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Seit mehreren Jahren beschaftigt sich der
Berner Fotograph Beat Schweizer intensiv mit
dem Kosovo. In «Unfinished land» dokumen-
tiert er die Entstehung des Staates Kosovo. Ein
Land, das nicht von allen EU-Staaten, geschwei-
ge denn von der weltweiten Staatengemein-
schaft, als solches anerkannt wird: ein Staat
mit einer noch immer ungewissen Zukunft.

In seiner Arbeit «Warten auf die Zukunft: Roma
im Kosovo», beschaftigt er sich mit dem Le-
ben einer Minderheit im eigenen Land.
Letztlich dokumentiert er das Leben der ko-
sovarischen Zugewanderten fernab von ihrer
Heimat: «Es ist sehr spannend zu sehen, ob
und inwiefern Heimat in der Fremde fortbe-
steht und sich auch verandert.»
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Rosita Fibbi

Editorial

Cette nouvelle livraison de la revue FORUM
parait quatre ans aprés le dernier numéro,
sorti en 2006.

Si le rythme de parution s’est espacé pour se
calquer sur lanniversaire de notre maison,
Uesprit est resté le méme: la revue se veut une
occasion de dialogue entre les chercheurs et
les professionnels de l'action sociale et poli-
tique a U'égard des migrants. A cet effet, elle
fournit d’'une part aux lecteurs les clefs d'un
débat public et scientifique d'actualité au plan
international et d’autre part quelques échos
de ce débat en Suisse, ainsi qu'un apercu des
travaux effectués dans notre institut sur ce

méme sujet.

La thématique retenue pour la présente édi-
tion est celle de la citoyenneté, une question
cruciale car elle articule la conception que le
pays de réception a de lui-méme avec lins-
cription durable des migrants et de leurs des-
cendants dans la société d’'installation. La
citoyenneté est souvent concue comme le ré-
sultat d’un processus d’élaboration exclusive-
ment interne au pays. Ce numéro s'appuie, en
revanche, sur l'idée que ce processus interne
au pays d’installation est sensiblement influ-
encé par un contexte international en évolution,
tant sur le plan économique que politique.

Editorial

Le dossier se propose d’enchasser la réalité
suisse dans ce contexte par le biais d'un en-
tretien avec le responsable de 'Office fédéral
des migrations en charge de cette politique et
par la présentation de travaux de notre centre
de recherche sur cette thématique, ceux-ci
s'étant multipliés dans les dernieres années.

Le choix de traiter du théme de la citoyenneté
reflete en outre la nouvelle assise institution-
nelle de notre institut, devenu depuis 2007
partie intégrante de 'Université de Neuchatel.
Par le biais de cette problématique, le SFM
a apporté une pierre angulaire a 'édifice du
Master «Migration et citoyenneté» offert par
la Maison d’analyse des processus sociaux de
U'Université de Neuchatel, qui constitue a ce
jour le seul master sur les migrations dans le
paysage universitaire suisse.



Rosita Fibbli

Editorial

Vier Jahre nach der letzten Ausgabe im Jahr
2006 erscheint die Zeitschrift FORUM punkt-
lich zum 15. Jubildum des SFM. Trotz der lan-
gen Publikationspause wird die Idee der Zeit-
schrift weiterhin beibehalten: Sie soll dem
Dialog zwischen Forschenden, Fachpersonen,
die in der Praxis tatig sind, und Politikerlnnen
eine Plattform zu Migrationsfragen bieten. Sie
liefert den Lesenden Hintergrundinformatio-
nen zu den aktuellen Debatten in der inter-
nationalen Migrationsforschung und zeigt auf,
wie Letztere in der Schweiz rezipiert werden.
Des Weiteren wird dargelegt, wie am SFM ver-
fasste Studien sich innerhalb der internatio-
nalen Migrationsforschung positionieren.

Die vorliegende Ausgabe der Zeitschrift FORUM
beschaftigt sich mit dem Themengebiet der
Staatsbirgerschaft. Der Staatsblrgerschaft
kommt in einer demokratischen Gesellschaft
eine Schlisselrolle zu, gibt sie doch Aufschluss
Uber die Art und Weise, wie die Selbstkonzep-
tion des Aufnahmestaates und die dauerhafte
Niederlassung der Zugewanderten und ihrer
Nachkommen in der Aufnahmegesellschaft in
Einklang gebracht werden. Zweifelsfrei wird
das nationale Verstandnis der Staatsbiirger-
schaft stark durch interne Prozesse gepragt.
Dennoch gehen die Beitrage in dieser Ausga-
be von der Annahme aus, dass die nationale
Konzeption der Staatsbirgerschaft auch vom
internationalen, sich standig verandernden wirt-
schaftlichen und politischen Kontext beein-
flusst wird.

Editorial

Die Zeitschrift reflektiert das schweizerische
Verstandnis von Staatsbiirgerschaft anhand
eines Interviews mit dem fiir das Biirgerrecht
zustandigen Verantwortlichen des Bundesam-
tes fur Migration und anhand zahlreicher Ar-
beiten unseres Forschungsinstituts, die in den
letzten Jahren zu dieser Thematik verfasst
wurden.

Das fir diese Ausgabe gewahlte Thema der
Staatblirgerschaft widerspiegelt auch das neue
institutionelle Fundament unseres Hauses, ist
doch das SFM seit 2007 Teil der Universitat
Neuenburg. Mit dieser Thematik hat unser Ins-
titut einen wichtigen Eckpfeiler zur Schaffung
des Masters «Migration et citoyenneté» des
Zentrums fir sozialwissenschaftliche Analy-
sen (MAPS) der Universitat Neuenburg beige-
tragen. Es handelt sich bei diesem Studiengang
um den ersten und bisher einzigen Master der
Migrationswissenschaften in der schweizeri-
schen Hochschullandschaft.

Giannli D'Amato

Einleitung zum Dossier

Die Bedeutung der Biirgerrechte beantwortet
die politische Theorie mit dem Argument, dass
sie ein wichtiges normatives Instrument dar-
stellen, welches als Quelle der Gleichheit auch
soziale Wiirde verleiht. In der Regel sind all
jene Merkmale, auf Grund derer eine Diskri-
minierung verboten ist, in den modernen de-
mokratischen Verfassungen katalogisiert. Die
so geschaffene Gleichheit und Respektabilitat
der Biirgerinnen bezieht sich nicht nur auf die

gemeinsamen Rechte, sondern auch auf die
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Pflichten und Aufgaben, die mit dem Biirger-
status zusammenhangen. Nicht alle Einwoh-
nerlnnen eines staatlichen Gemeinwesens
geniessen aber die gleiche Form der Respek-
tabilitat. Nur Birgerlnnen pleno jure haben
den vollen Schutz des Staates und der Rechte.

Das Biirgerrecht umfasst in diesem Sinne drei
Dimensionen: Staatsrechtlich geht es um die
Zugehdrigkeit von Personen zu einem bestimm-
ten Land und damit zugleich um die Abgren-




zung von Personen, die Blirgerinnen anderer
Lander sind. Damit wird innerstaatlich eine
rechtlich relevante Unterscheidung zwischen
Inlanderinnen und Auslanderinnen getroffen.
Zweitens sind materiell mit der Staatsbiirger-
schaft eine Reihe politischer, wirtschaftlicher
und sozialer Rechte, aber auch bestimmter
Pflichten - historisch vorrangig die Wehrpflicht
- verbunden. Auf der ideellen Ebene schliess-
lich bietet die Staatsbirgerschaft die Chance
zur |dentifikation mit dem eigenen Land. Im
ausgepragtesten Fall ist dies die Grundlage
von Patriotismus (D’Amato 2001).

Gegenwartig lassen sich in der Schweiz zwei
Trends in der Entwicklung der Blrgerrechte
beobachten. Einerseits sind wir Zeugen des
Versuchs, das gegenwartige Birgerrecht libe-
ral zu deuten. Eine neue Generation von Rechts-
expertinnen hat einen Zugang zur Staatsbir-
gerschaft durchgesetzt, in dem die zustandigen
Gremien die Herkunft der Kandidatinnen nicht
mehr gewichten dirfen. Diese Sicht wird vom
Schweizer Volk unterstitzt, das seit der Ab-
stimmung von 2008 keine Willklr in der Frage
der Birgerrechtserlangung mehr duldet und
somit die Rechtsprechung des Bundesge-
richts teilt.

Auf der anderen Seite gibt es weiterhin Expo-
nentlnnen, die einer starken foderalen Tradi-
tion des Landes das Wort reden. Sie ziehen es
vor, dass der Entscheidungsprozess bei Fra-
gen des Birgerrechts weiterhin in den Kanto-
nen und Gemeinden stattfindet. Sie beziehen
sich auf ihre subsididre Souveranitat und ver-
weigern sich einem universal gliltigen Rechts-
verstandnis, das ihre Traditionen nicht be-
ricksichtigt. Fir sie muss das Bilirgerrecht als
Resultat eines langwierigen geglickten Inte-
grationsprozesses verdient werden und darf
keinesfalls «verschenkt» werden.

Ein gemeinsamer Nenner, der die beiden Sei-
ten versohnen konnte, liegt in der Einigung
auf die Bedingungen, die fir eine starke so-
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ziale Kohasion ausschlaggebend sind. Eine
solche Kohdsion stiitzt sich meist auf starke
gesellschaftliche und kooperative Beziehun-
gen zwischen den Einwohnerlnnen und kann
dadurch gestarkt werden, dass alle in die Ent-
scheidungsfindung mit einbezogen werden.
Eine wichtige Frage ist nun, inwieweit und
unter welchen Bedingungen Migrantlnnen zu
einer neuen Form der sozialen Kohasion bei-
tragen konnen. Einige Forscherlnnen schlagen
eine Rekonzeptualisierung der Birgerrechte
vor (Zurbuchen 2007): Biirgerrechte miissen
sich demnach nicht mehr auf den National-
staat beziehen, sondern kdnnen auch als Zuge-
horigkeit auf einer anderen Ebene verstanden
werden, die entweder subnational (Gemeinde,
Kantone) oder supranational (EU) verortet ist.
Eine Neufassung bietet sich an, weil durch die
transnationale Mobilitat, die mehr und mehr
Menschen erfasst, die nationale Biirgerschaft
nicht mehr mit jener der Wohnbiirgerschaft
Ubereinstimmt (Kleger 1997).

In Bezug auf die Problemstellung der subna-
tionalen und insbesondere supranationalen Ent-
wicklung haben wir zwei ausgewiesene Fach-
personen um ihre Meinungen gefragt. Stephen
Castles, der international bekannteste Doyen
der Migrationsforschung, reagiert mit einer
skeptischen Antwort, die insbesondere die Hie-
rarchien der Nationalstaaten innerhalb der
Weltgesellschaft als Ausloser fiir die unglei-
che Partizipation an demokratischen Rechten
ausmacht. Die Nationalstaaten bleiben ein wich-
tiger Akteur, auch wenn die obengenannten
Entwicklungen auf trans- und subnationaler
Ebene auf die Lange einen Einfluss haben
mogen, wie Castles abschliessend folgert. Die
Analysen von Gallya Lahav, eine der wichtigs-
ten amerikanischen Forscherinnen zur Frage
der Migration innerhalb der EU, lassen ihrer
Meinung nach ebenfalls keine eindeutigen
Aussagen zu. Die Beziehung der EU zu Fragen
der Migration scheint jedoch nicht frei von
Diskrepanzen: So haben sich einerseits die
Mitgliedstaaten auf eine Admissionspolitik ei-

nigen konnen, andererseits ist fir die Schaf-
fung und Vertiefung einer gemeinsamen Inte-
grations- und Birgerrechtspolitik die Zeit noch
nicht reif.

Mario Gattiker vom Bundesamt fir Migration,
der mit dem FORUM ein Interview zum Thema
durchgefiihrt hat, diskutiert die beiden Thesen
im Hinblick auf die Totalrevision des Birger-
rechtsgesetzes und die Forderung der EU, die
zivilen Rechte der EU-Birgerinnen in der
Schweiz an die Unionsbirgerrechtlinien an-
zupassen. Das Gesprach zeigt auf, dass sich in
der Schweiz gerade durch den oft verponten
Foderalismus auch Spielraume 6ffnen. So kennt
die Westschweiz im Gegensatz zur deutschen
und italienischen Schweiz bereits Formen lo-
kaler Demokratie fur Migrantinnen. Allerdings
macht das Gesprach auch die Grenzen einer
akzentuierten, manche wiirden behaupten,
radikalisierten, verfassungspatriotischen Deu-
tung des schweizerischen Birgerrechts klar.
In einer perfektionistischen Deutung demons-
trieren Behdrden namlich weniger ihre Vor-
liebe flr die sowohl private als auch offentliche
Autonomie der Birgerinnen, sondern benut-
zen ihre Handlungsmacht, um Migrantlnnen
zu autonomen und westlichen Individuen zu
disziplinieren, die ihren Eid auf die liberalen
Werte schworen miissen. Ein anderes Verstand-
nis einer liberalen, verfassungspatriotischen
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Nation wirde wohl die negativen Freiheiten
wie auch die Gleichheit der Rechte und die
Chancen eines jeden Individuums betonen, um
in einem gegeniuber Weltanschauungen neu-
tralen Staat die jeweils eigene Vorstellung des
Gliicks zu verfolgen. Die erste Variante des
Liberalismus will ein «liberales Volk» erschaf-
fen, die zweite baut auf die Toleranz gegen-
Uber dem Unterschied im Rahmen bestehen-
der liberaler Bindungen. Die Stossrichtung der
Debatte in der Schweiz, wie anderswo in Eu-
ropa, scheint wie gesagt dem erstgenannten
Modell zuzustreben. Diese Tendenz misste
auch politisch von den verschiedenen Akteu-

ren reflektiert werden.
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Stephen Castles, University of Oxford

Hierarchical Citizenship
in 3 World of Unequal Nation-States

Citizenship in modern democratic states has
a dual character. First, it denotes inclusion in
a self-governing political community. Second,
it means belonging to a specific national com-
munity, defined both by territorial boundaries
and cultural practices. The democratic state
appears in the guise of the nation-state, whose
citizen is also a national. Political citizenship
is universalistic and inclusive, while national
belonging is culturally specific and exclusive.
Everybody in the country is meant to belong,
while the rest of the world is excluded: for-
eigners cannot belong. This dualism helps
explain some contractions such as: why the
age of democratic nationalism was a period
of devastating wars based on the total mobi-
lization of populations of warrior-citizens; how
democratic states could justify the coloniza-
tion of the rest of the world; and why demo-
cracy and racism are so often linked (Castles
and Davidson 2000).

The nation-state model had reached a nadir
by 1945, following two world wars. The emer-
gence of the bipolar power structure of the
Cold War seemed to herald a new, if perilous,
world order. Yet, by 1990 the bipolar order was
gone, and new discourses of economic global-
ization and global governance appeared to be
finally undermining the power of the nation-
state. Today, however, celebratory ideas of a
global economy and society seem naive. The
East-West divide has been replaced by a new
division between North and South. The nation-
state has made a come-back: For the first time
in history, the majority of countries have the
institutional structures of nation-states, and
most people are legally defined as citizens.
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This article discusses the changing character
of the nation-state and citizenship in this new
situation. It focuses on two main aspects: first,
how citizenship has been reshaped by complex
new forms of international migration; second,
the way the meaning of citizenship has shifted
away from universalism and equality to denote
a specific position within an unequal and hier-
archical order of nation-states’.

How Globalization and
Migration Challenge
Nation-State Citizenship

In fact, the formal principles of equality and
cultural homogeneity have always been ide-
ologies, even in long-established nation-states.
Citizenship rights were often originally con-
fined to male property holders of the dominant
ethnicity and religion - women did not get the
right to vote in France until 1944! The construc-
tion of democratic nation-states often meant
compulsory assimilation of minority cultural
groups. Today, ethnic minorities and indige-
nous peoples may have formal citizenship rights,
but they are often excluded from real political
and social rights. Citizenship in nation-states
remains deeply differentiated.

Such contradictions inherent in nation-state
citizenship have been sharpened by globaliza-
tion. The dynamics of economic and social life
now transcend national borders and cannot be
fully controlled by national governments. Rapid
improvements in transport and communica-
tions have led to unprecedented culturalinter-
change, undermining the nationalist ideology
of distinct national cultures. Above all, glob-

alization means increasing migrations of all

kinds, which are closely linked to dramatic
social transformations in both sending and re-
ceiving communities (Castles and Miller 2003).
Technological advances make it possible for
migrants to maintain close links with their
areas of origin and to carry out circulatory or
repeated mobility, leading to the emergence of
transnational communities: groups with regu-
lar and significant activities in two or more
countries (Portes, Guarnizo, and Landolt 1999;
Vertovec 2004). Thus globalization changes the
meaning of social and political space.

