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28 Arbeitsmigration

Einwanderung von Arbeiterinnen und
Arbeitern in die Schweiz und nach

Appenzell Ausserrhoden
Ein Blick in die zweite Hdilfte des 20. Jahrhunderts

OLIVER ITTENSOHN

Am 23. Mai 1959 reichte Kantonsrat Hans Frischknecht, Wald-
statt, beim Regierungsrat von Appenzell Ausserrhoden eine In-
terpellation betreffend Fremdarbeiter ein. Zugespitzt brachte er
seine Besorgnis gleich zu Beginn auf den Punkt: «Nach den eid-
gendssischen Vorschriften haben Fremdarbeiter nach einer be-
stimmten Zahl von Aufenthaltsjahren Anspruch auf Gewdhrung
der Niederlassungsbewilligung. Es besteht die Gefahr, dass
diese bei Nachlassen der Konjunktur den Arbeitsmarkt belasten
und die einheimischen Arbeitskréfte verdringen.» Soweit seine
Gefahrenanalyse. Daraus leitete er seine dringliche Frage ab:
«Welche Massnahmen hat der Regierungsrat vorgekehrt und
welche gedenkt er noch vorzunehmen, um einer Ueberfrem-
dung unseres Kantons durch Auslidnder zu steuern?»"

Die Antwort von Regierungsrat Adolf Bodmer diirfte nicht
alle Zweifel zerstreut haben. Dieser berief sich auf die geltenden
Gesetze und die wirtschaftlichen Notwendigkeiten, auslandi-
sche Arbeitskriifte zu beschiftigen.? Der Begriff <Uberfremdung,
indes war hochstwahrscheinlich von Frischknecht nicht zuféllig
gewdhlt worden. Seit den 1950er-Jahren dominierte die rhetori-
sche Sprengkraft dieses Begriffs die politischen und gesell-
schaftlichen Debatten um ausldndische Arbeitskrifte. Dabei
war die schweizerische Wortschopfung urspriinglich ganz an-
ders gemeint. Als der Ziircher Armensekretir Carl Alfred Schmid
im Jahr 1915 einen Text mit dem Titel Unsere Fremdenfrage pu-
blizierte, verwendete er den Begriff <Uberfremdung> als Mahn-
mal gegen eine verfehlte Integration von ausldndischen Arbeits-
kréften.? In den folgenden Jahrzehnten kehrte sich die Bedeu-
tung des Wortes indes um und wurde so zum Dauerbrenner und
Kampfbegriff. (Uberfremdung stand fortan fiir eine iiberzeugte
Abwehrhaltung gegen ungewollte Fremde, gegen Profiteurin-
nen und Ausnutzer, und gegen Integration.* Gerade die Schweiz
jedoch - schauen wir in ihre Geschichte - wére pradestiniert ge-
wesen, gegeniiber der Migration eine differenzierte Haltung
einzunehmen.

Wanderungsbewegungen in der Geschichte der Schweiz

Das Leben ist nicht statisch. Bewegung ist Teil des Menschseins.
Die Wanderung von Einzelnen und Beviélkerungsgruppen ge-
hort zur Menschheitsgeschichte. Auch die Schweizerinnen und
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Schweizer sehen in ihren Vorfahren ein Volk, das Grenzen iiber-
schritt - so jedenfalls erzdhlt es der bekannteste Wanderungs-
mythos der Eidgenossenschaft: Im 1.Jahrhundertv. Chr. verliess
der keltische Stamm der Helvetier sein angestammtes Sied-
lungsgebiet und zog nach Siiden. Im franzosischen Bibracte
wurden die Helvetier von den Romern unter Julius Caesar ver-
nichtend geschlagen und mussten ihren Riickzug antreten.

Vom 13. bis ins 19. Jahrhundert gehorten Schweizer Soldner
zu den prominentesten Arbeitsmigranten auf dem europdi-
schen Kontinent.” Bis Ende der 1880er-Jahre und zuletzt von
1919 bis 1945 war die Schweiz ein Auswanderungsland.® Zwi-
schen 1850 und 1890 emigrierten tiber 210 000 Schweizerinnen
und Schweizer nach Ubersee.”

Umgekehrt kamen wichtige Innovationen héufig aus dem
Ausland. Die Einwanderung brachte Arbeitskrafte und Know-
how ins Land. Ein Beispiel sind die Hugenotten, die im 17. Jahr-
hundert das Verlagswesen und den Grosshandel in der Schweiz
mitaufbauten.® Uberhaupt waren Arbeiterinnen, Handwerker,
Kaufleute und andere Berufstdtige stdndig im europdischen
Raum unterwegs: Sie iberquerten Grenzen, heuerten an, wo es
Arbeit gab, und zogen weiter, wenn die Arbeit ausging. Men-
schen aus der Schweiz waren iiberall auf der Welt anzutreffen,
als Handler und Missionarinnen, als Wissenschaftler oder Ban-
kiers. Sie waren Erzieherinnen oder kdmpften als Reisldufer fiir
Grossmaéchte. Appenzeller Auswanderer griindeten und unter-
hielten Plantagen in Indonesien oder Siidamerika und brachten
Trophden aus der Fremde nach Hause, die sie Museen iiber-
liessen.’

