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Einbiirgerung im Wandel

Kontroverse Entwicklungen in der Stadt

Zirich

Brigitte Arn und Lena Fassnacht

1. Einleitung

Wer sich einbiirgern lassen will, wird
auf Herz und Nieren gepriift. Nicht nur
gesundheitlich, auch moralisch muss
sie oder er den Anforderungen gentigen.
Eine zukiinftige Schweizerin oder ein zu-
kiinftiger Schweizer muss einen Lebens-
wandel aufweisen, der dem eines
«richtigen» Schweizers in nichts nachsteht.
Das schliesst das Beherrschen der Mund-
art ebenso ein wie das Kochen eines
Fondues. Die Wohnung hat sauber und
ordentlich, die Kinder haben wohlerzo-
gen zu sein, wenn Gemeindepolizei und
PolitikerInnen ihre Nasen in die privaten
Verhiltnisse jener stecken, die sich um
das Schweizer Biirgerrecht bemiihen. Die
gemeinhin als «Schweizermacher»-Praxis
bekannte Prozedur beschert Einbiirge-
rungswilligen einen langen, beschwerli-
chen und nicht zuletzt kostspieligen Weg,
wenn sie Schweizerin oder Schweizer
werden wollen.

Anspriiche an zukiinftige Schweize-
rinnen und Schweizer haben sich jedoch
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seit Anfang der neunziger Jahre mass-
geblich verdndert. Gesamtschweizerisch
findet in der Migrationspolitik eine Off-
nung statt, die sich in der Ablosung des
Assimilationsbegriffs durch den Integra-
tionsbegriff ausdriickt. Die Problematik
der oft als bereits tiberwunden gemeinten
«Schweizermacher»-Praxis bleibt aber in
den Schweizer Gemeinden weiterhin be-
stehen, wie die Fallstudie zur Stadt Ziirich
in diesem Artikel zeigt.

In der Stadt Ziirich soll ein modernes,
btirokratisches Verfahren die Prozedur
vereinfachen und den Respekt vor der
Privatsphire der Gesuchstellenden ge-
wiéhrleisten. Die Bemiithungen um ein
professionalisiertes, standardisiertes und
vereinfachtes Verfahren stossen in Ziirich
aber immer wieder auf Widerstand. Denn
zwischen dem Reformwillen der Stadt-
ztircher Einbiirgerungsbehorden und der
in der Politik gefiihrten Wertediskussion
tiber die Bedeutung der Staatsbiirger-
schaft tut sich eine grosse Kluft auf. Gegen
die Offnungstendenzen mehrt sich Wider-
stand von politisch konservativer Seite,
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welche das Eigene in Abgrenzung zum
Fremden verstarkt betont. So erlangen in
der Stadt Ziirich auslander- und inte-
grationspolitische Diskurse in Medien
und Politik zusehends Aufmerksamkeit.
Da jedoch die lokale Ebene auf die Zulas-
sungspolitik keinen Einfluss nehmen
kann, verlagern sich auslanderpolitische
Anliegen und damit einhergehende Ab-
grenzungstendenzen primér auf die Biir-
gerrechtspolitik. Die Uneinigkeit der
Parteien tiber die Bedeutung der Staats-
biirgerschaft und jener Qualitéten, die sie
ausmachen sollen, hat in der Stadt Ziirich
zu einer volligen Blockierung der politi-
schen Aushandlungsprozesse gefiihrt.
Diesem Spannungsverhaltnis zwischen
biirokratischer Praxis und politischem
Einbiirgerungsdiskurs wollen wir hier
nachgehen.

Der vorliegende Artikel! legt die Ent-
wicklungen von 1990 bis 2003 in Ver-
fahren, Praxis und Gesetzgebung der
Stadtziircher Einbiirgerungsordnung dar.
Seit Anfang der neunziger Jahre wurden
sowohl auf nationaler als auch auf kom-
munaler Ebene entscheidende Veridnde-
rungen in der Einbiirgerungsordnung
vorgenommen oder diskutiert. Unsere
Datenerhebung umfasst qualitative Analy-
sen aus dem Zeitraum von 1980 bis 2003,
namentlich von Einbiirgerungsdossiers,
Gemeinderats- und Stadtratsprotokollen,
Berichten der NZZ, offiziellen Statistiken
sowie Interviews mit Mitgliedern der Biir-
gerrechtskommission und der Verwal-
tungsbehorden.

Zum besseren Verstandnis der folgen-
den Ausfithrungen werden einleitend die
Stadtziircher Einbiirgerungsarten und
deren Verfahren kurz skizziert.

Der Kanton Ziirich kennt in der or-
dentlichen Einbiirgerung? drei verschie-
dene Verfahren, deren wesentlicher
Unterschied in den behordlichen Zustén-
digkeiten liegt. Uber die ordentliche Ein-
btirgerung von im Ausland geborenen
AuslianderInnen (OEA) entscheidet in der
Stadt Ziirich auf kommunaler Ebene das
Parlament. Neben dem {tibergeordneten
Recht? gelten zusitzlich die stadtischen
Richtlinien fiir die Aufnahme von im Aus-
land geborenen AusldanderInnen (RL)%

Uber die ordentliche Einbiirgerung von
in der Schweiz geborenen AuslanderInnen
(OES) und tiber die erleichterte Einbiirge-
rung von Jugendlichen (EE]) entscheidet
die stadtische Exekutive, d.h. der Stadtrat.
Die Bestimmungen fiir diese beiden Grup-
pen werden in der Stadt Ziirich alleine
durch kantonales und eidgendssisches
Recht geregelt.

