Binnenintegration und AufSenabschlieBSung.
Zur Beziehung zwischen Wohlfahrtsstaat und

Migrationssteuerung in der Schweiz
des 20. Jahrhunderts

Von Andreas Wimmer

Erst seit kurzem ist die Beziehung zwischen Wohlfahresstaar und Migration zum
Thema einer auch theoriegeleiceten Reflexion in den Sozialwissenschaften gewor-
den.! Das Hauprinteresse gilt dem Widerspruch zwischen der Einbindung in den
Wohlifahrtsstaat, welche aufgrund der Koppelung an den Arbettsprozeff zum grofien
Ted unabhingig von der staatlichen Zugehorigkeir der Personen erfolgt, und den
politischen Integrationsmechanismen, bei welchen der Sraatsbiirgerschaft eine zen-
trale Rolle zukommt. Als Konsequenz dieses Widerspruchs kommt Einwanderern
der Status von lediglich halbinkludierten »denizens« zu.2

In diesem Aufsatz soll ein weiterer, bisher kaum systemarisch diskutierrer Aspekr
dieses Gesamtzusammenhanges ins Relief gehoben werden, nimlich die enge histo-
rische und funkrionale Beziehung, welche zwischen dem Autbau wohlfahrtsseaatli-
cher Einrichtungen einerseits und von nationalstaatlichen Institutionen der Migra-
tionssteuerung andererseits besteht. Diese Interdependenz wird am ehesten erkenn-
und interpretierbar, wenn sie im Licht des umfassenderen Prozesses der modernen
Nationalstaatenbildung betrachtet wird.

Konzipieren wir die Nationalstaatenbildung als zentrales Moment gesellschaftli-
cher Modernisierung, so gerit ins Blickfeld, was in den »groffen Theorien« der funk-
tionalen Differenzierung moderner Gesellschaften iiblicherweise ausgeblendet wird:
Die Entkoppelung verschiedener funktionaler Teilbereiche war mit einem gleichzei-
tigen Prozef§ der gesellschaftlichen Entdifferenzierung veibunden, in dessen Verlauf
verschiedene, vormals divergierende Formen der sozialen Einbindung gemif$ einem

1 Ulf Bjorklund, Ethnicity and the Welfare State, in: International Social Science Journal,
111. 1987, S. 19-30; Michael Bommes/Jost Halfmann, Migration und Inklusion. Spannungen
zwischen Nationalstaat und Wohlfahrtsstaat, in: Kélner Zeitschrift fiir Soziologie und Sozialpsy-
chologie (KZfSS), 46. 1994, H. 3, S. 406—424; Thomas Faist, Ethnicization and Racialization
of Welfare-State Politics in Germany and the USA, in: Ethnic and Racial Studies, 19. 1995,
S. 219-250; Gary P. Freeman, Migration and the Political Economy of the Welfare State, in:
Annals of the American Academy of Political and Social Sciences, 485. 1986, S. 51-63: Shirley
Jenkins (Hg.), Ethnic Associations and the Welfare State. Services to Immigrants in Five Coun-
tries, New York 1988; Carl-Ulrich Schierup, The Righrt to be Different: Multicuituralism and
the Racialization of Scandinavian Welfare Politics. The Case of Denkmark, in: Innovation,
7.1994, H. 3, S. 277-288.

Tomas Hammar, Democracy and the Nation State. Aliens, Denizens and Citizens in 2 World of
International Migration, Aldershoe 1990.
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cinzigen Zugehdrigkeitskriterium reorganisiert wurden?, jenem der Nationalitit. Die
Grundvorausserzung der vollstindigen Teilhabe im wirtschaftlichen, politischen und
sozialen System moderner Gesellschaften stelle die Zugehérigkeir zur nationalen
Gruppe dar, rechdich kodifiziert im Prinzip der Staatsbiirgerschafr. Die Institurion
der Sraarsbiirgerlichkeit kann also als eine Form sozialer SchlieBung verstanden wer-
den.? Es handelr sich dabei nicht nur um ¢ine Ablésung und Umformung vormals
kleinrdumigerer ssegmentirer Differenzierungen:, sondern insofern um ¢in quatlira-
niv neues Phinomen, als nun die sozialen, rechdichen, politischen und kulturellen
Grenzen nicht linger auf verschiedenen sozialriumlichen Ebenen gezogen werden
(Gemeinde, Stand, Fiirstentum, Reich, Christenheit etc.), sondern gleichsam auf das
nationale Territorialitdtsprinzip hin gebiindelt werden.

‘Es ist diese Dimension der sozialen SchlieBung, der Bildung von nationalstaatli-
cher Gemeinschaft in hochdifferenzierten Gesellschaften, welche auch in Marshalls’
bahnbrechender Analyse des Wohlfahrtsstaates weitgehend fehlté: Sein 1949 gehal-
tener Vortrag liber »Citizenship and social class « lift unberiicksichrigt, daf die biic-
gerlichen, wirtschaftlichen, politischen und schlielich sozialen Rechte, welche im
Zuge der gesellschaftlichen Entwicklung zu einem kohiirenten Modell der Staatsbiir-
gerschafr zusammengefiigt werden, zu einem grofen Teil nur Staatsangehérigen
zustehen. Von deren Genuf bleibt weitgehend ausgeschlossen, wer in den nationa-
len Territorialstaat einwandert oder von Einwanderern abstammi.

Ich schlage also vor, die Herausbildung nationalstaatlich verfafSter Gesellschaften
als cinen dialektischen Prozef§ zu betrachten, in dessen Verlauf sich Binnenintegra-
tion durch die Ausweitung von Staatsbitrgerrechten und soziale AbschlieBung gegen
auflen wechselseitig verstirken. In der Endphase dieses Abschliefungsprozesses wird
auch der Zutritt zum nationalen Territorium einer strikten Kontrolle unterworfen;
Migrationssteuerung kann aus dieser Perspektive als der territorial-demographische
Aspekt des nationalstaatlichen SchlieBungsprozesses verstanden werden. Staatliche
Migrationssteuerung entsteht parallel und in engem Zusammenhang mit dem Auf-
bau von wohlfahrtsstaatlichen Einrichtungen, welcher den Prozef der Binneninte-
gration zum Abschluf bringt, indem der Klassenkonflikt entschirft, d.h. von einem
Fundamentalkonflikt in einen Verhandlungskonflikt’ transformiert wird. Gerade

3 Andreas Wimmer, L'héritage de Herder. Nationalisme, migrations et la pratique théorique de
'anthropologie, in: Tsantsa. Revue de la Société Suisse d’Ethnologie, 1. 1996, S. 4-18.

4 Rogers Brubaker, Citizenship and Nationhood in France and Germany, Cambridge, Mass. 1992,
Jean Leca, Nationalité et citoyenneté dans I'Europe des immigrations, in: Jaqueline Costa-
Lascoux/Patrick Weil (Hg.), Logiques d’Etats et immigrations, Paris 1992; Andreas Wimmer,
L’Etat-nation - une forme de fermerture sociale, in: Archives Européennes de Sociologie, 37. 1996,
H. 1, 8. 163-179.

5 Thomas H. Marshall, Biirgerrechte und soziale Klassen. Zur Soziologie des Wohlfahrtsstaates,
Frankfurt a.M. 1992,

6 Vgl Nira Yuval-Davis, Die ethnischen Prozesse, die Frauen und der Staat, in: Instituc fiir Migra-
tions- und Rassismusforschung (Hg.), Rassismus und Migration in Europa, Hamburg 1992,
S. 216-228.

7 Vgl. Albert O. Hirschman, Social Conflicts as Pillars of Democratic Market Society, in: Politi-
cal Theory, 22. 1994, H. 2, 5. 203-218.
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weil die Gruppe der Staatsbirger und jene der Bezugsberechrigten im Wohlfahrtssy-
stem auseinandertallen, erscheine cine Kontrolle der Einericesbedingungen in das
nationale Territorium unabdingbar, und der Autbau cines staaclichen Migrationsre-
gimes wird in die Hand genommen. Lucassen® hat diese These in einer vergleichen-
den Arbeit tiber die Einrichtung von staatlichen Einwanderungskontrollen in den
zwanziger Jahren zu belegen versuche.

Ich méchte sie in ein theoretisches Modell der Nationalstaatenbildung integrieren,
anhand des schweizerischen Beispieles erdrrern und sodann auch tir die spiitere
historische Entwicklung geltend machen. Die gesamte Argumentation wird sich —um
dies vorwegzunehmen — weitgehend auf funktionale Beziige zwischen den verschie-
denen gesellschaftlichen Teilbereichen beziehen und die unmirttelbar handlungsleiten-
den Vorstellungen erst im SchluSkapitel beriicksichtigen. Zunichst soil jedoch plau-
sibilisiert werden, inwiefern die Herausbildung nationalstaatlich verfalster Gesell-
schatt als Prozef§ der sozialen SchlieSung verstanden werden kann. Dabei werde ich
mich, insbesondere was die Bedeutung des Wohlfahrtsstaates anbelangt, vorwiegend
auf die kontinentaleuropiischen Entwicklungen beziehen.

Nationalstaatenbildung als ProzefS sozialer SchlielSung

Die Nationalstaatenbiidung 148t sich in eine kulturelle, recheliche, politsche, milici-
rische und soziale Dimension gliedern: Der Wandel der Gemeinschafrskonzeptionen
miindet in den Nationalgedanken; die verschiedenen Rechtsverbinde fusionieren im
Institut der Staatsbiirgerlichkeit; die politischen Legitimitdtsprinzipien verindern
sich in Richtung Demokratie; der militirische Zwangsapparat wird mit der Einfiith-
rung der allgemeinen Wehrpflicht grundlegend transformiert; zuletze entstehen natio-
nalstaatlich verfaSte Systeme der Solidaritit zwischen Generationen und Klassen.
Als neuer Solidarverband steht die >imaginierte Gemeinschaft« der Nation, wie sich
Anderson? in einer inzwischen gingigen Formulierung ausgedriickt hat, d.h. die Kon-
zeption einer politischen Schicksalsgemeinschaft, welche auf gemeinsamer Herkunft
und geschichtlicher Erfahrung beruht. In der Schweiz des ausgehenden 19. Jahrhun-
derts beispielsweise verdichtete sich diese Vorstellung zu cinem mythischen Selbst-
bild, demgemif das Volk von freiheitsliebenden Hirtenbauern eine hehre Alpenwelt
bewohnt und vor dem Einfluff von Unschweizerischem bewahrr.1® Der Nationalis-

8 Leo Lucassen, The Great War and the End of Free Migration in Western Europe and the Unit-
ed States (1880~-1920). Unpublished paper for the workshop »Regulation of Migration«, Uni-
versitit Nijmengen , 14.-15.12.1995.