DieIndustrialisierung brachte einige grundlegende Verdnde-
rungen mit sich. Der wirtschaftliche Aufschwung in der zweiten
Hilfte des 19. Jahrhunderts erforderte eine noch nie dagewe-
sene Zahl an Arbeitskriften. Betrug der Ausldnderanteil bei der
Griindung des Schweizerischen Bundesstaates 1848 lediglich
3 Prozent, war er im Jahr 1914 auf 15 Prozent angestiegen. In
Stddten lebten 1914 teilweise bis zu 30 Prozent ausldndische Ar-
beiterinnen und Arbeiter.'® Sie stammten mehrheitlich aus den
umliegenden Lindern der Schweiz - in der Deutschschweiz aus
Italien, Deutschland und Osterreich - und arbeiteten héufig sai-
sonal in der Textilindustrie, Gastronomie und Hotellerie und im
Baugewerbe. Politisch reagierten die Behorden erst nach dem
Ersten Weltkrieg auf die Situation."" Dies hatte einen Grund: Der
Erste Weltkrieg beendete eine lange Phase der Personenfreizii-
gigkeit. Nach den Verheerungen des Krieges und dem gegensei-
tigen Aufreiben der Nationalstaaten gewannen Grenzen an Be-
deutung. Der Pass als politisches Ausweispapier wurde einge-
fiihrt.'* Zum ersten Mal wurde die Zugehorigkeit zu einem Staat
faktisch verbrieft und kontrolliert. Erst mit einem Schweizer
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Pass war man Schweizerin oder Schweizer. Gleichzeitig wurde
damit auch die Zahl der Passlosen oder Staatenlosen offenkun-
dig. An diesem Wendepunkt begannen die Behoérden, ihr Au-
genmerk auf die Einwanderung zu richten. Hatten sie zuvor vor
allem die Auswanderung kontrolliert - man wollte zum Beispiel
verhindern, dass ganze Arbeiterbelegschaften abwanderten -,
riickte nun das Andere als «das Fremde» in den Fokus. Man be-
gann, von «Uberfremdungsbekdmpfung» zu sprechen.'® 1917
grindete die Schweiz eine eidgendossische Fremdenpolizei, de-
ren einzige Aufgabe es war, die in der Schweiz lebenden Auslidn-
derinnen und Auslidnder zu registrieren und zu iiberwachen. Zu
diesem Zweck wurde ein Beamtenapparat aufgebaut und mit
speziellen Befugnissen ausgestattet. Diese behordliche «Aufriis-
tung» war ein Reflex auf die zunehmend fremdenfeindliche
Stimmung in der Schweiz, die nach dem Zweiten Weltkrieg ei-
nen weiteren starken Schub erfuhr. Als rechtliche Grundlage
hatte der Bundesrat 1931 das Bundesgesetz iiber Aufenthalt und
Niederlassung der Ausldnder verabschiedet, das zum ersten Mal
den Umgang mit der Einwanderung juristisch zu regeln ver-
suchte. Es hatte Bestand bis ins Jahr 2008.'*

Fremde Arbeitskrifte

Der Umgang mit der Einwanderung hatte aber auch eine wirt-
schaftliche Seite. Nach dem Zweiten Weltkrieg erlebten die
Schweiz und die Welt ein Wirtschaftswachstum wie nie zuvor in
der Geschichte. Zwischen 1950 und 1960 wurden hierzulande
iiber 240000 industrielle und gewerbliche Arbeitspldtze ge-
schaffen."”® Die Ausschopfung der inldndischen Arbeitskraft
stiess an ihre Grenzen, da wesentliche Bereiche des Arbeits-
markts wegen unattraktiver Beschiftigungen und niedriger
Lohne von Schweizerinnen und Schweizern gemieden wurden.
Das rasche Wachstum konnte nur gelingen, wenn auf die Zu-
wanderung von Arbeitskréiften aus dem Ausland gesetzt wur-
de.'® Abkommen mit dem Ausland, um vor Ort giinstige Arbeits-
krédfte anzuwerben, waren ein wichtiger Bestandteil der Strate-
gie der Schweiz. Fiir den Eisenbahnbau, insbesondere die
grossen Tunnelprojekte Ende des 19. Jahrhunderts wie Gotthard
oder Simplon, hatten die Bauunternehmen systematisch italie-
nische Arbeitskrifte rekrutiert. Die meisten Arbeiter stammten
damals aus dem italienischen Siiden, in dem hohe Steuerbelas-
tungund eine Krise in der Landwirtschaft die Emigration forder-
ten.'” 1948 wurde auf Initiative Italiens ein bilaterales Abkom-
men iiber die Einwanderung italienischer Arbeiterinnen und
Arbeiter in die Schweiz geschlossen; das erste in seiner Art.'?
Parallel dazu setzte der Bund auf das sogenannte Rotationsprin-
zip: Ausldndische Arbeitskréifte erhielten fiir maximal neun
Monate eine Aufenthaltsbewilligung. Als Arbeiter-auf-Zeit oder

13 Ebd,, S. 23.

14 Ebd.

15 Thomas Buomberger: Kampf
gegen unerwiinschte Fremde. Von
James Schwarzenbach bis Chris-
toph Blocher. Ziirich 2004, S. 17.