In der Stadt Ziirich reichen Biirger-
rechtsbewerbende das Gesuch beim
Kanton ein. Dieser {ibergibt nach einer
Vorpriifung die Akten der Biirgerrechts-
abteilung der Stadt Ziirich, welche die
Gesuche beziiglich der Wohnsitzerfor-
dernisse, der wirtschaftlichen Erhaltungs-
fahigkeit, des unbescholtenen Rufs sowie
der Sprachkenntnisse vorpriift. Die stadti-
schen SachbearbeiterInnen schreiben
anhand der Unterlagen und eines allfalli-
gen personlichen Gesprachs einen Bericht,
welcher kurz tiber die familidre und
berufliche Situation sowie tiber die Erfiil-
lung der vier genannten Voraussetzun-
gen informiert. Der Bericht bildet die
Grundlage fiir die Gesuchspriifung und
Antragstellung durch die Behorden.
Wihrend der Stadtrat tiber die Gesuche
mit vereinfachtem Verfahren (OES und
EE]) als Letztinstanz entscheidet, stellt er
in der Einbiirgerung von im Ausland
geborenen AuslénderInnen (OEA) ledig-
lich einen Antrag zuhanden des Gemein-
deratesS. In der OEA entscheidet der
Gemeinderat als Letztinstanz auf Antrag
der vorberatenden Biirgerrechtskommis-
sion.

2. Professionalisierung
des Einbiirgerungsver-
fahrens

Unsere Analyse der Stadtziircher Ge-
meinderats- und Stadtratsprotokolle zeigt,
dass fiir Verfahrensveranderungen in den
neunziger Jahren allen voran zwei Fakto-
ren massgebend sind: der enorme Anstieg
von Einbtirgerungsgesuchen und die Be-
strebungen zu einer gesamtschweize-

1 Der vorliegende Artikel
basiert auf empirischen
Untersuchungen, welche
die Autorinnen im Rah-
men ihrer Lizentiatsarbeit
zwischen Januar und Mai
2003 durchgefiihrt haben
(Arn & Fassnacht 2003).

2 Das eidgenossische
Bundesgesetz iiber Erwerb
und Verlust des Schweizer
Biirgerrechts (Burger-
rechtsgesetz, BiG; SR
141.0) von 1952 unter-
scheidet zwischen der
ordentlichen und der er-
leichterten Einbiirgerung.
Anspruch auf letztere
haben ausléndische Per-
sonen, die mit einer
Schweizerin oder einem
Schweizer verheiratet
sind. Uber die Erteilung
des Biirgerrechts ent-
scheiden ausschliesslich
Kanton und Bund. Die
erleichterte Einbiirgerung
wird hier nicht behandelt.

3 Die Einbiirgerung ist
auf eidgendssischer Ebe-
ne durch das BiiG, auf
kantonaler Ebene durch
die Verordnung iiber das
Gemeinde- und das Kan-
tonsbiirgerrecht (Biirger-
rechtsverordnung, BuvoO;
OS 141.11) von 1978 so-
wie durch das Gesetz iiber
das Gemeindewesen (Ge-
meindegesetz, GG; OS
131.1) von 1926 geregelt.

4 Richtlinien fiir die Auf-
nahme von im Ausland
geborenen Ausliandern in
das Biirgerrecht der Stadt
Ziirich (Richtlinien, RL;
OSZ 141.110) von 1936.

5 Der Gemeinderat bildet
die Stadtziircher Legisla-
tive. Der Biirgerlichen
Abteilung gehoren Ge-
meinderatsmitglieder an,
die BiirgerInnen der Stadt
Ziirich sind. Der Einfach-
heit halber verwenden
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rischen Harmonisierung der Einbiirge-
rungsregelungen.

Auf stadtischer Ebene zeigt sich in Be-
zug auf die Anzahl der Einbtirgerungen
derselbe Trend wie auf nationaler Ebene.
Ab Mitte der achtziger Jahre sinkt die An-
zahl der Einbiirgerungen und steigt 1992
wieder an. Wahrend 1992 die Stadt Ziirich
an 314 Personen das Biirgerrecht verliehen
hat, heisst sie 2002 bereits 1542 Neubiir-
gerInnen willkommen, was beinahe einer
Verfiinffachung entsprichté. Die Griinde
fiir diese markante Zunahme der Einbiir-
gerungen sind u.a. die Einfithrung des
Doppelbiirgerrechts in der Schweiz und
Italien und die 1997 im Kanton Ziirich
eingefiihrte erleichterte Einbtirgerung fiir
Jugendliche (EE]) (Stadtratsprotokoll
1997/876)7.

Der Wunsch nach einer Vereinfachung
sowie einer tiberkommunalen und -kanto-
nalen Harmonisierung der Verfahren wird
in den neunziger Jahren von verschiede-
ner Seite wiederholt gedussert. Im Vorfeld
der Revision des Biirgerrechtsgesetzes
(Bi1G)8 von 1992 fordert der Bund «in
seiner Botschaft ausdriicklich eine Verein-
heitlichung und Vereinfachung der kanto-
nalen und kommunalen Bestimmungen»
(Gemeinderatsprotokoll 1990/715). So-
wohl der Kanton als auch die Stadt Ziirich
veranlassen daraufhin, mogliche Mass-
nahmen zu priifen. In der Stadt Ziirich
sind diese Bemiithungen eindeutig durch
den enormen Anstieg an Gesuchen und
die damit verbundene Arbeitsbelastung
der Behorden motiviert (Stadtratsprotokoll
1992/70). Von den kantonalen und kom-
munalen Behérden vorgenommene Ande-
rungen sind z.B. die Streichung rechtlich
nicht relevanter Verfahrensschritte, Ande-
rungen im Verfahrensablauf, klarere Auf-
gabenteilung und -zuweisung zwischen
dem Kanton und den Ziircher Gemein-
den sowie Stellenaufstockungen bei den
Biirgerrechtsbehorden. Zwei uns zentral
erscheinende Veranderungen auf kommu-
naler und kantonaler Ebene sollen im
Folgenden herausgegriffen und genauer
erlautert werden?.