9 Benedict Anderson, Die Erfindung der Nation. Zur Karriere eines folgenreichen Konzepts,
Frankfurt a.M. 1988.

10 Siehe Guy P. Marchal/Aram Mactioli (Hg.), Erfundene Schweiz. Konstrukrionen nationaler
Identitdt, Ziirich 1992; fiir andere Metaphern der nationalen Gemeinschaft siche die Litera-
turangaben in: Ana Maria Alonso, The Politics of Space, Time and Substance: State Forma-
tion, Nationalism, and Ethnicity, in: Annual Review of Anthropology, 23. 1994, 5. 379-405;
Bruce Kapferer, Nationalist [deology and a Comparative Anthropology, in: Ethnos, 53. 1989,
H. 3/4, 5. 161-199.
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mus impliziert auch ein neues Verhilenis zur Territorialitic'': Das unmirrelbare
Umteld einer Dorf- oder Quartiergemeinschaft mit dem Getleche von Freundschafts-,
Verwandtschafts- und Berufsverbindungen stellt nicht linger den Horizont der Soli-
daritiitserwartungen dar, sondern nun wird die Idee gegenseitiger Verbundenheit und
Fiirsorge auf die nationale GroRgruppe iiberrragen.!? Die Grenzen des Staatsgebie-
tes bilden jetze die Linie, jenseits deren die Welt des Fremden, der Unsicherheit und
Rechtlosigkeit beginnt.

Parallel zu diesem Wandel der Solidarititskonzepte schlieSc sich die nationale
Grofsgruppe auf der Ebene des Rechts gegen auflen ab. Die Birger der neuen Natio-
nalstaaten erwarben sich nach und nach Grundrechte wie die wirtschaftlichen Frei-
heiten und das Recht auf politische Partizipation, wodurch sich die imaginierte natio-
nale Gemeinschaft zur sRechtsgenossenschaftc entwickelte, um erneur einen Begriff
Max Webers!3 zu verwenden. Denn die Ausiibung dieser Rechte wurde an den Besitz
der Staatsbiirgerschaft gebunden ~ der Universalismus der Menschenrechte kippte
schnell in den Partikularismus nationaler Rechtsstaatlichkeit um. Wihrend nach und
nach die Grundrechte auf freie wirtschaftliche Betiitigung, auf Rechtsgleichheit, auf
Meinungsfreiheit sowie auf politische Teilhabe erkimpft wurden, erweiterte und ver-
riefre sich die nationale AbschlieBung als Rechtsgenossenschaft. Sie umfaft schlief-
lich Arm und Reich, Land und Stadt, Frau und Mann, sofern sie Mitglieder der natio-

" nalen Gemeinschaft sind.

Parallel zur rechtlichen verlduft die politische AbschlieSung. Im Gegensatz zu den
smulti-kulturellen« GroBreichen wie der 6sterreich-ungarischen Monarchie oder dem
osmanischen Sultanat wird zunichst die Biirokratie und das biirokratische Verfah-
ren gemall dem Nationalprinzip reorganisiert. Zugang zur Staatsmacht und zu den
Diensten der neuen Biirokratie erhilt fortan nur, wer sich als Mitglied der nationa-
len Gemeinschaft ausweisen kann. Eine fremdethnische Mamluken- oder Janitscha-
renschicht in Verwaltung oder Militir ist in modernen Nationalstaaten ebensowenig
denkbar wie die mittelalterliche Herrschaft franzésischsprachiger Adeliger iiber deut-
sche Bauern und Biirger.'* Denn gemif der nun vorherrschenden Theorie politischer
Legitimitic haben Herrschende und Beherrschte derselben nationalen Gemeinschaft
zu entstammen, damit eine demokratische Kontrolle der Regierungstitigkeit mog-
lich wird ~ nun wird nicht linger im Namen Gottes, sondern in jenem eines Volkes

11 Vgl. Wimmer, UEcat-nation ~ une forme de fermeture sociale.

12 Zur Homogenisierung der Identititsterritorien Ernest Gellner, Nationalismus und Moderne,
Berlin 1991; fiir Frankreich Eugen Weber, Peasants into Frenchmen: The Modernisation of
Rural France, 1870-1914, London 1979; fiir die entsprechenden Versuche in der Schweiz Regi-
na Bendix, National Sentiment in the Enactment and Discourse of Swiss Political Ritual, in:
American Ethnologist, 19. 1992, H. 4, S. 768-790.

13 Max Weber, Wirtschaft und Gesellschaft. Grundriss der verstehenden Soziologie (1922), Tiibin-
gen 1985, S. 23.

14 Vgl. Andreas Kappeler (Hg.), The Formation of National Elites. Comparative Studies on
Governments and Non-Dominant Ethnic Groups in Europe, 1850~1940, Bd. VI, Dartmouth
1992,
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regiert.'> Um die Grenzen dieses Volkes zu bestimmen, bietet sich der Rekurs auf die
nationale Gemeinschafr als Alternative zu einem unpraktikablen Universalismus
geradezu an. Auf diese Weise verschranken sich das demokratische Projekr und der
Kampf um nationale Souverinitit wechselseitig. !¢

Damit verinderte sich auch die Rolle des staatlichen Gewaltapparates. In vormo-
dernen Reichen stellte das Militir ein Herrschaftsinstrument der Konige und Fursten
dar, welches legitimerweise sowohl gegeniiber den Armeen anderer Herren eingesetzt
werden konnte als auch gegen unbotmiBige Untertanen. Die ethnisch-nationale
Zusammensetzung der Truppen spielte deshalb keine Rolle; Soldner galten im Ver-
gleich zu zwangsrekrutierten Soldaten aus der Region nicht als unzuverldssiger.
Sobald aber die Nation zur Rechtsgenossenschaft wird, welche ihren Staat demokra-
tisch kontrolliert, ist jedermann aufgerufen, diesen Staat und sein Territorium gegen
Eindringlinge zu verteidigen. Da Fremdherrschaft aus nationalistischer Perspekrive
den iibelsten aller denkbaren Zustinde darstellt, miissen alle Biirger der Nation zum
Wehrdienst eingezogen werden konnen. Die neue nationalstaatliche Ordnung bein-
haltete einen Tausch des Rechts auf demokratische Partizipation gegen eine Loyali-
titsverpflichtung, deren extremster Ausdruck das Blutopfer des Biirgers fiir seinen
Staat darstellt.!”

Das hochbiirgerliche Gesellschaftsmodell des ausgehenden 19. Jahrhunderts war
bald damit konfrontiert, daff das Ideal der nationalen Solidargemeinschafr immer
mehr in Widerspruch zur Tatsache geriet, daf§ sich die Lebenschancen von Arbeitern
und Biirgern auseinanderentwickelten. Das Laissez faire gegeniber der von den
Zwingen und Fiirsorgepflichten der stindischen Gesellschaft entbundenen Wire-
schaft fithrte zum Phinomen des Pauperismus und zur politischen Organisation der
Arbeiterschaft, die dem Modell des Nationalstaates jenes der internationalistischen
Weltrevolution gegeniiberzustellen begann. Uber den Wohlfahrtsstaat erfolgre
schlieflich die Einbindung der Arbeiterschaft in die nationalstaatliche Ordnung!®,
und es wurde das Risiko von Armut, Krankheit und Alter kollektiviert.!® Mit Claus
Offe?0 gilt es zu betonen, daf der Sozialstaat nicht als kumuliertes Ergebnis rationa-

15 Reinhard Bendix, Kings to People: Power and the Mandate to Rule, Berkeley 1979; Andreas
Wimmer, Who Owns the State? Understanding Ethnic Conflict in Post-Colonial Societies, in:
Nations and Nationalism, 3. 1997, H. 4, S. 631-665.

16 Vgi. Guy Hermet, Histoire des nations et du nationalisme en Europe, Paris 1996; den idealty-
pischen Fall dieser Verschrinkung stellt die Franzosische Revolution dar, vgl. Otro Dann/John
Dinwiddy (Hg.), Nationalism in the Age of the French Revolution, London 1988.

17 Eine detailliertere Analyse des Zusammenhangs zwischen allgemeiner Wehrpflichr und der Ent-
wicklung demokratischer politischer Systeme findet sich bei Stanislav Andreski, Military Orga-
nization and Society, Berkeley 1968; Robert Dahi, Democracy and its Critics, New Haven 1989,
S. 245ff.

18 Michael Shalev, The Social Democratic Model and Beyond: Two »Generations« of Compara-
tive Research on the Welfare State, in: Richard F. Tomasson (Hg.), The Welfare State,
1883-1983, Greenwich 1983.

19  Abram de Swaan, Der sorgende Staat. Wohlfahrt, Gesundheit und Bildung in Europa und den
USA der Neuzeit, Frankfurt a.M. 1993.

20 Claus Offe, Democracy Against the Welfare-State? Structural Foundations of Neo-Conserva-
tive Political Opportunities, in: Political Theory, 15. 1987, H. 4, S. 501-537.
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ler mdividueller Risikominimierung interpretiert werden kann. Er bleibr vielmehr an
die Leinidee der nationalen Schicksals- und Solidarititsgemeinschatt gebunden und
hiitte aulSerhalb dieses ideologischen und institurionellen Rahmens nichr entstehen
kénnen. !

Der ProzelS der gesellschaftlichen Binnenintegration und sozialen AbschlielSung
gelangr also mit der Herausbildung wohlfahresstaatlicher Regimes an sein vorliufi-
ges Ende. Er imphzierte eine gleichzeitige Encdifferenzierung der Mechanismen von
Einbindung und Ausgrenzung: Die ideologischen, rechelichen, politischen und mili-
tirischen Inklusionsmechanismen, welche vormals gemilS unterschiedlicher Krite-
rien sozialer Zugehérigkeir organisiert waren, orientierten sich nun alle nach dem
Prinzip nationaler Gemeinschaftlichkeir. Mit jedem Integrationsschritt werden neue
Kategorien von Personen zu Fremden erklire und aus dem nationalen Solidarverband
ausgegrenzt: Die Entstechung nationaler Gemeinschaften geht mit jener von sethni-
schen Minderheiten« einher??; die Einrichtung von kohirenten Modellen der Staats-
burgerlichkeit liuft parallel zum AusschluR von »Fahrenden« und >Auslinderns; die
Demokratisierung und Nationalisierung der Regierung fishrt zur Delegitimierung
von :Fremdherrschaft und hautig zur Vertreibung fremdethnischer Staatseliten oder
Bevolkerungsgruppen sowie zur sukzessiven rechtlichen Schlecheerstellung von
Zugezogenen?3; die Nationalisierung des Militirs zum Ende des Séldnertums als
Frithform von Arbeitsmigration. Mit der Entschirfung des Klassenkampfes durch
die wohlfahrtsstaatlichen Integrationsmechanismen schlieBSt sich die nationale Soli-
dargemeinschaft schliefilich auch territorial-demographisch ab, und die Kategorie
der »Fremdarbeiter« wird geschaffen: Es entstehen jene komplexen institutionellen
Regelungen, welche die Zutrittsbedingungen in den nationalen Solidarverband
regeln, die Einwanderungsbewegungen einer staatlichen Kontrolle unterwerfen und
gemil den Interessen der nationalen Volkswirtschafren zu steuern versuchen.

