Auszug aus dem Protokoll
des Regierungsrates des Kantons Zirich KR-Nr. 13/2002

Sitzung vom 3. April 2002

582. Postulat (Staatskundliche Prufung im Einburgerungsverfahren)

Die Kantonsrate Rolf Boder, Winterthur, und Hans Jorg Fischer, Egg, haben am 14. Januar
2002 folgendes Postulat eingereicht:

Der Regierungsrat wird gebeten, sich dafir einzusetzen, dass bei den Einbiirgerungen im
ganzen Kanton Zurich zusétzlich durch eine schrift liche staatskundliche Prifung ergénzt
werden.

Begriindung

Die bisherige mindliche Befragung von Einbirgerungswilligen hat verschiedene Nachtei-

le:

— Die bisher lediglich mindlich durchgefihrte Befragung von Einburgerungswilligen kann
flexibel gestaltet werden, d.h., sie erfillt nicht fur alle dieselben Kriterien.

— Das Resultat einer mundlichen Prifung kann nicht nachgepruft werden.

— Es ist durchaus méglich, dass Einblrgerungswillige, wenn sie vor der Einblrgerungs-
kommission Red und Antwort stehen missen, gehemmt sind (Nervositat, Prifungsangst
usw.), weshalb auch dadurch ungleiche Voraussetzungen entstehen.

Vorteile einer schriftlichen Prufung:

— Bei einer schriftlichen Prifung werden allen Einbirgerungswilligen dieselben Fragen ge-
stellt, wodurch alle dieselben Voraussetzungen antreffen.

— Die dabei zu vergebenden Punktzahlen ermdglichen eine klare Einteilung in «Prifung
bestanden», «Prifung nicht bestanden», «allenfalls notwendige mindliche Prifung» (an
welcher die Méglichkeit besteht, fehlende Punkte aufzuholen).

— Das Resultat der Prifung kann jederzeit nachkontrolliert und Uberprift werden.

— Eine eventuelle Hemmschwelle, sich zu den gestellten Fragen zu &ussern, wird weitge-
hend eliminiert.

— Durch schriftliche Befragung kénnen zugleich die Deutschkenntnisse der Einblrgerungs-
willigen Uberprift werden.

Eine solche schriftliche Priifung gibt es bereits in verschiedenen Gemeinden. Die dort ge-
stellten Fragen ermdglichen meines Erachtens allen einigermassen gut integrierten Ge-
suchstellern das problemlose Bestehen der schriftlichen Priifung, insbesondere da die Pri-
fung bereits als bestanden gilt, wenn mindestens 60% der maximal méglichen Punkt zahl
erreicht wird (entspricht in der Schule der Note 4).

Die gestellten Fragen sind zum Teil sehr einfach wie zum Beispiel:

— Welches Jahr gilt als das Grindungsjahr der Eidgenossenschaft?

— Wie heisst die Abklirzung fir die Schweizer Eidgenossenschaft (Auto kennzeichen)?

— Welches der drei nebenstehenden abgebildeten Kantonswappen ist dasjenige des Kan-
tons Zurich?

Etwa 60% der maximal mdglichen Punktzahl kann durch Beantwortung mit solchen oder
ahnlichen leichten Fragen erreicht werden (das allein reicht also bereits zum Bestehen der
Prifung).

Zu den mittelschweren Fragen gehéren zum Beispiel:

— Wie kann ein Beschluss des Nationalrates, des Grossen Rates oder des Einwohnerrates
zur Volksabstimmung gebracht werden?

— Womit kénnen Burgerinnen und Burger einen Artikel in der Bundes- oder der Kantonsver-
fassung andern?

Praktisch die beiden einzigen anspruchsvollen Fragen lauten:

— Wann erhielt die Schweiz die erste Bundesverfassung?

— In welcher européischen Stadt fand 1815 der Kongress statt, an welchem die Neutralitat
der Schweiz anerkannt worden ist?



Da alle Fragen mit je einem Punkt bewertet werden (also nicht etwa wie zum Beispiel bei
Schulproben oder -prifungen die schwierigeren starker bepunktet werden), sollte das Be-
stehen einer schriftlichen Prifung keine Probleme darstellen. Lediglich bei der Beantwor-
tung der beiden zuletzt erwahnten Fragen kdnnten meines Erachtens Personen, die nicht
unsere Schulen durchlaufen haben, Schwierigkeiten bekunden. Die ubrigen Fragen werden
far Einburgerungswillige, die sich serids auf die Prifung vorbereiten oder auch nur in einem
Mindestmass integriert sind und die deutsche Sprache einigermassen verstehen, wohl
kaum grossere Probleme darstellen.