Im Zusammenhang mit der BiG-
Revision beauftragt die Biirgerrechts-
kommission 1990 den Stadtrat, die langen

Bearbeitungsfristen in Absprache mit
Bund und Kanton zu kiirzen sowie all-
fallige Doppelspurigkeiten abzubauen
(Gemeinderatsprotokoll 1990/715). In
seiner Stellungnahme ortet der Stadt-
rat die Griinde fir die lange Verfahrens-
dauer vorwiegend in der grossen Anzahl
von Gesuchen und in der zusétzlichen
Gesuchspriifung durch die Biirgerrechts-
kommission. Der Stadtrat schlagt deshalb
unter anderem die Abschaffung der staats-
biirgerlichen Priiffung und der Hausbe-
suche durch die Kommission vor, denn
an der Berechtigung letzterer besttinden
«in Bezug auf die Verhaltnisméssigkeit
und die Konformitdt mit der Europai-
schen Menschenrechtskonvention (EMRK)
erhebliche Zweifel» (Stadtratsprotokoll
1994 /416). Daraufhin verzichtet Ende
1993 die Biirgerrechtskommission in eige-
ner Kompetenz einstimmig auf die bis
dahin durchgefiihrten Hausbesuche und
auf die staatsbiirgerliche Priifung. Der
Gemeinderat nimmt dies ohne grossere
Widerstande zur Kenntnis. Die Abschaf-
fung der Hausbesuche fiihrt nicht nur zu
einer betréachtlichen Verkiirzung des Ver-
fahrens; die Stadt Ziirich kommt damit
auch vom «Schweizermacherklischee»
(Gemeinderatsprotokoll 1994/ 4173) weg.

Zu einer Beschleunigung und Verein-
fachung des Verfahrens haben auch eine
klarere Aufgabenteilung bei der Uber-
prifung der Gesuche durch Kanton und
Gemeinde gefiihrt, die 1999 durch die
Einfithrung eines neuen Verfahrensab-
laufes zustande kommt. Seither verfasst
nicht mehr die Kantonspolizei den Bericht
tiber Gesuchstellende, sondern nur noch
die Gemeinde. Diese Verfahrensverande-
rung ist von der Kantonspolizei initiiert
worden, da die Berichte laufend verkiirzt
wurden und daher kaum noch Informa-
tionen enthielten, die nicht den amtlichen
Registern zu entnehmen waren, so der
Leiter der Abteilung Einbtirgerungen des
kantonalen Gemeindeamtes!?. An einer
Verkiirzung der Berichte seien sowohl der
Kanton als auch die Polizei — wenn auch
aus unterschiedlichen Griinden — interes-
siert gewesen. Die enorme Zunahme von
Gesuchseingédngen habe bei der Polizei
Personalengpésse mit sich gezogen, wih-

wir fiir die Burgerliche
Abteilung des Gemein-
derates den Begriff
Gemeinderat, da ihr fast
alle Ratsmitglieder
angehoren.

6 Vgl. dazu den Ge-
schiftsbericht der Stadt
Ziirich (1992-2002) und
das Statistisches Jahrbuch
der Stadt Ziirich (1992-
2002). Die Einbiirge-
rungszahlen stimmen
jedoch zum Teil in den
beiden Quellen nicht voll-
standig tiberein. Zudem
werden in einigen Jahren
die Einbiirgerungen nach
Anzahl Gesuche und in
anderen Jahren nach An-
zahl Personen angegeben.

7 Die allgemeine Zunah-
me der Gesuche ab 1992
steht in eindeutigem Zu-
sammenhang mit der
Einfithrung des Doppel-
biirgerrechts, wodurch
das Schweizer Biirger-
recht besonders fiir EU-
BiirgerInnen an Attrakti-
vitdt gewonnen hat, wie
unter anderem Piguet &
Wanner (2000) festhalten.
Eine genauere Erorterung
weiterer Griinde fur die
Gesuchszunahme soll
hier aber nicht geleistet
werden.

8 In der umfangreichen
Revision des Biirger-
rechtsgesetzes von 1992
riickt an die Stelle der
Assimilationsforderung
das Integrationskriterium
(Art. 14 BiiG). Neu gere-
gelt werden ebenfalls die
erleichterte Einbiirgerung
von mit SchweizerInnen
verheirateten Bewer-
berInnen (Art. 27 BiG)
sowie die Doppelbiirger-
schaft.

9 Sowohl auf kommu-
naler, kantonaler und
eidgendssischer als auch
auf internationaler Ebe-
nekam es zu weiteren
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rend beim Kanton vor allem die verstérk-
te Betonung des Datenschutzaspektes zur
Forderung nach kiirzeren Berichten ge-
fithrt habe. Und im Zuge eines all-
gemeinen Wertewandels sei die Zeit fiir
Veranderungen «einfach reif» gewesen,
fiigt der Abteilungsleiter an. Trotz all
dieser Bemiihungen, so die Biirgerrechts-
abteilung im Geschaftsbericht der Stadt
Ziirich von 1999, kénne eine «effektive
administrative Entlastung» nur durch eine
«massive Straffung des gesamten Einbtir-
gerungsverfahrens fiir im Ausland ge-
borene AuslianderInnen erreicht werden,
z. B. durch eine Kompetenziibertragung
an den Stadtrat oder eine Erweiterung
der erleichterten Einbiirgerung durch den
Bund>».

