einer multikulturellen Gesellschaft, die als
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Chance verstanden werden konne, aber auch negative Reaktionen der
Bevélkerung hervorrufe. Ausserdem rdumt der Regierungsrat der physischen
Sicherheit des Einzelnen einen hohen Stellenwert ein. Das Sicherheitsgefiihl
sei dabei stark von den persénlichen Erfahrungen abhéangig. Neben
polizeilichen Massnahmen und einer wirksamen Strafverfolgung komme der
Auslanderpolitik in diesem Zusammenhang eine bedeutende Rolle zu.
Einerseits sei die Integration zu férdern, anderseits dafiir zu sorgen, dass
illegal anwesende Auslander und solche, deren Anwesenheitsrecht durch
kriminelle Aktivitaten verwirkt sei, das Land zu verlassen hatten.

Wichtige Integrationsaufgaben werden schon bisher von den Gemeinden
wahrgenommen. Die Tatsache, dass lange Zeit weder vom Bund noch vom
Kanton bis zum Jahr 2000 Integrationsprogramme mitfinanziert werden konn-
ten, hat jedoch eine breite und nachhaltige Integrationsférderung beeintrach-
tigt.

Gemass der Erziehungsdirektorenkonferenz (EDK) vom 24. Oktober 1991 gilt
der Grundsatz, dass alle in der Schweiz lebenden fremdsprachigen Kinder in
die offentlichen Schulen zu integrieren sind. Jede Diskriminierung ist demnach
zu vermeiden. Die Integration respektiert das Recht des Kindes, die Sprache
und Kultur des Herkunftslandes zu pflegen. Grundlagen bilden das Recht und
die Pflicht zu Grundschulunterricht gemass Bundesverfassung und der UNO-
Kinderrechtskonvention.

Fir das Zurcher Bildungswesen hat der Bildungsrat am 24. Januar 1995 mit
den “Empfehlungen zur Schulung der fremdsprachigen Kinder und zur inter-
kulturellen Padagogik” ein Leitbild formuliert, das folgende Richtlinien bein-
haltet:

e Gleichberechtigung, gleiche Rechte und Pflichten, gleiche Chancen
e Integration
o |Interkulturelles Lernen als Unterrichtsprinzip

e Erziehung zur Toleranz und zu gegenseitigem Respekt.

Legislaturplanung des Bundesrates 1999 bis 2003

In der Legislaturplanung des Bundesrates 1999 bis 2003 finden sich einige
einschlagige Hinweise zu einer zukinftigen Auslanderpolitik des Bundes und
zu den Bundesratlichen Zielsetzungen.

Im Rahmen schweizerischer Beitrdge zur Stabilisierung der L&nder des ehe-
maligen Jugoslawien, z.B. fir Kosovo, will der Bundesrat in erster Linie Pro-
jekte beriicksichtigen, welche die Rickkehr und die Wiedereingliederung von
Flichtlingen férdern. Zur Friedensférderung will er auch Massnahmen unter-
stitzen, die zum Aufbau funktionierender Marktwirtschaften in den Staaten
Osteuropas beitragen, mit dem Ziel, die Wohlstandsunterschiede in Europa zu
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reduzieren und damit die Wanderbewegungen Richtung Westeuropa zu
vermindern.

Bei der Umsetzung der neuen Sicherheitspolitik geht es dem Bundesrat darum
zu vermeiden, dass die Schweiz eine Insel der Unsicherheit wird und dadurch
fur ihre innere Sicherheit, die Einwanderungs- und die Asylpolitik, die Visums-
politik und -praxis und die polizeiliche Zusammenarbeit Nachteile erleidet. Der
Bundesrat will deshalb die Zusammenarbeit mit ausléndischen Justiz- und
Polizeibehérden verstarken.

Zur Neuorientierung der Ausléanderpolitik und Stabilisierung im Asylbereich,
unter Wahrung der humanitaren Tradition der Schweiz, soll das Auslander-
gesetz, das den Aufenthalt und die Niederlassung von Auslédndern in der
Schweiz regelt, total revidiert werden. Das Gesetz soll die Voraussetzungen
fur die Zulassung definieren, wobei die wirtschaftlichen Bedirfnisse und hu-
manitaren Anliegen zu bericksichtigen sind. Ferner sollen Massnahmen zur
starkeren Integration von Auslandern ergriffen, sowie bessere Instrumente zur
Bekampfung von Verstdssen gegen das Auslénderrecht geschaffen werden.
Der Bundesrat will ausserdem eine neue Vorlage Uber die erleichterte
Einblrgerung in der Schweiz geborener und hier aufgewachsener Auslander
verabschieden.

Im Bereich des Asylwesens sollen Anreizstrukturen zur weiteren Verminde-
rung der Ausgaben im Asylbereich geprift werden. Der Bundesrat will aus-
serdem die freiwillige Rulckkehr von Flichtlingen mit Ruckkehrhilfeprogram-
men férdern und die Wiedereingliederung im Heimatland unterstitzen. Die
Wegweisung von Asylsuchenden soll durch den Abschluss von Rickiber-
nahme- und Transitabkommen mit den jeweiligen Landern umgesetzt werden.
Der Bundesrat strebt eine europdische Verteilung der Lasten im Asyl- und
Fluchtlingsbereich an. Er will zudem die schweizerische Visumspolitik dem
européischen System soweit wie moglich angleichen.

Legislaturschwerpunkte des Regierungsrates des Kantons Ziirich
1999 - 2003

In seinen Legislaturschwerpunkten 1999 - 2003 stellt der Regierungsrat des
Kantons Zirich zu den Umfeldentwicklungen fest, dass die Migration zunimmt,
einerseits bedingt durch die internationale politische Lage, anderseits durch
die Bedlrfnisse des inlédndischen Arbeitsmarktes. Die Lebensformen in den
Stadten, aber auch auf dem Land wirden immer starker von der Vielfalt der
Kulturen beeinflusst. Die Prdsenz von meist hochspezialisierten Arbeitskréaften
und das wachsende interkulturelle Verstandnis wirkten sich grundsétzlich
positiv aus. Daneben wachse aber das Potential migrationsbedingter sozialer
Konflikte, wovon der Kanton Zirich Gberdurchschnittlich betroffen sei.

Auf die Gestaltung einer Auslanderpolitik kénnten die folgenden Zielsetzungen
der Regierungspolitik Einfluss haben:

- "Objektive Sicherheit und subjektives Sicherheitsgefihl dort zu vermitteln,
wo es in den Aufgabenbereich des Regierungsrates fallt";
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"Die Attraktivitat des Wirtschaftsraumes Zirich weiter zu starken, damit
im verschérften globalen Wettbewerb immer wieder neue Arbeitsplatze
geschaffen werden";

"In einer stérker konflikttrachtigen und sich polarisierenden Zeit zu einer
besseren Konfliktregelung beizutragen, aber auch dafiir zu sensibili-
sieren, dass der Kanton bei der Aufgabenerfiillung die Aufgabenteilung
mit dem Bund und den Gemeinden beriicksichtigt und wegen der be-
schrénkten Ressourcen die Konzentration auf seine Kernaufgaben an-
streben muss".

Konkrete Aussagen finden sich im Kapitel Uber die Sicherheit, wo die Zircher
Regierung folgende Wirkungen beabsichtigt:

"Im Asylwesen und im Auslanderbereich, die durch die verstarkte Migra-
tion eine noch erhéhte Aufmerksamkeit verlangen, ist bei der bestehen-
den Kompetenzordnung darauf hinzuwirken, dass der Bund vermehrt
Aufgaben im Auslénderbereich eigenverantwortlich wahrnimmt und die
Kantone bei Vollzugsaufgaben besser unterstiitzt. Soweit es sich um
klassischen Asylschutz handelt, ist die integrative Wirkung staatlicher
Tatigkeit zu verstarken. Dazu gehdren selektive Integrationsbemihungen,
insbesondere im Schulbereich.”

"Bei Fllchtlingen, die infolge kriegerischer Ereignisse in ihrer Heimat
immer zahlreicher temporéren Schutz in der Schweiz suchen, ist vor al-
lem die Rickkehr in Wiirde und Sicherheit zu férdern. Weiterhin gilt es
aber auch, Missbrauchen im Asylwesen zu begegnen. Allfallige Licken
sind zu schliessen, Verfahren grundsatzlich zu beschleunigen.”

Schliesslich finden sich im Bereich der Bildung Hinweise:

"Der zunehmenden Migration in die Schweiz mit ihren Auswirkungen vor
allem im Volksschulbereich ist vermehrt Rechnung zu tragen.”

Bereits aus der Aufnahme ausléanderpolitischer Probleme und Themen in die
Legislaturschwerpunkte 1995 - 1999 als auch 1999 - 2003, sowie durch die Ent-
gegennahme der Motion der Kantonsrate Dirr und Hirt in Form eines Postula-
tes, ergibt sich der materielle und formelle Handlungsbedarf fir den Regierungs-
rat des Kantons Zirich. Einzelne Kantone wie zum Beispiel der Kanton Basel
Stadt, St. Gallen und Luzern haben bereits diesbezigliche Politikberichte
erstellt. Im Kanton Zirich haben die Stadte Zirich und Winterthur kirzlich ihre
Integrationspolitik formuliert.
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2.1

2.2

2.2.1

Rechtliche Grundlagen

Ausgangslage

Die Umsetzung einer Auslanderpolitik erfordert staatliches Handeln auf ver-
schiedenen Ebenen. Der Grundsatz der Gesetzméssigkeit des staatlichen
Handelns bzw. der Gesetzmassigkeit der Verwaltung besagt, dass alle Verwal-
tungstatigkeit an das Gesetz gebunden ist und einer gesetzlichen Grundlage
bedarf. Im Zusammenhang mit der Formulierung einer ganzheitlichen Aus-
landerpolitik fir den Kanton Zirich ist daher vorab zu klaren, welcher Hand-
lungs- und Legiferierungsspielraum dem Kanton in den hierfur interessieren-
den Politikbereichen uberhaupt zukommt. Zu beachten ist hier insbesondere
die sich aus der Bundesverfassung ergebende Aufgabenverteilung zwischen
Bund und Kantonen. In Gebieten, in welchen der Bund die ausschliessliche
Gesetzgebungshoheit beansprucht, besteht in der Regel kein Raum fiir kan-
tonale Massnahmen, weshalb diese von vornherein nicht Gegenstand einer
kantonalen Politik sein kénnen. Eine eigensténdige kantonale Auslanderpolitik
kann es nur dort geben, wo der Kanton entweder die Gesetzgebungskompe-
tenz besitzt oder dort, wo zwar Ubergeordnetes Recht besteht, dieses den
Kantonen aber einen Gestaltungsspielraum einrdumt. Dariiber hinaus hat der
Kanton jedoch die Méglichkeit, die Migrationspolitik des Bundes durch entspre-
chende Vorstésse und Stellungnahmen zu beeinflussen.

Rechtslage in wesentlichen Bereichen einer kantonalen Auslénderpolitik

In der Schweiz lebende Menschen haben unabhéngig von ihrer Nationalitat
sowohl in internationalen Konventionen wie in der Schweizerischen Verfas-
sung verbriefte Grundrechte. Dazu gehéren unter anderem die Meinungsaus-
serungsfreiheit und die Religionsfreiheit sowie das Recht auf eine faire Recht-
sprechung.

Im Folgenden wird im Hinblick auf die Formulierung politischer Zielsetzungen
die Analyse der Rechtslage auf die wichtigsten Themen und Rechtserlasse
konzentriert. Die wichtigsten vélker-, bundes- und kantonsrechtlichen Grund-
lagen sind im Anhang 3 aufgelistet.

Politische Rechte

Geméss Art. 39 BV regelt der Bund die Ausiibung der politischen Rechte in
eidgenéssischen Angelegenheiten; die Kantone regeln sie in kantonalen und
kommunalen Angelegenheiten.

§ 16 der Verfassung des eidgendssischen Standes Zirich vom 18. April 1869
(KV) bestimmt, dass stimmberechtigt und in 6ffentliche Amter wé&hlbar nur
Schweizer sind, die das 18. Altersjahr zuriickgelegt haben. Sowohl das Gesetz
Uber die Wahlen und Abstimmungen vom 4. September 1983 (Wahlgesetz) als
auch das Gesetz Uber das Vorschlagsrecht des Volkes vom 1. Juni 1969 (Ini-
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tiativgesetz) enthalten keine weiteren Bestimmungen Uber das Stimm- und
Wahlrecht. Nach der geltenden Rechtslage kennt das zircherische Recht
somit keine Rechtsetzungsdelegation an die Gemeinden zur Regelung des
Stimmrechts in kommunalen Angelegenheiten.

Biirgerrecht

Die Grundnorm betreffend das Schweizerische Birgerrecht findet sich in
Art. 37 Absatz 1 der Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossen-
schaft vom 18. April 1999 (BV). Diese besagt, dass Schweizerbirgerin oder
Schweizerblrger ist, wer das Birgerrecht einer Gemeinde und eines Kantons
besitzt. Art. 38 BV weist dem Bund Gesetzgebungsbefugnisse in der Frage
des Erwerbs und des Verlustes des Schweizer Blrgerrechts zu. Von dieser
Kompetenz hat der Bund mit dem Bundesgesetz tber Erwerb und Verlust des
Schweizer Birgerrechts vom 29. September 1952 (BiG) Gebrauch gemacht.
Dieses Gesetz regelt allerdings die Frage des Erwerbs und des Verlusts des
Birgerrechts nicht abschliessend, sondern stellt hierfir Mindestvorschriften
auf, welche die Kantone bei der Rechtssetzung auf ihrer Stufe zu beachten
haben.

Die Regelung des Verfahrens des Erwerbs und des Verlusts des Birgerrechts
auf kantonaler und kommunaler Ebene ist Sache der Kantone. Im Rahmen der
bundesrechtlichen Mindestvorschriften sind die Kantone frei, das Verfahren fir
die Erteilung des Gemeinde- und des Kantonsbirgerrechts zu regeln. Sie
kénnen zudem zusétzliche materielle Voraussetzungen insbesondere fir den
Erwerb dieser Birgerrechte aufstellen.

Regelungen zum Kantons- und Gemeindebirgerrecht finden sich in den
§§ 20 ff. des Gesetzes Uber das Gemeindewesen vom 6. Juni 1926 sowie in
der Verordnung Uber das Gemeinde- und das Kantonsbirgerrecht vom 25.
Oktober 1978. Diese Verordnung enthélt neben der Regelung des Verfahrens
auch verschiedene materielle Regelungen zum Erwerb und Verlust des
Biirgerrechts. In diesem Bereich steht dem Kanton ein Legiferierungsspielraum
zu, von welchem er beispielsweise im Bereich der erleichterten Einblrgerung
von Auslandern der zweiten Generation auch schon Gebrauch gemacht hat.

Einreise und Aufenthalt

Art. 121 BV weist die Gesetzgebung (ber die Ein- und Ausreise, den Aufent-
halt und die Niederlassung von Auslandern sowie Uber die Gewé&hrung von
Asyl ausschliesslich dem Bund zu. Die wesentlichen Erlasse in diesem Bereich
sind das Bundesgesetz iber Aufenthalt und Niederlassung der Auslander vom
26. Marz 1931 (ANAG), das Asylgesetz vom 26. Juni 1998 (AsylG) sowie die
zahlreichen zu diesen Gesetzen erlassenen Verordnungen, wobei insbeson-
dere die Verordnung Uber die Begrenzung der Zahl der Auslander vom 6.
Oktober 1986 (BVO) zu erwahnen ist. Daneben bestehen in diesen Rechts-
bereichen zahl- und umfangreiche Weisungen des Bundes, welche von den
Kantonen im Rahmen ihres gesetzlichen Vollzugsauftrages zu befolgen sind.



Auslénder- (und Integrations-) Politik im Kanton Zirich, 30.01.02 8

Der Vollzug der Bestimmungen des Auslénder- und des Asylrechts steht unter
der Aufsicht des Bundes; er hat denn auch ein generelles Vetorecht betreffend
positive kantonale Bewilligungsentscheide lber Aufenthalt und Niederlassung
inne. Das in Art. 4 ANAG statuierte freie Ermessen der kantonalen Fremden-
polizeibehérden ist in vielerlei Hinsicht eingeschrankt. Im Asylrecht kommen
dem Kanton keinerlei Entscheidbefugnisse zu.

Das Bundesrecht regelt abschliessend die Bewilligungsarten, die ausléander-
rechtlichen Stati sowie die sich daraus ergebenden Rechte und Pflichten. Als
Haupttypen definitiver und provisorischer Anwesenheitsstati sind zu erwahnen:

die Jahresaufenthaltsbewilligung B (auf ein Jahr befristet, zu Erwerbs-
zwecken, zum erwerbslosen Aufenthalt, sowie fir anerkannte Flichtlinge);
Kantons- und Berufswechsel ist bewilligungspflichtig.

die Saisonbewilligung A (fir maximal 9 Monate zu Erwerbszwecken);
grundsétzlich kein Kantons- und Berufswechsel méglich.

die Niederlassungsbewilligung C (unbefristet, freie Erwerbstatigkeit); betr.
Mobilitét Gleichstellung mit Schweizer Birgern.

die Kurzaufenthaltsbewilligung L (l&ngstens 18 Monate, zu Erwerbs-
zwecken oder zum erwerbslosen Aufenthalt); Kantons- und Berufswechsel
ist bewilligungspflichtig.

die Grenzgangerbewilligung G (auf ein Jahr befristet, zu Erwerbszwecken)

Asylsuchende mit N-Ausweis (Anwesenheitsrecht fir die Dauer des Asyl-
verfahrens; Erwerbstatigkeit nach Ablauf der bundesrechtlichen Sperrfrist
von drei Monaten seit Stellen des Asylgesuchs; gemass heute geltender
Zircher Praxis wird der erstmalige Stellenantritt friihestens 6 Monate nach
Einreichen des Asylgesuches bewilligt und ist auf bestimmte Branchen
beschrénkt); Kantonswechsel mit Bewilligung des Bundes.

Vorlaufig Aufgenommene mit F-Ausweis (Ersatzstatus fir rechtskréaftig aus
der Schweiz weggewiesene Personen, solange Wegweisungsvollzugs-
hindernisse bestehen; Erwerbstétigkeit ist grundsatzlich méglich, wobei
gemass heute geltender Zircher Praxis diese auf bestimmte Branchen be-
schrankt ist und der erstmalige Stellenantritt frihestens 6 Monate nach der
vorlaufigen Aufnahme bewilligt wird); Kantonswechsel ist bewilligungs-
pflichtig.

Schutzbediirftige mit S-Ausweis (Status fir Personen, die fir die Dauer
einer schweren allgemeinen Geféhrdung oder Situationen allgemeiner Ge-
walt in ihrem Heimat- oder Herkunftsland in der Schweiz aufgenommen
werden, Erwerbstétigkeit nach Ablauf einer bundesrétlichen Sperrfrist von 3
Monaten méglich, die jedoch vom Kanton Zirich auf 6 Monate ausgedehnt
wurde); Kantonswechsel ist bewilligungspflichtig.
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Erwerbstiétigkeit

Die Zulassung von Ausléndern zur Erwerbstatigkeit ist grundséatzlich in den-
selben Erlassen geregelt wie die Einreise, der Aufenthalt und die Nieder-
lassung. Auch das Asylrecht enthalt Bestimmungen hinsichtlich der Zu-
lassigkeit der Ausiibung einer Erwerbstatigkeit. Die wesentlichen Erlasse in
diesem Bereich sind also das Bundesgesetz lber Aufenthalt und Niederlas-
sung der Ausléander vom 26. Marz 1931 (ANAG), das Asylgesetz vom 26. Juni
1998 (AsylG) sowie die Verordnung Uber die Begrenzung der Zahl der
Auslander vom 6. Oktober 1986 (BVO). Wesentlich ist dabei, dass der Bund
jahrlich die Zahl der erstmaligen Jahresaufenthaltsbewilligungen sowie die
Kurz- und Saisonbewilligungen, die zu einer Erwerbstétigkeit berechtigen, kon-
tingentiert. Daneben bestehen auch in diesem Bereich zahl- und umfangreiche
Weisungen des Bundes, welche von den Kantonen im Rahmen ihres gesetz-
lichen Vollzugsauftrages zu befolgen sind.

Innerhalb der erwdhnten Kontingente sind die Kantone unter Einhaltung der
bundesrechtlichen Rahmenbedingungen frei, aber nicht verpflichtet, Auslédnder
zur Erwerbstétigkeit zuzulassen. Hierzu ist auf die Kantonale Verordnung tber
die Begrenzung der Zahl der erwerbstétigen Auslander vom 30. Dezember
1986 hinzuweisen, welche auf der Ebene des kantonalen Rechts Vorausset-
zungen flr die Bewilligung der Erwerbstéatigkeit schafft.

Einzelne Berufe und Téatigkeiten stehen Auslandern nicht oder nur unter be-
sonderen Voraussetzungen offen.

Bildung
a) Grundschulunterricht

Art. 19 BV statuiert einen verfassungsmassigen Anspruch auf ausreichenden
und unentgeltlichen Grundschulunterricht. Art. 62 BV weist das Schulwesen in
die Kompetenz der Kantone; diese haben unter staatlicher Leitung fir einen
ausreichenden Grundschulunterricht zu sorgen, der fir alle Kinder offen und
obligatorisch ist.

Im Bereich der Lehrpléne, der Sicherstellung des Ubertritts, der Anerkennung
von Abschlissen und Diplomen, der Bezeichnung der Schulstufen und
Schultypen und der Lehrerausbildung bestehen auf Grund eines Konkordates
Kompetenzen der Kantonalen Erziehungsdirektorenkonferenz. Die Konferenz
hat von ihren Kompetenzen weitgehenden Gebrauch gemacht und entspre-
chende Empfehlungen erlassen, welche auch lber den Bereich der Grund-
schule hinausgehen. Zu nennen sind hier die Empfehlungen zur Schulung
fremdsprachiger Kinder vom 24. Oktober 1991 sowie die Erklarung zu Rassis-
mus und Schule vom 6. Juni 1991.