These trends pose difficult challenges to na-
tion-states. In the past, governments believed
that immigration would not cause significant
cultural change. Either the migrants could be

"

kept separate from the host population and
denied citizenship rights on the “guestwork-
er” model (in Germany, Switzerland, etc.) or
they would be assimilated fully into the host
community, as in the “classical immigration
countries” (United States, Canada, and Aus-
tralia). By the 1970s it was becoming clear that
both these approaches were failing. Migrants
experienced labor-market segmentation and
residential segregation, and responded by
developing ethnic communities with their own
associations and businesses. Cultural and re-
ligious difference thrived.

If cultural diversity could not be avoided, states
had to seek ways of managing it. Canada and
Australia were first to introduce policies of
multiculturalism. The state recognized the



legitimacy of communities with their own lan-
guages, religions, and cultural practices, while
at the same time adopting measures to ensure
equal access to government services and pro-
tection against discrimination for minorities.
Several European countries followed suit, some
declaring themselves multicultural societies,
while others officially rejected pluralism yet
brought in specific measures to address is-
sues of diversity and inequality in education
and social policy. Virtually all Western immi-
gration countries found it necessary to modify
their citizenship laws to make it possible for
immigrants and their descendents to be part
of the political community (Aleinikoff and Klus-
meyer 2000; 2001).

Since the mid-1990s, there has been a back-
lash against multiculturalism. The right sees
immigrants as a threat to national identity
and security, while the left is concerned about
social cohesion and the weakening of welfare
states. If citizenship is separated from nation-
al belonging, can it still be a basis for social
cohesion and solidarity? Increasingly, immi-
grants and asylum seekers are seen as poten-
tial threats to security. France and other Euro-
pean countries are especially concerned about
their large Muslim minorities. With the enlarge-
ment of the EU have come fears that local
workers would be threatened by cheaper labor
from new member-state countries: the com-
petition of the “Polish plumber” was a key
theme in the May 2005 French referendum on
the EU Constitution. Immigration has become
a powerful symbol of the perceived threat of
globalization. Entry rules have been tightened
and multicultural policies cut back. Yet it is
doubtful whether such measures can hold back
powerful trends toward increased mobility and
diversity.
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The Rise of the Hierarchical
Nation-State System

However, it is at the international level that the
most dramatic shifts are seen. Many people
hoped that the collapse of the Soviet Bloc in
the early 1990s would lead to a more unified
world, with resources diverted from arms to
development. However, it soon became clear
that the East-West conflict had been replaced
by a North-South divide. Expectations of uni-
versal prosperity and human rights have been
cruelly disappointed: inequality has grown ra-
pidly (Freeman 2004), while violence and inse-
curity seem more widespread and intractable
than ever.

The global order that has emerged since the
end of the Cold War is new in character. It is
based on a single superpower at its center, but,
unlike earlier empires such as the Roman or
19th-century Britain, this center is surround-
ed not by powerless vassals, but by a hierarchy
of states with varying levels of power. This or-
der can be seen as a hierarchical nation-state
system. Moreover, the varying power of states
is reflected in a similar hierarchy of rights and
freedoms of each state’s peoples: hierarchical
citizenship.

The most distinctive feature of the new global
order is that the overwhelming majority of
polities now define themselves as sovereign
nation-states. The membership of the United
Nations has grown from 50 in 1945 to 191. The
great majority of these states have adopted
the institutional structures of democratic na-
tion-states, including constitutions, elections,
and the rule of law. Of course, in many cases
these institutions are mere facades for author-
itarian regimes, but the ideological hegemony
of the nation-state model is obvious. In inter-
national law, all nation-states are equal. In
reality however, there is a marked hierarchy
in which power flows from the center through
a number of intermediate levels. This is not a

simple process in which the superpower can
pass out orders which must be obeyed. The
principle of nation-state sovereignty means
that complicated incentives and pressures are
used to obtain compliance. The following hier-
archy is apparent:

Tier 1: The U.S.-globally dominant in military,
economic, political and cultural affairs.

Tier 2: Highly developed countries like the EU
member states, Japan, Canada, and Australia.

Tier 3: Transitional countries like Russia and
newly industrializing countries like Brazil or
Malaysia.

Tier 4: The less-developed countries of the
South.

Tier 5: “Failed states” like Somalia; “rogue
states”, such as North Korea; and peoples
without states like the Palestinians and Kurds.

Positions in the hierarchy are not permanently
fixed. Central and Eastern European countries
are moving from tier 3 to 2 through reforms
linked to EU membership. East Asian and Latin
American states strive to become modern de-
veloped countries, although there is always the
threat of being pushed backwards by financial
crisis, as Argentina experienced in 2002.

The hierarchy can be seen in various types of
international interaction. International law is
supposed to apply equally to all states and
people. Yet the U.S. made strenuous efforts to
prevent the International Criminal Court from
trying U.S. citizens accused of crimes against
humanity. Similarly, the U.S. has refused to
apply the Geneva Convention rules on the
rights of combatants to those accused of being
terrorists. But such examples also show the
limitations of U.S. hegemony: in 2004, the U.S.
had to drop its claims to exemption to the
jurisdiction of the International Criminal Court

13
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after revelations on the treatment of prisoners
in lrag.

The same applies to rules on international
trade. The World Trade Organization (WTO) is
designed to free up world trade through fair
and universal rules. However, the U.S. contin-
ues to subsidize and protect its own producers.
U.S. subsidies to cotton farmers so depress
cotton prices that peasant farmers in Africa
lose more than $350 million a year (Stiglitz
2002: 269). Similarly, the EU’'s Common Agri-
cultural Policy is a major factor in ruining the
livelihoods of farmers in Africa (Oxfam 2002).
Here too we see limitations: in 2005, the WTO
declared the U.S. cotton subsidies illegal, al-
though it remains to be seen whether they will

be removed.

For centuries, sovereign states have claimed
a monopoly over the means of violence. In the
hierarchical nation-state system, this has been
redefined as a monopoly over weapons of mass
destruction and the means of their delivery by
a select group of Northern powers. The U.S. -
the only country to have used both nuclear and
chemical weapons (Agent Orange in Vietnam)
- classifies less-developed countries that try
to break this monopoly as “rogue states” that
may be legitimately attacked.

The hierarchy of power also exists in the organs
of global governance. Each state is supposed
to have equal voting rights in the United Na-
tions, the IMF, and the WTO. But states that
vote against Northern interests are put under
considerable pressure. Financial incentives and
threats of denial of investment and aid are used
to secure the outcomes wanted by the more
powerful states.



Hierarchical Citizenship

Citizenship as a global norm implies the pos-
session of a set of civil, political, and social
rights, but again this legal principle masks a
steep real hierarchy.

Tier 1: U.S. citizens enjoy a high level of formal
rights. Democratic structures and a strong
legal system ensure that most Americans can
successfully claim these rights. But even here
there are exceptions: Native Americans, African
Americans, and other ethnic or religious mi-
norities may experience discrimination and ex-
clusion.

Tier 2: The citizens of other highly developed
countries also enjoy strong rights and the rule
of law. Rights may be somewhat weaker than
in the U.S. in some areas - such as legal pro-
tection - but stronger in others - especially
welfare.

Tier 3: Citizens of transitional and intermedi-
ate countries have lower standards of rights
and legal protection. Corruption and ineffective
policing can reduce personal security. Elec-
tions may be less fair, social protection less
developed, and health services less effective.

Tier 4: The people of the poorer countries of
the South may be citizens in name but not in
reality. Elections are often mere facades for
dictatorial regimes. Police and armed forces
may oppress the people rather than protect
them, and welfare systems may be almost non-
existent. The poor quality of social services is
sometimes the result of structural adjustment
policies imposed by the North.

Tier 5: The worst thing to be in a world of na-
tion-states is a “non-citizen”. This includes
people living in a country where the state has
disintegrated and there is no protection from
armed factions. Many states in the South, such
as Somalia, Sierra Leone, the Democratic Re-
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public of the Congo, Afghanistan, and Azer-
baijan, have passed through or are in such
conditions. It is equally bad to live in a country
defined as a “rogue state” by the U.S., be-
cause this can mean not only oppression by
the local ruler, but the threat of bombardment
or even invasion. Refugees are also often state-
less people without citizenship. In a world
of nation-states, statelessness equals social
death.

Thus the absolute equality of human rights laid
down in the instruments of international law
does not exist in social reality, where hierarchy
and relativism prevail. All people may have cer-
tain rights on paper, but many lack the oppor-
tunities and resources to actually enjoy these
rights.

Is Democratic Citizenship
still Possible?

The hierarchies of nation-states and citizen-
ship are among the factors that perpetuate
underdevelopment and conflict in the South.
They are also powerful markers of difference:
all passports are equal, but some are more
equal than others. Such international hierar-
chies have not replaced national hierarchies (the
differentiated citizenship mentioned above].
Rather they interact with them in complex
ways. Together they add up to a new global or-
der of domination, in which the legal principle
of equality of nation-states and of citizens is in
stark contradiction to a reality of hierarchy and
exclusion.

Does this mean that hierarchical citizenship
is inevitable under conditions of globalization?
That would imply that democracy - in the sense
of the active participation of citizens in law-
making and government - has no future. | do
not think that this is the case. Globalization
cannot be reversed, but there could be more
democratic and inclusive forms of global gov-

ernance.

This is not just a theoretical possibility. Recent
disputes over military intervention, human
rights, trade policy, and the environment show
that the hierarchical nation-state system is
neither monolithic nor free of countervailing
forces. Dissenting voices can be found at every
level. Itis important to remember that the rise
of democracy from the 17t century onwards
was not the result of inexorable structural
processes, but rather of human agency in
the form of social and political movements
(Habermas 1996). Such movements exist today
too. They include environmental, anti-racist,
pro-development, and anti-war movements, as
well as political parties.

A move from hierarchical to transnational cit-
izenship would have several components. First,
since the nation-state remains the central
focus of power, more inclusive and effective
forms of citizen participation are needed at
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this level. Groups that suffer exclusion need
special measures to allow genuine participa-
tion in various sectors of society 2. Measures
are also needed to allow greater citizen par-
ticipation through the devolution of decisions
to local and regional levels, information provi-
sion using new technologies, and democra-
tization of administrative bodies (for instance
health, housing, or education authorities).

Second, many crucial decisions are now made
by international bodies, so democracy needs
to be established at this level too. The govern-
ing councils of the IMF, the WTO, and the
World Bank are dominated by the finance
and trade ministers of the North. Southern
governments have little say, and the farmers,
workers, and poor people of the world are not
represented at all (Stiglitz 2002, Chapter 9).
Broadening participation to include both South-
ern governments and directly elected repre-

‘




sentatives of the world’s people would be an
enormous step toward democracy.

Third, if global institutions had a democratic
mandate, there would be greater legitimacy
forinternational action in situations of oppres-
sion or conflict. In the past, interventions have
mainly been about securing Northern interests
by containing refugee flows, controlling strate-
gically important areas, securing vital commodi-
ties (especially oil), and combating threats of
terrorism. With greater democracy and trans-
parency in international decision-making, there
might be more willingness to act to prevent
genocide, to curtail racial, ethnic, or religious
repression, and to depose despots who op-
press their own people.

More detailed treatments of this theme are to be found
in Castles (2003; 2005).

2 gee, for instance, Baubsck (1996); Gutmann (1994);
Kymlicka (1995]); Young (1989).
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European Citizenship in a New Security

Global

Ocdecr:

and Exclusion

A careful read of Stephen Castles’ valuable
contribution to this special issue reveals the
notable absence of European citizenship from
the “hierarchy of citizenship”. This omission is
unsurprising, given that the concept of a
European citizenship sits uneasily in the area
of citizenship studies, which remains domina-
ted by national-laden models of citizenship. To
fill this gap, the present piece aims to briefly
delineate what European citizenship is and what
it is not. It does so by, firstly, showing how
European citizenship developed over time. In a
second step it identifies certain aspects that
are not covered by European citizenship due
to the existence of “national constraints”. The
third section turns to the dynamics of inclu-
sion and exclusion that stem from the position
of European citizenship vis-a-vis “in- and out-
siders”.

According to the official EU mantra (set out in
the preamble of the Treaty of Rome, which es-
tablished the European Community], the ulti-
mate aim of the “community” has been to
establish “an ever closer union among the Eu-
ropean peoples”. The establishment of a Euro-
pean citizenship by the Maastricht Treaty or
the Treaty on European Union (TEU) of 1992 in-
stitutionalized this goal by providing a new le-
gal status to promote European identity and to
facilitate citizen participation in the integra-
tion process (Arts. 17-22, 255). Thus, the ob-
jective of constructing an emergent European
“Union” was explicitly linked to its ability to
strengthen and enhance European identity
and to cope with non-citizens - two sides of
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the same coin, evidenced by the coincidence of
policies embraced at the time. The implica-
tions particularly for evolving conceptions of
citizenship are significant. This is because the
question of a “people’s Europe” fundamen-
tally hinges on who those people are, and what
to do about the “outsiders” among them.

The extent to which the EU has accomplished
these goals may be measured against policy
developments and emergent attitudinal norms.
They include not only issues related to repre-
sentation, democratic deficit, and voting, but
also to fundamental citizenship rights of move-
ment, protection, equality and non-discrimi-
nation, as well as human rights of long-term
residents (e.g. Third-Country Nationals, TCNs],
who fall outside the scope of European citizen-
ship. Assuming that current conceptions of
citizenship are influenced by both national and
supranational dynamics, how does the drive
towards a “people’s Europe” affect the man-
agement of “outsiders”? Furthermore, to what
degree might developments on the EU front
alter the way scholars and policymakers think
of citizenship?

Supranational
Developments towards
European Citizenship

The basic principle underlying “a people’s
Europe” relates to the human dimension of
the Union - the idea that community citizen-
ship bestows the same rights, freedoms, pro-
tections and obligations for all member state



nationals irrespective of nationality. The con-
cept of European citizenship stresses the uni-
versality of human rights throughout the Union.
Since June 1984, when the European Council
created the working group on a people’s
Europe, issues of citizenship have addressed
representation and electoral questions (e.g.
the franchise and voting system for the Euro-
pean Parliament]; the rights of permanent re-
sidents living in another member state (e.qg.
third-country nationals); the rights of the Com-
munity’s border inhabitants; the equality of
legal redress throughout the Community; and
common diplomatic provisions in third coun-
tries (Holland 1994: 153). While the rights of
non-nationals or TCNs lay outside of these
common market freedoms, the principles of
nondiscrimination and equality of treatment
for EU nationals (as established in ex-Arts. 6
and ex-Arts 119 of the Rome Treaty) indirectly
inform the basic standards of treatment for all
(Ucarer 2010: 5-6).

Although the 1992 Treaty on European Union has
rightfully been deemed a “critical juncture” in
the establishment of “people’s Europe” with
provisions for a European citizenship, immi-
gration and asylum policies, a series of funda-
mental rights and obligations stem from other
EU treaties, Council Conclusion (e.g. Tampere,
Hague, Stockholm]), case-law of the European
Court of Justice (ECJ), the European Court of
Human Rights (ECHR]), and constitutional tra-
ditions of member states. The formal incep-
tion of European citizenship within the Maas-
tricht Treaty notably conferred a fundamental
and personal right to move and reside freely
without reference to economic activity.'

The Amsterdam Treaty of 1999 reinforced the
free movement of people, and it extended citi-
zens rights and obligations by introducing a
clause allowing EU institutions to take meas-
ures against discrimination on the grounds of
sex, racial, or ethnic origin, religion or belief,
disability, age or sexual orientation. Article 13
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of the Amsterdam Treaty notably culminated
in the adoption of the Council Directive on
Racial Discrimination in June 2000, which im-
plemented this principle of equal treatment.?
The principles set out in the Amsterdam Treaty
provided the basis for subsequent develop-
ments towards TCNs and long-term resident
immigrants. The 2004 Hague Programme fur-
ther paved the way for the proposal and adop-
tion of three new instruments relating to TCNs
legally resident in EU territory (including the
Race Directive, the Directive on the Rights of
Long-Term Residents and the Family Reunifi-
cation Directive).