Sowohl die Abschaffung der Hausbe-
suche und der staatsbiirgerlichen Priifung
als auch die Abschaffung von Polizeibe-
richten fithren zu einer Verschlankung
der Informationsbeschaffung tiber Ge-
suchstellende. Als Folge davon wandelt
sich in der behordlichen Praxis das Ver-
standnis von Bedeutung und Inhalt der zu
erfiillenden Eignungskriterien betracht-
lich, wie unsere Analyse der Einbiir-
gerungsdossiers zeigt. Bis Anfang der
neunziger Jahre schreiben die Einbiirge-
rungsbehorden neben den Angaben zur
Person, der Wohnsitzdauer, den amtli-
chen Registereintrigen, zu Einkommen
und Vermogen auch ausfiihrlicher iiber
monatliche Ausgaben, Schul- und Arbeits-
leistungen, Wohnungseinrichtung, Erzie-
hungsstil, Verhalten im Privatleben,
Parteizugehorigkeit und vieles mehr.
Abgeschlossen werden die Berichte mit
einer positiven oder negativen Empfeh-
lung der sachbearbeitenden Person, wie
zum Beispiel, dass der Gesuchsteller
«vollstandig assimiliert und von einem
Schweizer nicht zu unterscheiden» sei
(Akten des Stadtrates, Biirgerliche Abtei-
lung 1980-1999. Mit der Abschaffung der
Hausbesuche nimmt der Umfang an
Informationen markant ab. Angaben zu
den personlichen Lebensverhiltnissen
beschrinken sich mit der Zeit auf tabel-
larisch dargestellte, teilweise von den
Gesuchstellenden selber eingesetzten
Angaben zu Bildung, beruflicher Tétig-
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keit und wirtschaftlichen Verhiltnissen.
Die Kanzleiberichte informieren nur noch
uber die vier von der Stadt Ziirich formu-
lierten Einbiirgerungsvoraussetzungen:
Wohnsitzerfordernisse, wirtschaftliche
Verhaltnisse, Straf- und Betreibungs-
registereintrdge und Sprachkenntnisse.

3. Politischer Wider-
stand

Wiéhrend in der Praxis der Verwaltung
eine deutliche Konkretisierung der Ein-
bilirgerungsvoraussetzungen vonstatten
geht, ringen die politischen AkteurInnen
um eine Revision der geltenden stadti-
schen Richtlinien von 1936, welche die
ordentliche Einbiirgerung von im Ausland
geborenen AusldnderInnen regeln. Zwi-
schen 1990 und 2002 schlagen drei Versu-
che, die Richtlinien den Neuerungen von
Bund und Kanton anzupassen, fehl.

Die Diskussionen zwischen den Partei-
en laufen entlang dreier Grundsatzfragen:
jener nach der Gemeindeautonomie, jener
nach dem Reglementierungsgrad und
jener nach der inhaltlichen Ausgestaltung
der Voraussetzungen. Wahrend die linken
Parteien und die Stadtziircher Exekutive
die Gemeindeautonomie tendenziell ein-
schranken wollen, sich fiir einen gerin-
gen Reglementierungsgrad und eine
liberale Ausgestaltung der Voraussetzun-
gen einsetzen, betonen die Parteien des
rechten Spektrums die Gemeindeautono-
mie und fordern eine starke Reglemen-
tierung verbunden mit verscharften
Anforderungen an die Gesuchstellenden.
Uber den beschriebenen Zeitraum hinweg
entfernen sich die Parteipositionen in
diesen Fragen immer weiter voneinan-
der. Im Rahmen der Revision des BiG
ersucht die Biirgerrechtskommission 1990
den Stadtrat um eine sprachliche und
inhaltliche Uberarbeitung der Richtlini-
en. Sowohl der Stadtrat als auch der
Gemeinderat sind der Meinung, dass die
Richtlinien «nicht mehr dem Zeitgeist»
(Stadtratsprotokoll 1992/179) entsprechen:

institutionellen Verande-
rungen, die auf Einbiir-
gerungsverfahren und
Einbiirgerungsbereit-
schaft einwirkten. Eine
umfassende Beurteilung
dieser Zusammenhénge
muss anderweitig geleis-
tet werden.