21 Die Nationalstaatenbildung kann also nicht als funktionales Korrelat gesellschaftlicher Moder-
nisierung erklirt werden (Gellner, Nationalismus und Moderne), und ebensowenig hilft uns der
Hinweis auf die longue durée ethno-nationaler Gemeinschattlichkeit, den Anthony D. Smith,
Gastronomy or Geology? The Role of Nationalism in the Reconstruction of Nations, in:
Nations and Nationalism, 1. 1995, H. 1, S. 3-24, immer wieder variiert (vgl. Andreas Wim-
mer, [nterethnische Konflikee. Ein Beitrag zur Integration aktueller Forschungsansitze, in:
KZESS, 47. 1995, H. 3, S. 530-559; ders., L'Etat-nzrion — une forme de fermeture sociale).
Der Erfolg des Nationalstaates verdankr sich vielmehr der Tacsache, daf ein Interessenkompro-
miff zwischen verschiedenen gesellschaftlichen Gruppen zustande kam, niamlich ein Tausch
von politischer Loyalititszusicherung gegen das Versprechen sozialer Sicherheit und politischer
Teilhabe (ebd.). In der nationalistischen Sprache lassen sich die Interessen verschiedener gesell-
schaftlicher Gruppen ausdriicken. Gerade weil in der nationalstaatlichen Ordnung eine gro-
Bere Zahl von Menschen kommunikativ und politisch aufeinander bezogen wird als jemals
zuvor, muf§ der Nationalismus ideologisch arm und relativ diffus bieiben, denn nur dank sei-
ner ausgeprigten Polysemie und Primitivitat kann er aus den unterschiedlichsten Interessen-
positionen heraus Sinn machen (vgl. zur Theorie des -kulturellen Kompromisses« Andreas Wim-
mer, Kultur. Zur Reformulierung eines ethnologischen Grundbegriffs, in: KZfSS, 48. 1996,
H. 3, S. 401-425).

22 Brackette F. Williams, A Class Act: Anthropology and the Race to Nation Across Ethnic Ter-
rain, in: Annual Review of Anthropology, 18. 1989, S. 401-444,

23 Gérard Noiriel, Le creuset frangais. Histoire de Pimmigration X1X-XX siecles, Paris 1989.
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Diese These gilt es nun anhand des schweizerischen Beispiels genauer zu untersu-
chen. Ich werde dabei in der Form eines sozialhistorischen Rickblicks verfahren und
zu zeigen versuchen, dals der Autbau eines Migrationsregimes zeitgleich mit der Ein-
richtung wohlfahrtsstaatlicher Institutionen erfolgte und dals die Dialektik von wohl-
fahrtsstaatlicher Einbindung und migrationsstcuernder Abgrenzung auch den weite-
ren Verlauf der schweizerischen Migrationsgeschichte entscheidend priigre.

Die liberale Ara 1848-1914

Wie iiberall in Europa® zeichnete sich auch die Schweizer Vorkriegszeit durch eine
aus heutiger Sicht geradezu erstaunliche Freiziigigkeit gegeniiber Migrationsbewe-
gungen aus.?’ Im Laufe des 19. Jahrhunderts wurde ein umfassendes System von Ver-
trigen mit 21 europiischen und amerikanischen Staaten geschaffen, welche fir deren
Angehérige die Aufenthalts- und Niederlassungs- sowie eine weitgehende Berufs-
und Bewegungsfreiheit vorsahen.?® In fast allen Bereichen, mit Ausnahme der Pflicht
zur Leistung von Militirdienst sowie der politischen Rechte, waren die Zugezoge-
nen unmittelbar nach ihrer Einreise Inlindern gleichgestellt.”” Die schweizerischen
Behorden harten lediglich die Moglichkeit, Austinder aus Vertragsstaaten (sie mach-
ten 95% der auslindischen Bevolkerung aus), welche straffillig geworden waren, die
innere Sicherheit bedrohten, »polizeiwidriges« Verhalten an den Tag legten oder »aus
besonderen Griinden der Gesundheits-, Sitten- oder Armenpolizei« als unerwiinsche
galten, wie es in zeitgenossischer Formulierung hief$*3, des Landes zu verweisen. Die
Wirtschaft machte von den nahezu uneingeschriinkten Méglichkeiten, auslandische
Arbeitskriifte zu rekrutieren, in den Wachstumsjahrzehnten vor dem Ersten Welt-
krieg regen Gebrauch. Der Bedarf insbesondere in der Bauwirtschatft, der Textil- und
Metallindustrie war offenbar derart grof8??, daf der auslindische Anteil der Wohn-
bevélkerung kontinuierlich und mehr oder weniger im Gleichtakt mit der konjunk-
turellen Entwicklung von 3% im Jahre 1850 auf iiber 15% (ohne Saisonarbeiter) im
Jahre 1910 stieg, bereits damals nach Luxemburg der héchste Anteil in allen euro-
piischen Lindern.3?

24 Klaus J. Bade, Masseneinwandzrung und Arbeitsmarkt im deutschen Nordosten von 1880 bis
zum Ersten Weltkrieg, in: Archiv fiir Sozialgeschichte, 20. 1980, S. 265-323; Gary Cross, Immi-
grant Workers in Industrial France. The Making of a New Laboring Class, Philadelphia 1983;
Noiriel, Le creusert frangais.

25 Zur Vorgeschichte s. Hans-Joachim Hoffmann-Nowotny/Martin Killias, Switzerland: Remain-
ing Swiss, in: Daniel Kubat (Hg.), The Politics of Migrartion Policies. Settlement and Integra-
tion. The First World into the 1990s, New York (Center for Migration Studies) 1993.

26 Eduard von Waldkirch, Die Grundsitze des Niederlassungsreches der Fremden in der Schweiz,
in: Zeitschrife fiir Schweizerisches Reche, 42. 1923, S. 56-95.

27 Rudolf Schlaepfer, Die Auslinderfrage in der Schweiz vor dem Ersten Weltkrieg, Zurich 1969,
S. 87-98.

28 Ebd.,S. 86.

29  Vgl. Madelyn Holmes, Forgotten Migrants. Foreign Workers in Switzerland before World War
I, London 1988.

30 Schlaepfer, Die Auslinderfrage in der Schweiz vor dem Ersten Weltkrieg, S. 8f.



Andreas Wimmer

In unserem Zusammenhang interessiert die Beziehung zwischen Arbeitsmigration
und der damaligen Armentirsorge. Mic der Bundesverfassung von 1848, welche den
Staatenbund in einen foderalistischen Bundesstaat transformierte und im europii-
schen Vergleich einen ausgepriigt repablikanischen und liberalen Charakrer aufwies,
wurde die freie Wahl des Wohnorts auf dem gesamten Staarsterricorium fir alle Biir-
ger durchgeserze. Die Armenfiirsorge blieb jedoch Sache der Bargergemeinden; sie
hatten thre verarmten Biirger in ihre Armenhiuser, welche sie teilweise mit den Ererd-
gen von Gemeindebesitz finanzierten, aufzunchmen oder dem Wohnsirzkanton ent-
sprechende Unterseticzungsleistungen zu zahlen. .

Was geschah mit auslindischen Staatsangehirigen, welche armengenéssig wur-
den? o cinigen Staatsvertriigen - und iiber die Meisthegiimstigungsklausel praktisch
in allen Gbrigen - wurde festgehalten, daff die Zugezogenen bei voriibergehender
Fiirsorgeabhangigkeit dieselben Rechre wie die ortsansissigen Biirger genieflen soll-
ten. Eine langfristige Bedirfrigkeit stellee dagegen gemilS Vertrag einen Grund fiir
die Riickschattung der Eingewanderten dar. Da diese jedoch eine Ubernahmezusi-
cherung der Heimatbehorden erforderte, war sie oft nur mir grofSen Schwierigkeiten
durchzusetzen. In vielen grofieren Stidren wie Basel oder Zirich wurde in der Pra-
xis auch bet lang dauernder Unterstiitzungspflicht nur selten von der Méglichkeir der
Riickschaffung Gebrauch gemacht. Weil insbesondere die italienischen Arbeitsmi-
granten immer haufiger nicht nur im Sommer wihrend der Dauer ihres Vertrages,
sondern auch im Winter mit ihrer Familie in der Schweiz blieben, stiegen die Aut-
wendungen der Gemeinden und Kantone fiir die Unterstiitzung kranker oder bediirt-
tiger auslindischer Staatsangehériger an. Hiufig wurden auskindische Arme auch
von privaten oder freiwilligen Institutionen der Fiirsorge betreut. In den Jahren 1910
bis 1912 sollen die Kosten, welche den Kantonen aus den Untersticzungsverpflich-
tungen fir Auslinder erwuchsen, etwa die Hilfre der gesamreen offentichen und pri-
vaten Aufwendungen betragen haben.3! Die Kantone und Gemeinden begannen, sich
ob der Last zu beschweren, und forderten eine Zentralisierung des Armenwesens
oder zumindest eine finanzielle Beteiligung des Bundes sowie internationale Verein-
barungen, welche die Ausschaffung mitrelloser Auslinder erleichtern wiirden - allesame
Postulare, welche vor dem Ersten Weltkrieg keine Chance einer Realisierung hatten.