Eine solche schriftliche Prifung wird also bestimmt keine ins Gewicht fallende Erschwer-
nis, geschweige denn eine weitere Hirde beim Erlangen unserer Staatsbirgerschaft dar-
stellen, wird aber sicher die oben erwéhnte Transparenz und Gleichbehandlung aller Ge-
suchsteller gewdahrleisten.

Auf Antrag der Direktion der Justiz und des Innern
beschliesst der Regierungsrat:

I. Zum Postulat Rolf Boder, Winterthur, und Hans Jorg Fischer, Egg, wird wie folgt Stel-
lung genommen:

A. Gesetzliche Einblrgerungsvoraussetzungen

Die Einblrgerung einer Person setzt voraus, dass sie dazu geeignet ist. Nach Art. 14 des
Bundesgesetzes tber Erwerb und Verlust des Schweizer Biirgerrechts (BUG; SR 141.0)
und dem gleichlautenden 821 der kantonalen Birgerrechtsverordnung (Bu-VO; LS 141.1)
ist die Eignung gegeben, wenn die gesuchstellende Person

a) in die schweizerischen Verhaltnisse eingegliedert ist;

b) mit den schweizerischen Lebensgewohnheiten, Sitten und Gebrauchen vertraut ist;

c¢) die schweizerische Rechtsordnung beachtet und

d) die innere und aussere Sicherheit der Schweiz nicht gefahrdet.

Die ErfUllung der beiden letzten Voraussetzungen (lit. ¢ und d) werden anhand der ein-
schlagigen Register geprift. Dabei besteht eine lang jahrige Praxis der kantonalen und eid-
genodssischen Behérden zur Frage, unter welchen Bedingungen die genannten Vorausset-
zungen erflllt sind. Die Beurteilung im Einzelfall erfolgt deshalb nach klaren, einheitlichen
Kriterien, die keinen Interpretationsspielraum offen lassen. Demgegen Uber berihrt die Ab-
klarung der sozialen und kulturellen Integration (lit. a und b) die einbirgerungswillige Person
als ganze samt ihrem fami liaren, beruflichen und sozialen Umfeld. Der Themenkreis der In-
tegration ist deshalb schwer fassbar und nur in sehr beschranktem Mass einer Vereinheitli-
chung und formalisierten Uberpriifung zuganglich. Staatskundliche Kenntnisse, wie sie die
Postulanten gepruft haben méchten, kdnnen Ausdruck einer erfolgreichen Integration sein,
sind aber weder hinreichender Ausdruck davon noch unabdingbare Voraussetzung dafur.

B. Soziale und kulturelle Integration

Mit der letztmaligen grundlegenden Anderung des BuG im Jahre 1992 wurden auch die
Bestimmungen Uber die Anpassung der einblrgerungswilligen Personen an die hiesigen
Verhaltnisse gelockert. Gefordert wird nicht mehr ein perfektes, sondern nur noch ein
durchschnittliches Sozialverhalten. Anschauungen und Gepflogenheiten aus der Kultur des
Heimatlandes durfen beibehalten werden. Mithin genlgt heute die Bereitschaft, sich in die
schweizerischen Umwelt einzufligen. Die friiher verlangte beinahe vollstandige Anpassung,
auch Assimilation genannt, wird nicht mehr gefordert.

Heute wird unter Integration allgemein anerkannt die Teilhabe einer Person an der Struk-
tur der Aufnahmegesellschaft verstanden. Integration bezeichnet somit die bewusstseins-
massige Angliederung und Einpassung in allgemein verbindliche Handlungs- und Werte-
muster. Dem- entsprechend ist sie sehr vielschichtig ausgestaltet und kann auf verschiede-
nen Ebenen und in unterschiedlichen Bereichen stattfinden. So kann beispielsweise von
politischer Integration als Eingliederung in und Teilhabe an politischen Entscheidungspro-
zessen, von der Integration in den Arbeitsmarkt oder von der Eingliederung in das Status
system und die Institutionen der Aufnahmegesellschaft gesprochen werden. Integration ist
das Ergebnis eines langen Prozesses. Im Jahr 1997 hat eine Expertenkommission des



Bundesrates einen Bericht zur Migra tionspolitik verdffentlicht und drei strukturelle Integrati-
onsschritte festgestellt, die einander in Abh&angigkeit zur Aufenthaltsdauer zeitlich folgen
und entsprechend gefdrdert werden kdnnen. Als erstes und prio ritar sind die Eingliederung
in den Arbeitsmarkt und der Erwerb der dafiir notwendigen Kenntnisse einschliesslich
Sprachkenntnissen zu fordern. Die Férderung sozialer und kultureller Integration soll als
gegenseitiger und langerfristiger Prozess der Annaherung als zweiter Schritt folgen. Die
Partizipation am politischen Leben fir Daueraufenthalter folgt als abschliessender dritter
Schritt. Zum erfolgreichen Durchlaufen aller drei Integrationsschritte bedarf es somit einer-
seits genuigend Zeit und anderseits der Integrationsbemihungen von Migran tin nen und Mig-
ranten, aber auch staatlicher Unterstiitzungs leistungen.