The controversial Lisbon Treaty of 2007 expands
citizens’ rights which were agreed under the
Maastricht Treaty. In addition to underscoring
the importance of rights that flow from EU citi-
zenship status, the Treaty also contains a new
measure designed to promote direct partici-
patory democracy in the EU. It gave European
citizens the right to propose a “citizens’ initia-
tive”. Citizens will be entitled to invite the Eu-
ropean Commission to take action in one of the
areas covered by the Treaty if at least one mil-
lion citizens from a “significant number” of EU
countries put forward such a proposal.

Another instrument, which has had an impact
on the content of European citizenship, is the
Charter of Fundamental Rights. The entry into
force of the Treaty of Lisbon on 15t December
2009 made the Charter a fundamental part of
EU law (although some member states, like
the UK reserved its position). With the incor-
poration into the Treaty of Lisbon, the Charter
becomes legally binding, and the fundamental
rights that it contains operational. This means
that for the first time, the EU has set out in one
place the existing fundamental rights from
which every EU citizen can benefit. The Char-
ter also covers social and economic rights and
principles, such as the right to fair and just
working conditions, and the right to a family
and professional life. Furthermore, the Char-

ter sets out modern rights, such as the right of
access to information in relation to the EU in-
stitutions, and the protection of personal data.
Although these rights are not necessarily new,
the fact that they will have the same legal
value as EU treaties is significant because it
will allow them to be recognized or interpret-
ed in new ways that could bring positive bene-
fits to individuals.

Finally, the recent adoption of the European
Council's Stockholm Programme slated for
2009-2014 reiterated previous pleas (e.g. Tam-
pere Council) for the Lisbon Treaty to make
European citizenship “a tangible reality”
(Brussels, COM (2010) 171). Towards this goal,
efforts were made to expand EU competence
over TCNs and to embrace integration policies
for legal migrants and rights “comparable to
those of member states’ nationals” (Council of
the European Union 1999: para. 21).

Clearly, the EU has moved significantly not
only towards strengthening representative or
liberal institutions such as the European Par-
liament, the ECJ, the ECHR, and the Charter of
Fundamental Rights. It has also experienced a

marked increase in cooperation on issues of
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admissions and treatment of third-country
nationals.3

Notwithstanding these important rights de-
velopments at the EU level, a closer investiga-
tion of policy nuances reveals notable resist-
ance to harmonization and rights’ expansion,
to which the text turns in the subsequent step.
Such constraints are manifest in institutional
reforms, member state opt-outs, and the
“modest” progress on EU-wide policies re-
garding TCNs. The latter is a critical subject,
given that the proportion of Third-Country Na-
tionals legally residing in the EU is approxi-
mately double the number of EU nationals who
have chosen to move (European Commission
2005). In this context, the success of the bal-
ancing act between citizen rights and protec-
tion will be much dependent on the degree to
which the EU can close the gap between citi-

zens and long-term resident foreigners.
National Constraints

Despite substantial movement to Europeanize
citizenship and migration /asylum policies, pro-
tectionist impulses and national constraints
relating to the rights of citizen and non-na-




tionals loom large. First, the Treaty establish-
ing the European Community states that free
movement of persons can be restricted by
considerations of “public policy, security and
health”. This means that a citizen might be re-
fused entry or residence in another member-
state, or even be expelled from the member
state where he/she is established on these
grounds.

Second, the orientation of a comprehensive
policy has fused two important and sometimes
countervailing EU missions. That is, the con-
flation of the immigration equation in a new
security world has generated a momentum
towards comprehensive reforms that favor
immigration control policies over immigrant
integration or citizenship rights. The Area of
Freedom Security and Justice (AFSJ) which
came out of the Amsterdam Treaty seeks to
make the Union more responsive to citizen
concerns, by setting out a lofty goal: “to pro-
vide safety [...] by developing common action
among the member states in the field of po-
lice, judicial cooperation and criminal matters
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and by preventing and combating racism and
xenophobia” (AFSJ - Council of the European
Union 1999]). The idea behind the broad sweep
of charge was that within such an area, bar-
riers to the free movement of people across
borders should be minimized but without
jeopardizing the safety, security and human
rights of EU citizens. The establishment of the
AFSJ may be correctly deemed “revolutionary”
(Monar 2005; Walker 2004), in the sense that
it has moved the EU on a considerable scale
into areas which had for decades remained a
preserve of national sovereignty. However, such
comprehensive reforms (also reinforced by
the European Pact of 2008) tend to focus on
border control. Immigrant policies and rights
have become subordinate to security and civil
liberties (Lahav 2010), a proclivity that was
reproached when the 2010 Stockholm pro-
gramme emphasized that “the area of free-
dom, security and justice must above all be a
single area in which fundamental rights are
protected” while the “enlargement of the Schen-
gen continues” (European Commission, COM
(2010) 171).

Third, in practice, while any person who holds
nationality of an EU member state is auto-
matically a European citizen, the question of
whether an individual possesses the national-
ity of a member state is settled by member
states alone, according to the conditions laid
out in domestic laws concerning the acquisi-
tion and loss of nationality. This tension has of-
ten produced the anomalous situation whereby,
for example second-generation Turks residing
in Germany have had fewer rights than first-
generation Irish migrants to the UK or Maca-
nese in Portugal (Lahav 2004). Most important-
ly, given that many EU member states base
nationality on lineage, resident non-EU natio-
nals and their children have often been exclu-
ded from the electorate, thereby exposing the
conflict among jus sanguinis, inclusive demo-
cracy, and federalism (Koslowski 1994: 387).

Finally and most critically, there are signifi-
cant normative and affective constraints re-
flective of nationalist and resistant publics.
Although the EU has increasingly embraced
public opinion in the process of integration,
opinion polls reveal not only stable (if not low)
levels of support for the enterprise over the
years; they also mirror consistently low parti-
cipation at EP elections. While public opinion
polls and surveys on Members of the Euro-
pean Parliament over the last decade have
suggested some convergence regarding im-
migration cooperation (Lahav 2004; Lahav and
Messina 2005) and citizen rights, these trends
should be considered in light of the growing
salience and protectionism with regard to the
inclusion of non-nationals - one of the prin-
cipal immigration-related concerns raised
since the early 1990s. In terms of attitudinal
norms, there is less support for immigrant
rights than there was a decade earlier. The de-
cline in support for immigrant rights follows
what we may have expected of tradeoffs in
rights and freedoms that people are willing to
make under increasing security threats and
growing salience of immigration issues on the
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foreign policy and security agenda (Lahav
2005). As one migration scholar thus noted, it
is not surprising that current debates on how
to “manage migration” coincide with debates
on the proper set of rights and responsibilities
migrants ought to have (Ucarer 2010: 5).

To this end, the most pressing issues for na-
tional harmonization remain those related to
immigrants or long-term resident foreigners
inside the EU. The prevalence of national-
laden models of citizenship and belonging ex-
plains why so few policies dealing with inte-
gration matters (e.g. education, acculturation,
language, welfare) are handled at the EU level.
Notwithstanding some success with regard to
anti-discrimination legislation, there is clear
evidence of a disjuncture between policy adop-
ted at the EU level and national paradigms, in-
cluding discourse and opinion (Geddes and
Guiraudon 2004; see also Bleich 2002 for na-
tional frames and anti-racist policies). The
persistence of national and ideological influ-
ences on immigrant policies mean that coop-
eration may be dependent upon their linkage
to other policy domains, such as foreign affairs
or welfare policies (Lavenex and Ucarer 2002;
Geddes 2003).

European Citizenship and
Migration Policies:
A Two-Dimensional Space

Given that immigration policies of exclusion
flow out of citizenship policies of inclusion, it is
instructive how Europeans define themselves
and the rights derived thereof. Generally-
speaking, the European polarizations regard-
ing these matters give some credence to a
two-dimensional space occupied by the immi-
gration issue (Hammar 1985; Money 1995].
Policy on intake or control is marked by con-
sensus, while immigrant policy and especially
citizenship rights are characterized by more
dissonance and partisan competition (Lahav
2004). This dichotomy suggests that immigra-



tion and citizenship politics at the EU level may
be less about traditional redistributive con-
flicts and more about questions of identity and
sovereignty (see Lahav 2004; MclLaren 2001)
- areas most resistant to EU competence.

How do we explain these apparent incongrui-
ties between immigration and citizenship po-
licies at the EU level? One possible answer
relates to the salience and politicization of im-
migrant incorporation on the European public
agenda. Indeed, social integration of migrants
has emerged as a domestic priority for Euro-
pean publics, feeding the fear of an “internal
threat” - a burning topic that reemerged with
the 2004 Dutch murder of Theo Van Gogh and
the 2005 riots in France. Despite, and perhaps
because political contestation in Europe largely
focuses on issues of immigrant integration,
this policy area is most resistant to European
cooperation and competence.

Second, the increasing preoccupation with
internal migration control in Europe as it is
linked with organized crime, terrorism and Is-
lamic fundamentalism has meant that over
time the object of cooperation and control has
become less about borders and more about
the careful management of foreigners among
them, the surveillance of movement (see Lyon
2004; Salter 2009), and the flows of migrants
as an ongoing process (Gammeltoft-Hansen
2006). Reinforcing their law enforcement pro-
clivities, European countries have adopted “a
strategy of policing foreigners rather than an
immigration policy” (Council of Europe 2004:
41) or animmigrant policy.4 These approaches
tend to be devoid of well-developed standards
for outsiders, other than those that flow out of
human rights instruments, such as those out-
lined in the Universal Declaration of Human
Rights. Moreover, the security framing of the
immigration issue which promote comprehen-
sive reforms that favor immigration control
policies over immigrant integration or rights
policies, generate attitudinal patterns much
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more consensual over those in the latter
arena, which tend to be more divisive, because
they derive from more ideological or cultural
affinities (Lahav and Courtemanche 2007).

Third, given the importance of public consti-
tuencies for democratic functioning, the weak
cognitive mobilization and affective support
for European citizenship is instructive. Con-
sider that although among those EU citizens
interviewed by the Eurobarometer 2007 poll,
78 % of EU citizens claimed familiarity with the
term “citizen of the EU”, only 41% acknow-
ledged that they knew its meaning (Commis-
sion of the European Communities/Gallup
Organization). In fact, according to the study,
with the exception of residence freedoms, EU
citizens were particularly uninformed about
their rights regarding municipal elections, or
their rights in general. On the whole, less than
one third (31%) of respondents from the 27
EU countries considered themselves well in-
formed about their rights as citizens of the EU.
This is particularly interesting given the low
level of mobility among EU citizens, and the
efforts of the EU to actively encourage such
mobility. The failure to promote a real Euro-
pean labor market, and the concern that only
2% of EU citizens live and work in an EU coun-
try outside of their own prompted the Euro-
pean Commission to dedicate 2006 to the
“Year of Workers” Mobility” and to initiate the
European Mobility bus tour (Council of Europe
2004). Ironically then, the European Union may
have fulfilled its integrative mission, and the
classical neo-liberal economic assumption
that migration will cease upon economic equi-
librium.

Finally, one may argue that these seemingly
antagonistic impulses - between consensus on
immigration, admissions, and mobility rights
versus divergence on citizenship and integra-
tion — are in fact compatible. Considering that
cooperation on immigration and mobility has
been largely motivated by protectionist ratio-

nales and based on restrictive principles (e.g.
Schengen), the resistance to delegate control
to the EU over citizenship and integration
rights within the national domain appear part
and parcel with support for European cooper-

ation on restrictive migration control.

Ultimately, the promotion of European citizen-
ship and the construction of an inclusive Euro-
pean identity coincide with exclusionary lurch-
es to limit movement and protect the borders.
It is noteworthy for example that the concept
of a “people’s and social Europe” first ap-
peared in the early 1970s, when immigration
was being halted because of the oil crises and
ensuing recession, for the first time in postwar
Europe. An analogue to this came in the Maas-
tricht Treaty, agreed upon in 1991, when the
concept of European citizenship was officially
introduced as the Treaty formally recognized
the need for a serious common immigration
policy. In earlier days, the rights of EC nation-
als to free movement within the Community
was one of the most contentious items in the
enlargement negotiations leading to the ac-
cession of Greece, Spain, and Portugal (which
were originally considered the weak link to ex-
ternal frontiers). The more recent incarnation
of this pattern came in the recent enlargement
eastward to countries such as Hungary and
Poland whose membership was tied not only
to economic issues but to immigration control
considerations. Similarly, Turkey’s admissions
calculations augur alarming demographic pro-
jections for EU policymakers. As one scholar
of European citizenship and migration has
suggested, a correlate of European citizenship
is the inadvertent increase in social and po-
litical exclusion of (semi-]Jpermanent third-
country residents in the EU, who fall outside of
the scope (Fgllesdal 1998).
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Conclusions

By delineating the progressive expansion of
European citizenship, this exposé has attemp-
ted to make the case for a nuanced view of
citizenship in a global order. As the examina-
tion above reveals, the development of a Euro-
pean citizenship does not come without na-
tional resistance on the part of EU member
states. The contradictory logic between Euro-
pean and national interests promote a two-di-
mensional space of citizenship, which consists
of supranational deepening of European citi-
zenship on one side, and member states’ re-
sistance, on the other. The consequence of
these opposing dynamics is a disjuncture be-
tween admission policies (characterized by in-
tense cooperation] and integration policies,
which lag substantially behind.

As the broad policy developments and under-
lying attitudinal trends outlined here suggest,
important biases against a “people’s Europe”
persist even as EU policy harmonization pro-
ceeds. The EU political space provides impor-
tant opportunities to harmonize citizenship
and immigration policies - two sides of the
same equation - even as critical constraints to
cooperation in areas of immigrant integration
and TCNs remain. Despite, and perhaps be-
cause political contestation in Europe largely
focuses on issues of immigrant integration,
citizenship rights and third-country nationals
remain two policy areas most resistant to
European cooperation and competence.

To the extent that a “Euro-demos” relies on the
development of a European-wide democratic
praxis (Habermas 1995; Hix 1999; Koslowski
2000), Lisbon’s expansion of European inte-
gration into areas of political and social inte-
gration is promising. Nonetheless, while on the
agenda, the politics of citizenship and migrant
inclusion suggests that it remains sketchy at
best. The promotion of a European citizenship
and “demos”, with a common identity rein-



force and reinvent traditional national reser-
vations and ideological polarizations. As EU
founding-father, Jean Monnet thus portended
long ago, the greatest achievements of Euro-
pean integration rests on the “silent revolu-
tion” that occurs in man’s minds.

The Treaty attached certain specific rights to citizenship (e.g.
the right to move and reside within the EU, the right to vote
and stand as a candidate at municipal and European elections,
access to the diplomatic and consular protection of another
member state outside of the EU, the right to petition the Euro-
pean Parliament), and more generally included the principle

of non-discrimination.

While the principle of equal treatment was applied “irrespec-
tive of racial and ethnic origin, religion or belief, disability, age
or sexual orientation,” as a result of negotiations, notably ab-
sent was an explicit reference to nationality (see Lavenex 2001:
1299). However, it did apply to all residing in EU territory, in-
cluding TCNs, and as such, has been considered the widest
reaching policy instrument applicable to TCNs (Ucarer 2010).
These initiatives have included the creation of a Community
Action of the European Integration Fund for the Integration of
the Third-Country Nationals (2007-2013) (see (COM 2005 123
final, COM (2005) 123 final/3); and the simplification of move-
ment for third-country nationals. See also Directive of the
European Parliament and of the Council on a single application
procedure for a single permit for third-country nationals to
reside and work in the territory of a member state and on a
common set of rights for third country workers legally residing
in a member state (European Commission, February 2010).
This has included increased identity checks, more stringent
conditions for issuing residence and work permits, new auto-
mated systems for registration of foreigners, the reduction

of categories of persons who may not be deported, closer mo-
nitoring of foreigner accommodations, limited rights of appeal,
broadening of potential deportees, and tougher penalties

for assisting illegal migration and employment of foreigners.
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Giannli D'Amato

Ein Interview mit Mario Gattiker, Vize-Di-
rektor des Bundesamts fiir Migration, zu-
standig fiir den Bereich Arbeit, Integration
und Biirgerrecht

FORUM: Wie wiirden Sie die gegenwartige Si-
tuation im schweizerischen Blirgerrecht, nicht
zuletzt im Hinblick auf eine bevorstehende To-
talrevision, beschreiben? In historischer Per-
spektive ist sie ja alles andere als eindeutig.
Es gab einerseits verschiedene von der Ver-
waltung vorbereitete Reformversuche [wie die
Bestrebungen zur Erleichterung der Einbiir-
gerung fur junge Ausldnderlnnen von 1983
und 1994 sowie die erleichterte Einbiirgerung
fur die zweite und die Einfiihrung des jus soli
fiir die dritte Generation von 2004), die alle-
samt scheiterten, andererseits prallte im Jahr
2008 die Mobilisierung gegen die Rechts-
sicherheit von Einbirgerungskandidatinnen
beim Volk ebenfalls ab.