Allerdings stellte die Armutsproblematik in der politischen Debatte zur »Auslin-
dertrage« eher einen Nebenschauplatz dar. Der massive Zustrom auslindischer
Arbeitskrifte wurde nicht primir als Problem der auslindischen Konkurrenz um
Arbeitsplitze oder als Belastung der Armentfiirsorge thematisiert; von wenigen Aus-
nahmen abgesehen, spielte auch die »Bedrohung der schweizerischen Eigenart« keine
bedeutende Rolle im Argumentationsarsenal der Immigrationsgegner. Die anfingli-
chen Vorbehalte der schweizerischen Arbeiterbewegung gegeniiber den auslindi-
schen Gewerkschaften und den nicht organisierten Saisonarbeitern schwanden mit
der Zeit dahin und wichen einem prononcierten Internationalismus.32

31 Ebd, S. 96.
32 In der gewerkschaftlichen Basis stief§ diese Politik allerdings nicht immer auf Verstdndnis, und
in einigen der Auseinandersetzungen zwischen Altansissigen und Zugewanderten spielte die
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Entsprechend dem damaligen republikanischen Selbstverstindnis der schweizeri-
schen politischen Elite stand vielmehr die Frage der politischen Loyalicit im Zentrum
der Diskussionen. In der Hochzeit kolonialer Expansion griff die Befirchrung um
sich, die zahlreichen auslindischen Staatsangehérigen kénnten den Vorwand fiir eine
Annexion liefern. Teilweise wurde gar auf die Vorgeschichte des Burenkrieges als
Schreckbild einer derartigen kolonialen Inbesitznahme verwiesen.?? Der in den
Nachbarlindern um sich greitenden patriotischen Hochstimmung stand die biirger-
liche Schweiz cher ratlos gegeniiber, da aus naheliegenden Griinden eine sprachlich
kulturelle oder gar cine rassentheoretische Begriindung des schweizerischen Natio-
nalismus Schwierigkeiten bereiteten?* und da insbesondere im italienisch- bzw.
deurschsprechenden Teil zahireiche italiano- respektive germanophile Zirkel und
politische Klubs zentrifugale Kritte zu entfaleen begannen. Die freisinnige (liberale),
der republikanischen Tradition verpflichtete Staatsklasse versuchte daher, sekundiert
durch die Arbeiterbewegung, die Problematik durch eine Umstellung auf das ius soli
zu losen, wobei dessen wenige Jahrzehnte zuvor erfolgte Einfithrung in Frankreich
als Orientierungspunkr diente. Nach lingeren Diskussionen, Verhandlungen und der
Kenntnisnahme verschiedenster Expertenberichte legte der Bundesrat schliefSlich im
Jahre 1914 einen entsprechenden Gesetzentwurf vor.

Der Verlaut der Debatte zeigt, da§ die Frage der Armenuntérstiitzung einen der
Hauptstreitpunkre darstellte — neben jener der Doppelbiirgerschaft mit den mogli-
chen internationalen politischen Verwicklungen. Insbesondere die Kantone fiirchre-
ten bei der Einfithrung des ius soli einen Anstieg der Unterstiitzungslasten ihrer
Gemeinden und machten deshalb von der 1903 in der Verfassung eréffneten Mog-
lichkeit, bei der Erteilung des Biirgerreches das Territorialprinzip zu befolgen, keinen
Gebrauch. Verschiedene Vorschliage versuchten diese Problematik entweder durch
dic Einfihrung eines genuinen schweizerischen Indigenats — bis heute wird das Biir-
gerrecht gua Einbitrgerung in eine Gemeinde und einen Kanton erworben - und ciner
entsprechenden Zentralisierung des Armenwesens oder durch Bundesbeitriige an die
Armenkassen der Gemeinden und Kantone zu entschirfen. Zu einer Volksabstim-
mung kam es indessen aufgrund des Ausbruchs des Ersten Weltkrieges nicht.

In bezug auf die hier zu entwickelnde Problematik lasscn sich die Vorkriegsver-
hilmisse folgendermaflen interpretieren: Der Prozels nationalstaatlicher SchlieSung
umfaflte erst die Institution der Staatsbiirgerschaft, die politischen Rechte sowie die
militdrischen Pflichten, hatte sich jedoch im Rahmen des liberal-republikanischen

schweizerische Arbeiterschaft eine gewisse Rolle. Im groBten derartigen Kontlikt, den Pogro-
men gegen die italienische Wohnbevilkerung in Ziirich-Aussersihl von 1896, kam allerdings
weder der Arbeiterschaft als Akteur noch der Lohn- oder Streikbrecherfrage eine grofe Bedeu-
tung zu, vielmehr wurden den Italienern .Kriminalitit., Messerheldentum« sowie allgemein
anst6figes Verhalten vorgeworfen; s. Schlaepfer, Die Auslinderfrage in der Schweiz vor dem
Ersten Weltkrieg, S. 141. B )

33 Vgl Gaetano Romano, Zeit der Krise - Krise der Zeit. Identirit, Uberfremdung und verschliis-
selte Zeitstrukturen, in: Andreas Ernst/Erich Wigger (Hg.), Die neue Schweiz? Eine Gesellschatt
zwischen Integration und Polarisierung (1910-1930), Ziirich 1996.

34 Vgl Marchal/Mattioli (Hg.), Erfundene Schweiz; Bendix, National Sentiment.



Andreas Wimmer

Gesellschatesmaodells noch nicht auf den wirtschaftlichen oder sozialen Bereich aus-
gedehat. Die Systeme sozialer Sicherung blicben dezeneral organisiert und an die vor-
nanonalstaatliche Institution der Kommune gekoppele. Enesprechend wurde die Ent-
stehung massenhatter Arbeitsmigration, cine Konsequenz des wirtschaftlichen Libe-
ralismus, primir als Problem der politischen Lovaligir - dem Auseinanderfallen von
Wohnbevolkerung und Souveriin = chematisiert, und es wurden Losungsvorschlige
im Bereich der Einburgerungsregelung gesuche. Die Einfithrung staatlicher Migra-
tionskontrollen stand damals nicht zur Debatte.

Entstchung von Wohlfahresstaat und Migrationssteuerung

1914-1949

Dies dnderre sich bereits im Verlauft des Ersten Weltkrieges, als die staatlichen Kon-
trollméglichkeiten plitzlich massiv efweitert wurden. 3 Bei Kriegsausbruch redu-
zierte sich die auslindische Bevolkerung aufgrund der Mobilmachung rapide; die
Staarsvertrige mit den Nachbarlindern wurden aufser Kraft gesetzt und Ende des
Jahrzehnts gekiindige.¢ Im Jahre 1917 fiihrte die Regierung per Kriegsrecht eine
ecstinalige zentrale Kontrolle tiber die Einreise und Niederlassung von Auslindern
ein — fast gleichzeitig mit Frankreich und den Niederlanden.’” Die Erteilung einer
Bewilligung zur Einwanderung und Niederlassung wurde nun von der »Aufnahme-
fihigkeit des Landes< sowie der Person des Einwanderers abhiingig gemacht.3%
Grundsitzlich existierte kein Recht auf Einreise oder Niederlassung mehr, sondern
es stand im freien Ermessen des neu gegriindeten »Zentralamrs fiir Auslinderpolizei.,
eine Bewilligung zu erteilen oder zu verweigern. Die Einfithrung dieser Notverord-
nung stand im Zusammenhang mit der Angst vor Sabotcuren, Spionen sowie unkon-
trollierbaren Stromen von Deserteuren und Fliichtlingen.?¥ 1919 wurde cine erste,
von patriotischen Bewegungen lancierte Gesetzesinitiative eingereicht, welche die
erleichterte Ausweisung von politisch unliebsamen Auslindern sowie die Verhinde-
rung von deren Einbiirgerung vorsah - allerdings immer noch gekoppelt an die Ein-

L
w

Hoffmann-Nowotny/Killias, Switzerland: Remaining Swiss; Hans Mahnig, La politique suisse

a I'égard des étrangers. Unverdffentlichze Magisterarbeir des Instituc d'érudes politiques de

Paris, Paris 1991, Kap. 2, 3; Josef Martin Niederberger, Die politisch-administrative Regelung

von Einwanderung und Aufenthalt von Auslindern in der Schweiz - Serukturen, Prozesse, Wir-

kungen, in: Hans-Joachim Hoffmann-Nowotny/Karl-Otto Hondrich, Auslinder in der Bundes-
republik Deutschland und in der Schweiz: Segregation und Integration. Eine vergleichende

Untersuchung, Frankfurt a.M. 1982; Angela Garrido, Le début de la politique fédérale 3 'égard

des étrangers. Histoire et société contemporaine (Etudes et mémoires de la section histoire de

I'Université de Lausanne, Bd. 7), Lausanne 1987.

36 Gérard Arlerraz, Les effets de la Premiére Guerre mondiale sur 'intégration des érrangers en
Suisse, in: Relations Internationales, 54. 1988, S. 161-179.

37 Frank Caestecker, The Changing Modalities of Regulation of International Migration within
Continental Europe, 1870-1940. Unpublished paper for the workshop »Regulation of Migra-
tion«, Universitat Nijmengen, 14.-15.12.1995.

38 Max Ruth, Das Fremdenpolizeireche der Schweiz, Zirich 1934.

39 Arlettaz, Les effets de la Premicre Guerre mondiale sur Pineégration des étrangers en Suisse.
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Wohlfahresstaar und Migrationssteuerung in der Schweiz,

tithrung des ius soli fiir in der Schweiz Geborene.* Die Initiative kam der biirgerli-
chen Regierung insofern gelegen, als sie nach dem Hohepunkt des Klassenkonfliktes
in der Schweiz, dem niedergeschlagenen Generalstretk von 1918, eine zusitzliche
Handhabe gegen die »sozialistische Unterwanderung: bot. Die Initiative wurde in der
Volksabstimmung verworfen, die auf nationale Abwehr und staatliche Konrrolle aus-
gerichtete Politikrichtung war jedoch vorgegeben. :

Die Kriegsrechtspraxis wurde 1925 durch einen in der Volksabstimmung ange-
nommenen Verfassungsartikel legitimiert, welcher die Kompetenz des Bundes im
Bereich der Auslinderpolitik festschrieb. Das dazugehorige Geserz von 1931 ist bis
heute in Krafr und sichr die Verkniipfung von Anwesenheits- und Arbeitsbewilligung
vor, einen groBSen Ermessensspiclraum der Behérden, da samtliche Derails auf Ver-
ordnungsebene geregelt werden, sowie eine im Vergleich zur Vorkriegszeir funda-
mentale rechtliche Schlechterstellung der Zugezogenen. Sie kénnen weder einen
Anspruch auf Einreise noch auf Niederlassung, noch auf freic Wahl des Berufs und
Arbeitsortes geltend machen. MaBgebend fiir die Erteilung, Verlingerung oder aber
den Entzug einer Aufenthaltsbewilligung werden dic »geistigen und wirtschaftlichen
Interessen sowie der Grad der Uberfremdung des Landes«.*! Der Begritf der -Uber-
fremdung« hatte, wie bei seinem erstmaligen 6ffentlichen Gebrauch im Jahre 1910,
immer noch eine weitgehend politische Konnotation: Er driickte eine — durch die
Kriegsereignisse noch bestirkte - Angst vor politischer Instabilitic aus, verursacht,
sei es durch grodeutsche, -italienische oder -franzosische Bestrebungen, sei es durch
die Infragestellung der biirgerlichen Vormachrstellung im sozialistischen Programm.

Parallel zum Aufbau von strikten Einreisekontrollen und zur nationalstaatlichen
Regulierung des Arbeitsmarkres verstirkee sich die AbschlieSung auf anderen wirt-
schattlichen Gebieten. So enthielt beispiclsweise das 1919 eingefithrte neue Akrtien-
recht Bestimmungen, welche die Beherrschung schweizerischer Aktiengesellschaften
durch auslindische Staatsbiirger (>wirtschaftliche Uberfremdung:) erschweren soll-
ten. Allgemein stieg die wirtschaftliche Regulationsmacht des Staates enorm an, und
die vormals ungehindert fliefenden Handelsstréme hatren zunehmend hohere Mau-
ern nationaler Schutzzélle zu iiberwinden.