16 Hans-Peter von Aarburg: Koso-
va-Schweiz. Die albanische Arbeits-
und Asylmigration zwischen
Kosovo und der Schweiz (1964~
2000). Wien 2008, S. IX.

17 Ernst Halter (Hrsg.): Das Jahr-
hundert der Italiener in der
Schweiz. Ziirich 2003, S. 18 f.

18 Carlo Moos und Mauro Cerutti:
Art. «Italien». In: HLS, Version vom
27.06.2016. URL: https://hls-dhs-
dss.ch/de/articles/003359/2016-
06-27.
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derung». In: HLS, Version vom
07.12.2006. URL: https://hls-dhs-
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2006-12-07.

20 Tanner, Migration - Integration
- Identitéit (wie Anm. 6), S. 26.

21 Jakob Tanner: Die Schweiz in
den 1950er Jahren. Prozesse, Brii-
che, Widerspriiche, Ungleichzeitig-
keiten. In: Jean-Daniel Blanc und
Christine Luchsinger (Hrsg.): Ach-
tung: die 50er Jahre! Anndherungen
an eine widerspriichliche Zeit. Zii-
rich 1994, S. 19-50, hier S. 28.

22 Von Aarburg, Kosova-Schweiz
(wie Anm. 16), S. 2 f.

23 Hans-Rudolf Wicker u. a.
(Hrsg.): Migration und die Schweiz.
Ergebnisse des Nationalen For-
schungsprogramms Migration und
interkulturelle Beziehungen. Ziirich
2003 (Sozialer Zusammenhalt und
kultureller Pluralismus), S. 68.

24 Heiniger, Art. «<Einwanderung»
(wie Anm. 19).

25 Wicker, Migration und die
Schweiz (wie Anm. 23), S. 69.

26 Thomas Fuchs u. a. (Hrsg.): He-
risau. Herisau 1999, S. 318 f. - Vgl.
auch die Portrits mit Arbeits-
migrantinnen und -migranten im
vorliegenden Jahrbuch, ab S. 52.

27 Kantonsbibliothek Appenzell
Ausserrhoden (=KBAR), App P 451,
Rechenschaftsbericht des Regie-
rungsrates an den Kantonsrat von
Appenzell A.Rh., Amtsjahr 1949/50,
S. 154.

28 Buomberger, Kampf gegen un-
erwiinschte Fremde (wie Anm. 15),
S.16f.

Saisonniers sollten sie nach erfolgtem Arbeitseinsatz in ihr Hei-
matland zuriickkehren.!® Das bedeutete, dass sie dem Staat
kaum zur Last fielen, umgekehrt aber durch ihre Arbeitsleistung
und ihre Sozialabgaben in den Schweizer Staat einzahlten.?® Aus
gesellschaftlicher Sicht wurde der «Import» der Arbeitskrifte
zum voriibergehenden Phdnomen marginalisiert. Der Infra-
strukturausbau wie die Bereitstellung von Wohnraum wurde
nicht angegangen, und die Auswirkungen der Immigration auf
die inldndische Kultur riickten kaum ins Blickfeld.?! Die Saison-
niers sollten ihre Arbeit machen und sich ruhig verhalten.?
Wihrend sich im Jahr 1950 etwa 270000 Ausldnderinnen und
Ausliander in der Schweiz aufhielten, war die Zahl zehn Jahre
spéter auf476 000 angestiegen.?® In den 1960er-Jahren nahm die
Dynamik weiter zu. Zwischen 1951 und 1970 kamen kumuliert
2,68 Mio. Menschen als Jahresaufenthalterinnen oder Niederge-
lassene in die Schweiz. Parallel dazu wurden 3 Mio. Saisonnier-
bewilligungen erteilt.** Der italienische Staat tibte Druck auf die
Schweiz aus, damit diese Niederlassungen schneller bewilligte
und den Familiennachzug ermoglichte. Gleichzeitig verdnder-
ten sich die gesellschaftlichen und politischen Debatten: Der
sogenannten «Uberfremdungsbewegung», deren beriihmtester
KopfJames Schwarzenbach war, gelang es, die Migrationspolitik
der 1960er-Jahre zu beeinflussen.?