Mario Gattiker: Ich mochte zunachst unter-
streichen, dass in den letzten Jahren einige
Reformen durchaus gegliickt sind. So darf die
Einfihrung der kostendeckenden Gebuhren bei
der letzten Revision, welche 2006 in Kraft ge-
treten ist, nicht unterschatzt werden, auch wenn
das im gleichen Reformvorhaben enthaltene
Teilstiick der erleichterten Einbiirgerung der
zweiten und dritten Auslandergeneration gleich-
zeitig gescheitert ist. Die Frage der kosten-
deckenden Gebihren ist wichtig, um Chancen-
gleichheit beim Zugang zur Staatsbiirgerschaft
herzustellen, so dass jene Kandidatinnen, wel-
che die Staatsblirgerschaft wollen und die Vor-
aussetzungen erfillen, nicht an finanziellen
Voraussetzungen scheitern. Ausserdem muss
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«Wir fordern ein Bekenntnis zu
den Grundwerten unsecrer Verfassung!»

bedachtwerden, dass es im Spannungsverhalt-
nis von Demokratie und Rechtsstaat doch zu
betrachtlichen Klarungen gekommen ist. So
haben die Bundesgerichtsurteile und die Ge-
setzesrevisionen dazu beigetragen, den Erwerb
des Bilirgerrechts auch als Rechtsanwendungs-
akt zu verstehen, welcher rechtsstaatlichen
Anforderungen genligen muss. Dies ist ein
fundamentaler Paradigmenwechsel. Urnenab-
stimmungen, wie wir sie vor wenigen Jahren
kannten, sind heute nicht mehr moglich. Die
Reformen, die spezifisch die zweite und dritte
Generation betreffen, stehen heute fir den
Bundesrat nicht im Vordergrund, auch wenn
es in den Kantonen da und dort zu Revisionen
gekommen ist. Winsche nach Erleichterun-
gen bei den Einbirgerungsbedingungen fiir
junge Auslanderinnen sind durch das Parla-
ment, insbesondere durch die parlamentari-
sche Initiative der Nationalratin Ada Marra,
auf die politische Agenda gesetzt worden.' Bei
der Initiative Marra geht es bekanntlich da-
rum, der dritten Generation keinen Automatis-
mus, aber gewisse Rechtsanspriiche bei der
Erlangung der Staatsbilirgerschaft einzurau-
men. Eine Mehrheit in der vorberatenden
Kommission des Nationalrates hat diesem
Vorgehen zugestimmt.

FORUM: Bei der gegenwartigen Totalrevision
des Biirgerrechts fillt indes auf, dass die
zweite und dritte Generation nicht mehr Ge-
genstand der Revision ist. Ist das bewusst so
gewdhlt worden?

Mario Gattiker: Das ist bewusst so gewahlt
worden. Nach der relativ deutlichen Ableh-
nung in der Volksabstimmung von 2004 und



dem vom Bundesrat zur Kenntnis genomme-
nen Biirgerrechtsbericht des BFM ist die zwei-
te und dritte Generation fir den Bundesrat im
Moment kein Thema.? Bei der aktuellen Re-
form wurde ein sehr pragmatischer Ansatz
gewahlt, mit einer Konzentration auf diejeni-
gen Probleme, die dringend einer Anpassung
bediirfen. Weil ein Einblirgerungsverfahren in
der Regel immer noch kompliziert und lang-
wierig ist, missen dort jetzt Verbesserungen
herbeigefiihrt werden. Das Anliegen der par-
lamentarischen Initiative Marra kdnnte nur
auf dem Weg einer Verfassungsrevision rea-
lisiert werden.

FORUM: Aber wo stehen wir heute mit der
Biirgerrechtsreform?

Mario Gattiker: Wir haben einen klaren Re-
formbedarf im Bereich des Einbiirgerungsver-
fahrens, das im schweizerischen dreistufigen
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Biirgerrecht (Gemeinde, Kanton, Bund) sehr
unibersichtliche Verfahrensablaufe hat. Auf
Bundesebene besteht das Bediirfnis, die or-
dentlichen Einblirgerungsverfahren so zu straf-
fen, dass nur Gesuche zum Bund gelangen,
welche bereits von den Gemeinden und den
Kantonen positiv beurteilt werden. Heute ist
es so, dass der Bund teilweise Gesuche priift,
die anschliessend in den Kantonen oder Ge-
meinden abgelehnt werden, so dass Leerlaufe
produziert werden. Der Bund soll die gesetzli-
chen Kriterien fir die Einblirgerung vorgeben,
wahrend namentlich die Frage der Integration
von den Gemeinden und Kantonen gepriift wird.

FORUM: Wie schon bei der Reform des Aus-
ldndergesetzes vor wenigen Jahren spielt die
Frage der Integration bei der laufenden Total-
revision des Biirgerrechts erneut eine wich-
tige Rolle. Dies war in den vorgédngigen Revi-
sionsversuchen von 1994 und 2004 in diesem

Mass nicht der Fall. Was war die Triebfeder fiir
diese Nuancierung der Einblrgerungspolitik?

Mario Gattiker: Ausgelost durch die Diskus-
sionen um das Auslandergesetz hat das Kon-
zept der Integration in der Tat in die Revision
des Biirgerrechts Eingang gefunden. Das heisst,
dass sowohl im Auslandergesetz wie auch im
Birgerrechtsgesetz der gleiche Integrations-
begriff verwendet wird. Wenn der Integrations-
begriff rechtliche Folgen haben soll, muss man
Uber ein Konzept verfiigen, das auch vollzieh-
bar ist. Nach dem Gesetz gilt als integriert,
wer die grundlegenden Werte der Bundesver-
fassung respektiert, die Rechtsordnung be-
achtet, Uber den Willen zur wirtschaftlichen
Selbstandigkeit verfligt und mit der Umwelt
kommunizieren kann. Diese Bereiche sind ob-
jektivierbar und messbar. Der Integrationsbe-
griff grenzt sich zudem vom friheren Ansatz
der Assimilation, welcher die Ubernahme kul-
tureller und sozialer Werte voraussetzte, ab.

FORUM: Es ist bemerkenswert, dass in vielen
europdaischen Landern ein verfassungspatrio-
tisches Bekenntnis bei Einblirgerungen an
Bedeutung gewonnen hat. In den &ffentlichen
Debatten um die letzten beiden Revisionsver-
suche von 1994 und 2004 waren Fragen dieser
Art vollig unbedeutend. Damals bestand noch
Hoffnung, dass sich Integration von selbst er-
geben wiirde, zumindest bei der zweiten und
dritten Generation. Inwieweit hat diese Ent-
wicklung bezogen auf die Schweiz mit der Re-
politisierung der Religionsfrage zu tun?

Mario Gattiker: Ich wiirde eher sagen, dass wir
aus jener Zeit Erfahrungen abgeleitet haben.
Wir haben heute einen qualitativen Integrati-
onsbegriff, wahrend friihere Konzepte einfach
von einer Integrationsvermutung, im Stil: «ein
langer Aufenthalt schafft automatisch Integra-
tion oder eben Assimilation», ausgingen. Die
Hintergrinde der Tatergruppen, welche in
Attentate wie jene vom 11. September 2001
oder in die Terroranschlage in London invol-
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viert waren, zeigen aber klar, dass sich aus
einem langen Aufenthalt alleine keine Inte-
gration ableiten lasst. Der Integrationsbegriff
des Auslandergesetzes und auch des Vernehm-
lassungsentwurfs des Biirgerrechtsgesetzes
enthalt demgegeniiber qualitative Elemente.
Deshalb wird vorgeschlagen, die Wohnsitzfrist
fur den Birgerrechtserwerb bei einer erfolg-
reichen Integration von 12 auf 8 Jahre zu sen-
ken, vorausgesetzt der Bewerber oder die
Bewerberin verfiigt tiber eine Niederlassungs-
bewilligung. Mitentscheidend bei der Integration
ist eine ldentifikation mit den grundlegenden
Werten und Prinzipien der Bundesverfassung.
In meinen Augen ist dies auch relevant fur die
Ausiibung der politischen Rechte, welche mit
der Staatsbiirgerschaft verbunden sind. Denn
es gibt auch gewisse Grenzen, in welche Rich-
tung sich ein Staatswesen iberhaupt entwick-
eln kann.

FORUM: Die Schweiz kann man ja auch als
Metapher flir ein Europa deuten, das seine ei-
gene Position in der Welt neu kartographiert.
Hier scheinen die Fragen der Migration, der
Integration und der Biirgerrechte eine neue
Rolle zu spielen. Viele beflirchten, dass ein
durch Migration mitbeeinflusster gesellschaft-
licher Wandel unsere Kohésion in Frage stel-
len und uns neuen Gefdhrdungen aussetzen
konnte. Andere beflirchten hingegen, dass ei-
lige und nichtaddquate Antworten auf diese
Phdnomene unsere Freiheitsrechte zu rela-
tivieren drohen. Ich denke, dass die Minarett-
initiative diese Aspekte zur Sprache gebracht
und auch éffentlich gemacht hat. Sie haben
unter anderem die Anschlage in London er-
wéhnt. Welche Rolle hat die Frage der Sicher-
heit bei der Formulierung der Totalrevision
des Biirgerrechtsgesetzes gespielt?

Mario Gattiker: Ich denke, dass diese Frage
tatsachlich einen Einfluss gehabt hat. Aber es
sind ja auch Fragen, mit denen man sich aus-
einandersetzen und auf die man Antworten
finden muss. Keiner von uns will einen Poli-



zeistaat, aber es muss eingeschritten werden
kénnen, wo es dffentliche Ausserungen und
konkrete Handlungen gibt, welche die Grund-
lagen des Staates bedrohen und mit unserer
Rechtsordnung unvereinbar sind. Dement-
sprechend unterstiitzen wir Bestrebungen, wo-
nach Neuzuzigerlnnen Grundinformationen
Uber unser Staatswesen, die Grundwerte und
Grundrechte, die politischen Rechte und die
Demokratie und den Stellenwert von Mann
und Frau aktiv vermittelt erhalten. Eine Charte
de la Citoyenneté wie in Frankreich ware mei-
nes Erachtens auch bei uns vorstellbar. Dabei
missen die Kandidatinnen bei der Einbiirge-
rung ein Bekenntnis zur Verfassung ablegen.
Ich ziehe eine solche aktive Kommunikation
namentlich gegeniber den neu zuziehenden
Auslanderlinnen dem Verstandnis der frihe-
ren Gastarbeiterpolitik vor: Damals sind die
Menschen einfach als Arbeitskrafte gekom-
men, und der Staat hat sich erst im Fall einer
bereits eingetretenen Konfliktsituation einge-
schaltet.

FORUM: Castles redet einer «transnational
citizenship» und einer «Hierarchisierung der
Biirgerrechte» das Wort. Wie ist die Realisie-
rung eines solchen von lhnen beschriebenen
verfassungspatriotischen Projektes in unserer
sehr mobilen Welt denn noch zu bewerkstel-
ligen? Wenn man das auf die Verfassung er-
wartete Bekenntnis zu eng auslegt, kann man
da als Biirgernation fiir jene zweite und dritte
Generation, an deren staatspolitische Inklusion
der Schweiz ebenfalls gelegen sein sollte, noch
attraktiv sein? Insbesondere diese «Papieraus-
lander» vererben den Auslanderstatus weiter
und bilden jenen Uberhang von Anspruchsbe-
rechtigten, der trotz der 40000 Einbiirgerun-
gen pro Jahr weiterhin besteht.

Mario Gattiker: In der Tat leben wir in einer
ausserst mobilen Welt und die Schweiz ist in
diesem Kontext ein offenes Land. Nur schon
die Zahlen in Bezug auf das Freizligigkeitsab-
kommen sind beeindruckend.
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Was den zweiten Punkt angeht: Mir ist wichtig,
dass sowohl der Partizipationsbegriff als auch
die Partizipationsanspriiche unbedingt breiter
angeschaut werden und nicht bloss auf das
Burgerrecht fokussiert wird. Sicher, die Staats-
birgerschaft schafft politische Gleichstellung
und ermoglicht den Zugang zu politischen
Rechten. Allerdings muss die Integration viel
friher ansetzen, damit die politische Partizi-
pation Uberhaupt gelingen kann. Die kirzlich
erschienene Studie tUber die Emmener Jugend-
lichen belegt, dass Leute sich vom Staat ab-
wenden, wenn sie sich vorher ausgeschlossen
fihlen.® Und darum gehdrt zur Herstellung
der Partizipation eine Integrationspolitik unter-
halb des Birgerrechts. Der Bericht des Bun-
desrates zur Motion Schiesser liber die Weiter-
entwicklung der Integrationspolitik vom Marz
dieses Jahres macht deutlich, worauf es an-
kommt: Es gilt nicht nur die Integration der
Auslanderlnnen in den Regelstrukturen zu for-
dern, sondern auch sie vor moglichen Diskri-
minierungen zu schiitzen.* All dies sind Be-
dingungen, damit spater ein effektiver Zugang
zur Staatsblrgerschaft flir die gut integrierten
Leute liberhaupt realisiert werden kann.

FORUM: Wie ist ein solcher Ansatz realisier-
bar, wenn man die foderale Struktur der
Schweiz reflektiert? Harmonisierungsbestre-
bungen des Bundes in Fragen des Biirger-
rechts wurden schon in der Vergangenheit von
foderalistisch argumentierenden Politikerlnnen
bei Abstimmungen erfolgreich torpediert.

Mario Gattiker: Im Birgerrecht ist der Fode-
ralismus ganz ausgepragt vorhanden, indem
Kantone und Gemeinden eigene Einblirgerungs-
voraussetzungen und eigene Integrationskri-
terien aufstellen konnen. Die Schwelle, die sie
nicht Gbertreten diirfen, ist jene der Willkir
und der Diskriminierung. Jeder Gemeinde ist
es, sofern es das kantonale Recht gestattet,
moglich zu sagen, dass sie die Beherrschung
des Dialekts verlange, um Kandidatinnen als
integriert zu betrachten. Wenn dies auf der

Gemeindeebene verlangt wird, kdnnen wir
diese Personen auf der Bundesebene eben-
falls nicht einblirgern. Der Vernehmlassungs-
entwurf fur ein totalrevidiertes Birgerrechts-
gesetz sieht aber gewisse Harmonisierungen
vor, etwa im Bereich des Integrationsbegriffs.
So soll generell mitberiicksichtigt werden, wenn
jemand die Integrationskriterien, zum Beispiel
auf Grund einer gesundheitlichen Beeintrach-
tigung, unverschuldet nicht erfiillen kann. Zu
den erwahnten Kriterien gehort auch eine ge-
wisse Harmonisierung der kommunalen und
kantonalen Wohnsitzfristen.

FORUM: Kommen wir zur européischen Ebe-
ne in Bezug auf das Verstandnis der Blirger-
schaft. Inwieweit hat die von Gallya Lahav
beschriebene Erweiterung des europdischen
Blirgerrechts Auswirkungen auf die bilatera-
len Vertrage mit der Schweiz? Die bilateralen
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Vertrdge haben ja den EU-Acquis auf dem
Stand von 1999 eingefroren, wahrend sich die
Unionsblirgerschaft seit diesem Zeitraum er-
heblich entwickelt hat. Wie analysieren Sie die
gegenwadrtige Situation und gibt es Moglich-
keiten einer Weiterentwicklung der bilatera-
len Vertrage beztiglich dieser Rechte?