Die territorial-demographische und wirtschaftliche AbschlieBung erfolgte exake
zu derselben Zeit, als erste sozialstaatliche Institutionen auf Bundesebene eingerich-
tet wurden*?: 1914 und 1918 wurde die bereits 1890 in einem Verfassungsartikel
vorgesehene Einfiificung der allgemeinen Kranken- und Unfallversicherung - beide
nach Bismarckschem Vorbild konzipiert — auf Gesetzesstufe realisiert. 1917 richtete
die Zentralregierung einen Fonds der Arbeitslosenfiirsorge ein, welcher in Harrefal-
len bescheidene Unterstiitzung gewihrte. Ab 1919 subventionierte der Bund bereits
bestehende gewerkschaftliche und private Arbeitslosenkassen. Funf Jahre spiter

40 Garrido, Le début de la politique fédérale a I'égard des étrangers, Kap. 2.

41 ANAG (Bundesgesetz iiber Autenthalt und Niederlassung der Auslinder), Art. 16, Abs. 1.

42 Das folgende nach Helmut Puttner, Wohlfahresstaar und Féderalismus in der Schweiz: Vom
skantonalen« zum eidgenossischen Wohlfahrtsstaat, Diss. Bamberg 1983.
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wurde dann ein entsprechendes Subventionsgeserz erlassen, welches einen 40prozen:
tigen Bundesanteil vorsah,® Ab 1930 nahm der Bund die direkte Arbeitslosenunter-
stiitzung wieder auf, teilweise auch durch die Finanzierung entsprechender kantona-
ler Fiirsorgefonds.+

Auch im Bereich der Altersvorsorge und der Hinterbliebenenrenten wurden nach
dem Ersten Weltkrieg die Grundpfeiler eines modernen Wohlfahrtsstaates gelege,
1925 durch einen Verfassungsartikel und 1947 durch ein enrsprechendes Ausfiih-
rungsgeserz, das ein allgemeines Obligatorium und cine existenzsichernde Grund-
rente vorsah. Dic Alters- und Hinterblichenenversicherung (AHV) galt in den Augen
threr Schépfer als » Werk der Eintrache tiber den zahlreichen politischen, konfessio-
nellen und wirtschaftlichen Stréomungen« des Landes, wie sich ein damaliges Regie-
rungsmitglied ausdriickte.

Der schrittweise Aufbau eines wohifahrtsstaatlichen Regimes erfolgte weitgehend
auf Druck der organisierten Arbeiterschaft, welche nach der Einfithrung des Proporz-
wahlrechts (1919) fiir das nationale Parlament auch politisch an Gewicht gewann.
In den Jahren unmiteelbar vor und withrend des Zweiten Weltkrieges institutionali-
sierte und vertestigre sich dieser KompromiB: 1937 durch das Friedensabkomimen
zwischen Gewerkschaften und Arbeitgebern, bald darauf ducch die Beteiligung der
Sozialdemokratie an der Allparteienregierung. Die politische Einbindung der Arbei-
terschaft ging Hand in Hand mic dem Aufbau eines nationalen Mythos. Im europi-
ischen Vergleich verbreitete sich die nationalistische Selbstbeschreibung sehr spiit:
Erst nach und nach konnten die im alten Staatenbund gewachsenen kommunalen
und kantonalen Identititshorizonte zusammengeschmolzen werden, und erst in den
dreifliger Jahren gewann eine Gibergreifende nationale Identitic in der Alltagswelt an
Bedeutung. Ritueller Kristallisationspunke dieses Prozesses stélite die »Landesausstel-
fung: von 1939 dar, welche das Bild der neutralen und wehrhaften, auf ihren Tell-
schen Tugenden griindenden Alpenrepublik beschwor, die den sie umgebenden feind-
lichen Michten trotzt. »Uberfremdung. meint spitestens von nun an immer auch die
Gefahr der kulturellen Unterwanderung durch swesensfremde Elemente., die Unter-
brechung der historischen Ader, welche den Riitlischwur der Urzeir mir der cidgenos-
sischen Tradition der Gegenwart verbinder.

Aus der liberal-republikanischen Gesellschaft des 19. Jahrhunderts, welche ledig-
lich im politisch-militirischen Bereich nationalstaatlich abgeschlossenen war, kristal-
lisierten sich also zeitgleich und im Gleichrake wirtschaftliche und ideologische
Abgrenzungen entlang nationaler Linien heraus. Dieser AbschlieBungsproze war
mit einem Schub an Binnenintegration verbunden, welcher in der politischen und
sozialstaatlichen Einbindung der Arbeiterschaft seinen Hohepunkt fand und durch
die Narionalisierung der identifikatorischen Konstrukte untermauert wurde.

43 Ebd., S. 197f.
44 Bis 1982 blicb es allerdings den Kantonen tberlassen, ¢ine obligatorische Arbeitslosenversi-
cherung aufzubauen, was in der Hilfte der Kantone vor 1933 geschah.
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Mit der Binnenintegration ging die territorial-demographische AbschlieSung ein-
her: Nun wurden die Einreise und Niederlassung von Auslindern von einer staatli-
chen Bewilligung abhingig gemacht. Daf es diese Logik der Binnenintegration bei
gleichzeitiger AuffenabschlieBSung ist, welche zur Einfithrung eines Migrationsre-
gimes fithrt und nicht etwa ein zunehmender »Migrationsdrucks, zeigt die Tatsache,
daf§ der Anteil der auslindischen Wohnbevélkerung nach dem Ersten Weltkrieg kon-
tinuierlich - und autgrund der wirtschaftlichen und politischen Entwicklung weitge-
hend selbstreguliect - bis auf 5% kurz vor Ausbruch des Zweiten Krieges sank. Am
Ende dieses Prozesses von Binnenintegration und AuflenabschlieBung steht in den
fiinfziger Jahren das vollausgebildete nationalstaatliche Modell, wie ich es im ersten
Kapitel idealtypisch skizziert habe. In den ersten Jahrzehnten nach dem Krieg entfal-
tet es sich zur vollen Bliite, zu ciner Art schweizerischem Fordismus: Die Sonderfall-
identitdr der Kriegszeit verbindet sich mit dem Antikommunismus des kalten Krie-
ges*’, die Einrichtung von Sozialversicherung nach dem Muster des Beveridge-Plans
mit dem rasanten Aufschwung der Exportindustrie und die demokratische Legitima-
tion gesellschaftlicher Ungleichheit mit der Expansion des Massenkonsums.#6

Das Gastarbeitermodell 1948-1963

Weil die Schweiz vom Zweiten Weltkrieg verschont blieb und weil weder Arbeits-
krifte aus Kolonialgebieten noch Vertriebene oder Fluchtlinge aus dem Osten (wie
in Deutschland) zur Verfiigung standen, geht die Migrationsgeschichte der Nach-
kriegszeit um nahezu ein Jahrzehnt derjenigen der Gbrigen europiischen Linder vor-
aus - im Gegensatz zur Entwicklung des Sozialstaates, welcher im Vergleich mit der
Entwicklung in den tibrigen OECD-Staaten mit 20jiihriger Verspitung und auf cinem
vergleichsweise niedrigen Niveau ausgebaut wurde.*” Die schweizerische Industrie
verfiigte dank einer funktionierenden Infrastruktur gegenuber den Nachbarlindern
iiber einen Konkurrenzvorsprung, der sich unmittelbar nach Kriegsende in einem
eigentlichen Boom und einem akuten Arbeitskriftemangel ausdrickee. Bereits 1948
wurde mit ltalien ein Rekrutierungsabkommen abgeschlossen. Es garantierte den
Arbeitern aus dem Siiden weder Familiennachzug noch Arbeitslosen- oder Alters-
und Hinterbliebenenversicherung, noch Anspruch auf einen Stellenwechsel, jedoch
Lohngleichheit und gleiche Arbeitsbedingungen. Legale Grundlage fur diese Art von
Wanderarbeit bildeten die aufenthaltsrechtliche Kategorie der »Jahresaufenthalter:
und insbesondere diejenige der >Saisonniers, welche in'dieser Zeit erstmals im Detail
definiert wurden.

45 Kurt Imhof, Medienereignisse als Indikatoren sozialen Wandels. Ein Beitrag zu einer Phino-
menologie der »offentlichen Meinung« anhand einer Analyse der Relevanzstrukruren und
Inhalte politischer Kommunikation in der deutschen Schweiz zwischen 1910 und 1960, Zirich
(unveroffentlichte Habilitationsschrift) 1994.

46 Volker Bornschier, Westliche Gesellschaft im Wandel, Frankfurt a.M. 1988.

47 René L. Frey/Robert E. Leu, Wohlfahresstaat Schweiz: Entwicklung und Probleme, in: dies.
(Hg.), Der Sozialstaat unter der Lupe. Wohlstandsverteilung und Wohlstandsumvertetiung in
der Schweiz, Basel 1988, S. 17ff.
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Das Gastarbeitermodell beruhte auf der Idee, dalS die jungen ltaliener kein eigent-
liches Auswanderungsprojeke verfolgten, sondern lediglich zur Finanzierung beson-
derer Auslagen (wie beispielsweise einer Hochzeit) fiir kurze Zeit nordlich der Alpen
arbeiten wiirden, so dals die ausliindische Arbeiterschatt dauernd neu rekrutiert wer-
den wiirde (Rotationsmodell).*8 Das >Saisonnierstatut: sowie das Rotationsmodell
waren auf Druck der Gewerkschaften zustande gekommen. Um die Lohnkonkurrenz
durch auslindische Arbeiter auszuschaleen, serzren sie die Garantie gleicher Arbeits-
bedingungen durch, indem sie diese Forderung mit einem Junkrim an den Abschiul
von Gesamtarbeitsvertrigen (Tarifabkommen) banden. Sie waren aufierdem dar-
aut bedachr, die dauerhafte Niederlassung der Gastarbeiter zu verhindern, insbeson-
dere um bei einem ploezlichen Konjunkeureinbruch — mit dem in der unmittelbaren

" Nachkriegszeit allgemein gerechnet wurde - die inlindische Arbeiterschaft bevorzu-
gen zu kénnen und eine Uberbelastung der Sozialversicherungssysteme zu verhindern
(Konjunkturpuffertheorie).’?