In Appenzell Ausserrhoden sah die Situation wie folgt aus:
Der Kanton stand nach 1945 weiterhin vor der Herausforderung
des umfassenden Strukturwandels in der Textilindustrie. Bereits
seit 1919 fiihrte der Mangel an Beschiftigungsmoglichkeiten zu
einer Abwanderung der Arbeitskrifte in die stddtischen Zentren
der umliegenden Kantone. Verbleibende Unternehmen hatten
ihre Arbeitskraft in hohem Masse durch Ausldnderinnen und
Auslidnder zu decken. In der Textilbranche waren dies nach 1945
vor allem Frauen aus Norditalien und Osterreich. Als in den
1960er- und 1970er-Jahren das Baugewerbe und die Metall- und
Maschinenindustrie die Textilbranche zunehmend ablosten,
wurde vermehrt auf ménnliches Personal gesetzt.?®

Als primére Quelle fiir die weitere Untersuchung fiir Appen-
zell Ausserrhoden dienen die Rechenschaftsberichte des Regie-
rungsrates, da die Akten der Fremdenpolizei nicht iiberliefert
sind. Im Rechenschaftsbericht des Ausserrhoder Regierungsrats
an den Kantonsrat fiir das Amtsjahr 1949/50 steht, dass 667 Ein-
reisegesuche zum Stellenantritt eingegangen waren, von denen
560 bewilligt wurden.?” Zudem profitierte Appenzell Ausserrho-
den in jenen Jahren von seiner Nihe zu Deutschland und Oster-
reich. Nachdem die Alliierten nach Kriegsende der deutschen
und dsterreichischen Bevolkerung die Ausreise verboten hatten,
lockerer gehandhabt.?® Im Bericht des Regierungsrates heisst es:
«Die Zahl der Neueinreisen von italienischen Arbeitskriften hat
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weiterhin abgenommen; es sind heute vor allem 6sterreichische
Dienstmddchen, die angestellt werden. Vereinzelt reisen nun
auch deutsche Dienstmadchen ein, nachdem diesen durch die
Besatzungsbehorden die Ausreise eher bewilligt wird als frii-
her.»*®

Zuwachs an Arbeitskriften erfuhr in Appenzell Ausserrho-
den in den 1950er-Jahren vor allem der Dienstleistungssektor.
Obwohl die Textilindustrie «in der Regel noch immer die italie-
nischen Arbeitskréafte» vorzog, reisten vor allem Arbeiterinnen
und Arbeiter fiir das Hotel- und Gastgewerbe ein. Der Kanton
bewilligte 1954/55 insgesamt 442 Stellenantritte.®® Ende der
1950er-Jahre spiegelte der regierungsritliche Rechenschaftsbe-
richt die Wirtschaftswunderjahre wie folgt wider: «Der Bedarf
an auslandischen Arbeitskriften ist im Berichtsjahre wiederum
gestiegen. Deren Anwerbung stosst auch im Auslande auf zu-
nehmende Schwierigkeiten, weil der Beschiftigungsgrad in den
umliegenden Landern ebenfalls besser wird. Auch Deutschland
ist dazu libergegangen, italienische Arbeitskrifte in grosser Zahl
zu rekrutieren.»®!

Die Angst vor Uberfremdung

Die 6ffentlichen Debatten um Arbeitsmigration wurden ab den
1960er-Jahren mit hidrteren Bandagen gefiihrt. Unter dem Motto
«Nationale Aktion gegen die Uberfremdung von Volk und Hei-
mat» reichte der rede- und mediengewandte Publizist James
Schwarzenbach 1969 die nach ihm benannte Schwarzen-
bach-Initiative ein, eine fremdenfeindliche Initiative zur Be-
schrankung der Ausldnderzahl in der Schweiz. Obwohl das
Volksbegehren an der Urne scheiterte, erreichte Schwarzenbach
eine Zustimmung von 46 Prozent bei einer hohen Stimmbeteili-
gung von 74 Prozent.*

In den 1980er-Jahren verlagerte sich die Diskussion um Uber-
fremdung von der Innen- in die Asylpolitik. Seither richtet sich
die Fremdenfeindlichkeit vor allem gegen Asylsuchende. Die
Uberbetonung der kulturellen Unterschiede im Argumentarium
bei asyl- und ausldnderrechtlichen Debatten nahm zu.** Kon-
kret betrifft dies Fragen der Lebensweise, der Kérperkultur oder
des Wertekanons. Noch weit in die zweite Hélfte des 20. Jahr-
hunderts hinein gehorte die biirgerliche Lebensweise, wie sie
sichim 19. Jahrhundert herausgebildet hatte, in der Schweiz zur
Norm: Dem privaten Raum mit Wohnung oder Haus als Ort fiir
die Hausfrau und die Kindererziehung stand der offentliche
Raum gegeniiber, der dem Mann gehorte. Als «Erndhrer» ver-
diente er das Geld und bestimmte politisch mit. Die eingewan-
derten Arbeiterinnen und Arbeiter hatten andere Gewohnhei-
ten. Fiir sie spielte sich das Leben auf 6ffentlichen Plidtzen ab,
und das Private wurde in den 6ffentlichen Raum getragen. Médn-

29 KBAR, App P 451 (wie Anm. 27),
Amtsjahr 1949/50, S. 154.

30 Ebd., Amtsjahr 1954/55, S. 76.

31 Ebd., Amtsjahr 1959/60, S. 154.

32 Tanner, Migration - Integration
- Identitdt (wie Anm. 6), S. 24.

33 Damir Skenderovic: Art. «<Frem-
denfeindlichkeit». In: HLS, Version
vom 05.05.2015. URL: https://hls-
dhs-dss.ch/de/articles/016529/
2015-05-05.
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35 Von Aarburg, Kosova-Schweiz
(wie Anm. 16), S. 296 f.