Mario Gattiker: Zentral in diesem Verhand-
lungspaket sind die Rechte, welche in der Uni-
onsburgerrechtlinie enthalten sind. Die Uni-
onsbirgerrichtlinie regelt die Rechtsstellung
der EU-Staatsangehorigen in einem anderen
Mitgliedstaat, nicht aber die politischen Rechte
der Unionsbilrgerinnen. Wenn jetzt die Euro-
paische Union von der Schweiz gerne mochte,
dass man diesen Anhang 1 zur Freizligigkeit
revidiert und diese Unionsbirgerrechtlinie wei-
testgehend im Freiziigigkeitsabkommen (FZA)
uibernimmt, geht es nicht um politische Rech-



te, sondern ausschliesslich um die Verbesse-
rung der Rechtsstellung von EU-Blrgerinnen
in der Schweiz. Auf Grund der Reziprozitat
gelten sie natirlich auch fur die Schweizerln-
nen im Ausland, soweit diese Rechte nicht
bereits jetzt schon von den Mitgliedstaaten
gewahrt werden. Die Rechtslage ist klar, was
das Auslanderrecht anbelangt: Das Freizligig-
keitsabkommen ist auf dem Stand von 1999
eingefroren, wahrend im Bereich der Diplom-
anerkennung und der sozialen Sicherheit (An-
hang 2 und 3 des Freizligigkeitsabkommens)
der gemischte Ausschuss, der diese Abkom-
men verwaltet, das Freizligigkeitsabkommen
bereits mehrfach den Rechtsentwicklungen an-
gepasst hat. Im Bereich des Auslanderrechts
waren die Anpassungen an die neueren Ent-
wicklungen in der Unionsbirgerrechtslinie
Gegenstand von neuen Verhandlungen des Ab-
kommens. Im Bereich der registrierten Part-
nerschaft, also der Gleichstellung von hetero-
sexuellen und homosexuellen Paaren, hat man
beispielsweise im inlandischen Recht bereits
durch das Gesetz der registrierten Partner-
schaft sowie der Gleichstellung der registrier-
ten Partnerschaft im Auslandergesetz jede
Diskrepanz zum EU-Recht vollumfanglich be-
seitigt.

Andere Bereiche beziehen sich hingegen auf
eine Veranderung der auslanderrechtlichen
Bestimmungen im FZA. Der erweiterte Begriff
des Familiennachzugs oder gewisse Bestim-
mungen, die gestitzt auf das Prinzip der Nicht-
diskriminierung respektive der Inlandergleich-
behandlung auch den Nichterwerbstatigen den
Zugang zur Sozialhilfe ermoglichen, waren
solche Falle. Mit dieser Situation sind wir
gegenwartig konfrontiert und wir missen die
Auswirkungen einer allfalligen Ubernahme der
Richtlinie sorgfaltig analysieren. Spannungs-
felder ergeben sich dadurch, dass sich der
Acquis im Bereich der Personenfreiziigigkeit
innerhalb der Europaischen Union standig wei-
ter entwickelt, wahrenddem das FZA mit der
Schweiz statisch bleibt. Somit entsteht ein fur

30

Dossier

die EU unerwiinschtes Gefalle in der Rechts-
stellung der EU-Staatsangehdrigen, wenn sich
diese entweder in einem Mitgliedstaat oder in
der Schweiz aufhalten. Das ist in erster Linie
fir die EU ein Problem. Um so mehr, weil man
davon ausgehen kann, dass viele Schweizerln-
nen in den Mitgliedstaaten der Europaischen
Union bereits heute rechtsgleich wie die an-
deren EU-Birgerinnen behandelt werden, weil
es schlicht zu kompliziert und zu birokratisch
fir diese Staaten ware, eine spezielle Auslan-
derkategorie fiir «Schweizer» einzufiihren.

FORUM: Aber auch die Schweiz hat ein politi-
sches Problem: Sollte sie ndmlich den Acquis
von 1999 im Ausldnderrecht in ihrer Statik an-
passen wollen, stehen doch die ganzen bila-
teralen Vertrage zur Disposition?

Mario Gattiker: Durch die Statik des Accords
im Auslanderbereich des Freizligigkeitsab-
kommens weiss man, was man hat. Das warin
allen Referendumsabstimmungen zum FZA
der ausschlaggebende Erfolgsmoment. Fiir den
Bundesrat und die Parlamentsmehrheit war
es immer wichtig zu erklaren: «Wir haben hier
ein Abkommen, das wir kennen, wir kaufen
nicht die Katze im Sack.» Was der aktuelle
Wunsch der EU nach Anpassungen des Abkom-
mens an die Weiterentwicklungen des Acquis
bedeutet, wird man nun schauen missen,
welche Haltung die Schweiz einnehmen wird.
Die Frage hat aber auch eine horizontale Trag-
weite, das heisst, sie kann nicht losgeldst von
den anderen Abkommen der Bilateralen | be-
handelt und gelost werden. Es gibt aber auch
konzeptionelle Probleme, da sich die Unions-
birgerrechtlinie auf das Konzept der Unions-
birgerschaft, welches nicht Grundlage des
FZAist, stlitzt und von dort die Rechte ableitet.
Dieses Konzept ist uns fremd, da wir ja auch
nicht Mitgliedstaat der EU sind. Das Freizigig-
keitsabkommen hingegen leitet die Rechte
primar aus der Arbeitnehmereigenschaft ab,
was ein ganzlich anderes Verstandnis ist. So-
wohl rechtlich, konzeptionell als auch poli-

tisch ist diese Frage fur die Schweiz sehr
sensibel, weil eine Neuverhandlung einen der
wichtigen Verhandlungserfolge von 1999 in
Frage stellen konnte.

FORUM: Herr Gattiker, ich bedanke mich fiir
dieses Gespréach.

http://www.parlament.ch/D/Suche/Seiten/geschaefte.aspx?
gesch_id=20080432
http://www.bfm.admin.ch/content/dam/data/migration/
buergerrecht/berichte/ber_buergerrechte-d.pdf

Mey, Eva, Miriam Rorato und Hochschule fiir Soziale Arbeit
(Luzern) (2010). Ubergang ins Erwachsenenalter - eine
biographische Langsschnittstudie Schlussbericht zuhanden
des Praxispartners Bundesamt fir Migration. Luzern:

HSA Hochschule fiir Soziale Arbeit.
http://www.bfm.admin.ch/content/dam/data/migration/
integration/berichte/ber-br-integrpolitik-d.pdf
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Gianni D'Amato

Access to citizenship rights and status is among
the most important conditions for the integra-
tion of foreigners in general and especially of
third country nationals (TCNs). Aware of the
crucial social and political repercussions of
access to citizenship, a research network was
established: the EUDO citizenship observatory
(European Union Democracy Observatory).
Its aim is to contribute to achieve two major
policy goals: Member states of the European
Union (EU) provide fair conditions for the ac-
quisition of nationality through naturalization
or birth on the territory. Through the common
citizenship of the EU, the citizenship policies
of member state (MS) and neighbouring coun-
tries (NC) such as Switzerland mutually affect
each other and create common interests in best
practices and policy coordination.

The project has established a specialized com-
parative European observatory on citizenship
laws and policies in the 27 MS of the EU
and neighbouring countries, which are nested
within a major new web platform at the Robert
Schuman Centre for Advanced Studies (see:
eudo-citizenship.eu/) as well as within the
Europa Institute site at Edinburgh University.
The Observatory provides a unique and com-
prehensive information resource on citizen-
ship in Europe for governments, researchers,
migrant organisations and NGOs. It identifies
major trends and problems in citizenship poli-
cies as a basis for informed policies and com-
munity action. The EUDO Citizenship Observa-
tory builds on two earlier pioneering projects
NATAC (Acquisition of nationality in EU Member
States) (Baubdck et al. 2006) and CPNEU (Citi-
zenship Policies in the new Europe) (Baubdck
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Switzerland through the prism of the
EUDO Citizenship Obsecrvatory

et al. 2007), which produced comparative re-

ports and data on citizenship in the EU-15

states and the new MS respectively. The EUDO

Citizenship Observatory contains the following

major features:

e Nationality laws: National citizenship laws
of EU member states, candidate states, and
European Economic Area states/Switzer-
land (existing laws, plus updates]; including
bills, decrees, and bilateral treaties;

e International legal norms: Conventions and
declarations of international organizations
(mainly UN and Council of Europe) on mat-
ters of nationality law, with list of signatures
and ratifications and related documents;

e Citizenship case law: Relevant decisions
by courts in member states [(in original
languages with English summaries where
available), by the European Court of Justice,
European Court of Human Rights and Inter-
national Court of Justice;

e EU citizenship policy materials: Citizenship
policy materials produced by the EU institu-
tions (legislation and policy documents);

e Citizenship statistics: Available statistics on
acquisition (and loss] of citizenship in the
EU Member States, based on updating and
expanding the statistics available from an
earlier project NATAC;

e National citizenship analyses: Analytical
reports on citizenship policies in each EU
member state (and eventually also in EU
neighbourhood states), based on recurrent
updates of reports from the NATAC and
CPNEU projects, as well as newly commis-
sioned expert reports from countries not
covered in these previous projects.
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e Comparative citizenship analyses: Compar-
ative analyses and analyses of EU citizen-
ship that make use of the primary material
collected under features 1-6 and policy briefs
with summaries and recommendations;

e Citizenship news: Brief reports and news,
summaries on significant legislative changes,
court decisions, policy developments or polit-
ical campaigns concerning matters of citizen-
ship at the EU level or within member states.

¢ Citizenship forum: A discussion forum where
researchers and NGOs working on citizen-
ship can submit comments published in
other electronic or print media or written
specifically for the EUDO website (www.
eudo-citizenship.eu). No direct posting, con-
tributions will be selected according to
quality and originality;

e Citizenship links: Links to other relevant
websites, e.g. Office for Democratic Institu-
tions and Human Rights, Council of Europe,
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the planned DG JLS (Justice Liberty and Se-
curity) website on integration of third coun-
try nationals, the Migration Policy Index
(MIPEX] (www.integrationindex.eu] pub-
lished by the Migration Policy Group, as well
as with major academic journals in the field
of citizenship and migration studies;

e Citizenship bibliography: A gradually expand-
ing multidisciplinary bibliography of aca-
demic literature on citizenship in Europe,
with recent comparative literature on na-
tionality laws and literature on EU citizen-
ship as its core. Older titles and literature
on national citizenship laws and policies will
be added at later stages.

The Observatory provides hard evidence about
the extent and significance of the Europeaniza-
tion of citizenship policies over the last decade
or so, the existence of interactions between
national citizenship regimes (e.g. on dual citi-



zenship), and the increasingly visible policy
learning and imitation between them (e.g. on
naturalization and citizenship tests).

The Swiss Forum for Migration and Population
Studies (SFM] at the University of Neuchéatel
is the Swiss partner in the network, joining
a consortium of five institutions, coordinated
by the European University Institute (EUI):
the University of Edinburgh, the University of
Maastricht, Central European University Bu-
dapest and University College Dublin.

In joining the network and focusing on citizen-
ship, the SFM builds on its previous research
on integration policy and its present involve-
ment in the Master Studies at the University of
Neuchatel with a specialization in “Migration
and Citizenship”. The specialization offers an
interdisciplinary approach to the understand-
ing of the mobility of persons across borders
and the socioeconomic and political integra-
tion in modern societies. These questions are
intrinsically related to the future organization
of nation-states and to their interconnected-
ness with transnational movements of persons,
goods and services.

The Swiss report on Citizenship combined dif-
ferent approaches, offering a political and his-
torical insight in the development of Citizen-
ship before and after the Federal Constitution
of 1848 and how it changed and developed to
our days. A strong emphasis is given to the
legal interpretation of the current citizenship
regime: specially the main modes of acquisi-
tion and loss of citizenship with several hints
to legal sources. A final chapteris dedicated to
current political debates and the emphasis on
integration and language skills.

In the conclusion, we argue that two divergent
trends have characterized the current devel-
opment of citizenship in Switzerland. On the
one hand, we witness a paradigmatic change
in law, leading to a liberalization of the current
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citizenship regime. A younger generation of
experts and lawyers occupies influential po-
sitions in the federal administration and pro-
motes guarantees to equal chances in access
to and the granting of citizenship - irrespec-
tive of the candidate’s ethnic origin, gender,
or religion. The voters repeatedly favoured
the professionalised handling of naturaliza-
tion procedures at all levels (federal, cantonal
and municipal).

On the other hand, Switzerland experiences
also exponents of a strong federalist tradition.
They prefer to leave the decision-making on
questions of citizenship with the cantons and
their municipalities and/or the local popula-
tion. They defend particular interests, support
the sovereignty of the people and oppose a
common rule of law based on universal prin-
ciples of equal rights. For them, citizenship is
“deserved”, and the acquisition of citizenship
should be the result of a long integration pro-
cess. In the perception of the conservatives,
citizenship is an instrument of social exclusion
rather than one of inclusion into society.

The search for a common denominator that
could help to bridge the gap between the two
sides leads to the overall aim of strong social
cohesion. The social cohesion of a society is
usually based on co-operative social relations
between all inhabitants, and such relations
play an important role on all levels (municipal,
cantonal, and federal]. Social cohesion might
be strengthened if migrants actively parti-
cipate in local activities and are socially and
culturally well integrated into their local
community and/or municipality. By contrast,
stricter language requirements - as they are
currently discussed — might have a negative
effect on foreigners who want to participate in
the community. Two opposing views on citizen-
ship seem to emerge: one that considered citi-
zenship as means to integrate newcomers
more fully into the national community, and
therefore welcomed early acquisition of citi-

zenship; and a second, which regards citizen-
ship as a prize, a reward and honour granted
by the state on its own terms, and at its dis-
cretion.
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thorough and unique accumulation of knowl-
edge and understanding on citizenship laws
and policies in all 27 MS, EUDO Citizenship
Observatory can stimulate Swiss policy-mak-
ers to adopt new solutions and try innovative
approaches to the challenge of linking citizen-

ship and integration.

Le European Union Democracy Observatory a mis sur pied un réseau d’instituts de recherche et un ob-
servatoire pour monitorer U'évolution de la politique de la citoyenneté et ainsi promouvoir des recherches
sur ce théme dans les pays membres de U'Union européenne, de méme que dans les pays limitrophes.
Le SFM, rattaché a ce réseau, a effectué une recherche multidisciplinaire sur la citoyenneté en Suisse.
Ce texte fait état de la polarisation qui caractérise le débat suisse entre la tendance a libéraliser le régime
de citoyenneté pour en faire un instrument de la politique d’intégration et la permanence d’une tendance
fédéraliste qui s'oppose a l'application des principes de UEtat de droit dans ce domaine.
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Souvent percue comme une étape importante
du processus d’'intégration des migrants, la
naturalisation se réalise par l'acquisition de la
nationalité du pays d’accueil. Pour se natura-
liser, les candidats doivent remplir des crite-
res définis par la loi du pays d’accueil, méme
si les autorités ont un droit d’appréciation
pour ce qui est de loctroi de la naturalisation.
Depuis quelques années, on assiste a un in-
térét croissant des milieux de la recherche
pour les causes et conséquences de la natura-
lisation. Cette analyse a pour but d’améliorer
la compréhension quant aux facteurs inter-
venant dans le choix de se naturaliser, sur la
base de données inédites, issues d'un appa-
riement entre deux sources d’information ex-
haustives: les recensements fédéraux de la
population de 1990 et 2000 établis par U'Office
fédéral de la statistique et des données longi-
tudinales émanant du Registre central des
étrangers de 1981a 2005, représentatives de la
population résidante permanente de nationa-
lité étrangere.

Approche théorique

L'approche adoptée suppose que la décision
de se naturaliser est rationnelle dans le sens
ou elle découle de la maximisation de lutilité
individuelle (DeVoretz et Pivhenko, 2005). Le
choix de cette démarche revient a considérer
que les migrants éligibles a la naturalisationne
ne décident de se naturaliser que si les béné-
fices excédent les colts. Dans le contexte hel-
vétique, l'acquisition de la nationalité suisse
comprend les bénéfices suivants:
* Droit de vote et d’éligibilité aux niveaux fé-
déral, cantonal et communal';
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Devenir Suisse? Les déterminants
de 1la naturalisation ordinaire

e Droit de séjour illimité en Suisse;

e Accés aux emplois associés a l'exercice du
pouvoir (police, fonctionnaires administra-
tifs, etc.);

e Droit de conserver la nationalité d’origine
selon la loi du pays de provénance?;

e Circulation facilitée dans U'Union européenne
pour les ressortissants non-européens.

Quant aux colts engendrés par la naturalisa-

tion ordinaire, ils comportent:

e Résidence en Suisse d’au moins 12 ans?;

¢ Taxe de naturalisation;

e Test d'aptitude* a réussir;

* Obligation de servir dans l'armée (pour tou-
te personne de sexe masculin 4gée de 18 a
25 ans);

e Taxe d'exemption de l'obligation de servir
(pour toute personne de sexe masculin dgée
de 26 ans a 30 ans);

» Perte de la nationalité d'origine (pour toute
nationalité jusqu’a la fin 19915 puis unique-
ment pour les ressortissants des pays inter-
disant la double nationalité des 1992).

Cette tentative de prendre en compte les diffé-
rents bénéfices et colits de la naturalisation
permet d’'identifier le role de divers facteurs
socio-démo-économiques affectant la propen-
sion a se naturaliser.