Im brigen sind die Kantone frei, die Organisation des Grundschulwesens, den
Schulbesuch, die Unterrichtsgegenstande und Lehrplédne sowie die Lehrmittel
zu regeln (vgl. das Kantonale Gesetz lber die Volksschule und die Vorstufe
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vom 11. Juni 1899). Im Hinblick auf auslandische Kinder und Jugendliche
bestehen im Kanton Zirich besondere Erlasse, die sich vom Geltungsbereich
keineswegs auf die Grundschule beschranken. In erster Linie anzufiihren ist
das Reglement tber die Durchfiihrung von Kursen in heimatlicher Sprache und
Kultur vom 11. Juni 1992 sowie die Verordnung Uber die Integrationskurse
vom 8. Juli 1998 (Férderung der Integration von fremdsprachigen 15- bis 20-
jahrigen Jugendlichen, die sich seit nicht mehr als zwei Jahren in der Schweiz
aufhalten). Ferner zu erwdhnen sind die Empfehlungen des Bildungsrates des
Kantons Zirich zur Schulung fremdsprachiger Kinder und zur interkulturellen
Padagogik, zudem die Bestimmungen iber die Sonderklassen E, die Emp-
fehlungen Uber den Deutschunterricht fir Fremdsprachige und das Reglement
Uber die Dispensation fir religidse Feiertage. Letztlich kommen dazu zahlrei-
che Weisungen der Bildungsdirektion betreffend die Aufnahme von Kindern
aus dem Ausland und die Schulung von Kindern von Asylsuchenden.

b) Mittelschule

Die Lehrplane und der Prifungsstoff sind weitgehend auf Uberkantonaler
Ebene (eidgendssisches Recht oder Empfehlungen der EDK) festgelegt. Die
Zulassung zur Mittelschule sowie deren Organisation fallt in die Hoheit der
Kantone. Ferner ist auf die vorstehend erwahnten Empfehlungen der Erzie-
hungsdirektorenkonferenz und der Ziircher Schulbehérden im Bereich auslan-
discher Schiiler zu verweisen.

c) Berufsbildung

Art. 63 Absatz 1 BV sieht vor, dass der Bund Vorschriften ber die Berufsbil-
dung erldsst. Das Bundesgesetz uber die Berufsbildung vom 19. April 1978
trifft umfassende Regelungen betreffend die Berufsberatung, die Grundaus-
bildung und die Weiterbildung in den Berufen der Industrie, des Handwerks,
des Handels, des Bank-, Versicherungs-, Transportwesens und Gastgewerbes
und anderer Dienstleistungsbetriebe sowie der Hauswirtschaft. Neben der
Berufslehre regelt das Bundesrecht auch die Handelsmittelschulen, im Bereich
der beruflichen Weiterbildung die héheren Fachprifungen sowie bei den
Technikerschulen, den héheren technischen Lehranstalten (Ingenieurschulen),
den hoheren Wirtschafts- und Verwaltungsschulen und den héheren Fach-
schulen deren Férderung und die Mindestanforderungen an diese Institute.
Der Vollzug liegt bei den Kantonen, wobei sie unter der Aufsicht des Bundes
stehen. Dementsprechend finden sich in der kantonalen Einflhrungsgesetz-
gebung vorab Vorschriften betreffend die Organisation und den Vollzug der
eidgendssischen Vorgaben.

Der Bund férdert den Aufbau und die Entwicklung von Fachhochschulen. Die
Organisation dieser Schulen sowie die Zulassungsvoraussetzungen werden
auf kantonaler Ebene geregelt. Das Bundesamt fir Berufsbildung und
Technologie (BBT) hat im Jahr 2000 Empfehlungen fur Briickenangebote zwi-
schen obligatorischer Schule und Berufsbildung erlassen, die ein Rahmen-
konzept unter anderem auch fiir Integrationskurse fiir Fremdsprachige und
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eine Grundlage flr die Subventionierung von Briickenangeboten fir fremd-
sprachige Jugendliche durch den Bund beinhalten.

Im September 2000 hat der Bundesrat sodann den Entwurf eines neuen Be-
rufsbildungsgesetzes verabschiedet. Darin ist vorgesehen, die bisherige An-
lehre durch eine berufspraktische Bildung fiir einfachere Tatigkeiten zu er-
setzen und gleichzeitig die Durchlassigkeit innerhalb der gesamten Berufsbil-
dung zu erhéhen. Wie bisher sind Stiitzkurse bei Lernschwierigkeiten vorge-
sehen.

Ausserdem liegen im Entwurf (Dezember 2000) Empfehlungen zur Ausbildung
und Integration von fremdsprachigen Jugendlichen auf der Sekundarstufe Il
der Erziehungsdirektorenkonferenz vor, die eine Férderung des Zugangs der
fremdsprachigen Jugendlichen zu angemessenen Ausbildungsgéngen enthal-
ten.

d) Hochschule

Art. 63 Absatz 2 BV sieht vor, dass der Bund technische Hochschulen betreibt.
In diesem Bereich findet sich im nachgeordneten Bundesrecht eine umfas-
sende Regelung. Der Bund beteiligt sich an der Finanzierung der kantonalen
Hochschulen bzw. Universitaten. Der Zugang zu den Universitaten ist auf inter-
kantonaler Ebene geregelt, ebenso die Koordination der kantonalen Universi-
tatspolitik. Im Gbrigen legt der Kanton die Bestimmungen Uber die Zulassung,
die Studiendauer und die Priifungen und Promotionen an den Universitaten
fest.

Sozialversicherung und Sozialhilfe

Art. 12 BV statuiert das Recht auf Hilfe in Notlagen fur jede sich in der Schweiz
aufhaltende Person.

Die Art. 111 ff. BV weisen dem Bund die Kompetenzen im Bereiche der Sozial-
werke (AHV, 1V, Berufliche Vorsorge, ALV, Mutterschaftsversicherung, Fami-
lienzulagen) zu. Das kantonale Recht betreffend die Zusatzleistungen zur eid-
gendssischen Alters-, Hinterlassenen- und Invalidenversicherung regelt die
kantonalen Leistungen in der Form von Erganzungsleistungen und von Beihil-
fen. Die Anspruchsberechtigung und die Berechnung der Erganzungsleistun-
gen sind im Bundesrecht geregelt; lediglich die Beihilfen sind kantonales
Recht. Ferner besteht auf der Stufe des kommunalen Rechts die Méglichkeit
zur Gewadhrung von Gemeindezuschissen. Fir bei der Arbeitslosenversiche-
rung nicht oder nicht mehr anspruchsberechtigte Personen kénnen die Kan-
tone ergénzende Leistungen erbringen. Der Kanton Zirich subventioniert
Weiterbildungs- und Beschéftigungsprogramme.

Art. 115 BV verweist die Unterstltzung bedirftiger Personen in den Verantwor-
tungsbereich der Kantone. Zur Zuweisung strittiger Falle hat der Bund das
Bundesgesetz Uber die Zustandigkeit fir die Unterstiitzung Bedirftiger vom
24. Juni 1977 (ZUG) geschaffen. Besondere Regelungen bestehen — obwohl
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2.2.9

die grundsatzliche Zustéandigkeit bei den Kantonen verbleibt — zudem im
Bereich der Fiirsorge fiir Asylsuchende.

Auf kantonaler Ebene geregelt sind die Kinderzulagen fir Arbeitnehmer, so-
wohl hinsichtlich der Anspruchsberechtigung als auch der Bemessung.

Vollumfanglich in die Kompetenz der Kantone féllt die Regelung der &ffent-
lichen Sozialhilfe (Firsorge), wobei im Kanton Zirich der Vollzug bei den
Gemeinden liegt, welche von gewissen Tatbestdnden abgesehen, auch fir die
Kosten aufzukommen haben. Ausnahmen bestehen insbesondere im Bereich
der Sozialhilfe fir Personen ausléndischer Nationalitdt, wo der Kanton den
Gemeinden ihre Leistungen teilweise abgilt.

Jugend

Massgeblich sind die Art. 11 und 67 BV. Diese bestimmen einerseits, dass
Kinder und Jugendliche Anspruch auf besonderen Schutz ihrer Unversehrtheit
und auf Férderung ihrer Entwicklung haben und andererseits, dass Bund und
Kantone bei der Erfullung ihrer Aufgaben den besonderen Férderungs- und
Schutzbedirfnissen von Kindern und Jugendlichen Rechnung zu tragen
haben. Spezifische Regelungen auf Bundesebene gibt es mit Ausnahme hier
nicht interessierender Falle keine. Im Bereich der Jugendhilfe bestehen kan-
tonale Regelungen, wobei insbesondere das Gesetz iber die Jugendhilfe vom
14. Juni 1981 zu erwéhnen ist, welches die generelle und individuelle Hilfe an
Kinder und Jugendliche regelt (Beratung, Betreuung, Mitterberatung, Saug-
lingsfirsorge, Erziehungsberatung, Berufsberatung, Elternbildung, Bevor-
schussung von Unterhaltsbeitrdgen, Freizeitgestaltung, Gewahrung von Klein-
kinderbetreuungsbeitrédgen).

Gesundheitswesen

Art. 117 BV weist die Regelung der Kranken- und Unfallversicherung dem
Bund zu. Im UGbrigen ist das Gesundheitswesen Sache der Kantone. Beson-
dere Regelungen bestehen auch hier flr Personen des Asylrechts.

Starthilfe, Integrationsférderung

Der Bereich der Integration auslandischer Personen hat bisher auf eidgends-
sischer und auf kantonaler Ebene nur vereinzelt Eingang in die Rechtsetzung
gefunden.

Hinzuweisen ist in diesem Zusammenhang auf Art. 25a ANAG, welcher die fi-
nanzielle Beteiligung des Bundes an Projekten der sozialen Integration von
Ausléandern regelt. Die eidgendssische Verordnung lber die soziale Integration
der Auslénder legt im Wesentlichen die Ziele der Integrationsférderung fest
und umreisst den Aufgabenbereich der Eidgendssischen Auslanderkommis-
sion. Im Ubrigen handelt es sich um eine kantonale und kommunale Aufgabe.
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Hingegen durften die in der neuen Bundesverfassung verankerten Grundrech-
te, insbesondere das Rechtsgleichheitsgebot und das Verbot der Diskri-
minierung, in diesem Bereich eine wesentliche Rolle spielen. Zu beachten ist
hier aber immerhin, dass nach mehrheitlich herrschender Lehre und Praxis die
verfassungsmassigen Grundrechte in erster Linie Abwehrrechte gegeniber
dem Staat darstellen und dass Ableitung von Anspriichen im Hinblick auf
staatliches Handeln nur mit grésster Zurlickhaltung bejaht wird.

2.2.10 Aktivitdten im Ausland

Die auswartigen Angelegenheiten sind primar Sache des Bundes (Art. 54
Absatz 1 BV), wobei er auf die Interessen der Kantone Riicksicht zu nehmen
hat (Art. 54 Absatz 3 BV) bzw. diese an der Vorbereitung aussenpolitischer
Entscheide mitwirken kénnen (Art. 55 BV). In ihren Zusténdigkeitsbereichen
kénnen die Kantone mit dem Ausland Vertrdge abschliessen, wobei diese dem
Recht und den Interessen des Bundes und der anderen Kantone nicht
zuwiderlaufen durfen (Art. 56 BV).

Die sich aus dem eidgendssischen Verfassungsrecht ergebende Rechtslage
zeigt — zumindest theoretisch — einen gewissen Handlungsspielraum fiir Be-
ziehungen der Kantone zum Ausland auf. Dieser ist aber sehr beschrénkt und
dirfte in den hier interessierenden Politikbereichen kaum relevant sein.
Gerade entscheidende Punkte wie die Einreise und der Aufenthalt, die Zulas-
sung von Auslandern zum Arbeitsmarkt, das Birgerrecht und die Sozial-
versicherungen sind dem Bund vorbehalten. Im Bereich der Bildung dirfte auf
Grund der innerhalb der Schweiz bestehenden Verzahnung der Regelungen
ebenfalls kein Handlungsspielraum fir aussenpolitische Aktivititen des
Kantons Zirich gegeben sein. In den verbleibenden Ubrigen Bereichen ist nicht
ersichtlich, inwiefern aussenpolitische Aktivitdten oder gar der Abschluss von
Vertrédgen mit dem Ausland notwendig und zweckgeméss sind.
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Auslander im Kanton Ziirich

Die Auslénder in der Schweiz sind ein fester Bestandteil der Wohnbevélke-
rung. Nach offiziellen Statistiken betrégt ihr Anteil gegenwértig 19,6 %. Der
weitaus grésste Teil von ihnen sind Niedergelassene (75 %), weitere 25 %
sind Jahresaufenthalter. Die Personen im Asylverfahren z&hlen nicht zur stan-
digen schweizerischen Wohnbevélkerung. Im &ffentlichen Bewusstsein werden
sie aber wesentlich stérker wahrgenommen als es ihrer Zahl entspricht.
Touristen und Grenzganger werden nicht zur schweizerischen Wohn-
bevélkerung gezahlt. Naturgemaéss statistisch nicht erfasst sind die illegal an-
wesenden Aufenthalter.

Zusammensetzung der Wohnbevélkerung des Kantons Ziirich

Entgegen der offiziellen schweizerischen Statistik werden im Folgenden wo
moglich die Personen im Asylverfahren, vorldufig Aufgenommene und
anerkannte Flichtlinge mitberlcksichtigt. Per 31.12.2000 waren gemé&ss dem
zentralen Auslanderregister 252'707 Personen oder bei der Wohnbevdlkerung
des Kantons Zirich von 1’193’789 Personen 21,2 Prozent Auslander.

Anteil der Auslander an der Wohnbevélkerung im
Kanton Ziirich

Auslander
21%

\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\\ 4 Schweizer

79%

Dieser Anteil liegt leicht Gber dem schweizerischen Mittel von 19,6 Prozent.
Von diesen 252’707 Personen stammten 23 Prozent aus ltalien, 16 Prozent
aus den verschiedenen Teilen des ehemaligen Jugoslawien, 11 Prozent aus
Deutschland und 6 Prozent aus der Tirkei. 90 Prozent der auslandischen
Wohnbevélkerung stammten aus europdischen L&ndern. Der Rest verteilte
sich auf gut Gber 50 verschiedene Nationalitaten.
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Herkunft der auslédndischen Wohnbevélkerung im
Kanton Ziirich

50 div. Lander

N ltalien
10% 239,
{ibriges Europa & L ehem.
34% e Jugoslawien
Tarkei  peytschland 6%
6%

1%

69 Prozent der Auslénder hielten sich mit einer Niederlassungsbewilligung und
22 Prozent mit einer Jahresaufenthaltsbewilligung im Kanton Zurich auf. 7
Prozent waren Personen im Asylverfahren und vorlaufig Aufgenommene, 2
Prozent anerkannte Flichtlinge.

Der Anteil der Asylsuchenden ist gemessen an der gesamten Wohnbevol-
kerung relativ bescheiden. Bei den sich unter Asylrecht im Kanton aufhalten-
den Personen ist etwa ein Drittel vorlaufig aufgenommen. Diese Menschen
bleiben in der Regel fir langere Zeit im Kantonsgebiet, wobei auch sie einen
eingeschrankten Zugang zum Arbeitsmarkt, zum Bildungs- und Gesund-
heitssystem haben.

Aufenthaltsstatus der Auslander im Kanton Ziirich

Asylsuchende an"erka_nnte
o Flachtlinge
7% 20,
Jahres- ‘
aufenthalts-
bewilligung

22% .
Nieder-
lassungs-
bewilligung
69%

Die auslandische Wohnbevdlkerung ist insgesamt jlinger als die schweize-
rische. Der Anteil der 25- bis 39-jahrigen ist dabei wesentlich grésser, derje-
nige der Kinder bis 15 Jahre etwas grosser als bei den Schweizern. Dafur ist
der Anteil der Uber 40-jahrigen bei den Auslandern wesentlich kleiner. Im Jahr
2000 befanden sich ca. 16'000 Auslander im AHV-Alter im Kanton Zirich. Die
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einst als junge Arbeitskrafte in die Schweiz eingewanderten Auslander kom-
men in den nachsten Jahren zunehmend in das Pensionsalter. Nach Erkennt-
nissen der Pro Senectute bleiben fast die Halfte aller Migranten auch im Alter
in der Schweiz wohnhaft. Deren Anteil an der Altersbevélkerung dirfte somit in
den nachsten zehn Jahren von derzeit 7 % auf beinahe 19 % (rund 40'000) an-
steigen.

Der Manneranteil ist unter der auslandischen Wohnbevélkerung grésser. Bei
der schweizerischen Wohnbevélkerung des Kantons Zirich betréagt der Man-
neranteil 47 Prozent. Bei den Ausl&ndern sind es 59 Prozent.

Bei den Einwanderungsgriinden standen im Jahr 2000 der Familiennachzug
mit rund 30 %, die Aufnahme einer Erwerbstatigkeit mit 17 % und die Verhei-
ratung mit Schweizer Birgern mit rund 15 % im Vordergrund.

Einwanderungsgriinde

Familiennachzug

Aufnahme Erwerbstétigkeit
Ehegatten von Schweizer-Blrgern
Schiler / Studenten

Umwandlung von A zu B / C -Status
Anerkannte Flichtlinge

Humanitére Regelungen

Ubrige Griinde

0 5 10 15 20 25 30 35

Prozente

Zu- und Wegwanderung der standigen
auslandischen Wohnbevélkerung des Kantons Ziirich

30°000
20’000
10°000
0
-10°000
-20°000
1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999
Bz Einreise aus dem Ausland EEEEER Einreise aus anderen Kantonen
Ezzzz Ausreise ins Ausland [ Ausreise in andere Kantone

= \\| anderungssaldo Total
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Auslanderanteil im Kanton Ziirich 2000
In Prozent der Gesamtbevdlkerung

N Anzahi Anteil
- Gemeinden in%

74 2,4-10,0%

32 10,1-15,0%
32 15,1-20,0%
21 20,1-25,0%
12 >251%

171 Kanton Zirich: 21,4%

L

Die angefiihrten Durchschnittswerte ergeben allerdings nicht das Bild der aus-
landischen Wohnbevélkerung, das die Einwohner des Kantons Zirich wahr-
nehmen. Die auslédndische Wohnbevélkerung ist in den verschiedenen Ge-
meinden des Kantons Zirich hdchst unterschiedlich angesiedelt. Dem Durch-
schnittswert von 21,4 % stehen Anteile von 40 und 37,9 % in den Stadten
Schlieren und Dietikon gegeniber, wahrend in den Gemeinden Buch am Irchel
oder Oberembrach minimale Werte von 2,7 und 2,4 % verzeichnet werden.
Hinzu kommt, zum Beispiel in der Stadt Ziirich mit einem Anteil von 27,4 %,
eine stark unterschiedliche Verteilung der auslandischen Wohnbevélkerung
auf die verschiedenen Stadtkreise oder Quartiere.
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3.2

Die auslandische Wohnbevélkerung wird auch je nach Herkunft und Grad ihrer
Integration unterschiedlich wahrgenommen. Dies wird auch dadurch beein-
flusst, dass in einzelnen Gemeinden oder Stadtquartieren gréssere Gruppen
von Auslandern gleicher Herkunft anséssig sind. Auch die Art der Berufsta-
tigkeit oder ein bei einzelnen Gruppen hdherer Anteil von Personen, die auf
Unterstltzung der 6ffentlichen Hand angewiesen sind, prégen das Bild.

Diese Unterschiede fihren auch dazu, dass der Aufwand der Behdérden fir die
auslandische Bevélkerung und die finanzielle Belastung der 6ffentlichen Hand
in den einzelnen Gemeinden hdchst unterschiedlich sind. Auch in dieser Be-
ziehung kénnen bei reiner Betrachtung kantonaler Durchschnittswerte falsche
Schliisse gezogen werden.

Erwerbstatigkeit

Die Bedeutung auslandischer Arbeitskréafte fir die Zircher Volkswirtschaft ist
in einer aktuellen Studie im Auftrag des Amtes fiir Wirtschaft und Arbeit der
Volkswirtschaftsdirektion untersucht worden (Anhang 4). Sie bildet die Grund-
lage nachfolgender Ausfiihrungen.

Ende 2000 zahlte der Kanton Zirich insgesamt rund 630'000 standig im Kan-
ton wohnhafte Erwerbstétige, wovon ca. 141'500 Personen mit ausléandischem
Pass (1980 waren es 112'300 auslandische Erwerbstéatige). Der Anteil der
erwerbstatigen Personen an der Wohnbevélkerung liegt bei den Ausléndern
mit 54,4 % hoéher als bei den Schweizern (50 %). Die Griinde dafir liegen
hauptsé&chlich in der unterschiedlichen Altersstruktur und im héheren Manner-
anteil bei den Auslandern. Allerdings ist tendenziell eine Ann&herung der Er-
werbstéatigenquoten zu beobachten. Im Vergleich zum Bildungsstand der er-
werbstétigen Schweizer sind in der ausléandischen Erwerbsbevélkerung so-
wohl Personen, die Uber eine Hochschulbildung verfliigen, als auch Personen,
die nur die obligatorische Grundschule besucht und allenfalls eine Anlehre
absolviert haben, Uberproportional vertreten.

Herkunft auslandischer Erwerbstétiger

Nordamerika §

Ubrige Gebiete f
& 2000

Asien/Ozeanien
211985

Ubriges Europa |

Européische Union

- 20000 40000 60°000 80000 100000
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Von den im Jahr 2000 im Kanton Zirich erwerbstatigen Auslandern stammten
59% aus Staaten der Européischen Union, 30% aus dem Ubrigen Europa, 6%
aus Asien/Ozeanien, 5% aus den Ubrigen Gebieten. Die wichtigsten Verén-
derungen in den letzten Jahren waren in den 90er-Jahren der Zuwachs aus
dem ehemaligen Jugoslawien und der Riickgang italienischer und spanischer
Erwerbstétiger. Seit 1997 fallt vor allem der Anstieg deutscher Staatsange-
hériger auf.

Jahrlicher Wanderungssaldo der Schweiz mit ausgewéhlten
EU Léndern 1989 -2000

2000

Italien
1500 |

1000 ey Portugal

500 -
—m—Spanien

0 e
-500 - \ / gy = =mohem. )

s Jugoslawien

-1000 - e D utschland

-1600 -
1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Zu den Wirtschaftsbereichen mit Gberdurchschnittlich hohem Auslanderanteil
gehoren das Gastgewerbe (45%), das Baugewerbe (35%) sowie die Industrie
und das verarbeitende Gewerbe (durchschnittlich 26%, mit sehr branchen-
spezifischen Abweichungen). Es handelt sich somit um Branchen, die — be-
glnstigt durch die friihere Auslanderpolitik — seit Jahrzehnten sich auf meist
wenig qualifizierte, kostengiinstige auslandische Arbeitskréfte abstltzten. Die
Bedeutung auslandischer Arbeitskrafte hat in den meisten Branchen und ins-
besondere im unternehmensorientierten Dienstleistungsbereich (Immobilien-
wesen, Informatik, Forschung und Entwicklung) deutlich zugenommen. Mit
dem konjunkturellen Aufschwung und dem damit einhergehenden wachsen-
den Mangel an Fachkréften hat auch die Nachfrage nach Bewilligungen fir
auslandische Arbeitskrafte stark zugenommen. Die zur Verfligung stehenden
Kontingente sind sehr knapp geworden. Die Knappheit bewirkt, dass Bewilli-
gungen heute praktisch nur noch fiir Fihrungskrafte und besonders qualifizier-
te Fachleute zur Verfligung stehen.
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Die Grinde, weshalb Auslander in die Schweiz kommen, sind verschieden.
Die Aufnahme einer Erwerbstéatigkeit figuriert in der Statistik der offiziellen
Griinde mit 17 % lediglich an zweiter Stelle (mit 30 % steht der Familiennach-
zug an erster Stelle). Anderseits dirfte aber die Erwerbstatigkeit weit mehr im
Vordergrund stehen als dies diese Zahlen zeigen. Ein sicherer Arbeitsplatz
und geniigend Einkommen, um den Lebensunterhalt fir sich und seine Familie
bestreiten zu kénnen, ist eine wichtige Grundvoraussetzung fir soziales Wohl-
befinden. Dies wird bei der auslandischen Bevélkerung verstarkt durch ein in
vielen Fallen noch stark vorhandenes traditionelles Rollenverstéandnis inner-
halb der Familie. Das Selbstverstandnis fir das Hiersein in der Schweiz wird
zu einem grossen Teil Uber die Arbeit definiert. Dementsprechend ist ein
Arbeitsplatzverlust ein grosser Einschnitt in das persénliche Wertebild.