36 Marina Widmer u. a. (Hrsg.):
Grazie a voi. Fotografien zur italie-
nischen Migration in der Schweiz.
Ziirich 2018 (1. Aufl. 2016). -
Siehe auch Antoine Prost: Grenzen
und Zonen des Privaten. In: Ders.
und Gérard Vincent (Hrsg.):
Geschichte des privaten Lebens 5.
Vom Ersten Weltkrieg zur Gegen-
wart. Frankfurt a. M. 1993,
S.15-151, hier S. 145.

37 Widmer, Grazie a voi
(wie Anm. 36), S. 97.

38 Prost, Grenzen und Zonen des
Privaten (wie Anm. 36), S. 96.

39 Martin Kérner u. a.: Art. «Kon-
junktur». In: HLS, Version vom
11.11.2010. URL: https://hls-dhs-
dss.ch/de/articles/013918/
2010-11-11.

40 Wicker, Migration und die

Schweiz (wie Anm. 23), S. 80.

41 Haug, «... und es kamen Men-
schen» (wie Anm. 4), S. 5.

ner und Frauen trafen sich in Clubhdusern und Cafés, man ver-
sammelte sich am Bahnhof und politisierte. Die Kinder spielten
auf den Strassen, die Wasche hing aus den Fenstern, Kaffeeti-
sche standen auf den Trottoirs. Einwanderungsgegner warfen
den Zugewanderten fehlende Integration vor. Sie wiirden sich
nichtwie Schweizer benehmen und deshalb nichtin die Schweiz
passen.?* Bei Familiennachziigen blieben die sozialen Netze
hédufig im Herkunftsland zuriick. Die neue Art des Zusammenle-
bens am neuen Ort stellte die Betroffenen vor grosse Herausfor-
derungen.*®

Die Korperkultur ist ein Bereich, in dem die Unterschiede
zwischen zugewanderten Menschen aus dem Siiden und der
Schweizer Bevolkerung besonders gut sichtbar wurden - sowohl
im Strassenbild als auch auf heute historischen Zeugnissen wie
Fotografien.*® Mit wenig Geld und viel Sinn fiir Mode und Stil
stellten die Italienerinnen ihre Kleider haufig selbst her. Sie tru-
gen Make-up, Lippenstift und stilsichere Frisuren. Die Herren
waren sportlich und in feine Anziige gekleidet. Sie zeigten
Charme und gute Umgangsformen.*” Der Status des Korpers
passe nicht zum sozialen Milieu, hiess es hierzulande. Die Siid-
landerinnen und Siidldnder seien Aufschneider - und einmal
mehr: nicht angepasst an die schweizerische Lebensart.*®

Plafonierungen

Die Schweizer Politik stand zwischen den Fronten und musste
auf diese Gegensitze reagieren. Seit den frithen 1960er-Jahren
verfolgte sie das Ziel, die Zuwanderung zu beschrinken, ohne
dem Land die notwendigen Arbeitskrifte zu entziehen. 1963
und 1965 verfiigte der Bundesrat die betriebliche und 1970 die
Globalplafonierung ausldandischer Arbeitskréfte®*: Aufgrund ei-
nes komplizierten Verteilschliissels, der sich unter anderem aus
den Einwanderungszahlen des Vorjahres zusammensetzte,
wurde den Kantonen eine bestimmte Anzahl Fremdarbeiterin-
nen und -arbeiter zugeteilt. Zumindest bei Einfiihrung war es -
von einigen Branchen wie dem Gesundheitswesen abgesehen
- eine Bedingung, dass diese Personen mindestens ein Jahr an
ihrem Arbeitsplatz verblieben, mindestens drei Jahre im glei-
chen Kanton arbeiteten und erst danach freie Wohn- und Ar-
beitswahl hatten.*® Dies sollte die Arbeitsmigration stabilisie-
ren. Andererseits sah sich der Bund nun stirker in der Pflicht,
die Integration der auslandischen Arbeitskrifte zu fordern. Eine
Zunahme der Zugestdndnisse beim Familiennachzug und eine
Abkehr vom Rotationsprinzip waren die Folge.*!