10 Die Zitate beziehen
sich auf ein Interview der
Autorinnen mit dem
Leiter der Abteilungen
Einbiirgerungen des
kantonalen Gemeinde-
amtes.
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«Begriffe wie “Anpassung” miissen durch
“Integration” ersetzt werden, ebenso darf
nicht mehr von “niitzlichen Elementen
der Gesellschaft” die Rede sein, sondern
von “Menschen mit stabilen Lebensgrund-
lagen”» (Gemeinderatsprotokoll 1990/
715), wenn es um die Beurteilung der
wirtschaftlichen Erhaltungsfahigkeit gehe.
Inhaltlich sieht der stadtratliche Vorschlag
(Stadtratsprotokoll 1992/179) die Uber-
nahme der vom Kanton festgelegten kom-
munalen Minimalwohnsitzfrist von zwei
Jahren sowie die Ubernahme der kanto-
nalen Gebiihrenansitze vor. Der Vorschlag
sieht zudem von der Forderung nach akti-
ven Mundartkenntnissen ab und verlangt
lediglich das Verstehen der Mundart. Das
Parlament lehnt den Vorschlag nicht nur
ab, sondern fordert zudem eine verstark-
te Reglementierung durch zusitzliche
Bestimmungen fiir in der Schweiz gebore-
ne AuslanderInnen (OES). Dem wiederum
kann der Stadtrat nicht zustimmen und so
werden die Forderungen nicht weiter
verfolgt. Erst 1995 unternimmt die Stadt-
ziircher Regierung einen erneuten Versuch
zur Revision, was sich aufgrund der zu-
nehmend kontroversen Haltungen der
Fraktionen als dusserst schwierig erweist:
Die «Uneinigkeit des Rates» 16se, so die
NZZ (17.3.1995) «in regelméssigen Ab-
standen heftige Debatten aus, ohne dass
die verhérteten Fronten allerdings einen
Konsens finden wiirden». Wahrend die
Biirgerlichen sich gegen eine «Aufwei-
chung der Kriterien» (NZZ BA, 13.9.1995)
wehren und fiir praziser gefasste Richtli-
nien einstehen, erachten SP und Griine
die kantonalen Bestimmungen als ausrei-
chend (NZZ, 11.1.1996). Die Parteien
finden jedoch «iiberraschend zu einem
weitgehenden Kompromiss [...]. Moglich
wurde dies, weil biirgerliche und sozial-
demokratische Kommissionsmitglieder
gleichermassen zu teils beachtlichen Kon-
zessionen bereit waren», bemerkt die NZZ
(9.1.1996). In der vom Gemeinderat verab-
schiedeten Vorlage von 1996 werden im
Wesentlichen die Bestimmungen des
Bundes und des Kantons iibernommen,
welche die kommunalen Behorden bereits
anwenden (Stadtratsprotokoll 1995/538).
Nachdem der Rat mit vier Gegenstim-
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men der rechtskonservativen Schweizer
Demokraten (SD) das Eintreten auf die
Richtlinienvorlage beschlossen hat, lan-
ciert die SD ein Referendum, welches von
der SVP unterstiitzt wird. Im Juni 1996
heissen die Stadtziircher Stimmberech-
tigten das Referendum tiberraschender-
weise klar gut. Eine Studie im Auftrag
des Stadtrates zeigt auf, «dass sich die
politische Auseinandersetzung iiber die
Vorlage weniger auf die konkreten Neue-
rungen bezieht, sondern Beftirworter wie
Gegner an Grundstimmungen gegentiber
Auslinderinnen und Auslindern» (Stadt-
ratsprotokoll 1996/2297) appellieren.

Die politischen Kontroversen verstar-
ken sich in der darauf folgenden Legisla-
turperiode von 1998 bis 2002. Die Zahl
der parlamentarischen Vorstosse in Biir-
gerrechtsangelegenheiten verdreifacht
sich, was fiir die Biirgerrechtsabteilung
einen gewichtigen zeitlichen Mehrauf-
wand bedeutet (Geschéftsbericht der Stadt
Ziirich 2000). Die Zahlen weisen aber vor
allem auf die Bedeutungszunahme
einbiirgerungspolitischer Themen im
Gemeinderat hin, und zwar bei allen
Fraktionen. Allen voran fordert die SVP
massiv strengere Richtlinien zur Senkung
der Einbiirgerungen und der Gesuchsein-
gange, wahrend am anderen Ende des
Spektrums SP und Griine ganz auf eine
kommunale Regelung verzichten wollen.
Ebenso argumentiert der Stadtrat fiir die
Abschaffung kommunaler Richtlinien,
denn diese fithrten nur zu einem biiro-
kratischen Mehraufwand und zu einer
«Verkomplizierung» (Stadtratsprotokoll
1999/1818). Zudem werde «durch diesen
unverhiltnismassigen Aufwand |[...] eine
Pseudogenauigkeit suggeriert, die vor
allem beztiglich der subjektiv zu beur-
teilenden Einbiirgerungskriterien (Sprach-
kenntnisse, staatsbiirgerliches Wissen etc.)
gar nicht existiert» (ebd.). Der dritte Re-
visionsversuch scheitert 2002, da die Ver-
handlungen um neue Richtlinien in eine
vollstandige Blockierung miinden.

Der wachsende politische Konflikt um
die Einbiirgerungsfrage zeigt sich nicht
nur in der Auseinandersetzung um die
Reform der stiadtischen Richtlinien, son-
dern auch in der parlamentarischen
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Entscheidpraxis. Bis Mitte der neunziger
Jahre biirgert der Gemeinderat eher un-
aufféllig und ohne grosse Diskussionen
ein, Ablehnungen sind selten. Zwischen
1980 und 1994 lehnt der Rat 22 Gesuche
ab und heisst 2722 Gesuche gut (Ge-
meinderatsprotokoll 1980-1994). Im Zu-
sammenhang mit der 1994 vollzogenen
Abschaffung der Hausbesuche und der
staatsbiirgerlichen Priifung sowie der an-
stehenden Revision der stadtischen Richt-
linien beginnen sich Mitte der neunziger
Jahre Klima und Tonfall im Gemeinderat
zu verandern. Die (rechts-) biirgerlichen
Fraktionen der FDP, SVP und SD tiben
zunehmend Kritik an der Art der Ge-
suchspriifung, womit es vermehrt zu
langeren Diskussionen um Einbiirge-
rungsgesuche kommt, die nicht selten zu
Grundsatzdebatten fiihren. Dies wieder-
um schlédgt sich auf das konkrete Ent-
scheidverhalten der ParlamentarierInnen
nieder: Ablehnungsantrage insbesonde-
re der SVP nehmen markant zu und tiber
die Aufnahmeantrége ins Biirgerrecht
einzelner Personen entscheiden zusehends
die politisch-ideologischen Haltungen der
GemeinderatInnen.