Ein grosser Teil der aus dem Arbeitsprozess ausscheidenden Auslénder ver-
fugt Uber wenig berufliche Qualifikationen und hat deshalb Schwierigkeiten,
wieder ins Erwerbsleben zuriickzufinden. Dementsprechend sind Auslénder
Uberproportional von Arbeitslosigkeit betroffen. Von den im Jahr 2000 im
Kanton Zirich registrierten 13'058 Arbeitslosen waren 6'521 Auslander (50 %).
Damit lag der Kanton Zirich Uber dem gesamtschweizerischen Anteil der
Auslander am Total der Arbeitslosen (44 %). Die Ausgaben der Arbeitslosen-
versicherung (ALV) fiir Beschéftigungsmassnahmen im Kanton Zirich lagen
mit 17,15 Mio. Franken (58 %) ebenfalls Uber dem schweizerischen Durch-
schnitt. Die Gesamtausgaben der ALV fir Integrationsmassnahmen fir
erwerbslose Auslander insgesamt betrugen im Kanton Zirich im Jahr 2000
33,9 Mio. Franken. Auch was die Inanspruchnahme von Sozialhilfe betrifft, tritt
die auslandische Bevdlkerung deutlicher hervor. 40 % der Bruttoaufwendun-
gen der Sozialhilfe gehen im Kanton Zirich an die ausléndische Bevélkerung.
Dem steht gegenilber, dass die Auslander bis heute insgesamt mehr AHV-
Beitrage zahlten als sie Leistungen bezogen haben.
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3.4

3.5

3.5.1

Die Armutsquote ist im Kanton Zirich bei der auslandischen Bevélkerung mit
5,5 % hoher als bei der Schweizer Bevolkerung mit 4,9 %. Gesamtschwei-
zerische Zahlen zeigen, dass in Bezug auf das Armutsrisiko der auslandischen
Bevolkerung ein Nord-Siid-Gefalle besteht, das heisst, dass vor allem Ein-
wanderer aus aussereuropdischen Gebieten diesem Risiko unterliegen. Von
der Problematik der ,working poor“ ist die auslandische armutsbetroffene
Bevélkerung stark beriihrt, da viele Auslander in Branchen mit tieferen Léhnen
arbeiten.

Wohnen

Wo die Wohnqualitat vergleichsweise tief ist, sind die Auslanderanteile in der
Regel héher. In Nachbarschaften mit stark tGberdurchschnittlichen Auslander-
anteilen ist die Dynamik zu beobachten, dass schweizerische und langer an-
sdssige auslandische Bewohner wegziehen und die Entmischung nach Her-
kunft zunimmt. Dies bedeutet eine erhebliche Belastung flr die traditionelle
Bevdlkerung, die nicht wegziehen will oder kann. Stadtische Gemeinden ver-
suchen mit einer gezielten Stadtentwicklungs-, Verkehrs-, Wohn- und allenfalls
auch Schulpolitik die geféahrdeten Quartiere aufzuwerten und damit positiven
Einfluss auf eine ausgewogene Durchmischung der Bevélkerung zu gewinnen.

Ausléander stossen aber auf dem Wohnungsmarkt auf Schwierigkeiten. Trotz
den Absichtserklarungen, dass die éffentliche Wohnbauférderung eine soziale
Durchmischung férdert, ist in den 6ffentlich geférderten Wohnungen ein unter-
durchschnittlicher Auslanderanteil zu beobachten (vergl. eine Studie von 1997
der Allgemeinen Baugenossenschaft Zirich, der gréssten zircherischen und
schweizerischen Wohnbaugenossenschaft). Gemass Bundesamt fir Woh-
nungswesen (BWOQO) gehért auch die Diskriminierung bestimmter Nachfrage-
gruppen, darunter auslandischer Personen, zu den Méangeln des aktuellen
Wohnungsmarktes.

Bildung

Vorschule und Volksschule

a) Vorschule

Unter den auslandischen Kindern sind viele noch im Vorschulalter. Der Kinder-
garten, den im Kanton Zirich fast alle Kinder besuchen, leistet einen wichtigen
Beitrag zur sozialen, sprachlichen und kognitiven Férderung aller Kinder und
damit zur Integration der Migrantenkinder in das Schulwesen.

b) Zusammensetzung der Schulbevélkerung

Die Schiilerschaft im Kanton Zirich ist, was den sprachlichen, nationalen, so-
zialen und religiésen Hintergrund betrifft, in zunehmendem Mass heterogen.
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Im Schuljahr 2000/01 sind in der Volksschule 29'406 Schiler (27% aller Schi-
ler) auslandischer Herkunft. 26,4 % aller Schiiler sind nicht deutscher Mutter-
sprache.

In den letzten 10 Jahren wanderten durchschnittlich pro Jahr 1'500 Kinder im
Volksschulalter (7. - 15. Altersjahr) von Auslandern mit Niederlassungs- und
Jahresaufenthaltsbewilligungen neu in den Kanton Zirich ein. Hinzu kamen
durchschnittlich pro Jahr 200 bis 300 Kinder im Volksschulalter aus dem Asyl-
bereich.

Im Verlauf des letzten Jahrzehnts ist nicht nur der Anteil der Schiiler nicht
deutscher Muttersprache stetig gewachsen, sondern es trat auch eine Ver-
schiebung auf in der Herkunft der Schiler. Die Zahl italienischer und spani-
scher Schulkinder nahm ab, wahrend die Zahl der Kinder albanischer, ser-
bisch-kroatischer, portugiesischer, tlrkischer und anderer Muttersprache stark
zunahm. Viele dieser Schiller brachten ausserdem aus der Heimat eine
niedrigere Schulbildung mit, womit deren Einschulung zusétzlich erschwert
wurde.

Die Schilerschaft auslandischer Herkunft oder nicht deutscher Muttersprache
ist keine homogene Gruppe. Sie unterscheidet sich nach der sozialen Schicht
und dem Bildungshintergrund der Eltern, nach Aufenthaltsdauer in der
Schweiz, nach Aufenthaltsstatus sowie nach Muttersprache und Religions-
zugehdrigkeit. Ebenso unterschiedlich ist die Zusammensetzung der Schiler-
schaft in einzelnen Gemeinden und Schulen. In einigen wenigen Schulen gibt
es auch heute noch praktisch keine auslandischen Schiler. In der Stadt Zirich
und einigen Agglomerationsgemeinden betragt der durchschnittliche Anteil
auslandischer Schiiler tber 40 %, und in rund 60 Schulhdusern des Kantons
gar Uber 50 %. Diese Entwicklung bereitet insbesondere den Eltern Sorgen,
die zum Teil deswegen aus stark betroffenen Quartieren und Gemeinden
wegziehen. Die Lehrerschaft und die Schulbehérden sind starken Belastungen
ausgesetzt. Die betroffenen Schulgemeinden sind zudem auch finanziell
belastet. Diese Schulsituationen erfordern ein hohes Mass an Toleranz und
Anpassungsfahigkeit. Die Chancen der interkulturellen Erziehung sollen ge-
wabhrt bleiben.

c) Bestehende Massnahmen zur Integration in der Volksschule

Gemeinden und Kanton fuhren ein Bindel von Programmen und Massnah-
men in der Volksschule durch. Dazu gehéren insbesondere, dass:

¢ interkulturelle Padagogik integrierter Bestandteil des Lehrplans, einzelner
Lehrmittel und des Unterrichts ist

o alle neuzuwandernden fremdsprachigen Kinder sofort schulischen Unter-
richt erhalten. (Besondere schulische Strukturen unterstitzen die Auf-
nahme: Sonderklassen E, Deutschunterricht fiir Fremdsprachige, Integra-
tionskurse fir 15- bis 20-jahrige)
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e seit 1996 die Bildungsdirektion zusammen mit stark betroffenen Schulen
das Projekt ,Qualitdt in multikulturellen Schulen* (QUIMS) durchfiihrt, das
den Schulerfolg und die Chancen der Schiler in Schulen mit sehr hohen
Migrantenanteilen férdert und diese besonders unterstitzt

e Kurse in heimatlicher Sprache und Kultur, ein fakultativer Zusatzunterricht
in verschiedenen Sprachen, von Botschaften, Konsulaten oder Elternver-
einen angeboten werden und innerhalb der Volksschule zugelassen sind

e Information und Zusammenarbeit mit den Eltern sowie deren Mitsprache
gepflegt werden (auslandische Eltern in beratenden Kommissionen der
Schulpflege)

o interkulturelle Padagogik (Deutsch als Zweitsprache, Studienwochen und
Studienreisen, Zusatzausbildung fir Lehrkrafte von Fremdsprachigen u.a.)
ein Bestandteil der Aus- und Weiterbildung der Lehrpersonen ist

koordinierende, beratende und unterstiitzende Dienste im Volksschulamt,
in der Lehrerbildung und am Pestalozzianum bestehen.

d) Stand der Integration in der Volksschule

Mit der bisherigen Politik und den Massnahmen wurde erreicht, dass alle Kin-
der im Kanton, unabhéangig von ihrer Herkunft und von ihren Deutschkennt-
nissen, in die Volksschule aufgenommen wurden und nétigenfalls zusétzliche
individuelle Férderung erhielten. Umgekehrt erfolgen bereits grosse Anstren-
gungen um sicherzustellen, dass Schiller schweizerischer Herkunft in Schulen
mit hohem Migrantenanteil nicht benachteiligt sind. Beides ist angesichts des
grossen Anteils an Migrantenkindern und der grossen jahrlichen Zuwanderung
eine grosse Leistung der Schulen, der Lehrerschaft und der Schulpflegen.

Die Bildungsbeteiligung und der Schulerfolg sind je nach Herkunft der Schiiler
und vor allem im Vergleich zu Schweizer Schilern immer noch unter-
schiedlich. In den Sonderklassen und in den tiefen Anforderungsstufen der
Sekundarstufe | besteht eine massive Ubervertretung der Kinder auslandi-
scher Herkunft. Anderseits sind sie in der Sekundarschule A und in den
Mittelschulen krass untervertreten. Evaluationen der Schulleistungen der 6.
Klasse der Primarschule und der 8. Klasse zeigen zudem Ruckstdnde in den
Deutsch- und Mathematik-Leistungen bei fremdsprachigen Kindern mit kurzer
Aufenthaltsdauer und allen Kindern in Klassen mit sehr hohem Fremd-
sprachenanteil.

Untersuchungen haben gezeigt, dass die Qualitat der sozialen Beziehungen
auch unter den Jugendlichen, die die Zircher Schulen durchlaufen, nicht im-
mer dem entspricht, was die Lehrplane bezlglich gegenseitigem Respekt und
Toleranz anstreben. Kleinere, jedoch nicht vernachlassigbare Teile der Ju-
gend schweizerischer und auslédndischer Herkunft, zu denen insbesondere
mannliche Jugendliche mit tiefer Schulbildung z&hlen, neigen zu Fremden-
feindlichkeit und zu Gewaltbereitschaft.
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3.5.2 Sekundarstufe ll, Tertidr- und Quartéarstufe

Die Integration von Jugendlichen auslandischer Herkunft im nachobligatori-
schen Schulunterricht weist noch grosse Licken auf. Dass eine bessere Integ-
ration in der nachobligatorischen Bildung sehr wiinschbar ist, beweist die
Tatsache, dass gut ausgebildete Personen einen deutlich héheren Lebens-
verdienst erzielen und wesentlich weniger 6ffentliche Mittel aus dem Sozial-
und Gesundheitsbereich beanspruchen.

a) Ubertritt nach der obligatorischen Schule in die Sekundarstufe Il

Die Ubertrittsquoten nach abgeschlossener Volksschule in die Sekundarstufe
Il zeigen im Kanton Zirich seit 1996 die folgende Tendenz:

e Die Ubertritte in die Berufsbildung steigen in absoluten Zahlen, in Prozent-
anteilen jedoch nur bei den schweizerischen Jugendlichen, wahrend sie
bei den auslandischen sinken.

e Bei Schweizer und auslandischen Jugendlichen sinken die Ubertrittsquo-
ten in die Mittelschulen.

Ubertrittsquoten aus den Abschlussklassen (9. Schuljahr) der Volksschule in
die Sekundarstufe Il im Kanton Zirich

(Prozentanteile gemessen an allen Schweizern bzw. Auslandern)

Jahr 2000 CH Auslander Total
Berufsbildung 5808 (64,4%) 1601 (43,9%) 7409 (58,5%)
Mittelschule 779 (8,6%) 83 (2,3%) 862 (6,8%)
Ubrige Schulen 336 (3,7%) 214 (5,9%) 550 (4,3%)
Briickenangebote 1295 (14,4%) 764 (20,9%) 2059 (16,3)
Praktika 410 (4,5%) 206 (5,6%) 616 (4,9%)
pendent 285 (3,2%) 535 (14,7%) 820 (6,5%)
Anderes 104 (1,2%) 246 (6,7%) 350 (2,8%)
Total 9017 (100%) 3649 (100%) 12666 (100%)

Aus der vorstehenden Tabelle werden die grossen Probleme und Herausfor-
derungen in der Ausbildung von Jugendlichen aus eingewanderten Familien
nach der obligatorischen Schule deutlich. Mit nur 44 % Ubertritten in eine
Berufslehre und nur 2 % an eine Mittelschule sind dies, verglichen mit den
schweizerischen Jugendlichen, zuwenig auslandische Jugendliche, die eine
qualifizierende nachobligatorische Ausbildung antreten. Dies héngt stark
zusammen mit dem hdheren Anteil bildungsferner Schichten unter der
auslandischen Bevélkerung, jedoch auch mit noch ungenlgenden Deutsch-
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kenntnissen von Jugendlichen, die im Laufe der Schulzeit in die hiesigen
Schulen eingetreten sind, sowie mit Diskriminierungen von Jugendlichen aus
einzelnen Sprachgruppen auf dem Lehrstellenmarkt.

In den Briickenangeboten sind Jugendliche auslandischer Herkunft Gberver-
treten. Dazu z&hlen die Integrationskurse, eine Starthilfe fir neu eingewan-
derte Fremdsprachige im Alter von 15 bis 20 Jahren. In diesen Jahreskursen
erwerben sich die Teilnehmenden grundlegende Deutschkenntnisse und sie
erhalten Unterstiutzung in der Berufswahl und im Ubertritt in eine weiter-
fihrende Ausbildung. Im Jahr 2000 waren es rund 330 Teilnehmer in 26 Kur-
sen an verschiedenen Standorten des Kantons.

b) Mittelschule

Im Jahr 2000 haben im Kanton Zirich 2026 Mittelschiler eine eidgendssisch
anerkannte Matura oder die kantonale Lehramtsmaturitdt abgelegt. Dies
entspricht 18 % aller 20-jahrigen im Kanton Zirich. Auslédndische Jugendliche
sind an den Mittelschulen nach wie vor stark untervertreten: Der Anteil
auslandischer Jugendlicher an der Gesamtzahl der Maturanden ist nach einem
leichten Anstieg Ende der 80er-Jahre seit anfangs der 90er-Jahre kontinuier-
lich auf 6 % aller Maturanden im Jahr 2000 zurlick gegangen. Von diesen 6 %
oder 123 Personen auslandischer Herkunft stammten 25 % aus Deutschland
und Osterreich, 27 % aus dem ehemaligen Jugoslawien, 23 % aus Italien und
knapp 10 % aus Spanien.

Eine Férderung fremdsprachiger ausléndischer Jugendlicher im Hinblick auf
den Eintritt in eine Mittelschule oder wéahrend der Mittelschulzeit (fir spat immi-
grierte Jugendliche) besteht in Ansatzen: So ist eine Hospitation wahrend ein
bis zwei Semestern mit anschliessender Aufnahmeprifung méglich. Zusatz-
licher Stitzunterricht muss jedoch meist selbst bezahlt werden. Einen
Integrationskurs auf héherem Niveau zum Beispiel bietet die Schule fiir Haus-
halt und Lebensgestaltung an.

¢) Berufsbildung

Im Jahr 2000 schlossen im Kanton Zirich 6'448 auslandische Jugendliche ein
Lehrverhéltnis ab. Dies entspricht nur 17,7 % aller Lehrverhaltnisse, wéhrend
der Auslanderanteil an der Volksschule 27 % betragt. Der Prozentanteil ist
héher in den einfacheren Berufslehren und tiefer in den anspruchsvolleren.

Die Foérderung der fremdsprachigen Lehrlinge ist integriert in die Foérde-
rung Leistungsschwacher. Es bestehen besondere Stitzkurse im Bereich
Deutsch als Zweitsprache. Zudem kénnen Lehrlinge kostenlos die Kurse in
Deutsch als Zweitsprache an der Berufsschule fir Weiterbildung besuchen. Im
gesamtschweizerischen Rahmenlehrplan flir den allgemein bildenden Unter-
richt wurde die interkulturelle Padagogik in die verschiedenen Lernbereiche
und thematischen Aspekte integriert.
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Bei den Anlehrlingen (532) betrug der Auslanderanteil im Kanton Zirich im
Jahr 2000 49,6 %. Fir die Jugendlichen werden in der Anlehre spezielle Aus-
bildungsprogramme erstellt, die ihren F&higkeiten entsprechen. Versuche, mit
einem zusatzlichen, spezifischen Sprachteil flir fremdsprachige Jugendliche
(Anlehre plus) haben sich nicht durchsetzen kénnen, da sie zwar den Be-
dirfnissen der Jugendlichen entsprachen, jedoch nur bei wenigen Lehrbetrie-
ben auf Akzeptanz stiessen.

d) Tertidrbildung

Im gesamten Bereich der héheren Berufsbildung (13'091 Studierende) betrug
der Anteil von Personen auslandischer Herkunft knapp 8 %. Diese Zahlen
liegen unter dem gesamtschweizerischen Durchschnitt von 11,4 %. Lediglich
rund 3 % der im Jahr 2000 Studierenden von Unterrichtsberufen (total 1'‘634)
sind Auslander.

Im Kanton Zirich besuchten 1999 20'383 Studierende die Universitat. Unter
ihnen befanden sich 2'313 Auslander (11,3 %). Dieser Anteil liegt deutlich
tiefer als der schweizerische Durchschnitt von 17 %. Im Kanton Zirich sind 13
% der Studierenden an Hochschulen ausléndischer Herkunft. Unter ihnen gibt
es viele, die zwecks Studium aus dem Ausland in die Schweiz einreisen.

e) Weiterbildung und Erwachsenenbildung (Quartérbereich)

Zwischen beruflicher Weiterbildung und Erwachsenenbildung (z.B. Eltern-
bildung, Altersbildung) wird je langer je weniger unterschieden. Daten aus der
Quartarbildung sind nur auf sehr allgemeinem Niveau zu beschaffen. Das
Bundesamt fiir Statistik weist gesamtschweizerisch flir das Jahr 1999 eine
Beteiligung an der Quartarbildung von 40,8 % der schweizerischen und von 25
% der auslandischen Wohnbevélkerung (20- bis 74-jahrige) aus. Bei der beruf-
lichen Weiterbildung sind es 29,1 % der schweizerischen und 19,3 % der aus-
landischen Bevélkerung. Bei der allgemeinen Weiterbildung 14,8 gegeniiber
6,4 %. Alle Personen verteilen sich ziemlich ahnlich auf die verschiedenen
Fachgebiete. Ausléndische Personen besuchen erwartungsgemass viel h&u-
figer Sprachkurse.

Gesundheit

Im Auftrag des Bundesamtes flr Statistik flhrte das Institut fiir Sozial- und Pra-
ventivmedizin 1997 eine schweizerische Gesundheitsbefragung durch. Aus
dieser Umfrage lassen sich auch Schllsse lber gesundheitsrelevante Daten
der ausléndischen Wohnbevélkerung ziehen. Sie stehen allerdings unter dem
Vorbehalt, dass nicht alle Auslandergruppen reprasentativ erfasst waren.

Gesundheitsrelevante Unterschiede stehen oft im Zusammenhang mit der so-
zialen Stellung, woraus sich gewisse Tendenzen ergeben: So haben beispiels-
weise Auslander in Ubereinstimmung mit der oft schlechteren Einkommens-
situation und dem quantitativ und qualitativ schlechteren sozialen Netz ein
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schlechteres psychisches Wohlbefinden, was sich wiederum in der Zunahme
der Behandlungshaufigkeit wegen psychischer Probleme niederschlagt.
Ebenfalls berichten Auslander Uber schlechteres gesundheitliches Befinden
und korperliche Beschwerden. Trotz den Unterschieden in Bezug auf
kérperliche Beschwerden und die psychische Befindlichkeit werden die
stationaren Dienste des Gesundheitssystems von Schweizern und Auslandern
etwa gleich haufig genutzt. Bei der ambulanten Inanspruchnahme eines Arztes
steht das Geschlecht offenbar in engerem Zusammenhang als die Nationalitat.
Anders verhélt es sich nur bei den Zahnarztbesuchen, die bei Schweizern
haufiger sind. Bei der Wahl der Krankenkasse sind die Unterschiede jedoch
deutlicher. Auslander sind haufiger allgemein versichert.

Der Gesundheitszustand von Asylsuchenden und Neuzuzigern mit tiefem
Bildungsniveau dirfte allerdings schlechter sein. Dem méchte auch ein zurzeit
in Vernehmlassung befindliches Strategiepapier des BAG (Migration und
Gesundheit) Rechnung tragen. In seiner Stellungnahme zu diesem Strate-
giepapier (RRB Nr. 1013 vom 4. Juli 2001) weist der Regierungsrat des
Kantons Zirich jedoch darauf hin, dass die vom Bund vorgeschlagenen
Interventionsstrategien im Gesundheitsbereich friiheren Weisungen des Bun-
des und vor allem einem vom Bund verabschiedeten Arbeitspapier (Finan-
zierung im Asylwesen) widersprechen. Danach sollten die Kantone Systeme
einfihren, welche die Wahl des Versicherers und der Leistungserbringer fir
Asylsuchende, vorlaufig Aufgenommene und Schutzbediirftige ohne
Aufenthaltsbewilligung einschrénken. Im Sinne einer aufenthaltsorientierten
Lésung soll auch eine Alternative zum Modell des Krankenversicherungs-
Obligatoriums geprift werden.

Religion

Religion war und ist stets ein wesentlicher Teil kultureller Identitat. Sie hat eine
identitatsstiftende Kraft und kann auch kulturelle Abgrenzung bedeuten.
Religion kann aber auch extreme Formen annehmen und einen ausschlies-
senden fundamentalistischen Charakter haben, der das soziale Zusammen-
leben in einer multikulturellen Gesellschaft erschwert. Dennoch ist davon
auszugehen, dass in den funf grossen Weltreligionen ein Ethos der Men-
schenfreundlichkeit und der gegenseitigen Achtung besteht.

Auch im Kanton Zdrich ist die Religionszugehérigkeit im Zusammenleben ver-
schiedener Nationalitdten ein wichtiger Faktor. Die Auslanderanteile bei der
reformierten und der katholischen Kirche sind hier jedoch sehr unterschiedlich.
Auf reformierter Seite betragt der Auslénderanteil nur etwa 3 %. Auf katho-
lischer Seite sind rund ein Drittel der Mitglieder Auslénder. Die reformierte
Kirche und insbesondere die katholische Kirche mit ihrem hohen Auslénder-
anteil sind seit Jahrzehnten intensiv in der so genannten Fremdsprachigen-
seelsorge engagiert. So gibt es innerhalb der katholischen Kirche im Kanton
Zirich rund 20 Missionen (Fremdsprachigengemeinden) mit teilweise fremd-
sprachigen Pfarramtern. In hohem Masse wird hier Integrationsarbeit geleistet.
Uber die Kirche und Hilfswerke HEKS und Caritas sowie die ékomenisch
getragene Beratungsstelle fir Asylfragen werden (ber die Konfessionsgren-
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zen hinaus Auslandern sozial-diakonische und juristische Hilfestellungen an-
geboten. Die beiden Kirchen férdern zudem die interkulturelle Verstandigungs-
arbeit und den interreligiésen Dialog in einer Reihe von Institutionen (Paulus
Akademie, Boldern, IRAS, Forum der Religionen, Ziircher Lehrhaus).