Die Plafonierungen fiihrten dazu, dass die Arbeitsmigration
auch in Appenzell Ausserrhoden auf der politischen Agenda
blieb. Die Unzufriedenheit mit der zu geringen Menge der zuge-
teilten Arbeiterinnen und Arbeiter durchzieht wie ein roter Fa-
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den die Regierungsratsprotokolle und -berichterstattungen der
1960er- und 1970er-Jahre.*? Bereits das Rotationsprinzip hatte
dazu gefiihrt, dass der maximal neunmonatige Aufenthalt und
der stindige Wechsel der Arbeitskriafte Prozesse verlangsam-
ten.*® Jedes Jahr musste neues Personal gesucht und angelernt
werden. Zudem erwies sich das Appenzellerland fiir Migrantin-
nen und Migranten als unattraktiv, da sie isoliert in kleinen Be-
trieben und in der Landwirtschaft ihr Auskommen suchen
mussten. Soziale Kontakte in der eigenen Gemeinschaft entfie-
len weitgehend. Eine Ausnahme bildete Herisau. Dort organi-
sierten sich die Gastarbeiterinnen und Gastarbeiter schon friih
in Vereinen und griindeten Treffpunkte wie das Centro Italiano
an der Bahnhofstrasse oder den Club Iberia beim Steig-Center.**
In einer Plenarkonferenz im Jahr 1979 wiesen diverse Ost-
schweizer Kantone, darunter Appenzell Ausserrhoden, darauf
hin, dass die Arbeiterinnen und Arbeiter nach Ablauf der Min-
destdauer den jeweiligen Kanton sofort verlassen und in andere
Regionen abwandern wiirden.*® Die Grosse des Kantons machte
es zudem schwierig, iberhaupt geniigend Arbeitskrifte zuge-
teilt zu bekommen, um die Produktion aufrechtzuerhalten. Die
Weberei Volkart in Rehetobel beispielsweise litt permanent un-
ter Arbeitskriftemangel. Auch mehrmaliges Intervenieren bei
den Behorden blieb erfolglos.*® In einem Schreiben des Ausser-
rhoder Regierungsrates an das Eidgendssische Volkswirtschafts-
departement vom 7. Juni 1973 wurde die Problemlage wie folgt
dargelegt: Die Plafonierung sei «grob» und wiirde die unter-
schiedlichen wirtschaftlichen Rahmenbedingungen der Kan-
tone nicht berticksichtigen. Verschéirfende Regelungen zur Ver-
hinderung weiterer Zuwanderung fithrten dazu, «dass wir noch
mehr Arbeitskréfte als bisher an die Agglomerationen verlieren
werden.» Und weiter: «Bereits in den vergangenen Jahren war
der Wegzug ausldndischer Erwerbstétiger in andere Kantone
grosser als das kantonale Kontingent fiir erstmalige Aufenthalts-
bewilligungen an Jahresaufenthalter. Hinzu kommt der Verlust
durch Riickwanderung ausldndischer Arbeitskrifte in ihr Mut-
terland.»*” Die getroffenen Massnahmen bewirkten inhaltlich
wenig, verursachten aber einen beachtlichen administrativen
Aufwand.

Statistisch lasst sich die Wirksamkeit der bundesrétlichen
Massnahmen fiir Appenzell Ausserrhoden lediglich quantitativ
belegen. Die Zahl der ausldndischen Arbeitskréfte im Vergleich
zur einheimischen Bevolkerung blieb in den 20 Gemeinden zwi-
schen 1970 und 1980 stabil.*®
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Vergleich der Staatsangehorigkeit zwischen Schweiz und Ausland im Jahr 1970
im Kanton Appenzell Ausserrhoden nach Gemeinden
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Vergleich der Staatsangehorigkeit zwischen Schweiz und Ausland im Jahr 1980
im Kanton Appenzell Ausserrhoden nach Gemeinden
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Mitder 1970 eingefiihrten Globalplafonierung wurde der Zu-
teilungsschliissel gedndert. Bald kam es zwischen den Kanto-
nen zu einem Verteilkampf um die Kontingente.*®

Um den verwaltungstechnischen Anforderungen gewachsen
zu sein, bedurfte es eines leistungsfahigen statistischen Sys-
tems. Das erste informatisierte Zentrale Auslanderregister ZAR
liefvon 1970 bis 1982 auf Verwaltungsgrossrechnern des Bundes
und war lange Zeit das Aushdngeschild fiir die Vorteile einer
computergestiitzten Verwaltung. Die Datenbank wurde von den
Bevolkerungsdiensten aller Schweizer Gemeinden mit Daten
gefiillt und von der Fremdenpolizei verwaltet. Es wurden darin
alle in der Schweiz wohnhaften Ausldnderinnen und Ausldander
erfasst. Die Daten wurden tédglich aktualisiert und auf Magnet-
bandern gespeichert. Anpassungen konnten von den Einwoh-
nermeldedmtern durch optisch-maschinenlesbare Formulare
automatisch ergdanzt werden. Das ZAR wurde innerhalb kiirzes-
ter Zeit zu einem der modernsten und exaktesten statistischen
Instrumente Europas.®® AufZAR 1 folgten ZAR 2 und 3. Seit 2008
ist das Zentrale Migrationsinformationssystem ZEMIS online.**