Nach wie vor sind Ablehnungen durch
den Gemeinderat selten, schwanken tiber
die Jahre hinweg jedoch betrachtlich.
Zwischen 1992 und 2002 lehnt der Ge-
meinderat um die 50 Gesuche ab, wih-
rend 5950 Personen eingebiirgert werden
(Geschaftsbericht der Stadt Ziirich 1992-
2002). In 147 Féllen hingegen wurde
erfolglos eine Ablehnung beantragt (Ge-
meinderatsprotokoll 1992-2002). Héu-
fungen von Ablehnungsantrigen und
Ablehnungen sind dabei exakt in jenen
Jahren zu beobachten, in denen auch
die Diskussion um einbiirgerungsrele-
vante Sachgeschifte an Brisanz gewinnt,
namlich 1996 und von 1999 bis 2002. Es
handelt sich dabei mehrheitlich um
Minderheitsantrage der SVP und der FDP
(Gemeinderatsprotokoll 1980-2003).

In der Diskussion um die Biirger-
rechtserteilung stehen sich zwei verhértete
Fronten gegeniiber. Die Auseinander-
setzungen kreisen zusehends um die
allgemeinen einbtirgerungspolitischen
Haltungen der Fraktionen, was diese zum
Anlass nehmen, sich gegenseitig Vorwtir-
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fe zu machen. Die Griinen werfen einigen
Parlamentsmitgliedern Fremdenfeind-
lichkeit vor und machen deutlich, dass
sie in Zukunft Ablehnungsantrige einge-
hender betrachten und Minderheitsan-
trage auf Aufnahme stellen werden. Die
rechte Ratshalfte ihrerseits beklagt sich
tiber die Abschaffung der personlichen
Befragung durch die Biirgerrechtskom-
mission, die es verunmdgliche, «sich ein
individuelles Bild» (NZZ, 17.3.1995) der
BewerberInnen zu machen. Der Kommis-
sionsentscheid sei damit nur noch ein
Aktenentscheid. Den linken Parteien
werfen sie eine zu liberale und auslan-
derfreundliche Einbiirgerungspolitik und
ein extensives Ausschopfen des Ermes-
sensspielraums!! vor. Im gleichen Zug
verteidigt die SP diese liberale Handha-
bung, die es der Biirgerrechtskommission
erlaube, den «Ermessensspielraum bei
Ablehnungsgesuchen besser [auszuloten]»
(NZZ BA, 13.3.1997).

Aufgrund der verfahrenen Situation
versuchen Biirgerrechtskommission und
Fraktionen wiederholt, den Einbiirge-
rungsentscheid politisch zu entschérfen
und sachlicher zu gestalten. Dies erreichen
sie unter anderem damit, dass sich die
Gemeinderatsmitglieder in der Schluss-
abstimmung an die Empfehlungen ihrer
KommissionsvertreterInnen halten. Ende
2001, auf dem Hohepunkt des politischen
Schlagabtausches, kommt es zu einer
Vernunftskoalition zwischen SP und FDP,
die sich zwischen den Extrempositionen
der SVP und der Griinen befinden und
auf die verfahrene Situation zu reagieren
versuchen. Anlass zur Koalition geben
die vermehrt auftretenden Zufallsent-
scheide tiber Gesuche und die gehauften
Ablehnungsantréage, die in Zusammen-
hang mit den Restriktionsversuchen der
rechtsbiirgerlichen Parteien gestellt
werden. Die geforderten Verscharfungen
rechtfertigt die SVP unter expliziter
Berufung auf die «Masseneinwanderung»
(NZZ BA, 2.11.2000) und die Zunahme
bei den Gesuchen.

Dass die erwdhnten Strategien nur von
kurzer Dauer und somit beschrankter
Wirkung sind, zeigen die jiingsten Ereig-
nisse im Gemeinderat deutlich. Nach dem
Bundesgerichtsentscheid vom Juli 2003

11 Die kantonale Biir-
gerrechtsverordnung
(BiiVO) halt fest, dass auf
die Erfallung der Ein-
biirgerungsvoraussetzun-
gen «im Einzelfall ganz
oder teilweise verzichtet
werden kann» (§ 7). Art. 7
der stadtischen Richt-
linien (RL) ldsst Aus-
nahmen beziiglich der
sprachlichen Vorausset-
zung «bei guter sonstiger
Anpassung» zu.
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zur Initiative der Stadtziircher SVP, die
den Einbiirgerungsentscheid an der Urne
verlangt hat, kimpfen alle Fraktionen im
Gemeinderat wieder mit hérteren Banda-
gen. Die SVP distanziert sich von den
fritheren interfraktionellen Abmachun-
gen und nimmt nun erkldrtermassen
wieder eine konservativere Interpretati-
on der Richtlinien vor, was dazu fiihrt,
dass sie einen Grossteil der vorliegenden
Gesuche zur Ablehnung empfiehlt!2. Mit
diesem Kurswechsel will die SVP «der
liberalen Praxis des Stadtrates entgegen
[...] wirken» und dem Unverstiandnis der
Offentlichkeit dariiber, dass «derart viele
Auslander eingebtirgert werden», ge-
bithrend Rechnung tragen (NZZ BA,
3.12.2003). Obwohl der Rat keinem der
Ablehnungsantrige folgt, beunruhigt das
Vorgehen der SVP, beweist es doch, wie
umstritten die Einbtirgerung politisch ist
und wie unbestandig die bisherigen
Bemtiihungen der Fraktionen sind, einen
Ausweg aus der verfahrenen Situation zu
finden.