Résultats principaux
pour 2000

Nous examinons ici les facteurs intervenant
dans le choix de se naturaliser pour les étran-
gers éligibles a la naturalisation® en age de
travailler. La propension a se naturaliser aug-

mente avec l'adge a un rythme décroissant. Ce
résultat est cohérent avec la théorie du capital
humain (Becker,1962) stipulant que les années
d’expérience accroissent la productivité, opti-
misant en retour les chances de naturalisation.
En ce qui concerne les enfants de primo-
migrants?, la relation inverse prévaut: la pro-
pension a se naturaliser diminue avec l'age.
Ceci ne contredit pas linterprétation en termes
de capital humain. Puisque la population étran-
gére sous étude est limitée aux individus en
age de travailler des 15 ans, et que la plupart
des enfants de primo-migrants remplissent
d’office les conditions de résidence pour étre
naturalisés, la naturalisation aux ages jeunes
s'apparente dés lors a un choix optimal.

Le niveau de formation, qui constitue un autre
aspect des ressources individuelles, affecte en
général positivement la probabilité de natura-
lisation. Ce résultat, qui confirme les travaux
antérieurs sur la naturalisation en Suisse (Bih-
mann, 1993; Fibbi et al., 2007), indique que les
gains de productivité, associés a un niveau de
formation supérieur, maximisent les chances
de se naturaliser. Une durée de résidence sou-
tenue en Suisse - gage d'une adaptation réus-
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sie a la société d'accueil - accroit la propen-
sion a se naturaliser pour les primo-migrants.
En ce qui concerne le statut migratoire des en-
fants de primo-migrants, on constate que les
étrangers de la génération intermédiaire® ont
moins de chance de se naturaliser que ceux
issus de la deuxiéeme génération. Enfin, la
maftrise de la langue locale, qui constitue une
dimension importante de lUintégration a la so-
ciété d'accueil, accroit naturellement la pro-
babilité de naturalisation.

Enfin, la nationalité d'origine joue un réle
essentiel dans la décision de se naturaliser.
Quelle que soit la génération considérée, pres-
que tous les ressortissants de 'UE15/AELE
(excepté les Francais) sont moins enclins a
se naturaliser que les ltaliens (= modalité de
référence), en particulier lorsqu’ils viennent de
pays qui interdisent de conserver la nationa-
lité d'origine apres acquisition d’une nouvelle
nationalité (c’est-a-dire UAllemagne, l'Autriche
et UEspagne]. En effet, pour les citoyens de ces
pays, la perte de la nationalité d'origine les
prive de l'accés a limmense marché du travail
européen. Alors que la propension a se natu-
raliser diminue pour les ressortissants des




pays de UUE15/AELE par rapport aux Italiens,
elle augmente pour les ressortissants des pays
non-membres de LUE15/AELE.

Conclusion

En se basant sur U'hypothése que les individus
sont rationnels, c’est-a-dire qu’ils maximisent
Uutilité lie a lacquisition de la nationalité
suisse, l'étude suggére que la naturalisation
n'est pas demandée et octroyée aléatoirement.
Les résultats confirment la nature sélective de
la naturalisation. En effet, les étrangers ont
plus de chances de se porter candidats et
d’obtenir la naturalisation s’ils ont une forma-
tion universitaire, ont suivi toute leur scolarité
en Suisse (cf. deuxieme génération), maitrisent
la langue locale, sont propriétaires ou coopé-
rateurs, vivent dans un environnement urbain,
viennent d’'un pays émergent ou en développe-
ment non-membre de LUE15/AELE.

Plusieurs pistes restent encore inexplorées. Il
serait intéressant, par exemple, d’examiner le
caractére institutionnel de la procédure de na-
turalisation. Comme le droit suisse en matiére
de nationalité est parmi les plus stricts d'Eu-
rope, la réplication de nos résultats a un panel
de plusieurs pays permettrait d"évaluer, par
pays, l'étendue des effets de sélection au sein
des étrangers naturalisables, ainsi que d’exa-
miner les déterminants de la naturalisation en
tenant compte des différents aspects institu-
tionnels.
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A ce jour, les cantons romands (excepté le Valais) autorisent

le droit de vote et parfois d'éligibilité aux étrangers aux niveaux
communal et/ou cantonal (& condition de satisfaire a une durée
de domiciliation fixée par le canton).

Depuis 1992, la Suisse autorise la double nationalité.

Les années passées entre la 10°™ et la 20®™ année comptent
double.

Chaque candidat a la naturalisation subit un test d’aptitude
organisé a l'échelle de la commune ou du canton; ce test

vise a vérifier le niveau d'intégration, l'adaptation aux us et
coutumes de la Suisse, le respect des lois et 'absence

de mise en danger de la sécurité interne et externe (Wanner
et D’Amato, 2003).

La reconnaissance de la double nationalité a été introduite
avec la derniére révision importante de la Loi sur la Nationalité
[LN] entrée en vigueur le 1¢ janvier 1992.

L'analyse considére les détenteurs d'un permis B ou C résidant
en Suisse durant 12 ans au moins depuis leur derniére

entrée (en comptant double chaque année passée en Suisse
entre les 4ges de 10 et 20 ans).

Il s'agit des étrangers arrivés en Suisse avant l'age de 15 ans,
qui ont forcément eu accés a une formation obligatoire dans

le pays d'accueil. Par analogie, les étrangers arrivés en Suisse
a partir de 15 ans constituent les primo-migrants a stricte-
ment parler, venus principalement pour travailler.

L'dge a limmigration permet en fait de distinguer les enfants
de primo-migrants ayant suivi partiellement (arrivés aprés
'age de 5 ans) ou entiérement (arrivés auparavant ou nés en
Suisse] la scolarité obligatoire en Suisse; ces derniers sont
désignés sous l'appellation «deuxiéeme génération» et les pre-
miers sont considérés comme appartenant a la «génération
intermédiaire» ou «génération 1.5».
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Diese Studie analysiert den Prozess der ordentlichen Einbiirgerung. Indem wir verschiedene Kategorien
der auslandischen Bevdlkerung definieren, tragen wir ihrer Heterogenitat in Bezug auf ihren Migra-
tionsstatus und ihre Herkunft Rechnung. Insbesondre untersuchen wir, welches die moglichen Faktoren
sind, die eine hohere Einbiirgerungswahrscheinlichkeit zur Folge haben. Unsere Ergebnisse bestatigen
die Selektivitat dieses Prozesses: Auslanderinnen verzeichnen eine hohere Wahrscheinlichkeit die Ein-
blirgerung zu beantragen und die Schweizer Staatsbiirgerschaft zu erhalten, wenn sie eine universitare
Ausbildung haben, ihre Schulzeit in der Schweiz absolvierten (siehe 2. Generation), die lokale Sprache
beherrschen, Besitzerlnnen ihrer eigenen Wohnung sind, in einer urbanen Umgebung leben und aus
einem Schwellen- oder Entwicklungsland, welches nicht zur EU-15/EFTA gehort kommen.
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La langue est a la fois un outil de communica-
tion et un puissant marqueur identitaire; c’est
pour ces raisons qu'elle occupe une place de
choix dans l'analyse des processus d'intégra-
tion, que ce soit au niveau individuel ou des
groupes, notamment dans le long terme. Cette
perspective «longue», intergénérationnelle,
caractérise l'étude sur les pratiques linguis-
tiques des immigrés et leurs descendants.
Menée dans le cadre du Programme national
de recherche 56 «Diversité des langues et
compétences linguistiques en Suisse», l'étude
analyse le devenir de la langue d’origine des
migrants au fil des générations, ainsi que l'éla-
boration identitaire des générations issues de
la migration.

Il n"est guére question de remettre en discus-
sion la place acquise par la langue locale dans
le répertoire des compétences linguistiques:
langue de scolarisation et socialisation, elle
acquiert au fil du temps une grande prégnan-
ce, aussi bien pratique que (progressivement]
affective pour les migrants et, a fortiori, pour
leurs descendants. L'étude porte plutot sur
Uarticulation entre cette donne incontournable
et assurément positive pour linsertion des
populations immigrées, d'une part, et d’autres
compétences linguistiques et appartenances
symboliques relevant de U'héritage familial
et social, d'autre part. Ne pouvant développer
lensemble des aspects étudiés dans cette
recherche, nous nous focaliserons, dans ce
texte, sur les arguments mobilisés par les
jeunes pour justifier leurs revendications iden-
titaires.
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Un passeport et une lanque en héritage:
matériau de construction identitaire pour
les petits-enfants de migrants

En Suisse, le théme du «language maintenance
and language shift» (LMLS) (Fishman 1964)
n'a pas fait Uobjet de recherches jusqu’ici; or,
la difficulté de l'acces a la nationalité en Suis-
se a cause de l'absence du jus soli - l'octroi
automatique de la nationalité locale en vertu
de la naissance sur le sol national - rend la
situation helvétique singuliere par rapport a
celle des Etats-Unis, pays ou le changement
de langue a été étudié le plus assidiiment.

Pour mener cette recherche, nous avons in-
terrogé une trentaine de familles, habitant les
régions baloise et genevoise, au sujet de leurs
rapports avec les langues héritée et locale
et indirectement avec lidentité, ainsi qu’au
sujet des relations intergénérationnelles entre
grands-parents, parents et enfants (pré-Jado-
lescents. Nous parlons ici exclusivement de
la situation des jeunes de la troisieme géné-
ration, les petits-enfants de migrants, qui ont
donc grandi dans une famille au moins par-
tiellement immigrée: les grands-parents (G1)
sont italiens ou espagnols, au moins un des
parents (G2) est né en Suisse, voire y a effec-
tué sa scolarité, et le jeune (G3) se trouve dans
la phase de projection de soi-méme en tant
qu’adulte.

Comment ces jeunes se définissent-ils, quel-
le(s) identité(s) s’attribuent-ils? Dans quelle
mesure cette auto-attribution est-elle influ-
encée par le fait formel d'étre détenteur d'une
nationalité? Est-ce que les appartenances
juridiques reconnues colorent les revendica-

tions identitaires? Quelle place l'éventuelle



familiarité avec la langue d’origine des grands-
parents, dont ils sont peut-étre «héritiers»
(LOH), occupe-t-elle dans leur revendication
identitaire?

Le tableau ci-dessous illustre les cing profils,
combinant pratiques langagiéres et identifica-
tions, qui se dégagent de nos entretiens avec
les jeunes.

Ainsi, la plupart des jeunes mettent en avant
des appartenances composites, constituant a
des degrés divers une référence au «pays d’ori-
gine» (des grands-parents) et une référence a
leur cadre de vie habituel, hic et nunc. Ce n’est
qu’une petite minorité qui formule son appar-
tenance de maniére exclusive, certains se voyant
exclusivement italiens ou espagnols, d’autres
exclusivement suisses. Dans notre échantillon
- naturellement non représentatif - apparte-
nance au pays d'origine de leurs grands-parents
revét une importance certaine (profil 0, OL/0
et O = L) pour environ la moitié des jeunes de
la troisieme génération, alors que l'autre moitié
se définit essentiellement comme suisse.

Pour justifier leurs affirmations, les jeunes ont
le plus souvent recours a leur filiation - pa-
rents et grands-parents - et a leur nationalité.
Une affirmation qui ne surprend guere dans
un contexte dominé par le principe de trans-
mission de la nationalité selon le jus sangui-
nis ou Uappartenance nationale se légitime par
la descendance directe; ce puissant discours
institutionnel ne peut ne pas influencer les
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conceptions individuelles. Par ailleurs, l'ap-
partenance a la réalité suisse est l'évidence
méme aux yeux des jeunes, car, disent-ils, ils
sont nés ici, ont grandi ici et ont été scolarisés
ici. Tout se passe comme si, en dépit du fait
que la législation suisse ne donne aucune per-
tinence juridique au lieu de naissance, ils met-
taient en ceuvre, dans leurs stratégies argu-
mentatives, une sorte de jus soli, qui justifie
pleinement un lien privilégié avec ce pays.
Finalement, s'ajoute a cela U'expérience du
lieu de vie quotidienne, qui s'avere détermi-
nant pour confirmer le sentiment de certitude
quant au bien-fondé de cette appartenance.
Un élément majeur de cette réalité au jour le
jour est la langue, trés largement la langue
locale, alors que la LOH ne constitue que par-
tiellement une langue vécue au quotidien. Fi-
nalement, le sentiment d'appartenance re-
pose donc, sur les compétences et les usages
linguistiques.

Quel lien existe-t-il entre les revendications
identitaires des jeunes et le fait de détenir for-
mellement la nationalité? Environ deux jeunes
sur trois, parmi les G3 interrogés, possédent
la nationalité suisse (a coté de celle héritée
des parents); ils sont doubles, voire triples,
nationaux (notamment si les deux parents
ne partagent pas la méme origine nationale).
L'identification prépondérante avec la Suisse
est fréquente lorsque le jeune est suisse par
filiation et qu’il est né en Suisse. En revanche,
la double référence identitaire est la norme,
lorsque le jeune est suisse en raison de la na-

Auto-identification de jeunes G3 [nombre de jeunes par type d‘identification)

0(4)

oL/0(3]) 0=LI(7)

oL/L(12) L(3)

Dit se voir comme

exclusivement italien

ou espagnol

Dit se voir aussi bien
italien, ou espagnol,
que suisse

Dit se voir italien

ou espagnol, ainsi que
suisse, mais tendan-
ciellement plus italien
ou espagnol

Dit se voir comme
exclusivement suisse

Dit se voir italien

ou espagnol, ainsi que
suisse, mais tendan-
ciellement plus suisse

0= Identification avec le pays d'origine des grands-parents ; L= Identification locale
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turalisation de 'un de ses parents. Ce faisant,
les jeunes sollicitent tout autant le principe du
Jus sanguinis que celui du jus soli pour asseoir
leur affirmation identitaire. Reste le fait que le
tiers des jeunes interrogés, qui ne détiennent
que le passeport de leurs grands-parents, s'iden-
tifient tantot au pays d’origine, tantdt a la Suisse.

Les appartenances sanctionnées par un pas-
seport jouent un role non négligeable dans la
définition identitaire des jeunes, car elles at-
testent d’'une reconnaissance, certes formelle,
mais hautement institutionnalisée d'une re-
vendication individuelle. D'ailleurs, les jeunes
qui se disent exclusivement italiens ou espa-
gnols ne possédent que ces nationalités-la. Tout
se passe comme si, en dépit de leur sentiment
personnel d’identification avec la Suisse, leur
vécu ne suffisait pas, lorsque la reconnaissan-
ce formelle fait défaut, pour revendiquer avec
succes cette appartenance. Leur maniére d’ex-
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primer leur appartenance a l'ltalie/UEspagne

tient, dans une certaine mesure, «au passe-
port» qui témoigne de leur inscription institu-
tionnelle. Il est vrai, par ailleurs, que d’autres
jeunes, qui pourtant n‘ont pas le passeport
suisse, se déclarent suisses attribuant ainsi un
poids prépondérant a Uinscription territoriale
de leur vécu.

La langue apparait ici comme un critere dis-
criminant, un véritable marqueur identitaire.
Les jeunes qui se disent italiens/espagnols
sont ceux qui utilisent assez fréquemment la
langue de leurs grands-parents et attribuent
une valeur affective a cette langue. Plus gé-
néral, le critére de l'usage ou de la connais-
sance linguistique est mobilisé pour rendre
compte du sentiment d’appartenance: certains
jeunes disent se sentir plus suisses en arguant
de leur maitrise de la langue locale, alors que
d'autres affirment se sentir aussi italiens/



espagnols a cause de leur capacité a s'expri-
mer dans ces langues.

Cette étude montre que lidentification des
jeunes n’est pas l'objet de simples transmis-
sions familiales, mais qu’elle résulte de l'agen-
cement de divers éléments du vécu familial et
personnel, ainsi que d'un processus de valida-
tion sociale des revendications avancées. Dans
cette négociation, les appartenances formelles
et les usages linguistiques apparaissent comme
un matériau de base de la construction identi-
taire des jeunes d’origine immigrée.
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Bilent Kaya et Denise Efionayi-M&der

Le theme de l'intégration connait un net regain
d’intérét politique au sein des Etats européens.
L'attention se focalise souvent sur lintégra-
tion des migrants et les moyens de la mesurer.
Et si Uon renversait Uapproche et U'on évaluait
les politiques d’intégration qui définissent les
conditions facilitant ou, au contraire, freinant
Uintégration? Dans ce cas: quelles sont les
dimensions de l'intégration qui doivent étre
prises en considération? Sur la base de quels
indicateurs fiables et pertinents peut-on me-
surer ces dimensions? Il se pose également

la question de savoir si les données dispo-
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The Migrant Integration Policy Index:
une démarche pour mesurer les politiques
d'intégration des migrants en Europe

nibles permettent une comparaison entre dif-

férents contextes nationaux.