Was sich mit technischen Mitteln nicht 16sen liess, war die
zwischenmenschliche Dimension. Weder der Integrationspro-
zess noch das tigliche Zusammenleben profitierten von teuren
Computersystemen. Mit dem Ende der 1960er-Jahre und der zu-
nehmenden Immigration von Arbeitskridften aus immer ent-
fernteren Gegenden der Welt traten Sprachbarrieren und feh-
lende Berufsausbildungen als zusétzliche Hindernisse auf. Die
Fremdenpolizei von Appenzell Ausserrhoden schrieb bereits
1962/63: «Die bereits letztes Jahr festgestellten Schwierigkeiten
in der Rekrutierung von Arbeitskréften verschérften sich, weil
insbesondere in Italien, das zwar immer noch an erster Stelle
steht, praktisch nur noch ungelernte Arbeitskrifte aus dem siid-
lichen Teil gefunden werden kdnnen. Die Sprachschwierigkei-
ten verhindern es weitgehend, dass Spanien, Griechenland und
die Tiirkei vollwertig an dessen Stelle treten konnen.»*?

Die geschilderten Herausforderungen lassen sich statistisch
veranschaulichen. Im Lauf der 1970er-Jahre begann die italieni-
sche Sprache im Vergleich zu anderen Sprachen abzunehmen.>®
DieZahlder Lander, aus denen Arbeitsmigrantinnen und -migran-
ten stammten, nahm zu; entsprechend wuchs auch die Vielfalt
der in der Schweiz gesprochenen Sprachen.
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Anzahl der italienischsprachigen Personen und der Personen, deren Muttersprache
keine Landessprache ist, in Appenzell Ausserrhoden zwischen 1950 und 2000
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Ausblick
Die Problemstellungen der Wirtschaftskrise der 1970er-Jahre
l6ste die Schweiz pragmatisch: Durch ihr flexibles Kontingentie-
rungs- und Plafonierungssystem erreichte sie eine ziigige Ab-
wanderung der ausldndischen Arbeitskréfte. Fast 200 000 Perso-
nen, darunter viele Italienerinnen und Italiener, verliessen An-
fang der 1970er-Jahre die Schweiz.* So konnte der Staat die
Arbeitslosenzahlen tief halten, die Sozialsysteme entlasten und
auf Programme zur Schaffung von Arbeitspldtzen weitgehend
verzichten.”® Die demografischen Ungleichgewichte nahmen
indes weiter zu. Parallelgesellschaften, gerade in grosseren
Stddten, waren die Folge. Der Rentner- und Familiennachzug,
der nicht unter Kontingente oder andere Beschrinkungen fiel,
fithrte zu einer Zunahme des Auslédnderanteils an der Schweizer
Gesamtbevolkerung. Im Zuge der Integrationsbestrebungen
des Bundes wurde die Umwandlung von Aufenthaltsbewilligun-
gen und Jahresausweisen in Niederlassungsbewilligungen for-
ciert. Im Kanton Appenzell Ausserrhoden stand im regierungs-
rdtlichen Rechenschaftsbericht fiir das Amtsjahr 1976/77, dass
schon seit mehreren Jahren «bei der Verweigerung oder beim
Entzug der Niederlassungsbewilligung grosste Zuriickhaltung
gelibt» werde.*®

Italien verlor nach 1974 seinen Status als wichtigstes Her-
kunftsland fiir Migrantinnen und Migranten. Zwischen 1981
und 2001 wanderten in der Schweiz kumuliert 1,83 Mio. Men-
schen ein, darunter knapp 20 Prozent aus Jugoslawien (mit den
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Nachfolgestaaten Serbien und Montenegro, Kroatien, Bosni-
en-Herzegowina, Mazedonien und Slowenien), je etwa 10 Pro-
zent aus Deutschland, Italien und Portugal und je etwa 5 Pro-
zent aus Frankreich, Spanien und der Tiirkei. Die verbleibenden
35 Prozent verteilen sich auf iibrige Staaten. Fiir Appenzell Au-
sserrhoden sieht das Bild wie folgt aus: Von den 10558 Einge-
wanderten stammen gut 35 Prozent aus Jugoslawien, etwa 17
Prozent aus Deutschland, 8 aus Italien, 7 aus der Tiirkei, 5 aus
Portugal, 4 aus Spanien, 1 aus Frankreich und etwa 23 Prozent
aus weiteren Staaten.*”

Die Arbeitsmigrantinnen und -migranten aus diesen Lin-
dern waren in verschiedenen wirtschaftlichen Sektoren tatig.
Arbeiteten die Italienerinnen und Italiener noch primar in der
Ausserrhoder Industrie und im Baugewerbe (sekundarer Sek-
tor), so verschoben sich die Stellenangebote zunehmend auch
in den Dienstleistungsbereich (tertidrer Sektor), und dort vor
allem ins Gastgewerbe und Gesundheitswesen. Die Landwirt-
schaft (primérer Sektor) spielte zu keiner Zeit eine wesentliche
Rolle.”®

57 Einwanderung in den Kantonen
nach Staatsangehdorigkeit 1981-
2001 (kumuliert), zit. bei Heiniger,
Art. «Einwanderung» (wie

Anm. 19).