Die Integration hier lebender Auslanderinnen und Auslander liegt in allseitigem Interesse.
Die einbiurgerungswillige Person kann damit der mit Nachteilen verbundene Aussenseiter-
stellung entrinnen, die Schweizerinnen und Schweizer werden um ein Glied starker und rei-
cher, und der Staat sichert sich so den Bestand des ihn tragenden Staatsvolks. Eine inte-
grierte Person einzubirgern, ist damit nicht als Gnadenakt gegen tber der betreffenden
Person zu betrachten, sondern als Vorgang, der auch im Interesse der Schweizerinnen und
Schweizer sowie des Staates liegt.

C. Prufung der Integration

Im Normalfall ergibt sich die fir eine Einburgerung hinreichende Integ ration bereits auf
Grund der bundesrechtlich geforderten, im euro paischen Quervergleich Gberdurchschnitt-
lich langen Wohnsitz dauer von zwoélf Jahren. Wahrend dieser langen Zeitspanne ist die
Fahigkeit einburgerungswilliger Personen, im schweizerischen Umfeld zu bestehen und den
vielfaltigen Verpflichtungen in Familie, Schule, am Arbeits platz und im Wohnumfeld usw.
nachzukommen, einer hinreichenden alltaglichen Erprobung unterzogen worden und des-
halb in aller Regel als bestehend zu vermuten. Dies gilt insbesondere fiir die Personen, zu
deren Einburgerung die Gemeinden gemass 821 des Gemeindegesetzes unter bestimmten
Voraussetzungen verpflichtet sind, also die in der Schweiz geborenen oder jungen Auslan-
derinnen und Ausléander, die gewisse Anforderungen an die Art und Dauer des Aufenthaltes
in der Schweiz bzw. im Kanton erfillen. Sie machen derzeit rund 70% aller Einblrgerungen
im ordentlichen Verfahren aus. Bei diesen Personen kann eine umfassende, Uber sprachli-
che und staatskundliche Aspekte weit hinausreichende Integration in aller Regel nicht be-
zweifelt werden, haben die Gesuchstellerinnen und Gesuchsteller hier doch die Schulen
besucht und in diesem Rahmen auch Staatskundeunterricht genossen.

In den andern Fallen bereitet die Prifung hinreichender Integration gréssere Schwierig-
keiten. Dies ist nicht zuletzt deshalb der Fall, weil die vielfaltigen Aspekte der Integration ei-
ne Beurteilung des Einzelfalls nach formalen und einheitlichen Kriterien verunméglichen.
Ob eine einblrgerungswillige Person gentigend intergriert ist, muss umfassend und unter
Bericksichtigung samtlicher personlichen, familiaren und sozialen Aspekte beurteilt wer-
den. Dies kann nur im Rahmen eines personlichen Kontaktes zwischen der Person und der
fur die Integrationsabklarung zustandigen Behérde erfolgen. Zentrales Element ist dabei ein
serids vorbereitetes und sorgfaltig durchgefiihrtes Gesprach mit der einbirgerungswilligen
Person, wie das Ubrigens der langjahrigen Praxis einer Vielzahl zlrcherischer Gemeinden
entspricht. In diesem Rahmen kann das Gesprach durchaus auch auf Kenntnisse der hiesi-
gen Verhaltnisse gelenkt werden, wobei es dann nicht nur um Kenntnisse der Grundzlige
unseres Staates gehen darf, sondern beispielsweise auch die Vertrautheit mit den sozialen
oder religiosen Gegebenheiten geklart werden soll.

D. Stellungnahme zum Postulat

Die Postulanten streben eine obligatorische staatskundliche Prifung fir alle einbirge-
rungswilligen Personen an. Die Vorteile einer solchen Prifung lagen darin, dass damit die
Einburgerungsvoraussetzungen mindestens teilweise vereinheitlicht und die Einbtrge-
rungsentscheide besser nachvollzogen werden kdnnten. Indessen stehen dem Ansinnen
gewichtige Nachteile entgegen:

a) Uberbetonung des staatskundlichen Wissens



Werden staatskundliche Kenntnisse in einem separaten Schritt ausserhalb der personli-
chen Kontaktnahme zwischen gesuchstellender Person und Behdérden geprift, erlangen sie
aus drei Grinden eine Bedeutung, die ihnen nicht zukommt. Erstens sind staatskundliche
Kenntnisse ein, aber nicht der einzige und schon gar nicht der zentrale Aspekt hinreichen-
der Integration. Kenntnisse beispielsweise der Sprache oder der sozialen und religidsen
Gegebenheiten in der Schweiz sind ebenso wichtig, wenn nicht sogar wichtiger. An dieser
Stelle ist auf eine Forschungsarbeit hinzuweisen, die der angesehene Historiker Georg
Kreis zusammen mit Patrick Kury im Auftrag der Schweizerischen UNESCO-Kommission
sowie des Europainstituts und des Historischen Seminars der Universitat Basel im Jahre
1996 vorgelegt haben. In ihrem Bericht Gber «Die schweizerischen Einblrgerungsnormen
im Wandel der Zeiten» kommen sie zum Schluss, dass sich die Eignungsabkléarung, sofern
sie Uberhaupt durchgefiihrt und nicht einzig auf die Aufenthaltsdauer abgestellt wird, einzig
auf die Sprachkompetenz beschranken soll (S. 67). Die Bedeutung staatskundlicher Kennt-
nisse einburgerungswilliger Personen wird weiter dadurch relativiert, dass sich bekannter-
massen auch viele Schweizer Burgerinnen und Birger vom politischen Leben fernhalten,
ohne dass man ihre hinreichende Integration bestreiten wirde.

Eine separate staatskundliche Prifung wiirde zweitens auch deshalb zu einer Uberbeto-
nung des staatskundlichen Wissens gegentiber andern Integrationsaspekten fihren, weil
sich nicht vermeiden liesse, dass dem Prufungsergebnis, das sich als Note klar mess- und
vergleichbar ergibt, ein zu starkes Gewicht gegeniber der schwierigeren Beurteilung der
Ubrigen Integrationsaspekte beigemessen wirde.

b) Benachteiligung bildungsferner Personengruppen

Einblrgerungswillige Personen aus bildungsferneren Schichten, die insbesondere bei der
ersten Einwanderergeneration angetroffen werden kénnen, waren durch eine Staatskunde-
prifung benachteiligt. Auch wenn die Voraussetzungen fir das Bestehen der Prifung nicht
zu hoch angesetzt wirden, fiele ihre oft unverschuldet schlechte Bildung negativ ins Ge-
wicht. Niemand wird aber bestreiten kdnnen, dass es kognitiv weniger leistungsféahige Aus-
landerinnen und Auslander gibt, die bei einer gesamthaften Betrachtung als gut integriert
beurteilt und deshalb bedenkenlos in das Blgerrecht aufgenommen werden kénnen.

c¢) Praktische Umsetzungsschwierigkeiten

Wirde eine kantonal vereinheitlichte staatskundliche Prifung fir obligatorisch erklart,
misste der Kanton fairerweise auch entsprechende Kurse anbieten, in welchen das gefor-
derte Wissen erlangt werden kann. Die Durchfiihrung solcher Kurse und die Bereitstellung
und Pflege entsprechender Lehrmittel waren mit grossem finanziellem und personellem
Aufwand verbunden. Sodann bestiinde die Gefahr, dass die Prifung innert kiirzester Zeit
Zu einer Farce verkdme, indem die Anworten unter den gewitzteren Gesuchstellern zu einer
austauschbaren oder gar handelbaren Ware wirden.

E. Schlussfolgerung

Staatskundliche Kenntnisse sind ein, aber nicht der zentrale Aspekt erfolgter Integration.
Neben der Kenntnis weiterer sozialer Gegebenheiten (Sprache, gesellschaftliche Gepflo-
genheiten und Ansichten) ist insbesondere die Postition im familiaren und gesellschaftli-
chen Umfeld von Bedeutung. Auch zuklnftig kbnnen nur seriés vorbereitete und sorgfaltig
gestaltete Gesprache mit den gesuchstellenden Personen den vielschichtigen individuellen
Umstanden und damit auch der vom Gesetzgeber geforderten umfassenden Eignungsab-
klarung gerecht werden. Eine separate Staatskundeprifung wiirde dem vorstehend dar ge-
legten Integrationsverstandnis nicht gerecht: Die von den gesuchstellenden Personen und
dem Staat erbrachte langjahrige und ganzheitliche Integ rationsleistung wiirde unzulassig
reduziert werden und entsprache dem Interesse des Staates an der Einblrgerung integrier-
ter Personen nicht. Aus grundsétzlichen, praktischen und rechtlichen Uberlegungen ist des-
halb jede ausserhalb des Eignungsgespréachs stattfindende Prifung der staatskundlichen
Kenntnisse abzulehnen.

Der Regierungsrat beantragt dem Kantonsrat, das Postulat nicht zu Gberweisen.



Il. Mitteilung an die Mitglieder des Kantonsrates und des Regierungsrates sowie an die
Direktion der Justiz und des Innern.

Vor dem Regierungsrat
Der Staatsschreiber:
Husi