Die Kirchenleitungen der reformierten und der katholischen Kirche haben sich
schon bisher fur eine Liberalisierung der kantonalen Bestattungsverordnung
eingesetzt. Den Zircher Gemeinden ist es gestattet, auf &ffentlichen Fried-
hofen fir bestimmte Religionsgemeinschaften separate Grabfelder einzu-
richten. Die beiden Kirchenleitungen unterstiitzen zudem die von der Bildungs-
direktion und dem Bildungsrat vorgeschlagene Einflihrung eines obliga-
torischen Faches ,Religion und Kultur* an der Oberstufe. Dieses Fach soll
eine integrative Funktion haben und der interkulturellen und interreligidsen
Verstandigung dienen.

Zugehdrigkeit zu einer Kirche oder Religionsgemeinschaft 1990

Zugehorigkeiten davon Auslédnder Ausldnderanteil in %
Romisch-Katholische 410105 130108 31,7
Protestanten 583'624 20'745 3,6
Andere Christen 31'327 16995 54,3
Israelitische 6252 930 14,9
Muslimische 30706 29056 94,6
Andere 6'658 4'819 72,4
Keine Zugehorigkeit 93573 21254 22,7
Kultur

Kulturelle Veranstaltungen auslandischer Organisationen férdern, auch wenn
sie die Erhaltung ethnisch-spezifischen Kulturguts betonen, das Interesse und
Verstandnis der Gesamtbevélkerung und tragen damit zum Abbau von
Vorurteilen bei. Sie bereichern ausserdem insgesamt das gesellschaftliche und
kulturelle Leben im Kanton. Solche Veranstaltungen tragen auch dazu bei,
unter der auslandischen Bevolkerung kinstlerische Talente zu férdern und
ihnen den Weg in die einheimische Kulturszene zu eréffnen.

Eine hohe Wertschatzung geniessen sodann viele auslédndische Kinstler an
staatlichen und privaten kulturellen Einrichtungen, die hier nicht nur gastieren,
sondern sich zum Teil auch fur langere Zeit oder sogar auf Dauer im Kanton
Zirich aufhalten. Ohne sie wiirden die Spiel- und Musiktheater sowie das Kon-
zertleben und viele andere kulturelle Institutionen nie das Niveau erreichen,
das sie dem Publikum heute bieten kénnen. Ahnliches gilt im Bereich der
bildenden Kunst, der Schriftstellerei und im Sportbreich.
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3.9 Kriminalitat

Kriminalitat ist ein vielschichtiger Begriff. Sowenig wie es einen typischen kri-
minellen Schweizer gibt, gibt es den Prototypen eines ausléndischen Krimi-
nellen. Kriminalitdt beschéftigt die Gesellschaft stark. Auch wenn die Tater
sowohl in der schweizerischen wie in der ausléndischen Bevélkerung in der
Schweiz eine sehr kleine Minderheit bilden, lag die Zahl bei der auslandischen
Bevodlkerung héher: 1999 waren 0,8 % der schweizerischen und 1,3 % der
ausléandischen Personen in der Schweiz wegen Verbrechen straffallig
geworden. Mehrfach héher ist die Kriminalitdtsrate bei den Asylsuchenden

(7,8 %).
Anteil der Verurteilen an der erwachsenen
mittleren Bevélkerung 1998 (ganze Schweiz)
35’446 13251 4461
100% -
80% -
60% -
40% -
20% -
0% -
Schweizer Nichtschweizer Asylsuchende
Bevélkerung Bevélkerung

Im Kanton Zirich waren im Jahr 2000 55,4 % der Tatverdachtigen Schweizer
und 46,6 % Auslénder. Aufschlussreich ist der Status straffélliger auslandi-
scher Personen. Die gesamtschweizerische Statistik der Verurteilten ergibt
dazu folgendes Bild, das indessen noch nichts tber Art und Schwere der De-
likte aussagt.

Verurteilte nach Aufenthaltsstatus 1998 (ganze Schweiz)
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der Schweiz in der Schweiz

1
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Zum Thema Auslénderkriminalitdt hat eine von der Kantonalen Justiz- und
Polizeidirektorenkonferenz (KKJPD) eingesetzte Arbeitsgruppe am 5. Marz
2001 ihren Schlussbericht vorgelegt. Dieser Schlussbericht ist sehr umfassend
und basiert auf gesamtschweizerischen Zahlen. Ein Vergleich einzelner Werte
mit der Kriminalstatistik des Kantons Zirich (KRISTA) belegt, dass die Auslan-
derkriminalitdt im Kanton Zirich die gesamtschweizerischen Probleme wider-
spiegelt.

Straftaten werden in der Bevélkerung unterschiedlich wahrgenommen und
empfunden. Diese subjektive Wahrnehmung hangt u.a. von der Art und Weise
der Berichterstattung in den Medien sowie davon ab, wie stark und unmittelbar
jemand von der Straftat, namentlich einem Gewaltdelikt betroffen ist; auch die
regionale Delikthaufigkeit und -intensitét spielt eine Rolle. Dabei gilt das Au-
genmerk erfahrungsgeméss in besonders hohem Mass den von Ausléndern
verlbten strafbaren Handlungen und Missbrauchen.

Die statistischen Untersuchungen zeigen zwar eine noch sehr unterschiedliche
und im Ergebnis unbefriedigende Erfassung und Bearbeitung kriminalitats-
relevanter Daten, machen aber deutlich, dass Auslander nicht nur in der ver-
dachtigte Personen erfassenden Polizeilichen Kriminalstatistik (1999: 54,3%),
sondern auch in der Verurteilungsstatistik (1998: 46,3%) mit einem hohen
Anteil registriert sind. Dabei ist der Anteil an Asylsuchenden besonders hoch.
Diese Tatsache findet bei der Schweizer Bevolkerung wenig Verstandnis,
umso weniger, als von diesen Personen im Hinblick auf ihre mégliche Auf-
nahme ein einwandfreies Verhalten erwartet werden misste. Bezogen auf die
erwachsene Bevdlkerung innerhalb der jeweiligen Kategorie betragt der Anteil
an verurteilten Schweizern 0,8% wahrend er bei Auslandern 1,3% und bei
Asylsuchenden sogar 7,8 ausmacht.

Als Fazit der statistischen Untersuchungen kann sodann folgendes festgehal-
ten werden;

e 46% der im Jahr 1998 Verurteilten waren Auslédnder. Der Anteil der Asyl-
suchenden an allen Verurteilten betragt rund 7%. Junge ménnliche Asyl-
suchende weisen eine zweimal héhere Verurteilungsrate auf als Schweizer
der gleichen Altersgruppe. Die markant héchste Verurteilungsrate (15 %)
ergibt sich bei jenen méannlichen Asylsuchenden, welche unter 30 Jahre alt
sind und sich weniger als zwei Jahre in der Schweiz aufhalten. Inklusive
der ANAG-Verurteilten sind es gar 28%. Relativ haufig kommen hier
Vermoégens- und Betdubungsmitteldelikte vor.

e 20% aller Verurteilten haben keinen Wohnsitz in der Schweiz. Davon wur-
den 32% ausschliesslich wegen ANAG-Delikten verurteilt. Umfang und
Struktur der Bezugspopulation dieser Gruppe sind unbekannt.

¢ Insgesamt werden die héchsten Auslanderanteile bei Verurteilungen we-
gen Gewaltdelikten (vor allem Raufhandel und Angriff mit 82%), Betau-
bungsmittelhandel (80%) und Einbruch (64%) ausgewiesen.
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e Auslandische Manner mit Wohnsitz in der Schweiz weisen eine durch-
schnittlich 30 % hohere Verurteilungsrate als Schweizer auf. Die Rate ist
bei Personen, welche sich langer in der Schweiz aufhalten, héher. Die De-
liktstruktur unterscheidet sich indessen kaum von derjenigen der
Schweizer Verurteilten; Gewaltdelikte sind jedoch haufiger erfasst.

e Bei den Verurteiltenraten der auslandischen Wohnbevélkerung und der
Asylsuchenden gibt es grosse Unterschiede nach nationaler Herkunft. Per-
sonen aus westeuropéischen Staaten weisen insgesamt niedrigere Verur-
teiltenraten auf als zum Beispiel Personen aus dem ehemaligen Jugos-
lawien.

* Bei einer gleich bleibenden Gesamtzahl der angezeigten Falle hat sich der
Anteil der polizeilich angezeigten auslandischen Tatverdachtigen seit 1982
mehr als verdoppelt, wéhrend bei den ermittelten Tatverdédchtigen die
Kriminalitdtsbelastungsrate der Schweizer Bevélkerung um ein Drittel ge-
sunken ist.

e Im internationalen Vergleich weist die Schweiz trotz hohen Auslénderan-
teilen an den Tatverdachtigen und an der Wohnbevélkerung eine tiefe
Kriminalitdtsbelastung auf.

Was aufféllt ist die — nicht unbedingt erwartete und ohne vertiefte weiterflh-
rende Abklarungen kaum erklarbare — Tatsache, dass vor allem auslandische
Manner, weniger ausgepragt auch Auslénderinnen, welche sich seit langer Zeit
in der Schweiz aufhalten, haufiger verurteilt werden. In der Schweiz geborene
Personen sind jedoch in keiner Alterskategorie am stérksten belastet. Demge-
geniber werden Asylsuchende in den ersten zwei Jahren ihres Aufenthaltes
am haufigsten verurteilt, worauf die Belastungsrate deutlich abnimmt. Daraus
lasst sich folgern, dass bei Asylsuchenden unmittelbar nach der Einreise
Massnahmen zur Kriminalitdtsverhinderung ergriffen werden sollten und dass
bei den (brigen Auslandern mit prventiven Massnahmen einem spéteren
“Abgleiten” in die Kriminalitdt entgegengewirkt werden sollte.

Wegen ihres hohen Lebensstandards weist die Schweiz gegenlber Krimi-
naltouristen offensichtlich eine erhebliche Attraktivitat aus. Dabei dirfte das
ausgebaute Rechtsmittelsystem und ein vergleichsweise hoher Gefangnisstan-
dard namentlich fiir potenzielle Kriminelle aus Drittweltstaaten wenig abschre-
ckend wirken.

Einblirgerungspraxis

Bei der Einblrgerung von Ausléndern ist zwischen der ordentlichen Einbdr-
gerung und der erleichterten Einbirgerung bzw. Wiedereinblrgerung zu unter-
scheiden.

a) ordentliche Einbiirgerung

Im ordentlichen Verfahren haben sich Auslénder einzubirgern, die keinen
schweizerischen Ehepartner oder Elternteil haben. Auf dem Wege dieser her-
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kémmlichen Einblrgerung erwerben sie das Birgerrecht ihrer Wohngemeinde
und ihres Wohnkantons. Die glltige Einburgerung setzt positive Blrgerrechts-
entscheide der Gemeinde, des Kantons und des Bundes voraus. Die ordentli-
che Einblrgerung ist grundsétzlich Sache der Kantone. Der Bund legt dazu le-
diglich Mindestvorschriften fest. Im Kanton Zirich obliegt die Verfahrensab-
wicklung der Direktion der Justiz und des Innern.

Bewerber richten ihr Gesuch an die Direktion der Justiz und des Innern. Uber
die Erfullung der Einblirgerungsvoraussetzungen dokumentieren sie sich und
jede vom Gesuch erfasste Person (Ehepartner, Kinder) selbst. Dazu dienen
insbesondere Wohnsitzzeugnisse, Ausziige aus dem schweizerischen Strafre-
gister und dem Betreibungsregister sowie Bestatigungen der Gemeinde-
steueramter.

Auf Grund der eingereichten Unterlagen und eigenen Abklarungen (laufende
Strafverfahren) beurteilt die Direktion der Justiz und des Innern, ob die ge-
suchstellenden Personen die Wohnsitzerfordernisse des Bundes erfillen und
die schweizerische Rechtsordnung beachten. Sind diese Voraussetzungen er-
fullt, Gberweist sie das Einbirgerungsgesuch der Wohngemeinde. Andernfalls
weist sie das Gesuch ab.

Bei den Uberwiesenen Gesuchen priift die Gemeinde, ob die Voraussetzun-
gen fur die Erteilung des Gemeindeblrgerrechts erfillt sind. In ihrer Be-
schlussfassung hat sie sich zur sozialen und kulturellen Integration der Bewer-
ber zu &ussern. Sind die kommunalen Einbirgerungserfordernisse nicht
erfullt, weist sie das Gesuch ab. Die Ablehnung von Personen, zu deren Auf-
nahme die Gemeinde nicht verpflichtet ist, kann ohne Begriindung erfolgen.

Anschliessend entscheidet die Direktion der Justiz und des Innern Uber die
Erteilung des Kantonsbirgerrechts. Dieses wird erteilt, wenn der Aufnahme-
beschluss der Gemeinde sachlich vertretbar ist und sich keine Ablehnungs-
grinde ergeben haben. Nach Erteilung des Kantonsbirgerrechts stellt sie
dem Eidgendssischen Justiz- und Polizeidepartement Antrag auf Erteilung der
eidgendssischen Einbilrgerungsbewilligung. Sobald diese vorliegt und die
kommunalen und kantonalen Gebihren bezahlt sind, stellt sie die Rechtskraft
der Birgerrechtsdnderungen mit abschliessender Verfugung fest.

Fir die Erteilung des Gemeinde- und Kantonsbiirgerrechts ist je eine beson-
dere Einblrgerungsgebiihr an die Gemeinde und an den Kanton zu entrich-
ten. Deren Héhe bemisst sich am steuersatzbestimmenden Einkommen und
Vermdgen. Die Einzelheiten sind in der kantonalen Birgerrechtsverordnung
festgehalten. Als Faustregel haben Gesuchsteller gesamthaft mit Geblhren,
die rund zwei Monatsgehéltern entsprechen, zu rechnen. Bei jungen Auslan-
dern bis zum Alter von 27 Jahren kann sich der Ansatz in Abhé&ngigkeit zur
Aufenthaltsdauer in der Schweiz auf die Halfte oder einen Viertel reduzieren.
Den Gemeinden steht dabei eine gewisse Autonomie zu, von der sie teilweise
auch Gebrauch machen, sei es durch Erlass oder Reduktion auf eine Ver-
waltungsgebihr oder durch héhere Ansétze fiir Bewerber, zu deren Aufnahme
sie gemass Gemeindegesetz nicht verpflichtet sind. Im schweizerischen
Quervergleich liegen die zlrcherischen Geblhrenansatze sehr hoch.
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b) erleichterte Einbiirgerung, Wiedereinbiirgerung

Im erleichterten Verfahren kénnen Ehepartner von Schweizern sowie Kinder
eines schweizerischen Vaters oder einer schweizerischen Mutter eingebirgert
werden. Ebenso kénnen ehemalige Schweizerinnen, die das Schweizer Biir-
gerrecht durch Eheschliessung mit einem Auslander mangels abgegebener
Zustimmungserklarung verloren haben, wiedereingebirgert werden. Die Ge-
suchstellerinnen und Gesuchsteller erwerben in diesen Fallen die Gemeinde-
und Kantonsbirgerrechte ihres Ehepartners oder Elternteils oder — im Falle
der Wiedereinbiirgerung — ihre friheren Biirgerrechte.

Gesuche sind direkt dem Eidgendssischen Justiz- und Polizeidepartement
einzureichen, welches die Verfahren auch fihrt und entscheidet. Fiir den Bir-
gerrechtsentscheid wird eine Kanzleigebuhr erhoben.

Den Kantonen kommt nur eine mitwirkende Stellung zu. Die Bundesbehérde
beauftragt die Wohnkantone mit der Durchfiihrung von Birgerrechtserhe-
bungen und ladt die zukinftigen Heimatkantone zur Stellungnahme ein. Eine
Mitwirkung der Wohn- bzw. Heimatgemeinden entfallt.

Im Kanton Zirich werden die Birgerrechtserhebungen von der Direktion der
Justiz und des Innern vorgenommen. Sie basieren auf der Selbstdokumen-
tation der Bewerbenden analog der ordentlichen Einbirgerung. In den Féllen,
in denen der Kanton Zirich zukilnftiger Heimatkanton werden kénnte, stellt die
Direktion der Justiz und des Innern den Bundesbehérden Antrag.

Entwicklung der Einbiirgerungen im Kanton
Ziirich
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Aus der Einblrgerungsstatistik geht unter anderem hervor, dass im Jahre
2000 im Kanton Zurich rund 4,5 Mal mehr Personen eingebiirgert wurden als
noch im Jahr 1992. Die markante Zunahme, insbesondere im Bereich der
ordentlichen Einburgerungen, dirfte einerseits auf die von rezessiven
wirtschaftlichen Entwicklungen geprégten neunziger Jahre mit einhergehen-
den erhéhten Ansprichen der ausléndischen Bevélkerung an ein gesichertes
Bleiberecht zurlickzufiihren sein. Andererseits hat die 1997 in Kraft getretene
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3.1

Anderung des Gemeindegesetzes weitere Erleichterungen fiir junge
Gesuchsteller geschaffen. Schliesslich konnten durch die 1999 realisierte
Anpassung der kantonalen Burgerrechtsverordnung die Verfahrensabldufe
und Zustandigkeit neu geregelt und damit die Behandlungsfristen reduziert
werden.

Einbirgerungen gesamte Schweiz und Kanton
Zurich
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Politische Mitwirkung

Europaweit besteht mit Ausnahme der Niederlande nach wie vor die Praxis,
dass Auslander nicht Uber politische Mitwirkungsrechte wie die Staatsbirger
verfligen. Sie erhalten diese erst nach erfolgter Einbirgerung. Gemass den
Maastrichter Vertragen kénnen jedoch innerhalb der EU heute schon Auslan-
der, die EU-Birger sind, auf kommunaler Ebene mitbestimmen. Die Entwick-
lung lauft in Europa heute in Richtung der Entkoppelung zwischen Staats-
burgerschaft und politischer Mitwirkung, zumindest auf regionaler oder lokaler
Ebene.

In der Schweiz war die Frage der politischen Mitbestimmung der Auslander
seit vielen Jahren ein Thema auf der politischen Agenda. In verschiedenen
Kantonen und Gemeinden wurden wiederholt Vorstésse unternommen, die bis
heute jedoch erst dazu fihrten, dass in den Kantonen Appenzell Ausserrho-
den, Jura, Neuenburg und Thurgau zum Teil das Auslanderstimmrecht auf
kommunaler wie auf kantonaler Stufe eingefiihrt ist bzw. den Gemeinden ent-
sprechende Médglichkeiten eingerdumt sind. Der Kanton Genf verwarf dies-
bezligliche Vorlagen in einer Volksabstimmung. Im Kanton Zirich wurden
gleiche Vorstdsse bereits auf Stufe Kantonsrat verworfen. Auch jlingste Debat-
ten im Zircher Gemeinderat und im Kantonsrat zeigten mit aller Deutlichkeit,
dass ein Auslanderstimm- und wahlrecht heute nicht mehrheitsfahig ist. Falls
eine Entwicklung in dieser Richtung politisch bejaht wird, wére es denkbar,
dass in einem ersten Schritt den Gemeinden das Recht eingerdumt wird, den
Auslandern mit Niederlassungsbewilligung das Stimmrecht und das aktive
Wahlrecht zu gewadhren. Ob bereits der Verfassungsrat diese Frage erértern
will, ist offen.
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3.12

Vollstandige Integration soll auch zu politischer Gleichberechtigung fiihren.
Diese ist auf dem Weg zur Einblirgerung zu erreichen. Zwischen vollstandiger
und politischer Gleichberechtigung und politischer Abstinenz gibt es eine
Reihe von Zwischenformen, die integrationsférdernd sind. Dazu z&hlen insbe-
besondere Formen des institutionellen Dialogs und der konsultativen Mit-
wirkung. Erfahrungen mit offenen Foren des Dialogs zwischen Vertretungen
eingewanderter Minderheiten und Vertretungen verschiedener staatlicher und
gesellschaftlicher Bereiche bestehen seit Jahren in der Kantonalen Arbeitsge-
meinschaft fir Auslanderfragen (KAAZ) oder im Interkulturellen Forum der
Stadt Zirich. Etwas weiterfihrend ist die konsultative Mitsprache verbunden
mit Mitverantwortung in Kommissionen, wie sie im Schulbereich sowohl auf
stadtischer wie auf kantonaler Ebene seit vielen Jahren mit Erfolg gepflegt
wird. Fur die Lésung der mit der Migration verbundenen Aufgaben sind
offentliche Stellen auf die Mitarbeit von Vertretungen der Eingewanderten
dringend angewiesen. Gerade in Gremien der Milizbehorde, wie beispiels-
weise Schulen oder Sozialbehérden, kénnte sich eine verstérkte Beteiligung
von geeigneten Personen auch aus den eingewanderten Gemeinschaften
positiv auswirken.

Integrationsfragen
a) Schweizer und Auslander

Die Schweiz war im 19. Jahrhundert vor allem ein Auswanderungsland und ist
im 20. Jahrhundert mehr und mehr ein Einwanderungsland geworden. lhre
Geschichte, Kultur und Wirtschaft sind gepragt vom Austausch unter ver-
schiedenen Ethnien und deren Integration. Schweizer und Auslander waren
seit jeher aufeinander angewiesen und haben voneinander gegenseitig profi-
tiert. Die Schweiz ist auch heute eine aus verschiedenen kulturellen Elementen
zusammengesetzte Willensnation, die sich nicht tUber sprachliche oder ethni-
sche Zugehdrigkeit definiert. Zu den wichtigsten Werten ihrer politischen Kultur
gehoren Freiheit, Demokratie, Rechtsgleichheit, Rechtsstaatlichkeit und Men-
schenwirde. Sie basieren auf Respekt, Toleranz und Riicksichtnahme gegen-
Uber Minderheiten. Diese Werte und Prinzipien sind zwar in der Bundesver-
fassung verankert, missen aber im politischen Alltag immer wieder neu be-
statigt werden.

b) Die Schweiz als Zuwanderungsland

In Zeiten hoher Zuwanderung, sei es Uber die Arbeitsmigration, sei es uber die
Asyleinwanderung, insbesondere wenn diese mit relativ hoher Arbeitslosigkeit
oder mit akuten sozialen Problemen zusammenfallen, kann sich die Auf-
nahmebereitschaft der einheimischen Bevdlkerung verharten oder gar zu
Ablehnung und Ausgrenzung von Ausléndern flhren. Die éffentliche Meinung
ist vor solchen Herausforderungen in zwei grosse Lager geteilt, deren extreme
Flugel weltweite Personenfreiziigigkeit beziehungsweise eine restriktive Ein-
wanderungspraxis vertreten. In dieser Lage werden Verfahrens- und Vollzugs-
probleme sowie Auslanderkriminalitdt von den politischen Parteien und den
Medien starker thematisiert. Dieses Phanomen lasst sich auch im historischen
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Vergleich, als die Schweiz beispielsweise im Jahre 1910 ebenfalls einen sehr
hohen Auslanderanteil (14,5 %), jedoch hauptsachlich européischer Herkunft
verzeichnete, wohl nur dadurch erkléaren, dass bei der heutigen Einwanderung
der Anteil der nicht européischen Auslander stetig wachst. Menschen anderer
Hautfarbe und anderer Kulturen pragen rein optisch das Strassenbild eben
starker.

c) Integration in der Gesellschaft

Fir eine Integration ist das Verstehen der staatlichen Strukturen und die Teil-
nahme am gesellschaftlichen Leben wichtig. Integration lindert Ausgrenzung
und soziale Spannungen. Wichtige Bereiche sind Integration am Arbeitsplatz
und diejenige von schulpflichtigen Kindern in der Schule. Schwieriger ist die
Situation ausserhalb von Arbeit und Schule. Sprachliche Schwierigkeiten und
mangelnde Vertrautheit mit den Verhaltnissen in der Schweiz erschweren dort
oft den Zugang zum gesellschaftlichen Leben.