58 Vgl. die Grafik «Anzahl ausldn-
discher Arbeitskrifte zwischen 1970
und 2000 nach Wirtschaftssektoren
im Kanton Appenzell Ausser-
rhoden» im vorliegenden Beitrag.
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Die Verschiebung der Arbeitsplatzanforderungen hin zu gut
ausgebildetem Personal benachteiligte Immigrantinnen und
Immigranten ohne Berufsausbildung oder mit nicht anerkann-
tem Berufsweg. Gleichzeitig begann die Welt der 1980er- und
1990er-Jahre eine global vernetzte zu werden. Die Schweiz na-
herte sich der Europdischen Union an. Die Verschiebung der
Semantik von Arbeitssuchenden zu Asylsuchenden war spites-
tens mit den Jugoslawienkriegen in den 1990er-Jahren voll-
zogen.” In der Frage, wie sich Arbeitsmirkte, Staatsbiirgerin-

59 Tanner, Migration - Integration
- Identitit (wie Anm. 5), S. 27.
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61 Von Aarburg, Kosova-Schweiz
(wie Anm. 16), S. 281 f.

62 Wicker, Migration und die
Schweiz (wie Anm. 23), S. 99-101.

63 Mustafa Ideli (Hrsg.): Neue
Menschenlandschaften. Ziirich
2011, S. 144.

nen und Ausldnder zueinander verhalten sollten, ist die Gesell-
schatft bis heute uneins. Sollten die Grenzkontrollen verscharft
werden? Wie geht man mit der Personenfreiziigigkeit der EU
um? Haben Schweizer Biirgerinnen und Biirger Vorrang vor
Ausldnderinnen und Ausldndern auf dem Arbeitsmarkt? Wie
steht es um die politische Mitbestimmung, um das Stimm- und
Wahlrecht fiir Auslinderinnen und Ausldnder? Wie sollten das
Migrationsrecht und das Sozialhilferecht ausgestaltet sein?%°

Um der hoheren Komplexitat und dem erweiterten Radius
der Migrationsthematik zu begegnen, erarbeiteten die Schwei-
zer Behorden in den 1990er-Jahren das sogenannte Drei-Krei-
se-Modell. Die Welt wurde grob in drei Bereiche eingeteilt, je
nach kultureller und wirtschaftlicher «Ndhe» zur Schweiz. Am
besten gestellt waren Arbeitsmigrantinnen und -migranten aus
dem EU-Raum, gefolgt von den USA, Kanada und Neuseeland.
Alle iibrigen Linder bildeten den letzten Kreis.®" Gut ausgebil-
dete Arztinnen oder Ingenieure empfing man mit offenen Ar-
men, unausgebildete Menschen z.B. aus ldndlichen Gebieten
des Balkans wurden abgewiesen. Dieses Modell wurde von der
EU kritisiert und als rassistisch deklariert.®? Dies wiederum gab
den EU-Gegnerinnen und -Gegnern im Inland Auftrieb, welche
die Schweizer Souverdnitidt gerade im Umgang mit Migration als
unantastbar stilisierten. Nach den Anschldgen auf das World
Trade Center in den USA im Jahr 2001 wurden die Terminolo-
gien noch stérker vermischt. Nun sprach man von «Asylanten»
und meinte damit Musliminnen und Muslime. Man sprach von
«Muslimen» und meinte damit alle Menschen aus dem Nahen
Osten. Man sprach von «Fliichtlingen» und meinte damit Ar-
beitsmigrantinnen und -migranten. Angehorige verschiedener
Glaubensrichtungen und Gefliichtete aus unterschiedlichen
Kriegsgebieten wurden zu homogenen Blocken, die sich angeb-
lich gegen eine christliche schweizerische Gesellschaft in Stel-
lung brachten.®

Und die «klassische» Arbeitsmigration? Die Uberalterung der
Gesellschaft und der Wandel im Arbeitsmarkt werden auch
kiinftig eine Dynamik in der Rekrutierung von Arbeitskréften
verlangen. Diese Prozesse werden sich noch stérker als bis an-
hin ins Internet verlagern. Nach wie vor arbeiten Firmen mit
ausldndischen Arbeitskrdften - nur, dass diese nicht zwingend
und auf ldngere Zeit ins Land geholt werden miissen, sondern
iiber Firmennetzwerke ortsunabhéngig arbeiten. Die Wert-
schopfung des Produkts entsteht im Land des Firmensitzes,
viele der Arbeiten werden von Programmierern, Grafikerinnen
und Designern in Billiglohnldndern erledigt. Eine Integration
entfdllt, die Sozialsysteme bleiben unberiihrt. Und die sprachli-
chen Barrieren werden mit Hilfe von Ubersetzungsprogrammen
tiberwunden.
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