4. Fazit

Unter dem Druck personeller und
finanzieller Engpasse, ausgelost durch die
enorme Zunahme bei den Biirgerrechts-
gesuchen, kommt es in der Stadt Ziirich in
den neunziger Jahren zu massgeblichen
Verdnderungen im Bereich der Einbiirge-
rung. Die getroffenen Massnahmen haben
weitreichende Konsequenzen. Indem
Verfahrensabldufe besser koordiniert oder
gar gestrichen werden, erreichen die
Verwaltungsbehorden eine Kiirzung der
Verfahrensdauer. Weit wichtiger und von
grosserer Tragweite erscheint uns aber
die revidierte Praxis der Informationsbe-
schaffung, die bei der Vorstellung davon,
welche Voraussetzungen Gesuchstellen-
de zur Einbiirgerung zu erfiillen haben,
zu einem tiefgreifenden Wandel fiihrt.
Dieser Wandel manifestiert sich in der
Praxis der Einbtirgerungsbehorden, und
zwar dergestalt, dass die zu priifenden
Kriterien konkreter gefasst werden. Mess-

bare und als objektiv wahrgenommene

o
-
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Tatbestdnde riicken in den Vordergrund,
Fragen der Mentalitdt und der kulturellen
Anpassung verlieren an Bedeutung. In
der behordlichen Praxis tritt damit die
funktionale Eignungsprtifung an die Stelle
von diffusen Vorstellungen von Integrati-
on bzw. Assimilation. Der funktionale
Integrationsbegriff wird von Miiller!3
mittels der Kriterien «existenzsicheres
Arbeitseinkommen, Teilnahme am sozia-
len Leben der deutschsprachigen Mehr-
heit und ihrer Medien [sowie] politische
Gleichstellung» (Miiller 1998b: 1) definiert.
Mit der Professionalisierung und Systema-
tisierung des Verfahrens verabschiedet
sich die Stadt Ziirich von der als «Schwei-
zermacher»-Praxis bekannten Einbiirge-
rungsprozedur. Einbilirgerung wird zu
einer Verwaltungsaufgabe, die bewaltig-
bar zu gestalten ist und die den Betroffe-
nen im Rahmen der verfahrensrechtlichen
Garantien eine transparente Priifung ihres
Gesuches gewahrleisten soll.

Entgegen diesen Entwicklungen in
der Praxis der Verwaltungsbehdrden
scheitern alle Versuche der politischen
Behorden, die rechtlichen Grundlagen der
verdnderten Realitdt anzupassen. Die
Auseinandersetzungen im Gemeinderat
um neue kommunale Richtlinien drehen
sich um die Fragen nach dem Wert des
Schweizer Biirgerrechts, der Eignung zur
Einbilirgerung und der Autonomie der
Gemeinde, tiber diese zu bestimmen. Der
Gemeinderat wird zum zentralen Raum,
in dem ausgehandelt wird, wer als inte-
griert gilt und als vollstandiges Mitglied
zur Schweizer Gesellschaft gehéren soll.
Biirgerliche Parteien, allen voran die SVP,
fordern vermehrt die kulturelle Assimi-
lation an die «schweizerische Mentalitét»
als Voraussetzung zur Einbtirgerung. Wie
zu Zeiten der «Schweizermacher»-Praxis
wird das Kriterium der Eignung wieder
an diffuse Begriffe gekntipft. Die verstérk-
te Abgrenzung des «Eigenen» vom «Frem-
den» in den hitzigen Debatten um die
Ausgestaltung der Eignungskriterien ist
als Reaktion auf die kommunale Einbtir-
gerungspolitik und die nationale Migra-
tionspolitik zu sehen.

In den Diskursen rechter PolitikerIn-
nen zeigt sich ein Misstrauen gegeniiber
der nationalen Einbiirgerungs- und Inte-

12 Wihrend zuvor von 80
Gesuchen meist 75 bis 78
zur Annahme empfohlen
wurden, stellt die SVP in
der Dezembersitzung
ganze 52 Ablehnungsan-
trage und in der Januar-
sitzung 24 (teilweise
zusammen mit der FDP)
(NZZ BA, 4.12.2003 und
15.1.2004).

13 Die aus der Zusam-
menarbeit der Stadtver-
waltung mit dem Leiter
des Ethnologischen Semi-
nars der Universitit Zii-
rich, Prof. Dr. Hans-Peter
Miuiller, entstandene Stu-
die bildet die Grundlage
fiir das Integrationsleit-
bild der Stadt Ziirich.
Vgl. dazu Miiller 1998a
und Miiller 1998b.
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grationspolitik sowie die Unzufrieden-
heit damit, dass die lokale Ebene auf die
Zulassungspolitik keinen Einfluss nehmen
kann. Dies wird mit einer restriktiven
Einbtiirgerungspolitik kompensiert. Die
Einbiirgerungspolitik dient damit als
Ressource, um ausldnderpolitische Ziele
zu verfolgen. Dies tun indes nicht nur die
Parteien des rechten Spektrums. Als Reak-
tion auf die zunehmenden Verscharfungs-
versuche von Rechts formuliert die linke
Ratshélfte eine umso liberalere Einbiir-
gerungspolitik, die um den Willen auslan-
derpolitischer Interessen instrumentalisiert
wird. Die hitzigen Debatten wirken sich
jedoch nicht nur auf den Prozess der Ge-
setzgebung aus, sondern haben ebenso
unmittelbare Folgen auf den Entscheid
tiber Einbtirgerungsgesuche.