Le projet MIPEX (Migration Policy Index'), sou-
tenu financierement par la Commission euro-
péenne et géré par le Migration Policy Group
et le British Council, reléve cet ambitieux défi.

Qu'est-ce que le MIPEX?

Le MIPEX est élaboré par un consortium de
25 institutions et organisations européennes,
auquel participe depuis plusieurs années le

Die Studie liber die Sprachvermittlung der italienischen und spanischen Immigrantinnen der Schweiz
an ihre Kinder und Nachkommen gestattet es, die Identitatsdefinition der Jugendlichen der dritten Ge-
neration zu untersuchen. Die Jugendlichen legen ihre oft multiplen Identifikationen als Resultat von
ihrem personlichen und familiaren Erlebten aus, welches einerseits von den formellen Zugehorigkeiten
- wie sie im Pass veranschaulicht sind - und andererseits von den linguistischen Kenntnissen der von
den Grosseltern geerbten Sprache, liberlagert wird.
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Participation politique

1 SE Suede 93
2 NO Norvege 86
3 LU Luxembourg 84
4 Fl Finlande 81
5 NL Pays-Bas 80
6 PT Portugal 79
7 DE Allemagne 66
EU15 60
IE Irlande 59
9 BE Belgique 57
10= CH Suisse 55
IT Italie 55
DK Danemark 55
13 FR France 52
14 ES Espagne 50
15 UK Royaume-Uni 46
All 28 46
EU-25 43
16 CZ République Tchéque 41
17 AT Autriche 34
18 CA Canada 32
19 EE Estonie 30
20 HU Hongrie 29
EU-10 20
21 MT Malte 19
22 CY Chypre 18
23 Sl Slovénie 15
24= SK Slovaquie 14
PL Pologne 14
GR Grece 14
27 LT Lituanie 12
28 LV Lettonie 11
0 Trés défavorable
1-20 Défavorable
21-40 Légérement défavorable
41-59  Mi-chemin vers la meilleure pratique
60-79 Légerement favorable
80-99 Favorable
100 Meilleure pratique
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Forum suisse pour l'étude des migrations et
de la population de U'Université de Neuchatel
(SFM). Il s’est donné pour objectif d'améliorer
les politiques d’intégration des immigrés en
Europe en fournissant des données objectives,
comparables et accessibles via un examen
précis et exact des législations.

Le MIPEX mesure les politiques d’intégration
des migrants? dans 25 Etats membres de UUE
et dans trois pays non-membres, a savoir le
Canada, la Norvege et la Suisse. Il utilise 140
indicateurs politiques afin de rendre compte,
de maniére compléte et multidimensionnelle,
des opportunités pour les étrangers de faire
pleinement partie des sociétés européennes.
Le MIPEX couvre six domaines politiques qui
faconnent le parcours des migrants vers une
citoyenneté compléte: accés au marché du
travail, regroupement familial, résidence de
longue durée, participation politique, accés a
la nationalité et non-discrimination.

Comment le MIPEX mesure-
t-il la politique d'inté-
gration des migrants?

Pour chaque domaine politique, le MIPEX iden-
tifie, sur la base des réglementations en place,
les scores des politiques en question par rap-
port aux standards européens.

La meilleure pratique pour chaque indicateur
politique est établie par rapport aux plus hauts
standards européens, issus des Conventions
du Conseil de U'Europe ou des Directives euro-
péennes (quand celles-ci ne proposent que des
standards minimaux, des recommandations
paneuropéennes sont utilisées).

Dans la mesure ou les politiques sont compa-
rées aux mémes standards dans tous les Etats
membres de UUE, le MIPEX est un outil de
«benchmarking», qui permet de comparer les
conditions-cadres de l'intégration. Pour illus-
trer cette démarche, nous présentons les ré-

sultats pour 28 pays en matiére de participa-
tion politique (cf. le tableau précédent).

Le résultat de cette large entreprise compara-
tive montre que les politiques de UEurope de
I'Quest sont, en moyenne, légerement plus
favorables a lintégration que celles de Gréce,
de UEurope Centrale et de U'Europe de UEst.
Les 28 pays MIPEX divergent quant a l'acces
aux droits électoraux des résidents non-UE:
cing pays présentent la pratique optimale
(les pays nordiques et Ulrlande], tandis que
onze n'accordent aucun droit électoral aux
migrants; les autres pays se situent en posi-
tion intermédiaire. Des libertés politiques (de
former des associations, d’ étre membres d'un
parti, etc.) sont accordées aux immigrés dans
tous les pays de U'Europe de l'Ouest, alors que
certaines d’entre elles sont refusées en Ré-
publique tchéque, Estonie, Lituanie, Lettonie,
Slovaquie et Slovénie. Concernant les struc-
tures consultatives, les scores les plus élevés
reviennent aux pays nordiques, au Luxem-
bourg, aux Pays-Bas, a 'Espagne, au Portugal
et a Ulrlande; en revanche dix pays ont des
politiques extrémement défavorables.

Quant a la Suisse, sa réglementation en la ma-
tiere la situent @ mi-chemin de la classifica-
tion au niveau de la participation politique. En
effet, la Suisse, garantit aux migrants les li-
bertés politiques suivantes: former une asso-
ciation, méme politique, s’affilier a des partis
politiques et ainsi participer a la société civile.
De plus, certains cantons accordent le droit
de vote aux étrangers sur le plan communal
et/ou cantonal et lont inscrit dans leur Consti-
tution cantonale. Bien que cela soit une pra-
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tique limitée, les migrants ou les associations
de migrants sont représentés dans les struc-
tures consultatives, régulierement sollicitées
a donner leur avis sur les questions concer-
nant les immigrés. Toutefois, la Suisse ne dis-
pose pas de politiques dynamiques proposant
des financements, ou tout autre soutien sub-
stantiel, aux associations de migrants aux
mémes conditions qu’a d’autres associations.

Limites d'une approche
basée sur les
réglementations

[l est sans aucun doute important de s'intéres-
ser aux politiques d'intégration des pays d'ac-
cueil, notamment dans un contexte ou mesu-
rer le niveau d’intégration des individus est en
vogue. De ce fait, le MIPEX mérite d'étre
salué pour sa démarche complémentaire, qui
s'attache aux conditions-cadres de lintégra-
tion. Néanmoins, la réalité dans les pays d'ac-
cueil en matiere d’intégration est tellement
complexe qu’il n"est pas aisé de rendre compte
des pratiques dans toute leur complexité. Pour
avoir une image plus compléte, il faudrait te-
nir compte notamment de la mise en ceuvre
des dispositifs réglementaires. Mais le MIPEX
est aussi et avant tout un outil précieux pour
mesurer l'évolution du potentiel d'intégration
des politiques a travers le temps.

Pour le projet MIPEX et l'ensemble des données, cf. son

site internet www.integrationindex.eu

Dans le Projet MIPEX, le terme «migrant» fait référence aux
ressortissants de pays tiers qui résident légalement dans

un Etat membre de 'Union Européenne. A moins qu’il ne soit
spécifié, ce terme ne désigne pas les réfugiés ou les deman-
deurs d'asile, les immigrés irréguliers, les citoyens de 'UE
qui utilisent leur droit de libre passage ou les citoyens de L'UE
d’origine immigrée.

Obwohl standig neue Instrumente zur Messung des Integrationswillens und -grades aussereuropaischer
Migrantinnen entwickelt werden, wurde das entsprechende Potential staatlicher Massnahmen und Ins-
titutionen bis anhin kaum systematisch und vergleichend evaluiert: Der MIPEX holt dies nach und er-
moglicht es die Rahmenbedingungen der Integration im Verlauf der Zeit zu bewerten.



Nicole Wichmann und Gianni D'Amato

Der Kanton Basel-Stadt betreibt seit 1999 eine
Integrationspolitik, die in der Schweiz als vor-
bildlich betrachtet wird. Sie fusst auf einem
Integrationsleitbild, das sich auf den Poten-
tialansatz beruft. Mit der Verabschiedung des
basel-stadtischen Integrationsgesetzes im Jahr
2007 erhielt die Politik des Fordern und For-
dern eine Rechtsgrundlage.

Das SFM wurde von Integration Basel, von der
Christoph Merian Stiftung und von der Gesell-
schaft fir das Gemeinnitzige und Gute in Ba-
sel beauftragt, eine Bestandesaufnahme vor-
zunehmen. Der Schwerpunkt sollte auf der
Identifizierung der Licken und des Hand-
lungsbedarfs liegen. Die Bestandesaufnahme
bietet einerseits einen Uberblick iiber den Ist-
Zustand, andererseits wurde das SFM gebeten,
die kiinftigen integrationspolitischen Heraus-
forderungen zu benennen und Empfehlungen
fir die kommenden Jahre zu formulieren.

Der Studie liegen verschiedene Daten zugrun-
de: In einem ersten Teil wurden die Sekundar-
literatur, die erhaltlichen Politikdokumente und
die Statistiken zum Thema Migration und Inte-
gration in Basel-Stadt aufgearbeitet. In einem
zweiten Schritt wurden 24 semi-strukturierte
Interviews mit Expertlnnen und 5 mit Migran-
tinnen in Basel durchgefiihrt. Der dritte Teil
bestand aus einem Gutachten zur demografi-
schen Entwicklung im Kanton Basel-Stadt, das
wir bei Prof. Dr. P. Wanner an der Universitat
Genf in Auftrag gaben. Schliesslich wurden
zwei Fokusgruppengesprache durchgefihrt,
anlasslich derer die Resultate der Ist-Analyse
und die kinftigen Herausforderungen disku-
tiert wurden.
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Migration und Integration im Kanton
Basel-Stadt: Ein Pioniecrkanton unter der Lupe

Die Resultate
der Bestandesaufnahme

In einem ersten empirischen Teil wird das so-
zio-demografische Profil der Migrantenbevol-
kerung im Kanton Basel-Stadt beschrieben.
Traditionell gibt es in Basel-Stadt zwei grosse
Gruppen: die EU-Biirgerinnen und die Birge-
rinnen aus Drittstaaten, welche mit 43 Prozent
einen im schweizerischen Vergleich hohen An-
teilan der kantonalen auslandischen Bevolke-
rung ausmachen. In den letzten zehn Jahren
hat sich das Profil der Migrantenbeviolkerung
stark gewandelt, wobei insbesondere eine Di-
versifizierung der Herkunftslander und eine
Zunahme des Bildungsstands beobachtet wer-
den kann.

Die Prasentation der Integrationspolitik beginnt
mit der Diskussion der spezifischen Integra-
tionsforderung. Der Fokus in Basel-Stadt liegt
auf dem individualistischen Fordern (Integra-
tionsvereinbarungen) und Fordern (grosses An-
gebot an Deutsch- und Integrationskursen,
Potentialprojekte). Daneben gibt es eine Fiille
von Massnahmen, die auf die f)ffnung der
Institutionen, die Anti-Diskriminierung, die
Schaffung einer Willkommenskultur und eine
Erhohung der Partizipationsmaoglichkeiten ab-
zielen. Die grosste Schwache liegt in der feh-
lenden Fairness der verpflichtenden Massnah-
men, denn die Integrationsvereinbarungen
konnen nur mit den Drittstaatenangehdrigen
abgeschlossen werden.

In den folgenden Teilen werden die in den Re-
gelstrukturen, Bildung, Arbeit/Erwerbsleben,
Gesundheit, Delinquenz und Wohnen getrof-

fenen Massnahmen vorgestellt und diskutiert.
Die Indikatoren zum Bildungssystem deuten
auf eine Chancenungleichheit bei der Vertei-
lung des Gutes «Bildung» hin, die sich bis-
weilen auch auf die folgenden Zuwanderer-
Generationen Ubertragt. Bei der Bewertung
der Massnahmen im Schulbereich zeigt sich,
dass das Konzept zur Frihforderung tber-
zeugt, wahrend die Ressourcen fiir eine kon-
sequente Umsetzung fehlen. Das Schulsystem
in Basel-Stadt ist auf den ersten Blick integra-
tiv, aber bei ndherer Betrachtung erweist es
sich als «segregiert». Bei der Bekampfung der
Jugendarbeitslosigkeit konnen erste Erfolge
verzeichnet werden, aber der Handlungsbe-
darf bleibt auch in Zukunft gross.

Der Situation der Migrantenbevdlkerung im
Erwerbsalter wurde besondere Beachtung ge-
schenkt. Generell zeichnet sich die Migranten-
bevolkerung durch eine hohe Erwerbsquote
und durch eine hohe Quote der unfreiwillig
Erwerbslosen aus. Die Betriebe leisten durch
Diversity Management und die Organisation
von Sprachkursen am Arbeitsplatz einen Bei-
trag zur Integration, aber das Engagement der
Arbeitgeberschaft variiert stark und kann des-
halb nicht als durchgehend zufriedenstellend

beurteilt werden.
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Die Studie beinhaltet auch eine Abhandlung zur
Situation im Gesundheitssystem. Es wird ge-
zeigt, dass der Gesundheitszustand der Mi-
grantenbevolkerung insgesamt schlechter ist
als derjenige der Referenzbevélkerung. Im Be-
reich der Gesundheitsversorgung wurden ver-
schiedene Vorkehrungen zur transkulturellen
Offnung unternommen, die positiv bewertet
wurden. Das grosse Angebot an Gesundheits-
forderungskursen, die auf die Beddrfnisse der
Migrantenbevolkerung ausgerichtet sind, muss
ebenfalls erwahnt werden. Die Schwache wird
in der mangelhaften transkulturellen Offnung
der Gesundheitsversorgung im Alter geortet.

Die kontroverse Frage der Kriminalitat wird
ebenfalls aufgegriffen. Die Studie prasentiert
eine Reihe von Indikatoren, die aufzeigen, dass
insbesondere junge Auslanderlnnen ofters
Straftaten begehen als die Schweizerlnnen.
Allerdings ist diese Feststellung mit Vorsicht
zu geniessen, da die Kriminalitatsstatistiken
verzerrt sind. In Basel-Stadt wird bei der
Pravention auf die mobile Jugendarbeit und
das Community Policing gesetzt. Die Vorkeh-
rungen werden zwar generell begriisst, aber
gleichzeitig wird argumentiert, dass sich die
Praventionsarbeit noch starker transkulturell
offnen sollte.




Der abschliessende Teil befasst sich mit dem
Wohnen und Zusammenleben in Basel. Er un-
terstreicht, dass sich der Auslanderanteil in den
verschiedenen Quartieren stark unterscheidet.
Wahrend in den traditionellen Arbeiterquar-
tieren viele Auslanderlnnen in schlechteren
Wohnverhaltnissen leben, findet man in den
gut situierten Quartieren wohlhabende Perso-
nen aus den umliegenden EU-Staaten. Durch
die Schaffung verschiedener Orte der inter-
kulturellen Begegnung wird versucht, dieser
rdaumlichen Segregation Abhilfe zu leisten.
Inwiefern diese Orte zur besseren Durchmi-
schung beitragen, ist umstritten.

Herausfordecungen
und Gesamtbeurteilung

Das demografische Gutachten bringt verschie-
dene Integrationspolitische Herausforderungen
zum Vorschein. Es rechnet mit einer Zunahme
der Bevdlkerung des Kantons Basel-Stadt bis
zum Jahr 2030. Dieser Anstieg ist vor allem auf
die Zuwanderung, die Zunahme der Fruchtbar-
keitsziffer bei den auslandischen Frauen und
die Abnahme der Sterblichkeit zurickzufiih-
ren. Das demografische Gutachten prognos-
tiziert eine konstant bleibende Einwanderung
aus Drittstaaten. Die Zuwanderung aus der EU
wird kurzfristig zunehmen, aber mittelfristig
wird mit einer Abnahme gerechnet. Was die
Altersstruktur betrifft, wird angenommen, dass
der Anteil der Personen im Erwerbsalter bis
zum Jahr 2030 abnimmt, wahrend die Zahl der
Migrantenkinder und diejenige der Migrantin-
nen im Alter zunimmt. Interessant ist, dass
die schweizerische Bevolkerung aufgrund des
hohen negativen interkantonalen Wanderungs-
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saldos nur dank den Einblrgerungen wachst.