Die Einwanderung erfolgte gemaf§ der Nachfrage auf dem Marke fiir niedrigquali-
fizierte Arbeitskrifte und unterlag de facto keiner quantitativen Beschrinkung. Die
Finbindung der auslindischen Arbeitskrifte in das nationale Wirtschaftsleben wurde
iedoch mit dem expliziten Ausschluf aus allen anderen Bereichen verbunden, um den
vor und nach dem Weltkrieg erreichten politischen, sozialen und rechtlichen Integra-
tionsmodus bewahren zu konnen. [n diesem Zusammenhang wiire Freemans®! These
zu erwihnen, daf§ die Nachfrage nach Gastarbeitern um so héher war, als die sozial-
staatliche Einbindung der Inlinder eine entsprechende Verknappung billiger Arbeits-
kriifte nach sich zog - die Einwanderung sozialstaatlich exkludierter Arbeitskrifte und
die sozialstaatliche Integration der Inlinder bedingen sich demgemifd wechselseitig.
Voraussetzung eines derartigen Arrangements war die strikte Kontrolle der eingewan-
derren Arbeitskrifte, d.h. die Unterbindung ihrer beruflichen und geographischen
Mobilitit, die weitestgehende Verhinderung einer dauerhaften Niederlassung sowie
ein vom Staat rechtlich abgesichertes AnwerbungsverfahrenS? - ein System, das am
ehesten mit der Rekrutierung von freiwilligen Kontraktarbeitern fiir die kolonialen
Plantagen oder dem sog. Bracero-Programm in den USA zu vergleichen war. Die Ver-
waltung der auslindischen Arbeitskrifte erforderte einen umfangreichen regulativen
Apparat, der die enorme Zunahme der auslindischen Wohnbevélkerung auf iiber
14% Mitte der sechziger Jahre administrativ zu bewiltigen versuchte.

48 Werner Haug, »... und es kamen Menschen«. Ausldnderpolitik und Fremdarbeit in der Schweiz,
1914-1980, Basel 1980, S. 50f., 68f.

49  Niederberger, Die politisch-administrative Regelung von Einwanderung und Aufenthale von
Ausliindern in der Schweiz.

50 Vgl. René Riedo, Das Problem der auskindischen Arbeitskrifte in der schweizerischen Gewerk-
schaftspolitik von 1945-1970, Diss. Bern 1976; Niederberger, Die politisch-administrative
Regelung von Einwanderung und Aufenthalt von Auslindern in der Schweiz, Kap. 2.2.; Roland
Misteli, Bestimmungsgriinde gewerkschaftlicher Auslinderpolitik in der Schweiz wihrend der
sechziger Jahre (Ms., Soziologisches Institut der Universitit Ziirich), Ziirich 1996; Mahnig,
La politique suisse 3 I'égard des étrangers, S. 29ff.

51 Freeman, Migration and the Political Economy of the Welfare State.

52 Vgl Hans-Joachim Hoffmann-Nowotny, European Immigration Policy: Switzerland, in: Tomas
Hammar (Hg.), European Immigration Policy. A Comparative Study, Cambridge 1985.

RN AN, 0 4




Wohlfahresstaat und Migrarionssteuerung in Jder Schweiz

Die Kritik an diesem Modell war anfinglich vor allem wirtschattspolitisch moti-
viert: Die konjunkturellen Uberhitzungserscheinungen Ende der fiinfziger und
anfangs der sechziger Jahre wurden auf die nahezu unbeschriinkre Vertigbarkeit bil-
liger Arbeitskrifte zuriickgefiihre. Kritik wurde aber zunehmend auch von seiten der
Herkunfrslinder laut, wie sich 1961 mit dem Auftricr des italienischen AuBenmini-
sters in der Schweiz in dramacischer Weise zeigte, als dieser seine Landsleute zum
Widerstand gegen die schlechten Arbeits- und Wohnverhilmisse aufrief.

Einwanderungsbegrenzung
und wohlfahrtsstaatliche Integration, ab 1963

Die zunehmende Konkurrenz um die knapper gewordenen sidlindischen Arbuits-
krifre zwang schlieSlich die Schweizer Behorden dazu, das »lraliener-Abkommen
von 1963 auszuhandeln, das den Ubergang vom Rotations- zu einem Immigrations-
konzept markiert. Es sah eine stufenweise Zulassung und Integration der Gastarbei-
ter vor: Nach 18 Monaten wurde der Familiennachzug gewithrt, nach finf Jahren
Anstellung als »Saisonnier« der Rechtsanspruch auf freie Berufswahl im Rahmen einer
Jahresbewilligung, nach weiteren fiinf Jahren das Niedeclassungsrecht mir voller
Gleichberechtiguny in allen Bercichen aufler dem politischen. Das parallel ratifizierte
neue Sozialversicherungsabkommen stellte die Arbeitnehmer nach fint Arbeitsjah-
ren hinsichelich der Arbeitslosenunterstiitzung®? und hinsichtlich der Alters- und
Invalidenvorsorge sowie der Kranken- und Unfallversicherung ohne zeitliche Verzo-
gerung mit Inlindern gleich.’* Gleichzeitig wurde der Export der Leistungen ermog-
licht. ‘

Die Einbindung ins wirtschaftliche System wurde also durch eine partielle Integra-
tion in den anderen Bereichen erginzt: Die auslindischen Arbeitskrifte bildeten nun
insofern einen Teil der nationalen Rechtsgenossenschalt, als sie nach funf Jahren vom
Grundrecht der freien Berufswahl wenigstens teilweise, vom Recht auf ein Familien-
leben dagegen unbeschrinkt Gebrauch machen durften; Teil der nationalen Solidar-
gemeinschaft wurden sie dank der Einbindung in die Sozialversicherungssysteme,
Teil der Territorialgemeinschaft durch den Rechtsanspruch auf Niederlassung. Wie
wir es aufgrund des theoretischen Modells erwarten, wurde diese Teilintegration von
einer Verschiirfung der Zutrittsbedingungen zum nationalen Territorium, d.h. vom
Autbau eines restriktiven staatlichen Migrationsregimes begleitet: Noch wihrend der
Verhandlungen zum >Italiener-Abkommen« wurde auf Druck der Gewerkschaften’3
die sog. Betriebsplafonierung eingefiihrt, welche die Anzahl Arbeitskrifte pro Betrieb
unabhiingig von deren Sraatsangehérigkeit beschrinkte. Die Regelung zeigt, dal

53 Joachim Breining, Arbeirslosenversicherung und Auslinderrecht. Eine Untersuchung der
Rechrsstellung auslindischer Arbeitnehmer bei Arbeitslosigkeit, Zurich 1990, S. 50tf.

54 Receuille Officiel 1964, Nr. 730; vgl. Jean Meyer, Le statut des travailleurs immigrés dans la
sécurité sociale suisse, Basel 1990,

55 Misteli, Bestimmungsgriinde gewerkschaftlicher Auslinderpolitik in der Schweiz wihrend der
sechziger Jahre.
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dabet vor allem eine Dimptung der diberhitzten Konjunktur ins Auge gefaist wurde.
1964, im Jahr der Ratifizierung des Einwanderungsabkommens, wurde dann jedoch
die sog. Doppelplatonierung verordnet, welche eine Beschrinkung und kontinuier-
liche Reduktion der Zahl auslindischer Arbeitnehmer pro Betrieb vorsah.

In den Augen eines Grofteils der schweizerischen Arbeitnehmerschaft verstie8 das
J[raliener-Abkommen: allerdings gegen den nationalen Solidarititspakt, der zwischen
den verschiedenen Interessengruppen formuliert worden war und der sich gerade in
diesen Jahren durch den weiteren Ausbau oder die Konsolidierung sozialstaatlicher
Insticutionen verfestigte: 1960 wurde ersemals eine [nvalidenversicherung eingerich-
tet, 1964 wurden das Gesetz zur Kranken- und Unfallversicherung revidiert und der
Versicherungsschutz erweitert, ab 1965 wurden Ergiinzungsleistungen zu den Beitri-

“gen der Altersversicherung ausgerichter, welche selbst dem Armsten eine existenzsi-
chernde Rente garantieren und den Gang zur Fiirsorgebehérde ersparen sollte.’® Die
Vorstellung, daff der konsolidierre nationale Interessenverband nun fiir cinwan-
dernde Arbeitskriife geoftner werden sollte, und die Tatsache, da8 der auslindische
Anteil an der Wohnbevolkerung trotz der angesprochenen MaSnahmen weiterhin
stieg, fihreen zu einem Bruch des Vertrauens zwischen Regierung und weiten Krei-
sen der Bevolkerung.

Die Opposition formierte sich zunichst an der gewerkschaftlichen Basis und ging
dann nach und nach an fremdenteindliche politische Bewegungen iiber. Konjunktur-
und arbeirsmarkepolitische sowie xenophobe Argumente verwoben sich zu einer
immer deutlicher artikulierten Abwehrhaltung gegeniiber den Einwanderern. Wie in
anderen europiischen Gesellschaften’” waren es auch in der Schweiz vor allem die
vom sozialen Abstieg bedrohten Bevélkerungsgruppen’, welche sich den xenopho-
ben Appell an die nationale Solidargemeinschaft’® zu eigen machren.®" Die gefor-
derte Wiederherstellung oder gar Verstirkung der nationalen AbschlieBung soll die-
sen Gruppierungen eine Zukunft im gesellschaftlichen Kernbereich garantieren und
das Monopol auf nationale Solidarititsversprechen bewahren.5!

Im Vergleich zu anderen europiischen Lindern kénnen politische Bewegungen auf
die staatliche Politik der Schweiz sehr schnell und nachhaltig Einfluf nehmen, indem
sie die Instrumente der direkten Demokratie nutzen. Deshalb fand die migrationspo-
litische Wende in der Schweiz noch vor dem konjunkturellen Einbruch Mitte der

56 Hans Peter Tschudi, Entstehung und Entwicklung der schweizerischen Sozialversicherungen,
Basel 1989.

57 Andreas Wimmer, Der Appell an die Nation. Kritische Bemerkungen zu vier Erklirungen von
Xenophobie und Rassismus, in: Hans-Ruedi Wicker u.a. (Hg.), Das Fremde in der Gesellschaft.
Migration, Ethnizitit und Staat, Ziirich 1996, S. 173-198.

58 Hans-Joachim Hoffmann-Nowotny, Sozivlogie des Fremdarbeiterproblems. Eine theoretische
und empirische Analyse am Beispiel der Schweiz, Stuttgart 1973,

59 Uli Windisch, Xénophobie? Logique de la pensée populaire, Lausanne 1978, S. 165-188.

60 Rudolf Braun, Sozio-kulturelle Probleme der Eingliederung italienischer Arbeitskrifte in der
Schweiz, Ziirich 1970, S. 340-351, 379-385.