Das Spannungsverhaltnis zwischen
administrativer Praxis und politischer
Instrumentalisierung erschwert die Arbeit
der Einbiirgerungsbehorden betrachtlich.
Die Blockade im Parlament fithrt zu einer
enormen zeitlichen Mehrbelastung der
Verwaltung. Die Stadtziircher Biirger-
rechtsabteilung kdmpft nicht nur gegen
Pendenzenberge bei den Gesuchen, son-
dern sieht sich auch mit einer stark ge-
stiegenen Anzahl von Sachgeschiften
konfrontiert. Auch die Arbeit innerhalb
der Biirgerrechtskommission wird in
diesem stark politisierten Umfeld erheb-
lich erschwert. Eine mehrheitsfahige,
dauerhafte und menschenwiirdigere
Losung ist vorerst in weite Ferne gertickt.

Literatur

ARN Brigitte und Lena FASSNACHT

2003. Einbiirgerungen vors Parlament? Politik
und Praxis im Wandel: Die Einbiirgerungs-
ordnung in der Stadt Ziirich von 1980 bis
2003. Bern: Institut fiir Ethnologie der
Universitat Bern (unveroffentlichte
Lizentiatsarbeit).

MULLER Hans-Peter

1998a. Integrationsleitbild Ziirich zuhanden des
Stadtprisidenten von Ziirich, Herrn Joseph
Estermann. Teil I: Anstosspapier. Kurzfas-
sung. Universitét Ziirich: Ethnologisches
Seminar.

1998b. Integrationsleitbild Ziirich. Teil II: Beilagen.
Universitat Zirich: Ethnologisches
Seminar.

NEUE ZURICHER ZEITUNG (NZZ)

17.3.1995. Uneinigkeit bei den «Schweizerma-
chern». Auf der Suche nach «objektiven»
Richtlinien.

11.1.1996. Neue Einbiirgerungsbestimmiingen.

9.1.1996. Neue Bestimmungen fiir die Einbiirge-
rung. Schweizer Demokraten drohen mit
Referendum.

1980-2004. Sitzung des Gemeinderates, Biirgerliche
Abteilung (regelmissige Berichterstattung
zu den Sitzungen der Biirgerlichenr Abtei-
lung), (NZZ BA).

P1GUET Etienne und Philippe WANNER

2000. Die Einbiirgerung in der Schweiz. Unter-
schiede zwischen Nationalititen, Kantonen
und Gemeinden 1981-1998. Neuchatel:
Bundesamt fiir Statistik.

Rechtsquellen:

DIE SCHWEIZERISCHE EIDGENOSSENSCHAFT

1952. Bundesgesetz tiber Erwerb und Verlust
des Schweizer Biirgerrechts vom 29.
September 1952. (Biirgerrechtsgesetz
BiiG) SR 141.0.

DER KANTON ZURICH

1926. Gesetz tiber das Gemeindewesen vom 6.
Juni 1926. (Gemeindegesetz GG) OS
131.1

1978.Verordnung tiber das Gemeinde- und
Kantonsbiirgerrecht vom 25. Oktober
1978. (Buirgerrechtsverordnung BiiVO)
OS 141.11.

DIE STADT ZURICH

1936. Richtlinien fiir die Aufnahme von im
Ausland geborenen Auslédndern in das
Biirgerrecht der Stadt Ziirich vom 26.
November 1936. (Richtlinien RL) OSZ
141.110.

36



Akten des Stadtrates, Biirgerliche Abteilung 1980-
1999.

Gemeinderatsprotokoll von 1980-2003.

Geschiiftsbericht von 1980-2001.

Stadtratsprotokoll von 1980-1999.

Statistisches Jahrbuch der Stadt Ziirich, 1980-
2001.

Abstract

The changing processes

of naturalization:
controversial developments
in the city of Zurich

In the 1990s, considerable changes
have taken place concerning the naturali-
zation of foreigners in the city of Zurich.
With the steady increase in the number of
applications the administration had to
deal with and with a shortage of both
staff and financial means, administrative
procedures were tightened, more clearly
structured and professionalized. As a
result of the continuous systematization of
these procedures, the criteria applied to
applications have changed profoundly.
Principally, the conditions applicants have
to meet have been quantified and made
more objective.

The conservative parties oppose this
process of liberalizing naturalization. At
the same time, left parties in the city par-
liament have made several attempts to
revise the outmoded legal requirements
for access to citizenship. When the city
parliament treats applications, discussions
have an increasing tendency to turn into
basic debates on access to citizenship:
both left-wing and right-wing parties take
the opportunity to express their general
views on immigration and the integra-
tion of foreigners. In the political arena,
issues concerning naturalization, immi-
gration and integration are inter-mingled.
Arguments about applications as well as
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about naturalization law and regulations
take place in a hostile political climate
and the work of the administration and
the naturalization committee of the city
parliament is becoming increasingly dif-
ficult. Although all political parties agree
that the situation is unbearable, the possi-
bilities for securing a majority around
proposed solutions are becoming increas-
ingly remote.
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