Das Beherrschen der deutschen Sprache ist ein wichtiges Element einer
erfolgreichen Integration. Bei Kindern und Mdttern sind Verstandigungsmaég-
lichkeiten auch l&ngerfristig flr deren Positionierung in der Gesellschaft von
Bedeutung.

Kulturdolmetscher, die sich in verschiedenen Kulturen auskennen, kénnen
wichtige Briicken schlagen. Sie sind Ansprechpartner und Vertrauensperso-
nen sowohl fir Migranten wie auch fiir Schweizer. Auf diesem Gebiet wird viel
Freiwilligenarbeit geleistet, die oft noch zuwenig Anerkennung findet.

d) Partner des Kantons bei der Integrationsférderung

Seit 1980 besteht im Kanton Zirich unter dem Namen KAAZ, Kantonale Ar-
beitsgemeinschaft fur Auslanderfragen Zirich, ein Verein, der sich priméar
Integrationsaufgaben widmet. Dieser Verein erhielt im Januar 2001 von der
Direktion der Justiz und des Innern einen Leistungsauftrag mit dem Ziel, fur
Gemeinden, Auslanderorganisationen, Behérden und Fachstellen Dienst-
leistungen im Integrationsbereich zu erbringen. Die KAAZ steht als Beratungs-
partnerin, Vermittlungs- und Informationsstelle somit Behdérden, Fachstellen
und weiteren an auslanderrelevanten Fragen und Integrationsanliegen inte-
ressierten Kreisen zu Verfugung. Insbesondere werden neue regionale und
kommunale Integrationsstandorte geférdert. Integrationsprojekte werden iden-
tifiziert, begleitet, evaluiert und deren sinnvolle Fortsetzung mitgeplant. Ab
2001 werden vom Bund Integrationsstandorte und Integrationsprojekte, ge-
stitzt auf Art. 25a ANAG, mitfinanziert. Der Kanton Zirich hat sich 2001
erstmals im Sinne der Integrationsférderung des Bundes mit rund Fr.
500°000.-- engagiert. Im Einzelnen befassen sich KAAZ-Arbeitsgruppen mit
folgenden Themen und Zielgruppen:

- Vermittlung von Deutschkursen
- Information

- Aaltere Auslander

- Integrationskurse
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- Steuerwegleitung

- Einblrgerungen

- albanisch sprachige Bevélkerung
- Konsumkredite

- Scheidungsrecht

- Religion.

Eine ganze Reihe von zircherischen Gemeinden und St&dten verfligt Uber
gezielte Integrationsprogramme. Entsprechende Beauftragte, Auslanderkom-
missionen, paritdtische Integrationsforen und &hnliche Organisationen
engagieren sich in dieser Arbeit. Einzelne Stadt- beziehungsweise Gemein-
derate in der Exekutive oder Verwaltungsabteilungen sind bereits heute zu-
stdndig fir Integrationsfragen. Dennoch sind solche Bemihungen eher
punktueller Art geblieben, wofir nicht zuletzt die ungenugenden finanziellen
Mittel verantwortlich sind. Reine Freiwilligenarbeit reicht trotz ihrer grossen
Bedeutung nicht aus. Ausgaben fir Integration sind vielerorts politisch um-
stritten und fallen leicht Sparbemiihungen zum Opfer.

Im Dorf- und Quartierleben nehmen haufig Vereine und andere Organisationen
bei der Integration in die Gesellschaft eine wichtige Funktion wahr. Sie kénnen
damit auch zur besseren Versténdigung zwischen Einheimischen und auslan-
discher Wohnbevélkerung beitragen. Sport- und Kulturvereine, Gruppen, die
sich bestimmten Hobbies widmen und Elternvereinigungen stehen interessier-
ten Auslédndern offen und fihren zu Kontakten. Ausl&nderorganisationen
bieten vielen Auslandern in der Friihphase ihres Aufenthaltes einen Rickhalt
und tragen so spater zu einer besseren Integration aus einem etwas abge-
sicherten sozialen Umfeld bei. Ausléndische wie auch schweizerische Vereine
haben speziell in den Bereichen Sport und Kultur das Potenzial junger
kunftiger Mitglieder erkannt. Treffen dabei verschiedene Ethnien aufeinander,
so brauchen diese Vereine oft eine gewisse Unterstiitzung. Integration wird so
zum Teil auch dber Sport und Kultur verstérkt.

Ein wichtiger Partner des Kantons bei der Integration der Auslénder ist auch
die Privatwirtschaft. Eine selbstversténdliche Aufnahme auslandischer Arbeits-
kréfte in eine Betriebsgemeinschaft, spezifische innerbetriebliche Ausbildungs-
und Forderprogramme sind entscheidende Faktoren fir deren Wohlbefinden
und Integrationsbereitschaft.
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4,

4.1

4.2

Entwicklungstendenzen

Migrationsbewegungen

Nach Schatzungen der UNO gibt es gegenwartig weltweit rund 150 Mio. Mi-
granten. Der weitaus grosste Teil der Migrationsbewegungen findet in Asien,
Afrika und Amerika statt. Aber auch der europaische Kontinent ist von einer
Ost-West- und Siid-Nord-Wanderung betroffen. Demgegeniiber hat sich die
Binnenwanderung in der EU auf einem Tiefstand stabilisiert. Die Ost-West-
Wanderung kénnte voriibergehend zunehmen. Angesichts der immer noch an-
haltenden starken Bevolkerungsentwicklung in den Landern des Siidens und
des wirtschaftlichen Nord-Stid-Gefélles dirfte die Stid-Nord-Migration von aus-
schlaggebender Bedeutung sein. Damit wird der Auslanderanteil der Nichteu-
ropéer prozentual zunehmen.

Die Ursachen dieser weltweiten Migrationsbewegungen sind bekanntlich viel-
faltig. Stichworte hiezu sind Uberbevédlkerung, Armut, Arbeitslosigkeit, Chan-
cenungleichheit, Natur- und menschenverursachte Krisen und Katastrophen,
Verfolgung, Unterdriickung, Nichtgewahrung von Menschenrechten, fehlende
politische Mitwirkung, Demokratiedefizite, usw. Einzelne Personen treffen ei-
nen individuellen Migrationsentscheid, andere werden einzeln oder in grossen
Gruppen praktisch physisch gezwungen, ihren Wohnort oder ihren Heimat-
staat vorubergehend oder auf Dauer zu verlassen. Nebst den Auswanderungs-
bewegungen gibt es immer wieder auch Rickwanderungsbewegungen. Das
Resultat sind in jedem Fall voriibergehende Entwurzelung und lange Integra-
tions- oder Reintegrationsprozesse.

Welche Auswirkungen diese Migrationsbewegungen auf die Schweiz und den
Kanton Zirich haben werden, hangt einerseits von der Ausgestaltung einer
zukinftigen Auslander- und Asylpolitik des Bundes, von der weiteren wirt-
schaftlichen Entwicklung der Schweiz und ihres europédischen Umfelds sowie
anderseits derjenigen des Kantons Zirich ab. Innerhalb dieser Rahmenbe-
dingungen hat der Kanton Zirich Gestaltungsspielrdume, die es zu nutzen,
deren Risiken es aber auch klar abzuwégen und abzugrenzen gilt. Die Integ-
ration von Ausléndern wird in jedem Fall eine der grossen Herausforderungen
aber auch Chancen der heutigen und der kommenden Generation sein.

Wohnbevdlkerung — Potenzielle Erwerbsbevdlkerung der Schweiz

Angesichts der heute fir die nachsten Jahrzehnte absehbaren demographi-
schen Entwicklung der schweizerischen Wohnbevélkerung mit ihrer zuneh-
menden Uberalterung einerseits und der bekannten weltweiten Ubervélkerung
mit einem hohen Anteil von Kindern und Jugendlichen in aussereuropéischen
Gebieten anderseits, dirfte die Schweiz in den kommenden Jahren unter
einem verstarkten Einwanderungsdruck stehen. Wie andere Industrielander
wird sie jedoch auf zusatzliche Einwanderung angewiesen sein, wenn sie ihren
wirtschaftlichen Wohlstand und ihre soziale Wohlfahrt aufrecht erhalten will.
Allerdings wird sich auf lange Sicht auch die demographische Entwicklung in
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der Schweiz nicht tber Einwanderung korrigieren, sondern lediglich abfedern
lassen.

Das Bundesamt flr Statistik hat in den vergangenen Jahren verschiedene
Bevolkerungsentwicklungsszenarien entworfen und diese kirzlich aufdatiert.
Die fir die gesamtschweizerische Bevélkerung wahrscheinlichsten Szenarien
dirften im Wesentlichen auch fiur den Kanton Zurich zutreffen, wobei im
vorliegenden Bericht vom mittleren Szenario ausgegangen wird.
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Gemass dem mittleren Bevolkerungsentwicklungsszenario der Schweiz dirfte
auch die Wohnbevélkerung des Kantons Zirich zun&chst noch leicht zu-
nehmen. Dies vor allem dank der Attraktivitdt des Wirtschaftsstandorts und
dessen Dynamik. Dabei wird die heute im Kanton anséssige einheimische
Bevélkerung infolge der tiefen Geburtenrate eher abnehmen. Das Wachstum
wird jedoch uber Zuzug von Schweizer Birgern und vor allem durch Zuwan-
derung aus dem Ausland hervorgerufen.

Dem Abflachen des Wachstums der einheimischen Bevélkerung steht die
demographische Alterung gegeniber. Die hohen Altersklassen werden Uber-
proportional wachsen, wenn die geburtenstarken Jahrgénge der 50er- und
60er-Jahre ins Rentenalter kommen werden. Demgegeniiber geht der Anteil
der Jugendlichen und jungen Erwachsenen rasch zurlick. Die demographische
Alterung wird in den kommenden 35 Jahren nicht aufzuhalten sein, sondern
wird sich erst anschliessend auf hohem Niveau stabilisieren.
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4.3

Als Folge dieser demographischen Entwicklung wird der Anteil der Erwerbs-
bevélkerung an der Wohnbevélkerung zuriickgehen, womit die Nachfrage
nach ausléndischen Arbeitskréften, insbesondere nach qualifizierten, anstei-
gen wird.

Der Auslénderanteil dirfte vor allem auch durch Familiennachzug von bereits
sich im Kanton aufhaltenden Ausléandern und neu Zugereisten in den kom-
menden Jahren leicht zunehmen. Uber das Migrationsgeschehen hinaus, wird
dieser statistische Wert von kinftiger Einbirgerungspraxis und zukinftiger
Attraktivitat des Schweizer Birgerrechts im internationalen Vergleich beein-
flusst. Auf lange Sicht wird sich die Altersstruktur der Wohnbevélkerung auch
nicht durch Zuwanderung jiingerer Arbeitskrafte verandern, da auch diese
altern.

Entwicklung des Ausléanderrechts
a) Zulassungspolitik der Schweiz

Auf den 1. November 1998 hat der Bundesrat fir die Rekrutierung von Ar-
beitskraften das sogenannte 3-Kreis-Modell durch ein duales Rekrutierungs-
system abgeldst. Dieses bedeutet Prioritat fir die Zulassung von erwerbs-
tatigen Personen aus der EU einerseits und eine restriktive Zulassungspolitik
fur spezialisierte und qualifizierte Arbeitskrafte aus den Nicht-EU-Landern an-
dererseits. Fir die Zulassung von nicht erwerbstétigen Personen bestehen
keine an die nationale Herkunft geknlpfte Zulassungsunterschiede (z.B. aus-
landische Ehepartner, Familiennachzug). Von einer eigentlichen Zulassungs-
politik nicht erfasst werden zudem die Asylsuchenden und die schutzbediirf-
tigen Personen.

b) Die bilateralen Vertrége mit der Europédischen Union

Das Personenverkehrsabkommen regelt den Zugang zum europdischen Ar-
beitsmarkt fir Schweizer sowie den Zugang zum schweizerischen Arbeits-
markt fir Angehérige von EU-Staaten. Zu diesem Zweck werden etappen-
weise die europdischen Freizigigkeitsregeln zwischen der Schweiz und der
EU eingefiihrt Die Freizligigkeit erstreckt sich auf Arbeitnehmende, Selbststan-
digerwerbende sowie Studenten, Rentner sowie weitere nicht erwerbstétige
Personen mit ausreichenden finanziellen Mitteln und einer Krankenversiche-
rung. Gemass den europdischen Freiziigigkeitsregeln haben innerhalb der
Vertragsstaaten alle Birger dieser Staaten das Recht,

¢ in ein Land einzureisen und sich dort niederzulassen,
e cine unselbststandige oder selbststéandige Erwerbstétigkeit auszutiben,
o arbeitsmarktlich gleich behandelt zu werden wie die Staatsangehérigen des

betreffenden Landes, insbesondere auf der Ebene der Sozialversiche-
rungen, der Steuern und des Lohnes.
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Der schrittweise Ubergang zur Personenfreiziigigkeit ist wie folgt vorgesehen:

Fir die ersten zwei Jahre nach Inkrafttreten der bilateralen Vertrage

Unmittelbar nach dem Inkraftireten der bilateralen Vertrage in der Schweiz
wird der Zugang zum Arbeitsmarkt geregelt bleiben. Es bestehen weiterhin
Kontingente. Inlandische Arbeitsuchende werden weiterhin vorrangig behan-
delt, die Kontrolle der Lohn- und Arbeitsbedingungen durch die Kantonale Ar-
beitsmarktbehérde wird beibehalten.

Fir bereits in der Schweiz ansassige EU-Angehdrige und fur Schweizer in der
EU gilt jedoch bereits ab Inkrafttreten des Vertrags die volle Inlander-
behandlung, d.h. arbeitsmarktliche Gleichbehandlung. Auslandischen Arbeit-
nehmern wird das Recht auf Familiennachzug sowie auf Berufs- und Kan-
tonswechsel zugesprochen. Das Saisonnierstatut wird per sofort aufgehoben.
Personen, die wahrend eines Zeitraums zwischen 3 und 12 Monaten in der
Schweiz arbeiten, erhalten eine Bewilligung, die ein Jahr lang giiltig ist. Die
Bewilligung kann verlangert werden, wenn das Kontingent dies zuldsst und die
Person Uber einen Arbeitsplatz verfigt. Personen mit einem Arbeitsvertrag,
dessen Dauer ein Jahr (bersteigt, erhalten eine wahrend 5 Jahren giiltige
Bewilligung. Grenzganger erhalten den Status von Wochenaufenthaltern und
missen nicht mehr taglich die Schweiz verlassen. Die Mobilitat der Grenzgéan-
ger bleibt vorerst auf die Grenzzonen beschrankt.

Zwei Jahre nach Inkrafttreten der bilateralen Vertrége

Zwei Jahre nach dem Inkrafttreten der bilateralen Vertrage verzichten die EU-
Staaten sowie die Schweiz auf die Bevorzugung von inlédndischen Arbeit-
nehmern. Fir Schweizer Birger gilt ab diesem Zeitpunkt die volle Freiziigig-
keit. Sie werden in der EU einheimischen Arbeitskraften véllig gleichgestellt.
Die Kontrolle der Arbeits- und Lohnbedingungen durch die Kantonalen Arbeits-
marktbehérden wird durch die so genannten flankierenden Massnahmen
abgeldst. Ab diesem Zeitpunkt wird auch das Erbringen von grenziiberschrei-
tenden Dienstleistungen liberalisiert. Wahrend 90 Tagen pro Jahr ist es natir-
lichen und juristischen Personen gestattet, in einem anderen Land bewil-
ligungsfrei Dienstleistungen zu erbringen. Das Aufenthaltsrecht endet mit dem
Ende der Dienstleistungserbringung.

Fur Schweizer Birger gilt ab diesem Zeitpunkt die volle Freiziigigkeit. Sie
werden in der EU einheimischen Arbeitskréaften gleichgestellt.

Flinf Jahre nach Inkrafttreten der bilateralen Vertrage

Funf Jahre nach Inkrafttreten der bilateralen Vertrage fallen fur die Staats-
angehdrigen der EU alle Kontingente weg. Bei einer Gberméssigen Einwan-
derung von Arbeitnehmern aus der EU kann die Schweiz jedoch einseitig
wieder Kontingente einfihren. Fir Grenzganger werden die Grenzzonen abge-
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schafft, d.h. sie erhalten die volle Freiziigigkeit und Zugang zum gesamt-
schweizerischen Arbeitsmarkt.

Sieben Jahre nach Inkrafttreten der bilateralen Vertréage

Sieben Jahre nach Inkrafttreten der bilateralen Vertrage missen sich beide
Vertragspartner fir eine Weiterflihrung des Abkommens entscheiden. Sofern
die Parteien keinen gegenteiligen Entscheid treffen, wird das Abkommen
stillschweigend verléngert. In der Schweiz untersteht die Verlangerung dem
fakultativen Referendum. Somit erhalten die Schweizer Gelegenheit, den
Ubergang zum System des freien Personenverkehrs zwischen der Schweiz
und der EU neu zu beurteilen. Ein negativer Entscheid hatte allerdings auch
die Beendigung der ubrigen sechs mit der EU geschlossenen Abkommen zur
Folge.

Zwolf Jahre nach Inkrafttreten der bilateralen Vertrage

Zwolf Jahre nach Inkrafttreten der bilateralen Vertrdge wird der freie
Personenverkehr zwischen der Schweiz und der EU eingefiihrt. EU-Birger
erhalten die gleichen Rechte in der Schweiz wie Schweizer, die sie dann
zumal bereits seit 10 Jahren in der EU besitzen. Eine allgemeine Schutz-
klausel erlaubt es beiden Seiten, im gegenseitigen Einvernehmen und bei
ernsthaften sozialen und wirtschaftlichen Problemen Zuwanderungsbeschrén-
kungen weiterhin zuzulassen. Das Abkommen kann von beiden Seiten gekiin-
digt werden.

c) Das neue Auslédndergesetz des Bundes

Das neue Auslandergesetz soll das ANAG aus dem Jahre 1931 ablésen und
die fir Personen von ausserhalb der Europédischen Union liegenden Staaten
geltende auslénderrechtliche Regelung enthalten. Zum Gesetzesentwurf der
bundesrétlichen Expertenkommission wurde im zweiten Halbjahr 2000 ein
Vernehmlassungsverfahren durchgefihrt. Der Bundesrat hat im Juni 2001 vom
Vernehmlassungsergebnis Kenntnis genommen und den Auftrag zur Erarbei-
tung des definitiven Gesetzesentwurfes und der Botschaft erteilt. Diese sollten
bis Ende 2001 vorliegen.

Die wichtigsten Ziele des in Vernehmlassung gegebenen Gesetzesentwurfes
sind:

o Definition einer umfassenden Migrationspolitik, wobei in diesem Bereich
keine neue und direkt anwendbare Regelung aufgestellt, sondern lediglich
deklaratorisch der Kontext der verschiedenen migrationsrelevanten Politik-
bereiche aufgezeigt werden soll.

e Zulassung von erwerbstatigen Personen, welche nicht aus den EU-Staaten
stammen, wobei diese auf Spezialisten, Fiihrungskrafte und anderen quali-
fizierte Arbeitskréfte beschrankt werden soll.
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e Verbesserung der Rechtsstellung der zugelassenen Personen und admi-
nistrative Erleichterungen, wobei insbesondere eine gréssere berufliche
und geographische Mobilitdt der auslandischen Arbeitskrafte in der
Schweiz nach deren Zulassung angestrebt wird.

e Neue und griffigere Massnahmen bei der Bek&mpfung von Missbrauchen
vorab in den Bereichen des Schlepperwesens, der Schwarzarbeit und des
Familiennachzuges.

Eine erste Auswertung des Vernehmlassungsverfahrens hat gezeigt, dass
beziglich der Zielrichtung und des Inhaltes des neuen Gesetzes sehr unter-
schiedliche Auffassungen bestehen.

d) Die Abkommen von Schengen und Dublin

Das Abkommen von Schengen und das Schengener Durchfiihrungsiiberein-
kommen bezwecken die Aufhebung der Binnengrenzen zwischen den Unter-
zeichnerstaaten sowie die Schaffung einer einzigen Aussengrenze. Um die
Sicherheit innerhalb des so genannten Schengen-Raumes garantieren und die
grenziberschreitende organisierte Kriminalitat, den Terrorismus, den Drogen-
handel und die illegale Einwanderung effizienter bekédmpfen zu kénnen, sind
Ausgleichsmassnahmen vorgesehen, welche in erster Linie eine Verbesserung
der Koordination zwischen den Polizei-, Zoll- und Justizbehérden zum Ziel
haben.

Wichtigste Massnahmen des Schengener Durchflihrungsiibereinkommens

sind:

* Abbau der Kontrollen an den Binnengrenzen und Verlagerung der Kont-
rollen an die Aussengrenzen des Schengen-Raumes.

* Festlegung einheitlicher Bedingungen fiir das Uberschreiten der Aussen-
grenzen.

* Angleichung der Bestimmungen Uber die Einreise und die Erteilung von
Visa.

* Gemeinsame Vorschriften betreffend die Behandlung von Asylgesuchen.

e Verbesserung der Zusammenarbeit zwischen den Polizeiorganen (insbe-
sondere die Einfiihrung eines grenziiberschreitenden Beschattungs- und
Verfolgungsrechts) und den Justizorganen (insbesondere Erleichterung
der Auslieferung und der Uberstellung verurteilter Personen zur Voll-
streckung von Strafurteilen).

e Errichtung eines Schengener Informationssystems.

Das Dubliner Abkommen hat im Asylrecht die Bestimmungen des Schengener
Durchfihrungstibereinkommens abgeldst und verbindliche Regelungen fir den
zur Behandlung eines Asylgesuches zustandigen Mitgliedstaat aufgestellt. Es
stellt den Kern des europaischen Asylrechts dar. Auf Grund der zunehmenden
Verabschiedung von gemeinschaftlichen Rechtsakten im Migrationsbereich
(z.B. Festlegung eines Verfahrensstandards fir die Asylverfahren, Schaffung
von Mindestnormen fir die vorlaufige Schutzgew&hrung, Empfehlungen fir
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4.4

Standardabkommen fir Rickfiihrung und Ausweisung) ist in den nachsten
Jahren in Europa eine materiell-rechtliche Harmonisierung zu erwarten.

Der Bundesrat beabsichtigt, mit der Europaischen Union betreffend Schengen
und Dublin Assoziierungsabkommen abzuschliessen. Das Entstehen eines
harmonisierten europédischen Migrationsraumes wird aber auch ohne
Zusammenarbeit mit Europa auf die Schweiz Anpassungsdruck erzeugen.

Entwicklung des Biirgerrechts

Bereits seit langerer Zeit sind in der Schweiz geborene Auslander bei ordent-
licher Einbirgerung im Kanton Zirich Schweizer Birgern hinsichtlich Erwerb
eines zircherischen Gemeindebirgerrechts gleichgestellt. Die Gemeinden
haben in diesen Féllen — keine offensichtlichen und schwer wiegenden Hinde-
rungsgrinde vorausgesetzt — eine Pflicht zur Aufnahme der Gesuchsteller. Die
auf den 1. Dezember 1997 angenommene Anderung des ziircherischen Ge-
meindegesetzes hat diese Aufnahmepflicht weiter ausgedehnt. Seither ver-
figen auch im Ausland geborene Auslénder Uber einen Rechtsanspruch,
sofern sie ihr Gesuch im Alter von 16 - 25 Jahren einreichen und bestimmte
Voraussetzungen an die Art und Dauer des Aufenthaltes in der Schweiz und
im Kanton erfllen.