61 Andreas Wimmer, Der Appell an die Nation; ders., Explaining Xenophobia and Racism. A
Critical Review of Current Research Approaches, in: Ethnic and Racial Scudies, 20. 1997, H. 1,
S. 1741,
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siebziger Jahre statt.? Bereits im Jahre 1964 setzte eine eigentliche Kaskade von
Geserzesinitiativen ein, welche die Behorden zu einer massiven Reduktion des Ein-
wanderungsstromes oder gar zu einer Zwangsausweisung der bereits Niedergelasse-
nen verptlichten wollten.83 Wiihrend sich die gewerkschaftlichen Kreise antinglich
noch an derartigen Initiativen beteiligten, iiberliefen sie das Feld bald den rechtspo-
pulistischen >Uberfremdungsparteien< und wandelten sich - unter dem Einfluf des
neu erwachten Internationalisnmus - zu Anwilten der auslindischen Wohnbevolke-
rung resp. Gewerkschaftsbasis. :

Alle Volksabstimmungen gingen zuungunsten der [nitianten aus, doch vermoch-
ten sie die Regierung unter gehorigen Druck zu versetzen und ihre Politik in eine
zunehmend restriktive Richtung zu lenken. Am Ende dieser innenpolitisch héchst
kontliktiven Periode wurde erstmals ein zentralisicrtes Regime der Migrationssteue-
rung cingefishrt und die Nachfrage der Wirtschaft einer strikten staatlichen Kontrolle
unterworfen. Im Jahre 1970, im Vorfeld der zweiten »Uberfremdungsinitiativec und
der berechtigten Angst, daf diese in der Volksabstimmung angenommen werden
wiirde und vélker- und menschenrechrswidrige Mafinahmen zu ihrer Realisierung
hitten getroffen werden miissen, wurde die sog. Begrenzungsverordnung (BVO)
erlassen, welche bis heute das zentrale migrationspolitische Instrument der Schweiz
darstellt. Sie sieht iber eine Kontingentierung der erstmaligen Aufenthaltsbewilli-
gung eine jahrliche Festlegung der gesamten Neueinwanderungen vor, unterstellt
diese einer strikten Bewilligungspflicht und schreibe die Inlinderbevorzugung bei der
Besetzung offencr Stellen vor. Um diese neue Politik der Einwanderungsbegrenzung
administrativ durchzusetzen, wurde 1972 das Zentralregister fir Auslinder geschat-
fen, das detaillierte Informationen iiber jeden einzelnen in der Schweiz lebenden Aus-.
finder enthilt. Zur Erfiillung des in der BVO erstmals explizit erwihnten Integra-
tionsauftrags wurde bald darauf - auch auf Druck gewerkschaftlicher und kirchli-
cher Kreise — die Eidgenossische Kommission fiir Auslinderfragen gegriindet,
welcher allerdings lediglich konsultativer Charakter zukommt.

Das neue migrationspolitische Instrumentarium erlaubte es der Schweiz, den kon-
junkturellen Einbruch von 1974 arbeitsmarktpolitisch so abzufedern, daff die Voll-
beschiiftigung der Inlinder fast vollstindig gewahrt wurde: Saisonale und Jahresauf-
enthaltsbewilligungen wurden weniger nachgefragt uder ganz einfach nicht mehr
erneuert.5* Mit dem Riickgang der auslindischen Wohnbevélkerung nach 1974 ent-
schirfte sich die politische Problematik wiederum, blieb aber wihrend eines weite-
ren Jahrzehnts auf der politischen Traktandenliste. Im gleichen Zeitraum war ein
weiterer, im europiischen Vergleich wiederum verzégerter Schub sozialstaatlicher

62 Hans Mahnig, Between Economic Demand and Popular Xenophobia: The Swiss System of
Immigration Regulation. Unpublished paper for the workshop »Regulation of Migration«, Uni-
versitit Nijmengen, 14.-15.12.1995.

63 Roland Misteli/Andreas Gisler, Uberfremdung. Karriere und Diffusion eines fremdenfeindlichen
Deutungsmusters {unveroffentlichte Magisteracbeit), Universitdt Zirich 1995, Kap. 2.

64 Heinrich Schwarz, Volkswirtschaftliche Wickungen der Auslinderbeschiftigung in der Schweiz,
Chur 1988.
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Integration zu verzeichnen, der aber aufgrund der konjunkrurellen und arbeiesmarke-
politischen Entwicklung in keinem direkten Zusammenhang mic der Migrationsfrage
stand. 1972 wurde ein Verfassungsartikel fiie die Ausweitung der beruflichen Vor-
sorge in einer Volksabstimmung angenommen, 1982 ein Geserz, welches das entspre-
chende Obligatorium einer privaten Zusaczversicherung verankerte, und 1976
schlieBlich ein Verfassungsartikel fir die bundesweire Regelung der Acbeitslosenver-
sicherung (das Gesetz folgre 1982).

Erst in den spiten 1980cr Jahren, als der Anteil der auslindischen Wohnbevélke-
rung, wie iiberall in Europa, in crster Linie bedingt durch den Familiennachzug, wie-
derum zu steigen begann und als die Einwanderung iiber den Asylweg einsetzte, for-
mierte sich ein neuer Krisendiskurs rund um -das Auslinderproblem:. Die erneute
~-Skandalisierung von Einwanderung richtete sich nun direkt auf die Problematik der
sozialstaatlichen Fiirsorgeverpflichtung fiir nicht in den ArbeitsprozeB integrierte
Asylbewerber, also auf die Tatsache, dak sie im Gegensarz zu den klassischen Arbeits-
migranten® Nettobezieher im staatlichen Umverteilungssystem darstellen. Der
Zusammenhang zwischen Wohlfahresstaar und Migration tritt nun deutlich in
Erscheinung und wird auch von den xenophoben Bewegungen direkeer aufgegritfen,
als dies jemals zuvor der Fall war. Der historische Riickblick sollte aber deutlich
gemache haben, dalf die Asylfrage fir die Ditferenz zwischen 6ffentlicher Waheneh-
mung (Xenophobie) und der Strukrurbeziehung zwischen Migration und Wohl-
tahrtsstaat gerade nicht charakeeristisch ist.

Schluf

Deshalb lohnt es sich meines Erachtens weniger, die Bezichung zwischen Wohlfahrts-
staat und Migration im offensichtlichen Kontext der Asyldebatte zu diskutieren;
interessanter ist die Frage, wie die Entwicklung von Wohlfahrtsstaat und jene des
Migrationsregimes noch vor Beginn der asylorientierten Einwanderung zusammen-
hingen. Ich habe die These verfolgt, daf die Binnenintegration, welche nationalstaat-
lich organisierte transgenerationelle und klasseniibergreifende Solidarititssysteme zu
leisten imstande sind, mit einer territorial-demographischen AbschlieSung einher-
geht, d.h. dem Aufbau eines strikten staatlichen Migrationsregimes. Der Fall Schweiz
ist aus zweierlei Griinden von Interesse: Einmal aufgrund des vergleichsweise hohen
Anteils der auslindischen Wohnbevélkerung®®, welcher der politischen Diskussion

65 Wie René Weber, Einwanderung und staatliche Umverteilung. Eine konomische Wirkungs-
analyse fiir die Schweiz, Chur 1993, fiir die Schweiz zeigr.

66  Dies gilt selbst dann, wenn die beispielsweise im Vergleich zu Frankreich sehr restriktive Ein-
biirgerungspraxis der Schweiz in Rechnung gestellt wird; vgl. Pierre Centlivres (Hg.), Devenir
suisse: adhésion ec diversité culturelle des étrangers en Suisse, Genf 1990. Der Anteil der im
Ausland Geborenen betrug in der Schweiz im Jahre 1990 20,5%, in Frankreich 11%, in den
Niederlanden 9%, in Schweden 10% (Werner Haug, Vom Einwanderungsiand zur multikul-
turellen Gesellschaft. Grundlagen fiir eine schweizerische Migrationspolitik, Bern 1995, S. 28)
und in den USA 8,5% (Faist, Ethnicization and Racialization of Welfare-State Politics, S. 223,
nach Jeffrey S. Passel/Barry Edmonston, Immigration and Race: Recent Trends in Immigra-
tion to the United States, Washington 1992).
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eine besondere Virulenz verleiht und entsprechende seaatliche Steuerungsversuche
besonders prignant ausfallen ifr. Fir unseren Diskussionszusammenhang noch
bedeutsamer ist die Tarsache, daf8 die Entwicklung des nationalstaatlichen Migra-
tionsregimes nach dem Zweiten Weltkrieg den anderen europiischen Lindern vor-
ausliiuft, einerseits, weil die Schweiz keine Kriegstolgen zu bewiltigen hatre, und
andererseits, weil im Rahmen einer hatbdirekten Demokratie der Ruf nach Einwan-
derungsbegrenzung schoeller in administrative und politische Restriktionen umge-
serzt werden mulste. Diffusions- und Nachahmungscffekte konnen deshalb fast aus-
geschlossen werden.

Ich habe den Prozels der sozialen Schliefung entlang nationalstaadicher Linien in
der Marshallschen Tradition in verschiedene Phasen unterreilt, von denen die sozi-
alstaatliche an letzter Seelle steht, nachdem die Rechrsgleichheir, die wirtschaftlichen
und politisch/militirischen Rechte und Ptlicheen bereits institutionalisiert worden
waren und nachdem sich ein nationalistisches Selbstbild verbreitet hatte. Vor dem
Ersten Weltkrieg umtaBte der Prozef$ nationalstaatlicher SchlieBung erst die politi-
schen Rechte sowie die militirischen Ptlichten, hatte sich jedoch im Rahmen des libe-
ral-republikanischen Gesellschaftsmodells noch nicht auf den Bereich der wirtschafe-
lichen oder sozialen Rechte ausgedehnt. Die Systeme sozialer Sicherung blicben
dezentral organisiert und an die Insticution der Kommune gekoppelt. Entsprechend
wurde die massenhafte Arbeitsmigration als Problem der politischen Loyalitit — dem
Ausenanderfallen von Wohnbevélkerung und Souverin ~ thematisiert, und es wur-
den Lésungsvorschlige im Bereich der Einbiirgerungsregelung gesuche. Der noch
schwachen Binnenintegration entsprach also die Tatsache, dals keine Migrationskon-
trollen existierten.

Aus dieser liberal-republikanischen Gesellschafr des 19. Jahrhunderts entwickel-
ten sich nach dem Ausbruch des Ersten Weltkrieges erste wirtschaftliche und ideolo-
gische AbschliefSungen entlang nationaler Linien. Dieser Abgrenzungsprozefd war mit
einem Schub an Binnenintegration verbunden, welcher mit der politischen und sozi-
alstaatlichen Einbindung der Arbeiterschaft abgeschlossen und durch einen Prozef
der Nationalisierung der identifikatorischen Konstrukte untermauert wurde. Mic der
Binnenintegration ging die territoriale AbschlieSung durch dic Einrichtung erster Ele-
mente eines Migrationsregimes einher, nimlich der Verlust von Einwanderungs- und
Niederlassungsrechten und die Zentralisierung der Kompetenzen zur Erteilung der
nun erforderlichen Bewilligungen. Am Ende dieses Prozesses von Binnenintegration
und Auf8enabschlieffung steht in den fiinfziger Jahren das vollausgebildete national-
staatliche Modell.