Im Zusammenhang mit der Frage des Biirgerrechts ist darauf hinzuweisen,
dass das Eidgendssische Justiz- und Polizeidepartement (EJPD) den Schluss-
bericht einer vom damaligen Vorsteher des EJPD im April 1999 eingesetzten
Arbeitsgruppe "Birgerrecht" in Vernehmlassung gegeben hat. Dieser schlagt
eine Neukonzeption zum Erwerb des Schweizer Birgerrechts vor. Die
wesentlichen Neuerungen sind Einburgerungserleichterungen fir junge, in der
Schweiz aufgewachsene Auslander (zweite Auslandergeneration) sowie unter
gewissen Voraussetzungen ein automatischer Erwerb des Schweizer Bir-
gerrechts fir Personen der dritten Auslandergeneration unter gewissen Vor-
aussetzungen durch Geburt in der Schweiz. Ferner werden als weitere we-
sentliche Punkte eine Harmonisierung der kantonalen und kommunalen Ein-
birgerungsgebiihren, die Einfihrung einer Beschwerdeméglichkeit zumindest
gegen willkirliche Ablehnungen von Einbiirgerungen, Verfahrensvereinfa-
chungen zwischen Bund, Kantonen und Gemeinden sowie eine Reduktion der
eidgendssischen Wohnsitzfrist von zw6lf auf acht Jahre vorgeschlagen. Der
Bundesrat hat sich den von der Arbeitsgruppe erarbeiteten Vorschlagen ange-
schlossen. Im Rahmen des dazu durchgefiihrten Vernehmlassungsverfahrens
hat sich der Regierungsrat des Kantons Ziirich in seiner Stellungnahme zu den
gemachten Vorschlagen grundsétzlich positiv gedussert (vgl. RRB Nr. 775
vom 30. Mai 2001).

Die bundesweite Umsetzung der unterbreiteten Vorschlage dirfte zweifellos zu
einer Zunahme der Einblrgerungsgesuche filhren. Im jetzigen Zeitpunkt kann
jedoch keine bezifferbare Schatzung tber den zu erwartenden Zuwachs abge-
geben werden, da wie bereits erwéhnt, die Erleichterungen fir junge Aus-
lander bereits eingefiihrt sind. Andererseits fehlen beispielsweise statistische
Erhebungen iber die Zahl der Personen, die vom vorgeschlagenen Auto-
matismus (fir 3. Ausléndergeneration) profitieren kénnten. Zudem sind Uber
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die praktischen verfahrensmassigen Regelung (Zustandigkeit fur Verfahrens-
fuhrung bzw. Blirgerrechtsentscheid) noch keine konkreten Vorstellungen
bekannt.

Internationale Studien haben festgestellt, dass die jahrliche Einblrgerungs-
quote selbst in Staaten mit liberalen Einbirgerungsbestimmungen kaum uber
4 % der auslandischen Staatsangehdérigen steigt.

Die Neigung der die Einblrgerungsvoraussetzungen grundséatzlich erfillenden
Auslander zur Einreichung eines Einbirgerungsgesuchs steht erfahrungs-
gemass aber auch in enger Abhangigkeit zu den wirtschaftlichen und politi-
schen Rahmenbedingungen. So flhrten Sicherheitsiiberlegungen bei rezes-
sivem Umfeld in der Vergangenheit zu vermehrten Gesuchstellungen. Ande-
rerseits dlrften die Folgen der Inkraftsetzung der bilateralen Vertrdge mit der
EU die Attraktivitat des Schweizer Burgerrechts fir EU-Birger relativieren.

Bei fortschreitender Erweiterung des EU-Raums in Osteuropa wiirde die Ein-
birgerungsproblematik weiter entscharft. Einblrgerungen waren dannzumal
nur noch fir Bewerber, die nicht aus EU-Staaten stammen, attraktiv. Aus
solchen Landern stammt derzeit lediglich ein Viertel bis ein Drittel der in unse-
rem Land anwesenden Auslander.

Auswirkungen auf den Kanton Ziirich

Die oben dargelegten Entwicklungstendenzen werden nicht ohne Auswir-
kungen auf den Kanton Zirich sein. Das Arbeitskrafteangebot wird altersstruk-
turbedingt noch leicht wachsen, unterstiitzt durch einen positiven Wande-
rungssaldo. Vor allem als Folge einer vermehrten Erwerbsbeteiligung der
Frauen kénnte die Erwerbsquote noch ansteigen. Entscheidend wird sein, ob
es gelingt, unter den ausléndischen Arbeitskraften vor allem qualifizierte zu
rekrutieren. Im Laufe der Umsetzung der bilateralen Vertrédge wird es jedoch
zunehmend schwierig werden, den Zuzug von Arbeitskréften behérdlich zu
steuern.

Nebst der Nachfrage nach Erwerbstétigen aus der Privatwirtschaft wird auch
diejenige fir Betreuung von Kranken, Behinderten und alten Menschen aus
dem offentlichen Sektor zunehmen. Gefordert ist demzufolge auch der ganze
Bereich der Altersfiirsorge und des Gesundheitswesens, der besonders ar-
beitsintensiv ist und der heute schon von vielen Auslandern getragen wird.

Die schnelle technologische Entwicklung und die strukturelle Verknappung der
Erwerbsbevélkerung erfordern qualitative Reformen in der Grundbildung sowie
in der beruflichen Aus- und Weiterbildung.

Ein héherer Anteil an Auslandern und vor allem von Angehérigen nicht-euro-
paischer Kulturen und verschiedenster Religionen setzt grossere Toleranz mit
diesen Menschen voraus, die nur durch nachhaltige Erziehung und Vor-
bildwirkung erreicht werden kann. Auf Bundesebene steht darum auch ein
Religionsartikel in der Bundesverfassung zur Diskussion, mit dem die wichtige
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soziale und kulturelle Arbeit der Religionsgemeinschaften gewdrdigt und ihre
integrative Arbeit geférdert werden kdnnte.

Die Anwesenheit von Menschen aus Krisen- und Konfliktgebieten, die am
Rande der Armut gelebt haben und kaum das Privileg hatten, in schweize-
rischen Verhaltnissen aufzuwachsen, wird nicht zuletzt zuséatzliche Sicher-
heitsprobleme schaffen. Diesen ist durch préventive Konzepte, polizeiliche
und gerichtliche Massnahmen zu begegnen. In all diesen Bereichen dréngt
sich eine intensivere Integrationsférderung auf, die jedoch einer Rickwan-
derung und Ruickkehr in die Herkunftslander nicht entgegen stehen darf.
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5. Gesamtbeurteilung des heutigen Zustandes und der
Entwicklungstendenzen

Die Szenarien des Bundes zur Entwicklung der Wohn- und Erwerbsbevél-
kerung 1995 - 2050 zeigen auf, dass ohne Zuwanderung aus dem Ausland die
Wohnbevélkerung der Schweiz bereits vom Jahr 2000 an ricklaufig ware.
Noch deutlicher als bei der Wohnbevélkerung wére der Rickgang der Er-
werbspersonen ohne Nettozuwanderung auslandischer Arbeitskréfte. Bis 2025
wirde sich deren Zahl um rund 430'000 Personen verringern. Auch wenn der
Produktivitdtszuwachs im gleichen Zeitraum das Manko quantitativ teilweise
kompensieren kann, bleibt mindestens qualitativ eine betrachtliche Heraus-
forderung fir die schweizerische Volkswirtschaft.

Angesichts der bereits hohen Erwerbsbeteiligung der schweizerischen Be-
vélkerung im erwerbsfahigen Alter sind die Mdglichkeiten, zuséatzliche Er-
werbstétige im Inland zu rekrutieren, begrenzt. Aber auch im EU-Raum ist das
Rekrutierungspotenzial fiir Schweizer Firmen beschrankt, zumal Szenarien zur
Entwicklung der Erwerbsbevélkerung in der EU ebenfalls mit einer zunehmen-
den Verknappung des Arbeitskréfteangebotes rechnen. Im Kanton Zirich hat
schon jetzt die Zahl der auslédndischen Arbeitskrafte mit Daueraufenthalts-
bewilligungen (Niederlassung oder Jahresaufenthaltsbewilligung) aus dem EU-
Raum von 85'900 im Jahr 1985 auf 83'800 im Jahr 2000 abgenommen.

Neben dem Ausschépfen der Potenziale der alteren Jahrgénge, der Frauen
und der Stellenlosen ist daher in Zukunft auch dasjenige der auslandischen
Wohnbevélkerung dringend nétig. Die Schweiz steht hier allerdings in starkem
Konkurrenzkampf mit den umliegenden Staaten und wird — wie diese auch —
nicht darum herumkommen, ihre eigene Wohnbevélkerung so hoch wie még-
lich zu qualifizieren. Eine Bildungsoffensive auf allen Ebenen ist angesagt.

Auslandische Arbeitskrafte haben in der Schweizer Geschichte eine lange Tra-
dition. Allerdings war die friihere Politik zu lange gepragt von der irrtimlichen
Annahme, mit billigen Arbeitskréften liessen sich betriebswirtschaftliche Prob-
leme in einzelnen Branchen I6sen. Auch die sozialen Aspekte wie Familien-
nachzug und Integration wurden zu wenig beachtet. Jede ausléndische Ar-
beitskraft verfligt Uber eine soziale Herkunft, die auch fir ihre Familienan-
gehdrigen bestimmend ist. Mit der Akquisition von méglichst “billigen” Arbeits-
kraften, die oft aus sozial schwéacheren Schichten stammten, entstanden daher
durch die anwesenden ausléandischen Arbeitskréfte, anderseits durch deren
Familiennachzug, in der Schweiz auch soziale Veranderungen. Uberdies
haben diese Personen weitere Auslédnder aus dem heimatlichen Umfeld
angezogen. So sind auch heute noch Unterschiede zwischen den Schweizern
und Ausléndern weniger auf die Nationalitdt, sondern mehr auf deren soziale
Stellung zuriickzufihren.

Die Wirtschaftsraume werden sich zunehmend &ffnen. Die globalisierte Wirt-
schaft ist bekanntlich voll im Gang. Die Arbeitsmérkte vor allem in Europa
werden zunehmend zu Nachfragemarkten. Der Wettbewerb um Arbeitskréfte
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nimmt neue Dimensionen an. Die anséssige Wirtschaft muss sich damit einem
europa- und weltweiten Wettbewerb um Arbeitskrafte stellen.

Die Bedeutung auslandischer Arbeitskrafte liegt in ihrem Beitrag an das nach-
haltige Wachstum der Wirtschaft, verbunden mit der Sicherung eines inter-
national attraktiven Wirtschaftsstandortes Schweiz. Ebenso wichtig ist auch ihr
Beitrag an die Sozialversicherungswerke und an die Erhaltung des Wohl-
standes. Wirtschafts- und Auslénderpolitik missen mithin die gleichen Ziele
verfolgen, sie sind in ihrer eigenen Ausgestaltung voneinander abhangig und
beeinflussen einander gegenseitig.

Die Anspriiche der Arbeitswelt steigen. Einfache Arbeitsplatze fallen der Ratio-
nalisierung zum Opfer oder werden auf Grund der hohen Produktionskosten ins
Ausland ausgelagert. An ihre Stelle treten zunehmend fachlich anspruchs-
vollere Arbeitsplatze. Dazu kommt, dass die internationale Verflechtung der
Wirtschaft zunimmt. Zahlreiche Schweizer Firmen sind sehr stark im Ausland
engagiert und auslandische Firmen haben in der Schweiz ihren Europasitz.
Diese Firmen sind auf einen internationalen Kadertransfer angewiesen. Trotz
steigender Nachfrage nach qualifizierten Arbeitskréften ist jedoch nicht darliber
hinweg zu sehen, dass besonders im Dienstleistungsbereich sowie in der
Landwirtschaft und im Bauwesen nach wie vor auch unqualifizierte Hilfskrafte
benétigt werden. Massgebend fiir die nachhaltige Entwicklung der Zircher
Volkswirtschaft bleiben aber vor allem die gut ausgebildeten Arbeitskrafte. Sie
sind im globalen Standortwettbewerb entscheidend fur die Zukunft der Arbeits-
platze. Das stellt nicht nur Anforderungen an die Rekrutierung von Arbeits-
kraften im Ausland, sondern auch an die Bildung.

Andererseits stellt der Wunsch nach Zuzug von Auslandern, welche die ge-
wiinschten Voraussetzungen (Erwerbstéatigkeit, Qualifikation) erflllen, auch
Herausforderungen an den Gastgeber. Man darf nicht annehmen, dass bei
Bedarf kurzfristig mittels Erteilung von Bewilligungen ein Zustrom geeigneter
Arbeitskrafte ausgelost werden kann. Vielmehr sind mittel- und langfristige
Massnahmen erforderlich, welche die Attraktivitdit des neuen Wohn- und
Arbeitsortes erhéhen.

Eine zukinftige Auslénderpolitik, die vor allem hochqualifizierte Arbeitskréfte
anspricht, wird zugleich Auslander aus entsprechenden sozialen Schichten
erreichen. Qualifizierte auslandische Arbeitskréften integrieren sich einfacher,
bzw. bewirken weniger soziale Probleme und Verénderungen, als dies durch
die fruher praktifizierte Anwerbung vorwiegend unqualifizierter und sozial
schwacher Arbeitskréafte der Fall war. Das selbe gilt fur die Integration und die
Akzeptanz durch die anwesende Bevdlkerung.

Dem Schulsystem kommt nebst dem Erwerbsleben fiir die Integration eine
zentrale Bedeutung zu. Lehrerinnen und Lehrer miissen zwingend die entspre-
chende Qualifikation mitbringen. Unter den besser bemittelten Auslandern und
Schweizern besteht ein gewisser Trend zur Bildung ihrer Kinder in Privat-
schulen. Dies kann zwar im Interesse der Talentférderung sein, wirkt aber
nicht besonders integrationsférdernd.
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Die Bildungsbeteiligung und die Bildungsabschliisse der Jugendlichen aus
Migrantenfamilien in der nachobligatorischen Bildung, das heisst in der Be-
rufsbildung, den Mittelschulen, den Fachhochschulen und den Universitaten
sind verglichen mit den Durchschnittswerten der ganzen Bevélkerung noch
tief. Eine bessere Qualifizierung der zweiten und dritten Einwanderergenera-
tion wiirde dazu beitragen, den Bedarf des anspruchsvollen Ziircher Arbeits-
marktes nach gut qualifiziertem Personal besser als heute zu decken. In
der demokratischen Gesellschaft und im Interesse des sozialen Friedens sind
grosse und zunehmende Unterschiede bei den Bildungschancen unerwiinscht.

Integration kann am nachhaltigsten erfolgen, wo die wichtigsten Partner fir
einen erfolgreichen Integrationsprozess leben: In der Region, der Gemeinde,
der Stadt, im Quartier. Auslanderintegration wird in Exekutivbehérden zuneh-
mend als Chefsache angesehen. Der Kanton Zirich hat bisher erst wenige
Ressourcen fir die Zusammenarbeit mit Gemeinden sowie privaten und
offentlichen Einrichtungen eingesetzt.

Die Beurteilung der Auslander in der Schweiz war bis heute allzu stark gepragt
von den Asylsuchenden aus anderen Kulturkreisen. Dieses Bild wird zusétzlich
negativ gepragt von auslandischen Kriminaltouristen, Dissozialen oder sich
illegal im Kanton aufhaltenden Personen. Alle diese Gruppierungen bilden
zwar den kleinsten Teil der auslandischen Wohnbevélkerung, beeinflussen
aber deren Image zu stark und negativ. Darunter leidet auch der grésste Teil
der auslandischen Wohnbevélkerung. Bekédmpfung von Kriminalitat und Asyl-
missbrauch bleiben daher aktuell. Bei der Gestaltung einer zukinftigen
Auslander- und Integrationspolitik werden Behérden und Verwaltung einer
verstarkten Information und Kommunikation einen hohen Stellenwert einrau-
men missen. Dies ist umso wichtiger, als auslanderspezifische Themen mit
Fragen der sozialen Schichtung vermischt sind. Bevélkerung und Behérden
mussen sich der Bedeutung der Auslander im Kanton vermehrt bewusst sein,
um das gesellschaftliche Zusammenleben positiv gestalten zu kénnen.
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Zielvorstellungen zur Auslander- und Integrationspolitik

Die Auslander- und Integrationspolitik ist vielfaltig und komplex. Einzelne Teil-
aspekte fihren zu unterschiedlichsten Gewichtungen. Die folgenden Ziel-
vorstellungen der Expertengruppe nehmen keine politischen Einzelentscheide
voraus, versuchen indessen eine Grundposition zu beschreiben, Uber die ein
breiter Konsens entstehen kénnte.

Grundsétzliche Werte und Leitgedanken
(Zielvorstellungen)

Das gesellschaftliche Klima der Wohnbevélkerung der Schweiz ist im Be-
ziehungsfeld zwischen Schweizern und Auslandern gepragt von kultureller
Bereicherung, einem offenen Dialog und einer aktiven Mitwirkung aller
Einwohner am gesellschaftlichen Leben. Solidarisches Geben und Nehmen
gehdren zum Alltag. Es gelingt, Kriminalitt und Rechtsmissbréuche so zu be-
kadmpfen, dass die Nationalitat in deren Zusammenhang nicht mehr das zent-
rale Thema ist.

Die einwandernden Personen respektieren die Schweiz als Rechtsstaat mit
spezifischem Charakter, Traditionen und Umgangsformen und befolgen deren
Gesetze. Sie bemihen sich aktiv um die Integration in die Gesellschaft und
beteiligen sich konstruktiv am gesellschaftlichen Austausch. Auslédnder haben
wahrend ihres Aufenthalts in der Schweiz sowohl Rechte wie Pflichten.

Die Schweizer sind sich der Bedeutung der Auslénder in ihrem Land bewusst,
gehen offen auf sie zu und sind bereit, sie in ihre Gesellschaft aufzunehmen,
d.h. gesellschaftliche Prozesse gemeinsam zu gestalten. Zu diesen Auslan-
dern gehéren Personen, die auf Zeit oder Dauer Rechtschutz benétigen, und
Auslander, die im wirtschaftlichen Erwerbsleben stehen.

Uber die Auslander-, Asyl- und Fliichtlingspolitik (Migrationspolitik) besteht
zwischen Bund und Kantonen, unter den politischen Parteien, den Wirtschafts-
organisationen und den in der Migrationspolitik aktiven privaten Vereinigungen
ein Grundkonsens. Bei der Ausgestaltung und Umsetzung von Gesetzen,
Verordnungen und Richtlinien zur Auslénder-, Asyl- und Flichtlingspolitik
arbeiten die zustandigen Behérden eng mit allen Partnern zusammen. Die
schweizerische Migrationspolitik orientiert sich an der humanitdren Aufnah-
mebereitschaft der Bevdlkerung und berechtigten Eigeninteressen von
Wirtschaft und Gesellschaft. Sie strebt eine bestmdégliche Integration der
Auslander an und bezieht dabei auch die Ausléndervereinigungen mit ein.

Bund und Kantone unterstitzen geeignete Integrationsprogramme und
-projekte, die punktuell auch von der Privatwirtschaft geférdert werden.

Migrationspolitik wird nicht 1&nger im Alleingang und ausschliesslich national-
staatlich, sondern vermehrt in internationaler Zusammenarbeit bewaltigt. Die
schweizerische Migrationspolitik ist demnach primédr abgestimmt mit einer
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Migrationspolitik der EU, bzw. ihren Mitgliedstaaten und versucht auch, welt-
weite Migrationsmechanismen mitzugestalten.

Auf lange Sicht gilt zwischen der Schweiz und der EU das Prinzip der Frei-
zligigkeit. Zwischen der Schweiz und einzelnen Nicht-EU-Staaten bestehen
Rahmenabkommen, die Quantitdt und Qualitdt von Einwanderungskontingen-
ten definieren. Bestandteil solcher Abkommen sind auch Bestimmungen Uber
den Erhalt einer Arbeits- und Aufenthaltsbewilligung, garantierte Mindestléhne
und die Pflicht der Herkunftsstaaten zur Rickiibernahme ihrer Staatsbirger.

Integrationspolitik

Ziel einer Integrationspolitik soll ein mdglichst harmonisches Zusammenleben
in der gesamten Wohnbevdélkerung, sowohl verschiedener Ethnien, Nationali-
taten und sozialer Schichten sein. Ein solcher Zustand kann kaum quantitativ
oder qualitativ abschliessend definiert werden. Integration ist vielmehr ein
andauernder interaktiver Prozess in einer dynamischen Gesellschaft zwischen
Aufnehmenden und Aufgenommenen. Es wird dabei immer wieder unter-
schiedliche Grade der Integration geben, mithin ein labiles Gleichgewicht. Was
die verschiedenen Bevdlkerungsgruppen anbetrifft, so geht es darum, dass sie
sich gegenseitig respektieren, im Umgang miteinander Toleranz lben, offen
und konflikifahig sind. Die Beachtung der Rechtsordnung muss fir alle selbst-
verstandlich sein. Ein konkretes Ziel sind gleiche Rechte und gleiche Pflichten,
mit Ausnahme gewisser politischer Rechte fiir Auslander, die einer differen-
zierten Betrachtung unterworfen sind. Alle sollen jedoch gleiche Chancen
haben, aber auch gemeinsam Risiken tragen.

Die grossten Beitrdge zur Integration in der Gesellschaft leisten das Schul-
wesen, das Erwerbsleben und die Wohnumgebung. Voraussetzungen, dass
Integration gelingen kann, sind sowohl die Aufnahme- wie die Integrationsbe-
reitschaft. Grundlage fir jede Integration in einem demokratischen Rechtsstaat
ist die Akzeptanz der Rechtsordnung und des demokratischen Staatsaufbaus.
Ein wesentliches Mittel zur Erleichterung der Integration ist die gemeinsame
Versténdigung, mithin das Beherrschen der gemeinsamen Sprache und die
Akzeptenz der gesellschaftlichen Spielregeln.

Integration ist nicht gleichzusetzen mit Assimilation, d.h. nicht mit der Uber-
nahme gesellschaftlicher und kultureller Traditionen, der Religion und spezi-
fischer individueller Werte (vgl. Begriffsdefinitionen im Anhang 2).

Besondere Aspekte im Zusammenhang mit der Integration ergeben sich bei
Asylsuchenden. Einerseits ist flr die Uberwiegende Mehrzahl dieser Personen
der Aufenthalt in der Schweiz von begrenzter Dauer, anderseits ist es un-
umganglich, dass sie sich wahrend dieser Zeit in unserem Land zurecht finden
und sich entsprechend unseren Gepflogenheiten verhalten. Insoweit ist ein
entsprechender Grad an Integration anzustreben, umso mehr als ihnen hier
die Kompetenzen vermittelt werden sollten, die ihnen eine Ruckkehr ins und
eine Reintegration im Herkunftsland erméglichen. Eine so verstandene Integ-
ration von Asylsuchenden prdjudiziert denn auch keinen Verbleib in der
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Schweiz. Bei denjenigen Personen, denen Asyl gewéhrt wird und die auf
Dauer in der Schweiz verbleiben, ist eine hohe Integration anzustreben.

Der Staat, bzw. der Kanton Zirich darf Integration nicht allein den gesell-
schaftspolitischen Kraften, der Wirtschaft und den Gemeinden uberlassen,
sondern sollte selbst aktiv werden und den Integrationsprozess durch Bereit-
stellung von finanziellen Mitteln, geeigneten Integrationsprojekten sowie inten-
siver Kommunikation férdern. Dadurch leistet er einen wichtigen Beitrag zur
Gewahrleistung des sozialen Friedens. Er hat dabei die Bedirfnisse aller Be-
vélkerungsteile, sowohl der Schweizer wie der bereits integrierten oder weni-
ger integrierten Auslander zu bericksichtigen. Umgekehrt riskiert der Kanton
bei ungentigender Integration héhere und unnétige Sozialkosten.

Zusammenarbeit des Kantons Ziirich mit dem Bund, den Gemeinden,
der Wirtschaft und der Zivilgesellschaft

Die kantonale Politik berlhrt die gesamte Wohnbevoélkerung. Damit die dar-
gelegten Zielvorstellungen realisierbar sind, missen sich zundchst Regie-
rungsrat und Kantonsrat darliber auseinandersetzen. Darauf kénnen konkrete
Schritte aufbauen. Bei der Umsetzung der Auslander- und Integrationspolitik
sollen sich alle politischen Akteure und die Verwaltung sowohl auf kantonaler
wie auf kommunaler Stufe vermehrt bewusst sein, dass ein Flnftel der Wohn-
bevélkerung im Kanton Zirich Auslédnder sind, die grundsétzlich in alle
politischen Aktionsprogramme und Tagesgeschéfte einzubeziehen sind. Hieflr
braucht es zweifellos eine intensive Kommunikation und eine ehrliche
intellektuelle und emotionale Auseinandersetzung.

Eine kinftige Auslanderpolitik sollte also in die Gesamtpolitik des Kantons
eingebettet sein, die verschiedensten Politikbereiche mitbeeinflussen, von
diesen aber auch bertiicksichtigt werden. Trotz dieser Grundhaltung ist nicht
dariiber hinwegzusehen, dass politische Massnahmen zu treffen sind, die
spezifisch Auslénder anvisieren. Fir diese auslanderspezifische Politik ist der
kantonale Handlungsspielraum, zumindest was die Rechtsetzung angeht, dus-
serst unterschiedlich ausgestaltet. Die autonome Handlungs- und Gestaltungs-
freiheit ist vor allem eingeschrankt durch Zusténdigkeiten des Bundes. Der
Kanton ist im ganzen Auslénderbereich, insbesondere in der Asyl- und Flicht-
lingspolitik vom Bund fremdbestimmt und weitgehend Vollzugsorgan. Bei der
Umsetzung seiner Auslanderpolitik ist der Kanton im Ubrigen auf die Mit-
wirkung der Gemeinden, von halbstaatlichen und privaten Organisationen an-
gewiesen und sollte demnach diese auch vermehrt in die Entscheidfindung
einbeziehen.

Die politischen Behérden wissen aus Erfahrung, dass Beziehungen zwischen
Gruppen und Individuen nicht allein durch Rechtsnormen bestimmt werden.
Diesem Umstand ist bei der Formulierung der Ziele und der zur Zielerreichung
notwendigen Massnahmen einer zukinftigen Ausléander- und Integrationspolitik
Rechnung zu tragen. Nicht Ubersehen werden darf auch, dass sie das Resultat
der demokratisch gefuihrten politischen Auseinandersetzung sein muss. Exper-
tenmeinungen zahlen deshalb letztlich nur soweit, als sie eine tragfahige,
breite Mehrheit gewinnen kénnen.
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7.2

7.2.1

Mégliche Ziele und Massnahmen einer kantonalen
Auslander- und Integrationspolitik

Allgemeines

Wie viele Bereiche der kantonalen Politik ist insbesondere die Ausléander- und
Integrationspolitik als eine eigentliche Querschnittsaufgabe zu verstehen, die
praktisch alle Bereiche staatlichen Handelns beschlégt. Da die Auslander mit
rund 20 % auf Dauer ein fester Bestandteil der Wohnbevélkerung sind, sind sie
umgekehrt immer auch eine wichtige Zielgruppe kantonaler Tagespolitik.
Dieser Tatsache tragen Behdrden und Verwaltung stets Rechnung.

Verstérkte Aktivitdten im auslanderpolitischen Bereich bedingen einerseits ein
gezieltes Ausschdpfen vorhandener Ressourcen bei allen von Auslénder-
fragen betroffenen Verwaltungsstellen des Kantons und der Gemeinden sowie
vermehrte Mittel, insbesondere bei der Férderung von Integrationsprojekten.
Demgegentiber stehen jedoch auf lange Sicht ein grésserer volkswirtschaft-
licher Nutzen und Chancen einer praventiven und positiven Beeinflussung der
Kosten in der Sozialhilfe, im Gesundheitswesen und Sicherheitsbereich. Sol-
che Massnahmen sind nicht zuletzt wichtige Beitrdge zur Sicherung des
langfristigen sozialen Friedens und einer konfliktarmeren Gesellschaft.

Zur Erreichung der von der Expertengruppe beschriebenen Zielvorstellungen
sind konkrete Massnahmen mit verschiedenen Stossrichtungen erforderlich.
Die Expertengruppe hat sich auf mdgliche Massnahmen konzentriert, auf die
der Kanton direkt oder wenigstens indirekt einen Einfluss hat. Sie kénnten
daher zum Teil direkt umgesetzt, zum Teil an andere Stellen herangetragen
werden. Zur besseren Ubersicht erfolgt dabei — unter Verzicht auf Prioritaten —
eine Gliederung nach Sachgebieten. Dies auch weil eine Auslander- und
Integrationspolitik, ungeachtet ihres Querschnittcharakters, letztlich doch in
den einzelnen Direktionen umgesetzt werden muss und zwar in allen Aufga-
benbereichen. Bewusst wurde daher auch auf Kostenschéatzungen verzichtet.
Wo neue Aufgaben ins Auge gefasst werden, sind diese auf dem ordentlichen
Weg zu budgetieren und dem politischen Entscheidungsprozess auszusetzen.
Schliesslich ist bei vielen Vorschldgen eine Kostenberechnung erst moglich,
wenn das Mass ihrer Umsetzung weiter vertieft wird.

Mégliche Ziele und Massnahmen in Teilbereichen

Wirtschaft

Die Migrations- und Integrationspolitik der Schweiz muss kiinftig vermehrt ein
Gleichgewicht suchen zwischen erwiinschter Zuwanderung von Arbeitskraften

und Schutz legitimer einheimischer Interessen.

Generelle Stossrichtung ist die Erhéhung des Anteils an hoch qualifizierten
Arbeitskraften. Dies gilt sowohl fir Schweizer wie auch fir Auslander. Was die
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Zuwanderung anbetrifft, so ist diese nur zum Teil steuerbar. Der steuerbare
Teil ist jedoch volkswirtschaftlich optimal zu nutzen.

Der Kanton Ziirich ist ein bevolkerungsstarker und wirtschaftlich bedeutungs-
voller Kanton. Das heisst, dass der Staat insbesondere Voraussetzungen
schafft, um die Bedirfnisse der Wirtschaft abzudecken. Generell muss es da-
rum gehen, die Nachfrage der Wirtschaft nach Fachkréaften zu befriedigen, die
Flexibilitat der Arbeitnehmenden insgesamt zu erhéhen und nicht durch billige
Arbeitskrafte betriebswirtschaftlich nicht lebensfahige Strukturen zu erhalten.

Hiefiir kommen die folgenden Massnahmen in Betracht:

e Schaffung von Méglichkeiten, um hoch qualifizierten Arbeitskraften, unab-
hangig von ihrer Nationalitdt, Aufenthalts- und Arbeitsbewilligungen zu
erteilen, ohne Bindung an Kontingentsregelungen, jedoch verbunden mit
dem Recht auf Nachzug der Ehepartner und der Kinder. In gleicher Weise
sollte so international tatigen Unternehmen der zeitlich befristete Kader-
austausch ermdéglicht werden.

e Schaffung von rechtlichen Voraussetzungen, damit der Mangel an Spezia-
listen mit ausléandischen Absolventen schweizerischer Fach- und Hoch-
schulen gedeckt werden kann.

e Erstellen von Anforderungsprofilen fur die zukinftigen Zuwanderer und
Ausarbeiten von konkreten Anwerbungsprogrammen in Zusammenarbeit
mit der Privatwirtschaft.

e Qualifizierung von so genannten Hilfsarbeiten durch entsprechende Aus-
bildungs- und Férderprogramme mit dem Ziel einer besseren gesellschaft-
lichen Anerkennung.

e Erhdhung des Anteils von Migranten in weiteren Bereichen der Offent-
lichen Verwaltung.

e Verstérkte Ahndung von Schwarzarbeit.

e Bereitstellung von Beschaftigungsprogrammen fiir Arbeitslose mit be-
sonderer Ausrichtung auf die Bediirfnisse der auslandischen Bevélkerung.

Forderung der innerbetrieblichen Ausbildung in der deutschen Sprache.

Politische Rechte und Pflichten

Die politischen Rechte der Auslénder auf Stufe Kanton und Gemeinden sind
weitgehend in der Kantonsverfassung verankert. Bisherige kantonale Vorstos-
se fir politische Mitwirkungen der Auslander sind gescheitert. Im Rahmen der
Verfassungsrevision kdnnte das Thema erneut diskutiert werden. Realistisch
waren wohl nur Schritte, die weniger weit gehen als ein allgemeines Auslan-
derwahlrecht.
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Hiefir kommen die folgenden Massnahmen in Betracht:

e Es wére zu prifen, ob auf kantonaler und kommunaler Ebene Mitwir-
kungsrechte eingefiihrt werden kénnen.

e Es ware zu priifen, ob in Schul- und Kirchenfragen das kommunale Stimm-
und Wahlrecht eingefiihrt werden kann.

e Es wére zu priifen, ob fir auf Dauer ansassige Auslander das kommunale
Stimm- und Wabhlrecht eingeflihrt werden kann.

Biirgerrecht

Die Regelung des Birgerrechts fallt grundséatzlich in die Kompetenz des
Bundes. Entsprechend der Stellungnahme des Kantons Zirich zum Revi-
sionsentwurf des Bundes ist die Stossrichtung zu unterstitzen.

Hiefiir kommen die folgenden Massnahmen in Betracht:

. Harmonisierung und Senkung der kantonalen und kommunalen Einbiir-
gerungsgebihren.

. Unterstiitzung des Beitritts der Schweiz zur Europdischen Staatsange-
hérigkeitskonvention (Angleichung der Voraussetzungen fir den Erwerb
des Birgerrechts innerhalb Europas).

e  Bekdmpfung, beziehungsweise verstérkte Ahndung von Missbrauchen
beim Blrgerrechtserwerb durch Zusammenarbeit aller involvierter Behér-
den.

Bildung

Kindergarten und Volksschule sollten auch in Zukunft fur eine gute Grundbil-
dung aller Kinder, unabhangig ihrer sozialen, sprachlichen, kulturellen und reli-
giésen Herkunft sorgen und zum Zusammenhalt in der Bevélkerung beitragen.
Der Entwurf zu einem neuen Volksschulgesetz will dafir auch die nétige
rechtliche Verankerung liefern. Die Integrationskraft der vorschulischen Ein-
richtungen, des Kindergartens und der Volksschule soll erhalten und gestarkt
werden. Erfahrungsgemass ist dies wirksamer als eine spatere ,Nachholbil-
dung“. Mehrsprachige, interkulturelle und demokratische Kompetenz sind Teil
der Allgemeinbildung.

Auch nach der obligatorischen Schule sollen méglichst alle Jugendlichen wei-
tergebildet werden und mindestens einen Abschluss auf dem Niveau der Se-
kundarstufe Il, d.h. einer Berufsausbildung oder einer Mittelschule erreichen.
Die Wissensgesellschaft und der Arbeitsmarkt einer hoch entwickelten Wirt-
schaft verlangen eine gute allgemeine und beruflich Qualifizierung. Das Bil-
dungspotenzial der zweiten und dritten Migranten-Generationen soll besser
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als bisher ausgeschépft werden und dazu beitragen, die starke Nachfrage
nach gut qualifizierten Arbeitskraften zu decken.

Hiefir kommen die folgenden Massnahmen in Betracht:

Unterstiitzung der integrationsférdernden Massnahmen in der familien-
erganzenden Betreuung und im Kindergarten durch Kanton und Gemein-
den.

Verminderung der Zahl von Sonderklassen mit separiert geschulten Kin-
dern und vermehrte integrative Férderung in den Regelklassen.

Unterstiitzung von Schulen mit sehr hohen Migrantenanteilen (Weiterfih-
rung des Projektes QUIMS).

Prioritdre Unterstitzung des Unterrichts in Deutsch als Muttersprache und
als Zweitsprache und Bereitstellung von entsprechenden Lehrmitteln
sowie Unterstitzung des Zusatzunterrichtes in den Migrationssprachen
(Kurse in heimatlicher Sprache und Kultur) sowohl organisatorisch wie
materiell durch Kantone und Gemeinden.

Unterstitzung der Zusammenarbeit zwischen Schule und Eltern durch
Kulturvermittler.

Bildungsunterstiitzung fur Eltern und insbesondere Mutter mit Kindern im
Vorschul- und Schulalter.

Verankerung der Aus- und Weiterbildung in interkultureller Padagogik fir
Lehrkréafte aller Stufen im Rahmen der Padagogischen Hochschule.

Férderung von Briickenangeboten und Beratung in der Ausbildung von
Jugendlichen aus Migrantenfamilien in Mittelschulen und in der Berufsaus-
bildung.

Schaffung von glnstigen Rahmenbedingungen fiir mehr Lehrstellen
sowohl in schulisch anspruchsvollen wie in einfachen Berufsfeldern.

Unterstiitzung von Schulen, die fiir Eingewanderte der ersten Generation
allgemein- und berufsbildende Kurse anbieten (Nachholbildung).

Regelung der Anerkennung von auslandischen Berufs-, Fachhochschul-
und Universitatsabschliissen durch Bund und Kanton.

Gesellschaft

Die Wohnbevélkerung ist vermehrt dartiber zu informieren, dass die Migration
eine Tatsache geworden ist, und dass Schweizer und Auslander nolens
volens miteinander im gleichen Land zusammen leben. Dies bedeutet aber
auch, dass die gesellschaftlichen und sozialen Bedirfnisse aller Bevdlke-
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rungsteile wahrzunehmen und zu beriicksichtigen sind. Fir alle sind Entwick-
lungsperspektiven zu schaffen. Dabei ist auf den vorhandenen Fahigkeiten
und Potenzialen aufzubauen, die vermehrt zu nutzen sind. Insgesamt ist ein
moglichst konfliktfreies Zusammenleben zwischen verschiedenen Bevélke-
rungsgruppen sowohl unter den Schweizern wie unter den Auslandern anzu-
streben.

Neu eingewanderte Erwachsene sollten rasch Grundkenntnisse der deutschen
Sprache erwerben, um sich in der hiesigen Gesellschaft, Politik und Wirtschaft
besser orientieren zu koénnen. lhre beruflichen Qualifikationen sollten
anerkannt werden und die Mdglichkeiten ihrer Nachqualifikation sollen offen
stehen.

Es muss das Ziel aller gesellschaftlicher Anstrengungen sein, die wirtschaft-
liche und soziale Selbststandigkeit und Selbstverantwortung der Auslander zu
ihrer bestmdglichen Integration zu férdern.

Hiefiir kommen die folgenden Massnahmen in Betracht:

e Verstarkung der Kommunikation zum Abbau von Vorurteilen und Feindbil-
dern.

o Bereitstellung von geeigneten Projekten und Programmen und der daflr
benétigten finanziellen Mittel zur Férderung der Integration.

e Vermehrter Beizug der Ausl@nderorganisationen und auch der auslandi-
schen Konsulate bei der Integrationsférderung.

e Anbieten von Integrations- und Informationskursen zur Erstférderung von
neu eingewanderten Erwerbstétigen in Betrieben sowie von nicht Erwerbs-
tatigen durch Gemeinden oder Private und finanzielle Unterstiitzung durch
die offentliche Hand (Bund, Kanton, Gemeinden).

e Angebot von Integrationskursen fir junge Erwachsene durch Kanton und
Gemeinden.

e Stérkung von sozialen Netzen und bessere Anerkennung der Freiwilligen-
arbeit.

e Forderung der interkulturellen Kompetenz im Gesundheitswesen, ins-
besondere im Bereich des Spitalwesens und in den Alters- und Pflege-
heimen.

e Aufwertung von Quartieren mit unterdurchschnittlicher Wohnqualitét und
ausgewogene Durchmischung der Wohnquartiere durch eine geeignete
Stadtentwicklungs-, Verkehrs-, Wohn- und Schulpolitik.

o Offentliche Wohnbauférderung und Wohnungsvergabe mit dem Ziel einer
guten Durchmischung von Auslandern und Schweizern. Verhinderung der
Ghettobildung.
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e Foérderung des Dialogs zwischen o6ffentlichen Stellen und reprasentativen
Vertretungen der Religionsgemeinschaften; zu begriissen sind eigenstan-
dige Anstrengungen der Religionsgemeinschaften zu vermehrter inter-
religidser Zusammenarbeit.

e Prifung, ob nicht-christliche Religionsgemeinschaften eine 6ffentlichrecht-
liche Anerkennung anstreben.

7.2.6 Sicherheit

Kriminelle Auslénder verletzen nicht nur rechtliche Normen, sondern letztlich
auch das Gastrecht. Besonders belastend sind die internationalen Kriminal-
touristen, die sich Ulberdies hier oft illegal aufhalten. Dieses Problem kann
nicht allein durch strafrechtliche Sanktionen, einzelstaatliche Abschiebungs-
politik und Landesverweisung geldst werden, sondern ruft nach einer verstark-
ten internationalen Zusammenarbeit. Unter diesem Aspekt ist auch ein all-
falliger Beitritt der Schweiz zu den Abkommen von Schengen und Dublin zu
beurteilen.

Es muss darum gehen, nicht nur begangene Straftaten zu verfolgen, das Kri-
minalitdtspotenzial zu senken und das Sicherheitsempfinden in der gesamten
Bevélkerung zu verbessern, sondern durch praventive Massnahmen die
Kriminalitdt einzuddmmen und Straffallige zu resozialisieren. Der zitierte
Schlussbericht der Schweizerischen Arbeitsgruppe Ausléanderkriminalitat bein-
haltet einen umfassenden Massnahmenkatalog, aus dem im Folgenden
einzelne Punkte erwdhnt werden. Der Kanton Zirich soll den Bund und die
anderen Kantone in den Anstrengungen zur Bek@mpfung der Auslén-
derkriminalitdt unterstitzen. Die Konferenz der Kantonalen Justiz- und Polizei-
direktorinnen- und direktoren (KKJPD) wird eine Arbeitsgruppe einsetzen, die
ein Umsetzungskonzept erarbeitet.

Es kommen die folgenden Massnahmen in Betracht:
e Verbesserung der Einreisekontrollen zur Abhaltung von Auslandern mit
kriminellen Absichten und Entzug der Aufenthaltsbewilligungen von Dis-

sozialen.

o Effizientere Strafverfolgung; Konsequenter Vollzug der Wegweisung, be-
ziehungsweise der Landesverweisung von verurteilten Auslandern.

e Rascher Vollzug von Massnahmen zur Verbesserung des Opfer- und Zeu-
genschutzes.

o Vertiefte Analyse der Auslénderkriminalitdt nach Herkunftsldndern, Bil-
dungsstand und Aufenthaltsdauer.

o Frihzeitige praventive Anstrengungen gegen erste kriminelle Aktivitaten
von Auslandern, insbesondere von Asylsuchenden.
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7.3.1

7.3.2

Umsetzung einer Auslédnder- und Integrationspolitik
Grundsiétzliches

Die Eidgenossenschaft ist ein foderalistisch aufgebautes Staatswesen. Bun-
desverfassung und Zircher Kantonsverfassung sowie die darauf basierenden
Gesetzgebungen legen die Zustandigkeit der drei Ebenen Bund, Kanton und
Gemeinde fest. Im Rahmen der Zircher Verfassungsrevision ware zu
Uberlegen, einen Integrationsartikel aufzunehmen, der eine minimale recht-
liche Grundlage fur weitere Erlasse bilden kénnte.

Bei der Umsetzung einer Auslénder- und Integrationspolitik liegen auf kan-
tonaler Ebene die hauptsachlichsten Zusténdigkeiten im Bereich der Zu-
lassung von Auslandern zum Arbeitsmarkt, in der Aufnahme auslandischer
Kinder und Jugendlicher in das Bildungssystem nach dem Prinzip der Chan-
cengleichheit und der Bildung flr alle sowie in der gezielten Férderung der
gesamtgesellschaftlichen Integration.

Da die Auslander- und Integrationspolitik ein Querschnittsthema ist, besteht
jedoch ein vermehrter Bedarf nach Koordination innerhalb der kantonalen
Verwaltung und einer besseren Vernetzung, damit in allen auslander- und
integrationspolitischen Fragen vermehrte Koharenz besteht.

Es darf nicht darum gehen, im Kanton Zirich bei der Umsetzung einer Aus-
lander- und Integrationspolitik neue grésse Verwaltungsstrukturen zu schaffen.
Es muss im Gegenteil das Bestreben sein, die Auslander und ihre best-
mdogliche Integration jederzeit und innerhalb der bestehenden Strukturen in
alle Politikbereiche einzubeziehen. Dieses Bewusstsein gilt es bei Behdrden
und Verwaltung zu starken.

Der Kanton ist jedoch auch hier in keiner Weise der einzige Akteur, sondern
ist abhangig vom Bund und hat Partner in den Gemeinden, regionalen Struk-
turen, in der Wirtschaft, privaten Institutionen, insbesondere Auslanderorga-
nisationen, den Kirchen und der Zivilgesellschaft.

Kantonale Aufgaben

Aus Sicht der Expertengruppe sollte am Auftrag der Kantonalen Arbeitsge-
meinschaft (KAAZ) festgehalten werden. Vorgeschlagen wird die Schaffung
einer Stelle in der Kantonalen Verwaltung fir einen Beauftragten fir Integra-
tionsfragen. Mit einer zu institutionalisierenden Fachkommission kénnte dieser
die schon bestehende Zusammenarbeit optimieren.

a) Beauftragter fur Integrationsfragen in der Kantonalen Verwaltung

Zur besseren Koordination misste dieser Beauftragte:

- eine Anlaufstelle
- eine Koordinationsstelle
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b)

c)

- eine verwaltungsinterne Beratungs-, Vermittlungs- und Monitoring-
Stelle

- eine Stelle fir Information und Kommunikation tber Integrations-
fragen

sein. Ausserdem misste der Beauftragte Grundlagenstudien fir eine
Integrationspolitik erarbeiten.

Diese Stelle wére direkter Ansprechpartner des Bundes, der Gemeinden,
der Wirtschaft und der sich speziell mit Auslander- und Integrationsfragen
befassten privaten Organisationen. Innerhalb der kantonalen Verwaltung
musste sie einen direkten Zugang haben zu allen Stellen, die am Vollzug
der Auslander- und Integrationspolitik beteiligt sind.

Administrativ sollte der Beauftragte einer Direktion angegliedert sein, die
einen direkten Bezug zu Integrationsfragen hat und auch Uber den Zugang
zu den entsprechenden Partnern verflgt.