Die nationalstaatlich integrierte Gesellschaft kann auf die Arbeitsmigration der
Nachkriegszeit nicht mehr mit dem Liberalismus des 19. Jahrhunderts reagieren. Sie
iiberldBt die Einwanderung zwar wiederum mehr oder weniger den Kriften des
Arbeitsmarktes, nun aber um den Preis der expliziten politischen, rechtlichen und
sozialen Ausgrenzung der Eingewanderten, um den nationalen Solidarverband nicht
sprengen und auf ein neues Fundament stellen zu mussen. Sobald jedoch dieses
Modell aufgrund des sinkenden Angebots an Arbeitskriften und des politischen
Drucks der Auswanderungslinder nicht mehr praktikabel ist, sobald eine Teilinklu-
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ston der Eingewanderten nicht mehr umgangen werden kann, wird der rein marke-
wirtschaftlich gesteuerte Zuerite zum nationalen Territorium unterbunden und ein
striktes staatliches Regime der Migrationssteuerung aufgebaut. Die ungehinderte
Einwanderung bei gleichzeitiger rechtlich-sozialer Ausgrenzung wird ducch restrin-
gierte Immigrarion und Teileinbindung erserzt: Binnenintegration, diesmal der lin-
ger ansiissigen Einwanderer, wiederum durch Auflenabgrenzung erginzt. Die nieder-
gelassenen auslindischen Arbeitskrifre wurden nun in die nationale Rechtsgenossen-
schaft insofern integriert, als sie nun vom Grundrecht der frefen Berufswahl und des
Zusammenlebens im Familienverband Gebrauch machen durfren; sie bildeten
Bestandteil der nationalen Solidargemeinschatt, da sie in die Sozialversicherungssy-
steme integriert wurden, und gehérren zur Territorialgemeinschaft, soweit nun der
" Anspruch aut Niederlassung erworben werden konnte.

Im historischen Verlauf trite die Dialektik von Binnenintegration und Auflenab-
schlieung also deutlich zu Tage: Schitbe von sozialstaatlicher Integration erfolgen
jeweils zeitgleich mit solchen des Ausbaus der Kapazitiiten zur Migrationssteuerung,
wic Tabelle 1 verdeutliche. Um die Darstellung zu vereinfachen, wurde die Entwick-
lung des Migrationsregimes entsprechend dem historischen Verlauf in drei Phasen
unterteilt: Auf die Einfithrung einer administrativen Kontrolle des Zutritts zum Ter-
ritorium folgt die Regulierung des Arbeitsmarkres fiir eingewanderte Arbeitskrifre
und schliefslich deren zahlenmiiffige Begrenzung und staatliche Zuteilung.

Tabelle 1 verdeutlicht, daf die institutionelle Neuerung jeweils zeitgleich im einen
wie im anderen Bereich erfolgte, so daf§ wir zumindest von einem engen funktions-
logischen Bezug ausgehen kénnen, wie es der hier vertretenen These entspricht.
Wechseln wir allerdings von dieser strukrurellen auf die Ebene der Akteure und ihrer
Handlungsintentionen, so prisentiert sich das Bild uneinheitlicher und aufgrund
mangelnder Detailforschung auch eher undeutlich.

Mit einiger Sicherheit wissen wir lediglich, daf bei der Einfiihrung des Gastarbei-
termodells wohlfahrtspolitische Uberlegungen wie die Angst vor einer Uberbelastung
der Arbeitslosenversicherung in Zeiten konjunkturellen Abschwungs eine bedeu-
tende Rolle spielten. Die Einwanderungskontrollen von 1963 und 1964 wurden
dagegen, so macht es den Anschein®’, vorwiegend konjunkturpolitisch begriinder.
Sie sollten auRérdem den sich abzeichnenden >Uberfremdungsbewegungen: den poli-
tischen Wind aus den Segeln nehmen. Ob das Sozialversicherungsabkommen mit Ita-
lien bei der Dynamisierung dieser Bewegungen und somit bei der als Reaktion dar-
auf erlassenen Begrenzungsverordnung von Bedeutung war, kann ohne Detailstu-
dium der damaligen Diskussion nicht eruiert werden. Entscheidender schien die
Tatsache gewesen zu sein, daf die Niederlassung sowie der Familiennachzug durch

67 Vgl. Niederberger, Die politisch-administrative Regelung von Einwanderung,.
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das ltalicner-Abkommen erleichtert wurden, so dals eine Verschirtung der ohnehin
schon angespannten Lage auf dem Wohnungsmarke befiirchrer wurde.#8

Ahnliche Vorbehalte geleen fiir die Eintiihrung erster Migrationskontrollen durch
die Zentraladministration im Jahre 1917: Anscheinend gab hier die Furche vor den
politischen Turbulenzen des Ersten Weltkrieges sowie den Implikationen der russi-
schen Revolution den Ausschlag und weniger der Wuansch, die gleichzeitig eingefithr-
ten ersten wohlfahresseaatlichen Elemente vor ungehinderter Einwanderung abzusi-
chern. Alerdings ging der Bezug zur Frage der Armenunterstiitzung, welche vor dem
Krieg cine prominente Rolle in der Einwanderungsdebatre gespiclt hatee, nicht ver-
loren; viclmehr waren es laut einer Erklirung der Regierung aus dem Jahre 1919
auch die Erfahrungen mic dem liberalen Migrationsregime der Vorkriegszeit und
damit verbunden mit den »charges excessives quant 3 I'assistance des étrangers«®?,
mit denen die Kindigung der Niederlassungsvertrige und die Fortfiihrung der kriegs-
rechdlichen Migradionskontrollen begriinder wurden.

Es bletbt also, auf die bestehenden Forschungsliicken autmerksam zu machen und
zu hotten, daB das Detailstudium einzelner historischer Phasen sowie der Vergleich
verschiedener Gesellschaften die These weiter zu erhiirten vermégen — beispielsweise
indem die Entwicklung von Wohifahrtssystemen selbstdeklarierter Immigrationslin-
der mit jener von Immigrationslindern contre coeur verglichen wiirde. Sollte sich die
These von der engen funktionalen Interdependenz zwischen der Entwicklung von
Wohlfahresstaat und Migrationssteuerung bestitigen lassen, so miiite ihre Erkli-
rungskraft und -reichweite mir jener konkurrierender Theorieangebote verglichen
werden, also mit Versuchen, die Entstehung von Migrationsregimes arbeitsmarke-
theoretisch, mit Hilfe der Neuen Politischen Okonomie oder durch steuerungstheo-
retische Argumente zu erkliiren.

Schlieflich lieSen sich einige Extrapolationen fiir die Zukunft formulieren. Auf der
einen Seite kann die hier vertretene These auch als UmkehrschluB prisentiert wer-
den: Eine Liberalisierung des Migrationsregimes wire dann mit einer Schwichung
sozialstaatlicher Integration verbunden. Der sich gegenwiirtig abzeichnende Ab- und
Umbau sozialstaatlicher [nsticutionen sollte dann gleichzeitig mit der Abnahme von
Migrationskontrollen und -restriktionen erfolgen. Aus dieser Perspektive scheint es
wahrscheinlich, daf das sich abzeichnende sozialstaatliche Regime der Europiischen
Union unter dem vormaligen Niveau der Mitgliedstaaten bleiben wird — entspre-
chend der Liberalisierung zwischenstaatticher Migration. Auf der anderen Seite wiire
aber auch denkbar, dag sich die wohlfahrtsstaatlichen Institutionen auf einer euro-
péischen Ebene reorganisieren und die Zentralisierung der Solidarititssysteme — ver-
gleichbar mit jener des kommunalen Armenwesens durch den klassischen National-

68 Riedo, Das Problem der auslindischen Arbeitskrifee in der schweizerischen Gewerkschafts-
politik von 1945-1970, S. 210f.

69 Zit. nach Arlettaz, Lus cffets de la Premiére Guerre mondiale sur Iintégration des étrangers
en Suisse, S. 178,
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Wohlfahrtsstaar und Migrationssteuerung in der Schweiz

staat - ohne den Verlust ihrer Integrationskraft erfolgt. Gemals der Logik von Bin-
nenintegration und AuflenabschiieBung wiirde die »Festung Europacdann wohl wei-
ter ausgebaut.
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Vorwort

Moderne Migration und Nationalstaatsbildung sind ko-evolutive Phinomene. Wohl-
fahrtsstaatlichkeit kann man dabei als Vermittlungsinstanz zwischen der Sicherung
von Staatsbiirgerloyalitit und der Kontrolle von Inklusion sowie als Moderartor des
Verhiltnisses von Nationalstaatlichkeit und Migration verstehen. Die Annahme, dafs
es fiir die Migrationsforschung eine theoretisch und empirisch lohnende Herausfor-
derung sci, das Verhiltnis von Migration, Nationalscaar und Wohlfahrtsstaar zu
uneersuchen, war fiir die Herausgeber Anlals zur Planung cines Workshops am Insti-
tur fiir Migrationsforschung und Interkulturelle Studien (IMIS) der Universitit
Osnabriick zum Thema »Migrarion in nationalen Wohitahresstaaren - ein Ver-
gleich«. Die IMIS-Tagung fand vom 28.-30. Mirz 1996 in Osnabriick stact. Teilneh-
mer waren Fachwissenschaftler verschiedenster Disziplinen aus dem In- und Aus-
land. Die hier vorgelegren theoretisch konkurricrenden Konzeptualisierungen und
theoretisch orientierten Fallstudien, denen eine Einfihrung der Herausgeber in den
Problemzusammenhang und seine Bedeutung fiir die Migrationsforschung vorange-
stellt ist, bieten mit einer Ausnahme die schriftlichen Fassungen der auf dem Work-
shop gehaltenen Vortrige.

Der Volkswagen-Stiftung danken wir fir die Forderung, die die Tagung ermég-
licht hat. Thre Organisation wie auch die Herausgabe dieses Buches wire ohne die
Unterstiitzung zahlreicher Personen nicht méglich gewesen. Fiir organisatorische
Hilfestellung und geriuschlose Gewihrleistung der Rahmenbedingungen des Work-
shops ist vor allem Vera Brocker, Matthias Liedtke und Carsten Schréer zu danken.
Fiir die sorgfiltige Vorbereitung des Manuskripes fiir den Druck danken wir Sigrid
Pusch und Jutta Tiemeyer, die zusammen mit Lisa Kretschmann auch bei der Uber-
setzung der fremdsprachigen Beitrige geholfen hat. Fiir die kritische Durchsicht ver-
schiedener Beitrige danken wir Klaus J. Bade, Jochen Oitmer und Hans-Joachim
Wenzel, fiir die sorgfiltige redaktionelle Betreuung des Manuskripts Peter Mar-
schalck.

Osnabriick/Dresden, im Januar 1998 Michael Bommes/Jost Halfmann