Fachkommission fur Integrationsfragen

Auf kantonaler Ebene kdnnte eine Fachkommission fir Integrationsfragen
gebildet werden, die aus:

- dem Beauftragten fir Integrationsfragen (Vorsitz)
- Vertretern der kantonalen Verwaltung

- Vertretern der Stadte und Gemeinden

- Vertreter der regionalen Koordinationsstellen

- Vertreter der KAAZ

- Vertretern der Auslanderorganisationen

besteht.

Die Fachkommission hatte gegenlber dem Beauftragten fur Integrations-
fragen, der kantonalen und kommunalen Verwaltung und dem KAAZ eine
beratende Aufgabe zur Sicherstellung der Fachkompetenz und der Infor-
mationskoordination.

Die Kantonale Arbeitsgemeinschaft fir Auslanderfragen im Kanton Zirich
(KAAZ)

Die KAAZ soll auf Grund eines Leistungsauftrages auch in Zukunft Binde-
glied zwischen der Verwaltung und dem privaten Sektor sein, regionale
Integrationsstrukturen férdern sowie Integrationsprojekte beurteilen und
vermitteln kdnnen. Gegeniiber heute soll sie vor allem auch einen ver-
starkten Zugang finden zur Wirtschaft, den Kirchen aller Religionen und
zur Zivilgesellschaft.
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d) Finanzielle Mittel zur Integrationsférderung

Wahrend die Mittel fur die in den Zustandigkeitsbereich der einzelnen Di-
rektionen des Regierungsrates fallenden Massnahmen zur Integrations-
férderung auf Grund vorhandener Rechtsgrundlagen in deren Voran-
schlagen bereitzustellen sind, fehlen gesetzliche Vorschriften, die den
Einsatz kantonaler Mittel fir die Unterstitzung von Integrationsprojekten
von Gemeinden, privaten Organisationen und Vorhaben mit gemischter
Tatigkeit regeln. Daflr sind Rechtsgrundlagen analog zu Art. 25a ANAG
und der Verordnung des Bundesrates Uber die Integration von Auslandern
zu schaffen.

Die Eidgenossenschaft hat 2001 rund 10 Millionen Franken fiir die Unter-
stltzung von Integrationsprojekten bereitgestellt, wovon dem Kanton
Zirich 1 Million Franken zugeflossen sind. Fur 2002 ist die gleiche Summe
vorgesehen. Der Kanton Zirich sollte Vorhaben, die fir seine Wohnbe-
vélkerung von besonderer Bedeutung sind und aus zircherischer Sicht
unterstitzungswirdige, aber allenfalls von den zustandigen Stellen des
Bundes anders beurteilte Projekte unterstitzen kénnen und hieflr jahrlich
im Voranschlag die erforderlichen Kredite bereitstellen.

7.3.3 Partner des Kantons Ziirich

An der Umsetzung der kantonalen Auslander- und Integrationspolitik sind der
Bund, die Gemeinden, die Wirtschaft, die Kirchen aller Religionen und
Konfessionen, Private, Vereine und Organisationen, die sich mit Auslander-
und Integrationsfragen befassen und kulturelle Institutionen mitbeteiligt.

Von diesen Partnern ist einerseits zu erwarten, dass sie ihre Bedirfnisse
gegeniiber dem Kanton artikulieren und diesen ihrerseits als Partner akzep-
tieren. Unter all diesen Partnern ist die Zusammenarbeit auf der strategischen
und operativen Ebene zu verstarken und die Information und Kommunikation
zu intensivieren.

Die kantonalen Angebote sind mit allen Partnern zu koordinieren, insbeson-
dere sind auch die Schnittstellen zu den Gemeinden, Auslanderorganisationen
und privaten Organisationen sowie zum Bund zu beachten.

Auch die Gemeinden sollten die Auslander, mit dem Ziel ihrer besseren
Integration, in alle Politikbereiche einbeziehen und wo nétig zuséatzliche sach-
liche und personelle Ressourcen bereitstellen. Jede Gemeinde sollte in ihrer
Verwaltung eine Anlaufstelle fir Auslander bezeichnen oder hieriiber im
Rahmen regionaler Strukturen verfiigen. Nicht nur in den kantonalen, sondern
vor allem in den kommunalen Verwaltungsstellen grésserer Gemeinden sollte
bei wichtigen Anliegen der sprachliche Zugang zu den Behdrden zum Beispiel
durch ad hoc-Dolmetscher erleichtert werden.

Die mit Auslandern befassten privaten Organisationen und Vereinigungen
sollten geeignete Integrationsprojekte formulieren und diese, sofern sie finan-
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ziert werden kénnen, umsetzen. Ausserdem sollten sie auf eigene Initiative
oder im Auftrag des Kantons Beschaftigungsprogramme férdern, die die
Selbstverantwortlichkeit und Selbststandigkeit der Auslander, vor allem auch
der Asylsuchenden, unterstiitzen.

Zur besseren Koordination der Integrationsbestrebungen zwischen den Ge-
meinden besteht bereits ein erstes Konzept flr eine regionale Koordi-
nationsstelle Zircher Oberland fir Integrationsfragen in den Bezirken Hinwil,
Pfaffikon und Uster. Dieses Konzept konnte an weiteren Orten Anwendung
finden, um die Koordination zwischen dem kantonalen Beauftragten fir
Integrationsfragen und den Gemeinden zu erleichtern und Synergien
zwischen den Gemeinden und dem Kanton zu schaffen.

Postulate an den Bund

Wo der Kanton Zirich in seinem Handlungsspielraum nicht autonom, sondern
priméar Vollzugsorgan des Bundes ist, steht ihm doch die Méglichkeit offen, im
Rahmen von Vernehmlassungsverfahren oder direkten Interventionen auf die
Bundespolitik Einfluss zu nehmen. Lediglich Vollzugsorgan ist er im Asylrecht.

Aus der Sicht einer kiinftigen kantonalen Auslander- und Integrationspolitik
waéren gegeniiber dem Bund die folgenden Anliegen vorzutragen:

* Einsitznahme des neu geschaffenen Beauftragten fir Integrationsfragen in
der Eidgendssischen Kommission fir Auslanderfragen.

o Ratifikation des Europaischen Niederlassungsibereinkommens und Ratifi-
kation der UNO-Konvention zum Schutz der Wander-Arbeitnehmer und
ihrer Familien.

e Schaffung rechtlicher Méglichkeiten, um hochqualifizierten Arbeitskraften,
unabhangig von ihrer Nationalitat, Aufenthalts- und Arbeitsbewilligungen
zu erteilen ohne Bindung an Kontingentsregelungen, jedoch verbunden
mit dem Recht auf Nachzug der Ehepartner und der Kinder. In gleicher
Weise sollte so international tatigen Unternehmen der zeitlich befristete
Kaderaustausch erméglicht werden.

e Konsequente Vortriage in den Empfangsstellen nach Verfolgten, schutz-
bedirftigen Auslandern und Personen mit offensichtlich unbegriindeten
Asylgesuchen.

e Beschleunigung der Asylverfahren mit dem Ziel, einen erstinstanzlichen
Entscheid innert sechs Monate zu erlangen.

o Raschere Regelung eines Aufenthaltsstatus fur nicht wegweisbare Perso-
nen, wobei ein nachtraglicher Zugang zum Asylverfahren nicht zu ge-
waéhren ist.
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e Vermehrte Unterstilitzung von Programmen zur Erhaltung der Integrations-
fahigkeit und Reintegrationsféhigkeit im Heimatland von Asylsuchenden
und schutzbediirftigen Auslandern.

o Vermehrte Unterstiitzung des Wegweisungsvollzugs.

e Erleichterung des Zugangs zur Berufsausbildung und ihrer Vollendung fur
auslandische Jugendliche mit geregeltem Aufenthaltsstatus.

7.3.5 Kommunikation mit der Bevélkerung

Der Regierungsrat sollte fir den ganzen Bereich der Auslander- und
Integrationspolitik ein Informations- und Kommunikationskonzept erstellen,
dessen Umsetzung eine Fihrungsaufgabe ist. Die Regierung kann durch ihre
Haltung und Botschaften das auslénderpolitische Klima im Kanton ganz
wesentlich mitbeeinflussen. Je geschlossener sie in diesen Fragen auftritt,
desto grosser ist die Wirkung. Wichtige Aufgaben k&men dabei auch dem
vorgeschlagenen Beauftragten fir Integrationsfragen zu, der das Umfeld zu-
sammen mit allen beteiligten Partnern mitgestalten kénnte.

Gerade in einer Zeit zunehmender Orientierungslosigkeit und erodierender
Werte erhélt die sachliche, wahre und kontinuierliche Information und eine
direkte Kommunikation mit der Bevélkerung eine zunehmende Bedeutung.
Dabei darf es nicht darum gehen, dass Fakten beschonigt und negative
Ereignisse unterdriickt werden, sondern auch bestehende Angste und emotio-
nale Befindlichkeiten zum Ausdruck kommen. Ein erster konkreter Schritt
kénnte darin bestehen, dass der Regierungsrat eine ,Popularfassung“ iber
eine Ausl@nder- und Integrationspolitik im Kanton Zrich veréffentlicht.
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8. Schlussbetrachtung

Expertengruppe und Projektleitung haben nicht nur auftragsgeméss einen
Bericht verfasst, sondern bei dessen Erarbeitung selbst einen Prozess voll-
zogen. Das gegenseitige Zuhoren, Debattieren und Suchen nach ibereinstim-
menden Positionen Uber Direktionen der kantonalen Verwaltung hinweg, hat
die Erkenntnis gestarkt, dass die Umsetzung der kantonalen Politik haufig eine
Querschnittsaufgabe ist und deshalb Austausch und Koordination vermehrt zu
férdern sind. Dadurch kann die kantonale Politik letztlich gréssere Wirkung
entfalten. Dies trifft ganz besonders zu bei der Umsetzung einer kinftigen
Auslander- und Integrationspolitik. Mit einer transparenten Offenlegung der
rechtstaatlichen Verwaltungsablaufe, einem vorurteilslosen und kunden-
freundlichen Eingehen auf die Anliegen und Bedirfnisse der ganzen Wohn-
bevélkerung und entsprechende Dienstleistungen starkt eine Verwaltung auf
allen Ebenen des Staates das Vertrauen in die demokratischen Einrichtungen.

Ob eine kiinftige Auslander- und Integrationspolitik eine Chance hat, hangt
nicht von Einzelentscheiden ab, sondern bedingt ein kontinuierliches Handeln
aller staatlichen Akteure. Wie der Bericht gezeigt haben sollte, ist Vieles nicht
neu. Aber neue Akzente kdnnten gesetzt werden und ware es nur, zu den
tatsachlichen Verhaltnissen zu stehen. Angesichts von bereits heute sich ab-
zeichnenden Entwicklungen ist es an der Zeit, vorausschauend zu planen und
zu handeln.

Die Umsetzung einer solchen Politik wird nicht von Heute auf Morgen méglich
sein, sondern bedingt einen andauernden Prozess. Anpassungen von Bundes-
gesetzen, Kantonsverfassung und Gesetzen sowie Gemeindebeschliissen
sind nur ein Teil dieses Prozesses. Wichtig ist, dass sich die ganze Bevdlke-
rung, die Politik und die Verwaltung in allen Bereichen vermehrt der notwen-
digen Integrationsférderung bewusst werden.
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Anhang 2

Begriffsdefinitionen

Bei den folgenden Definitionen von einigen im Bericht verwendeten Schliissel-
begriffen handelt es sich nicht um wissenschaftliche, sondern um praxisbezogene
Definitionen.

Asylsuchende

Asylsuchende sind Auslander, die gegenlber schweizerischen Behdrden zu erken-
nen geben, dass sie in der Schweiz Schutz vor Verfolgung und Bedrohung suchen.

Assimilation

Assimilation ist ein Prozess der einseitigen oder gegenseitigen Angleichung von
Individuen oder Bevdlkerungsteilen mit verschiedenem kulturellem Hintergrund in
einem Staatsgebiet. Assimilation bedeutet die Ubernahme der Sprache, von Werten,
Vorstellungen und Verhaltensweisen. Je grésser die Zahl der Ahnlichkeiten oder
Ubereinstimmungen der untereinander in Kontakt tretenden Kulturen ist, desto eher
ist eine Assimilation méglich.

Auslinder

Auslander sind voribergehend oder auf Dauer in der Schweiz wohnhafte Personen,
die nicht die schweizerische Staatsbiirgerschaft besitzen, unabhéngig davon, ob ihr
Aufenthalt legal oder illegal ist. Sie unterstehen aber dem schweizerischen Recht.

Nach ihrem Status sind zu unterscheiden:

- Niedergelassene

- Aufenthalter

- Saisonniers

- Studenten / Stagiaires

- schutzbedurftige Personen

- Asylsuchende

- abgewiesene Asylsuchende

- vorlaufig Aufgenommene ohne Aufenthalt/ mit Jahresaufenthalt

- anerkannte Fllchtlinge ohne Jahresaufenthalt/ mit Jahresaufenthalt
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- illegale Aufenthalter
- Diplomaten

Nicht als Auslander betrachtet werden Doppelbtrger.

Fliichtlinge

Flichtlinge sind auslandische Personen, die, ausserhalb ihres Heimat- oder
Wohnsitzlandes lebend, wegen ihrer Rasse, Religion, Nationalitat, Zugehorigkeit zu
einer bestimmten sozialen Gruppe oder wegen ihrer politischen Anschauungen in
ihrem Heimat- oder Herkunftsstaat ernsthaften Nachteilen von Seiten der Trager
staatlicher Hoheitsbefugnisse ausgesetzt sind oder begrindete Furcht haben,
solchen Nachteilen ausgesetzt zu werden.

Integration

Integration ist ein gegenseitiger Prozess der sozio-6konomischen Eingliederung
eines Auslanders oder einer Gruppe von Auslandern in die gesellschaftlichen
Strukturen eines Landes. Durch die Eingliederung erhélt der Mensch eine Funktion
und Position im gesellschaftspolitischen System. Die Eingliederung vollzieht sich in
einem langer dauernden Prozess der Sozialisation. Die Eingliederung wird im
Flichtlings- und Asylbereich als ein Ziel verstanden, das bei langfristig bis dauernd in
der Schweiz verbleibenden Personen nach der Angewdhnungsphase (ab dem 7.
Monat des Aufenthalts) anzustreben ist und kongruentes Verhalten mit den
gesellschaftlichen Strukturen und Rechtsnormen bedeutet und den Aufenthalt in den
Gemeinden oder die Reintegration im Herkunftsland erleichtert.

Integrationsprojekte haben zum Ziel, die sozio-kulturelle und ékonomische Integration
einer besonderen Gruppe zu erleichtern und deren eigene kulturelle Identitdt zu
respektieren. Sie kénnen den Kulturaustausch zwischen Schweizern und Auslandern
férdern.

Lebenserwartung

Durchschnittliche Zahl von Jahren, welche Personen, die ein bestimmtes Alter
erreicht haben, unter den gegebenen Sterblichkeitsverhaltnissen noch zu leben
haben.

Die Lebenserwartung bei Geburt (oder Lebenserwartung der O-jahrigen) wird auch
mittlere Lebenserwartung genannt.
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Migranten

Aus schweizerischer Sicht sind Migranten Auslénder, die zwecks voriibergehender
oder dauernder Verlegung des Wohnsitzes legal oder illegal einreisen oder zum
gleichen Zweck wieder ausreisen. Nicht unter die Migranten fallen die Grenzganger,
der Geschéftsverkehr und die Touristen.

Migrationspolitik

Migrationspolitik ist die Gesamtheit der Ziele, Massnahmen, Instrumente und Mittel,
die Migrationen beeinflussen bzw. steuern kénnen. Die Migrationspolitik hat eine
innen- und eine aussenpolitische Komponente. Migrationspolitik ist kein homogener
und autonomer  Politikbereich, sondern  vielmehr  migrationsorientiertes
Prozessdenken und -handeln. Im Sinne einer Querschnittspolitik kann eine
Migrationspolitik andere relevante Politikbereiche mitbestimmen und wird auch von
diesen beeinflusst.

Potenzielle Erwerbsbevélkerung

Personen im Alter zwischen 15 und 64 Jahren, die die Erwerbsbevélkerung bilden,
wenn die Erwerbsquoten konstant bleiben.

Riickkehrhilfe
Ruckkehrhilfe umfasst alle Massnahmen zur Erleichterung der Ausreise und der

Rickkehr von Auslandern in ihren Herkunftsstaat oder ihrer Weiterreise in einen
Drittstaat.

Schutzbediirftige Auslander

Schutzbedirftige Auslander sind auslandische Personen, die, ohne politisch verfolgt
zu sein, ausserhalb ihres Heimat- oder Herkunftslandes leben und denen nicht
zugemutet werden kann, zurlickzukehren, weil sie dort konkret geféhrdet sind.

Sozialhilfe

Sozialhilfe ist die offentlich oder privat organisierte Tatigkeit zu Gunsten von
Personen oder Personengruppen in schwierigen Lebenslagen, die oft mit sozialen,
materiellen  und/oder psychischen Notsituationen verbunden sind. Die
Sozialleistungen bestehen aus persénlicher Hilfe (Beratung, Betreuung, Vermittlung
von Dienstleistungen) und aus materieller Hilfe (Sachleistungen, finanzielle
Unterstlitzung). Art und Ausmass der Leistungen richten sich nach der
Lebenssituation der Hilfesuchenden und nach dem Ziel der Erhaltung bzw. Erlangung
der optimalen persénlichen und wirtschaftlichen Selbstandigkeit der Betroffenen.
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Wiedereingliederungshilfe

Wiedereingliederungshilfen dienen dazu, die sozio-6konomische Wiedereinglie-
derung von Migranten zu erleichtern, die in ihr Heimatland zurtickkehren.

Zusammengefasste Geburtenziffer

Summe der altersspezifischen Fruchtbarkeitsziffern. Die Ziffer misst die mittlere
Kinderzahl einer hypothetischen Frauengeneration, die genau das altersspezifische
Fruchtbarkeitsverhalten des Beobachtungsjahres hat.



Anhang 3, Vélker-, bundes- und kantonsrechtliche Grundlagen

Anhang 3

Wichtige volker-, bundes- und kantonsrechtliche
Grundlagen

Volkerrecht

- Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten vom
4. November 1950

- Abkommen Uber die Rechtsstellung der Fliichtlinge vom 28. Juli 1951

Bundesrecht
- Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999

- Bundesgesetz Uber Aufenthalt und Niederlassung der Auslander vom
26. Méarz 1931

- Schweizerisches Strafgesetzbuch vom 21. Dezember 1937

- Bundesgesetz Uber Erwerb und Verlust des Schweizer Blrgerrechts vom
29. September 1952

- Bundesgesetz Uber die Berufsbildung vom 19. April 1978

- Bundesgesetz Uber die Zustandigkeit fir die Unterstitzung Bedurftiger vom
24. Juni 1977

- Asylgesetz vom 26. Juni 1998

- Vollziehungsverordnung zum Bundesgesetz tiber Aufenthalt und Niederlassung
der Auslédnder vom 1. Marz 1949

- Verordnung tber die Begrenzung der Zahl der Auslédnder vom 6. Oktober 1986

- Verordnung Uber die Integration von Auslanderinnen und Auslédndern vom
13. September 2000
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Kantonales Recht

- Verfassung des Eidgendssischen Standes Ziirich vom 18. April 1869
- Gesetz Uber die Volksschule und die Vorstufe vom 1. Juni 1899

- Gesetz Uber das Gemeindewesen vom 6. Juni 1926

- Gesetz Uber die Kinderzulagen fiir Arbeitnehmer vom 8. Juni 1958

- Gesetz Uber das Vorschlagsrecht des Volkes vom 1. Juni 1969

- Gesetz Gber die Zusatzleistungen zur eidgendssischen Alters-, Hinterbliebenen-
und Invalidenversicherung vom 7. Februar 1971

- Gesetz Gber die 6ffentliche Sozialhilfe vom 14. Juni 1981
- Gesetz Uber die Jugendhilfe vom 14. Juni 1981
- Gesetz Uber die Wahlen und Abstimmungen vom 4. September 1983

- Einfihrungsgesetz zum Arbeitslosenversicherungsgesetz vom 27. September
1999

- Verordnung Uber das Gemeinde- und das Kantonsburgerrecht vom 25. Oktober
1978

- Verordnung lber die Integrationskurse vom 8. Juli 1998

- Verordnung zum Einfllhrungsgesetz zum Arbeitslosenversicherungsgesetz vom
26. Oktober 2000.
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Anhang 4

Verzeichnis von konsultierten Dokumenten

- Ein neues Konzept der Migrationspolitik. Zusammenfassung der Ziele und Massnahmen.
Expertenkommission Migration (1997)

- Migrationspolitik in sechs westlichen Industriestaaten. Schweizer Forum far
Migrationsstudien (Januar 1997)

- Integrationspolitik in Grossbritannien, Frankreich, Deutschland und in den Niederlanden
(Februar 1998)

- Legislaturschwerpunkte 1999 - 2002 des Regierungsrates des Kantons Zirich (1999)

- Bericht Uber die Legislaturschwerpunkte 1995 - 1999 des Regierungsrates des Kantons
Zirich (Januar 1999)

- SVP der Stadt ZUrich: Konzept fir eine Zlircher Auslanderpolitik (Januar 1999)
- Integrationspolitik der Stadt Zurich (August 1999)

- Leitbild und Handlungskonzept des Regierungsrates zur Integrationspolitik des
Kantons Basel-Stadt (August 1999)

- Eidgendssische Auslanderkommission: Integration der Migrantinnen und Migranten in
der Schweiz (Oktober 1999)

- Interkulturelles Zusammenleben. Der Kanton St. Gallen heute und morgen (Dezember
1999)

- Bericht und Leitbild des Regierungsrates fur die Auslander- und Integrationspolitik des
Kantons Luzern (Januar 2000)

- Legislaturplanung des Bundesrates 1999 - 2003 kurz erklart (Marz 2000)
- Integration in der Stadt Winterthur (September 2000)

- EJPD: Férderung der Integration von Auslanderinnen und Ausléndern, Schwerpunkt-
programm fur die Jahre 2001 - 2003 (Oktober 2000)

- Schlussbericht der Arbeitsgruppe Birgerrecht (BFA) (Dezember 2000)

- SKOS-Richtlinien, Massnahmen zur sozialen und beruflichen Integration 12/00
(Dezember 2000)
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- Informationsblatt des Schweizerischen Forums fur Migrationsstudien, SFM
Info Nr. 39, Nr. 4 - 6 (2001)

- Migration und Gesundheit, strategische Ausrichtung des Bundes 2002 - 2006
(Marz 2001)

- Bericht Arbeitsgruppe Auslanderkriminalitat (AGAK), KKJPD/EJPD (Mérz 2001)
- Auslénderpolitisches Kurzleitbild der FDP der Stadt Zlrich (Marz 2001)
- Integrationsférderung des Bundes. Bericht der EKA fiir das Jahr 2001 (Juli 2001)

- Bedeutung auslandischer Arbeitskréfte fur die Zurcher Volkswirtschaft, von BHP
(Juli 2001)

- Kommission der Européischen Gemeinschaft an den Rat und das Européische Parlament:
Offener Koordinationsmechanismus flr die Migrationspolitik der Gemeinschaft? (Juli 2001).

Statistiken

Quellen:

- Bundesamt fir Statistik

- Bundesamt flr Auslanderfragen

- Bundesamt fir Sozialversicherung

- Statistisches Amt des Kantons Zirich
- Kantonspolizei Zirich

- Bildungsdirektion des Kantons Zlrich
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