Aus dem demografischen Gutachten wird ge-
folgert, dass die Familienpolitik und die Alters-
versorgung zu integrationspolitischen Schwer-
punkten werden sollten. Gleichzeitig gilt es die
Vorkehrungen in den Bereichen Frihforderung
und Bekdmpfung der Jugendarbeitslosigkeit
zu intensivieren. Die Zunahme der Anzahl Ein-
birgerungen weist darauf hin, dass eine zu-
kunftsfahige und faire Einblirgerungspolitik
unabdingbarist. Der steigende Auslanderanteil
unterstreicht die Wichtigkeit der bevorstehen-
den Volksabstimmung zur Einfiihrung des Aus-
landerstimmrechts fiir Niedergelassene.

In der Gesamtbewertung der basel-stadtischen
Integrationspolitik wurden drei Punkte erwahnt:
erstens, der Siegeszug des individualistischen
Fordern und Fordern zu Ungunsten des Ab-
baus der Diskriminierung, zweitens, das me-
chanistische bzw. technokratische Verstandnis
der Integration und drittens, die momentane
Orientierungslosigkeit.

Insgesamt unterstreicht die Studie, dass das
Integrationsleitbild in vielen Punkten weiter-
hin aktuell ist. Die darauf aufbauende Politik
istim Grossen und Ganzen konzeptionell liber-
zeugend und kann anderen Stadten und Kan-
tonen als Vorbild dienen. In der Praxis zeigt
sich jedoch, dass sich die Integrationspolitik
aufgrund ungentigender Ressourcen und dem
fehlenden politischen Willen nur schlecht um-
setzen lasst.

Depuis 1999, le canton de Bale-Ville pratique une politique d’intégration considérée comme exemplaire.
Le SFM a été mandaté par «Integration Basel», la «Christoph Merian Stiftung» et la «Gesellschaft fir
das Gemeinniitzige und Gute (GGG)» pour faire un état des lieux de la politique d’intégration cantonale.
L'étude analyse U'encouragement a lintégration, que ce soit par le biais de mesures spécifiques, ou
de Uencadrement par des institutions s’adressant a l'ensemble de la société. Elle conclut que si le concept
de la politique d’intégration convainc, sa mise en pratique n’avance que lentement, faute de ressour-
ces suffisantes et de volonté politique.
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La justice face 3 la diversité

Le Tribunal fédéral suisse a été appelé a déci-
der si un Sikh pouvait étre exempté de l'obli-
gation de porter un casque lorsqu’il conduisait
une moto’ ou si des éleves avaient le droit a
une dispense du cours de natation pour motifs
religieux?. Ces cas mettent en évidence une
réalité incontournable: le systeme judiciaire
suisse doit statuer sur des situations ayant
trait aux conséquences des phénomeénes mi-
gratoires.

La migration a renforcé la diversité déja exis-
tante en Suisse en élargissant le systéme des
valeurs et des croyances, les références reli-
gieuses et les codes de conduite, ainsi que les
représentations. Dans un Etat de droit, cette
évolution ne compromet pas les droits fonda-
mentaux. Les débats publics et la jurispru-
dence concernant les théemes a forte valeur
symbolique, comme 'habillement ou la nour-
riture, font de plus en plus clairement réfé-
rence aux droits fondamentaux. Il n"est pas
étonnant que des débats aient lieu: dans les
sociétés démocratiques et libérales, les droits
fondamentaux constituent le cadre principal a
Uintérieur duquel on cherchera les solutions
aux tensions et conflits «culturels». De ce fait,
ils sont des facteurs d’'intégration sociale et
d’affirmation d'une citoyenneté partagée.

Les réponses judiciaires qui se réferent aux
droits fondamentaux ne font pas toujours l'un-
animité dans la société. Ainsi, lorsque le Tri-
bunal fédéral a libéré les jeunes filles issues
de familles de tradition musulmane des cours
de natation et de gymnastique pour des raisons
de prescriptions religieuses en matiére vesti-
mentaire 3, certains ont contesté cette décision,

arguant que le principe de 'égalité des sexes
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doit prévaloir sur U'expression de la liberté de
religion. De méme, lorsque ledit Tribunal, en
mettant U'accent sur le principe de la neutra-
lité religieuse, a décidé en 1997, qu’il était
interdit a une enseignante musulmane tra-
vaillant dans une école publique de porter un
foulard pendant les cours4, cette décision fut
contestée par ceux qui la considéraient con-
traire au droit fondamental de la liberté reli-
gieuse, permettant a la personne de vivre se-
lon le mode de vie qui lui est spécifique.

Jusqu’ou peut-on aller pour accommoder les
particularités culturelles et religieuses dans
lUespace public? Faut-il poser des limites
internes aux libertés fondamentales (liberté
religieuse, par exemple) pour des raisons de
respect d'un autre principe constitutionnel (éga-
lité des sexes, par exemple)? Comment conci-
lier les libertés fondamentales et l'exigence
d’'intégration? Comment le droit pénal géere-
t-il la différence culturelle? De quelle maniere
les autorités judiciaires abordent-elles un meur-
tre perpétré parce que «lhonneur familial»
est en jeu (crime d’honneur] et se position-
nent-elles par rapport a la «défense culturelle»,
par exemple?

Ce furent quelques-unes des questions débat-
tues, dans une perspective interdisciplinaire,
durant la journée d'étude organisée en juin
2009 par le Forum suisse pour l'étude des
migrations et de la population de ['Université
de Neuchéatel, avec le soutien du Service de
lutte contre le racisme; elle réunit des experts
de la migration et des représentants du monde
judiciaire.



Recherches Recherches

Dcoit et diversité tifiés, les motifs culturels puissent étre pris en
considération dans l'examen du cas. Certaines

. ) , coutumes culturelles, telle la circoncision des
Les participants reconnaissent que la diver- o,
o, ) i garcons pratiquée chez les musulmans et les
sité apporte un certain «dynamisme» et une L )
) . ) . juifs, ne donnent pas lieu a une condamnation
certaine chance au systeme de droit en lui o i
) . pour lésions corporelles, pourtant prévue par
permettant, au contact d'une autre perception B L
) o le code pénal (art. 122]). En revanche, l'excision
du droit, de porter un regard critique sur sa ) . . . ,
) ) effectuée sur les filles, méme si elle a des ori-
pratique. En revanche, le droit ne peut pas i , L,
R . . gines culturelles, n'est pas tolérée, car elle
etre multiculturel, dans la mesure ou toutes L o
o o , est considérée comme une mutilation.
les personnes résidant sur le territoire d'un

Etat donné doivent étre soumises aux mémes ) i )

. . Les experts attirent en outre l'attention sur le
regles. Certes, cela ne veut pas dire que le sys- o ) ,
. . ) ) danger de la «culturalisation» des affaires pé-
teme de droit est «insensible» ou «aveugle» . . o R
_ o, _ nales (qui aménerait a juger les faits différem-
aux particularités culturelles; au contraire, ) o ]

. L ) ] ment) concernant certains délits commis par
dans un cadre précis et délimité, il peut s'ouvrir , o _ _
. , o, . L des étrangers, ainsi que sur une pratique dis-
a la diversité culturelle, a la négociation per- o ; .,
o _ o criminatoire lors des proces pénaux. Selon une
mettant ainsi la coexistence des différentes | ) N ) o .
, . L étude?’, bien qu’il ne soit pas fait référence a
normes légales dans la sphere du droit civil. ) o
des particularités culturelles dans la pronon-

. . ciation des jugements, il existe a de nombreuses
Affaires penales 149

inégalités de traitement, dans a la mesure ou
et arguments culturels g

les délinquants étrangers sont condamnés, en
o ) o général, a des peines beaucoup plus lourdes
Le droit pénal ne laisse en principe pas de mar- L )

L que les délinquants suisses.
ge de manceuvre pour une négociation cultu-
relle et ne reconnait pas formellement la «dé-

fense culturelle»: il ne peut étre tenu compte

) o . . . 1 ATF 119 1V 260 du 27 mai 1993
d’une distinction de nationalité, de religion ou 2 ATF BGE 2C-149 du 24 octobre 2008

. ) . 3 ATF 119 1a 178 du 18 juin 1993.
d'appartenance ethnique dans le domaine du 4 ATF 1231296 du 12 novembre 1997.

. ; . , 5 Gabi, Maurer (2002). Die rechtliche Beurteilung: Tétungs-
droit penal. En revanche, il n'est pas exclu delikt. Urteilsbegriindungen betreffend Schweizer und
X L, i X Nichtschweizer im Vergleich, Travail de licence présenté

que, dans des cas mineurs, limités et bien jus- 3 [Université de Berne, Berne.

Sollte den Grundrechten interne Grenzen gesetzt werden, damit andere verfassungsrechtliche Prinzi-
pien (zum Beispiel die Gleichstellung der Geschlechter) zum Tragen kommen? Wie kdnnen Grundrechte
und die Forderung nach Integration in Einklang gebracht werden? Wie geht das Strafrecht mit kulturel-
len Unterschieden um? Dies sind einige der Fragen, die am Studientag «Justice et diversité», welcher im
Juni 2009 vom SFM organisiert wurde, erortert wurden.
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Diskurse in die Weite. Kosmopolitische
Raume in den Literaturen der Schweiz

Die von uns befragten Autorlnnen leugnen
nicht, dass ihre Migrationsgeschichte Spuren
im Text hinterldsst. Als unmittelbar Betroffene
oder deren Kinder haben sie Anteil an funf Er-
fahrungen, die nach Almut Todorow (2004: 26)
der sogenannten «Migrationsliteratur» zu-
grunde liegen: an «der <Wanderung> selbst,
am Sprachwechsel und Heimatverlust, an der
Fremdheit und der Begriindung einer Exis-
tenz» im neuen Sprachraum (Todorow 2004).
Der Stellenwert, den diese Erfahrungen fir
das eigene Schaffen einnehmen, ist unbe-
stritten. Der Autor Innocent Naki, der von der
Elfenbeinkiiste stammt und sein Schreiben
am starksten in der Migration verankert, be-
tont, er brauche beispielsweise das Fremd-
sein nicht schreibend zu kultivieren, «parce
que de toute facon il simpose, donc on ne va
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pas le cultiver». Viele Autorinnen bezeichne-
ten denn auch im Gesprach ihre Migrations-
geschichte als eine Bereicherung fiir das lite-
rarische Schaffen.

Ganz anders verhalt es sich hingegen mit
dem literarischen Text. Dort verschwindet der
«empirische Autor» hinter dem «Schreiber»
des Textes. Auf die Frage, ob es gemeinsame
Merkmale gebe, die eine sogenannte Migra-
tionsliteratur begriindeten, erhielten wir prak-
tisch durchs Band eine negative Antwort. Die
Befragten erachten ihr Schreiben als einen
offenen Prozess, die Literatur ist ihnen ein
offener Raum, der allen zur Verfiigung steht.
Der aus Tunesien stammende Autor Rafik Ben
Salah formuliert es so: «C’est un lieu d'ouver-
ture, c’est un monde qui est ouvert et qui est

donné. Donné a tout le monde, il y entre qui
veut. Alors c’est une invitation a entrer ailleurs.
C’est un ailleurs qui existe, sans jugement.»
Mit dieser Haltung erweist sich Rafik Ben
Salah, stellvertretend fiir einen Grossteil der
von uns befragten Autorinnen, als ein «Kos-
mopolit der neueren Stunde».

Der Soziologe Ulrich Beck beschreibt den Pro-
zess hin zu einer kosmopolitischen Haltung,
wie sie in den Gesprachen immer wieder zum
Ausdruck kam, als eine «Globalisierung von
innen heraus» mit den Worten: «Globalization
is something taking place <out there>, cosmo-
politanization happens <from withins>» (Beck
und Sznaider 2006: 9)." Die Autorinnen, die wir
getroffen haben, denken und handeln nicht
nur global und schreiben fernab der Alltags-
realitat. Vielmehr verankern sie ihr Leben im-
mer wieder bewusst im lokalen Alltag und in
der durchaus auch politischen Auseinander-
setzung mit dem Hier und Jetzt. lhr literari-
sches Schaffen wird von einer Lebenseinstel-
lung bestimmt, die im Grossen, wie im Kleinen
und Alltaglichen der Welt zugewandt bleibt.
Aus der Zuwendung zur Welt wird eine Welt-
gewandtheit, die ein charakteristisches Merk-
mal dessen ist, was seit den 1990er-Jahren
als «neuer Kosmopolitismus» immer starker in
die Sozialwissenschaften Eingang findet. So
umfasst der «neue Kosmopolitismus» eine
persdnliche Haltung, die einen intellektuellen
und asthetischen Standpunkt der Offenheit
gegeniber ganz unterschiedlichen kulturellen
Erfahrungen zum Ausdruck bringt (Vertovec
und Cohen 2002: 13). Oder es handelt sich um
die personliche Kompetenz, einen eigenen
Weg in andere Kulturen zu suchen und zu fin-
den, durch Zuhdren, Zuschauen, Aufnehmen
und Reflektieren (Ulf Hannerz in Vertovec und
Cohen 2002).

Diese Weltoffenheit erklart unter anderem, wes-
halb die Befragten jeglicher Klassifikation, wie
etwa der literarischen Sonderkategorie «Migra-
tionsliteratur», ablehnend gegentber stehen.
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Die Autorin Christina Viragh wehrt sich dage-
gen, «dass man Uberall Etiketten aufzukleben
versucht, man kategorisiert die Schriftsteller
je nach verschiedenen Kriterien. Eines der
Kriterien ist eben die Migration». |hr Kollege
Catalin Dorian Florescu beklagt im Gesprach,
dass sein Blinder Masseur nur im Hinblick auf
die Themen der Migration rezipiert werde und
die Rezensionen gar nicht auf das Verbindende
eingingen: «Es wird nicht gesagt: Dieser Roman
interessiert uns alle!»

Was die Autorlnnen in literarischer Hinsicht
vereinigt, sind also nicht mogliche Merkmale
einer «Migrationsliteratur», sondern die klare
Ablehnung dieses Konzepts. Das gilt sowohl
fur Vertreterlnnen der ersten als auch der
zweiten Einwanderergeneration. Letztere leh-
nen es mit besonderem Nachdruck ab, einer
Literatur der Migration zugeordnet zu werden.
Der Begriff «Migrationsliteratur» beinhaltet
etwa fir Catalin Dorian Florescu einen «sanf-
ten Ausschluss», mittels dessen die Autorln-
nenvom Zentrum an die Peripherie abgescho-
ben werden. Dabei, so Florescu, betreffe die
Migration aufgrund der Globalisierung heute
die Schweiz in ihrer Gesamtheit. Angesichts
der Globalisierung seien hier alle ziemlich
bald Migrantinnen und der Begriff werde spa-
testens dann hinfallig. Auch wenn es um die
wissenschaftliche Beschreibung und Analyse
des literarischen Schreibens geht, greifen Ka-
tegorien wie «Migrationsliteratur» oder «Mi-
grationsautor» zu kurz. Vielmehr spielt die
Migrationserfahrung als Besonderheit fir das
literarische Schaffen eine Rolle, indem sie die
Universalitat einer Literatur mitbestimmt, die
heute fester Bestandteil der Schweizer Kultur
geworden ist und kosmopolitische Ziige tragt.

Die einzige Festlegung, welche die Befragten
im Gesprach akzeptieren, ist die der Sprache.
In der gemeinsamen Suche nach Sprache wer-
den vorsichtig Beriihrungspunkte im Schaffen
von Autorlnnen fremder Herkunft gesichtet.
Die Arbeit an der Sprache, die an der Schnitt-



stelle zwischen Leben und Werk stattfindet,
ist fir viele Autorinnen mit Migrationshin-
tergrund nicht nur essentiell, sondern auch
existenziell. Das gilt besonders fir die Repra-
sentantinnen der zweiten Einwanderergenera-
tion. Sie wachsen oft in mehreren Sprachen
auf und die Auseinandersetzung mit einer
neuen «Mutter-Sprache» (so Micieli 2007 in
seinen neusten Texten zu Sprache und Hei-
mat), in der sie spater auch schreiben werden,
verbindet sich bei ihnen mit einer wiederhol-
ten Aushandlung der eigenen Identitat - wobei
die Aushandlung im symbolischen Raum
sprachlicher Imagination stattfindet. Emigra-
tion und Einwanderung bleiben ein einschnei-
dendes Erlebnis, vor allem dann, wenn sie
in der Kindheit oder Jugend stattfinden. Sie
missen zunachst sprachlich bewaltigt werden.
Oder, um es mit den Worten von Francesco
Micieli zu sagen: «Das Nachdenken Uber die
existenzielle Situation, das hat sich nur in ei-
ner Suche nach Sprache formulieren konnen
und nur dort konnte es gedacht werden.» Alle
Befragten mochten in der Konsequenz heute
primar an der sprachlich-literarischen Qua-
litat ihres Schreibens gemessen werden. Sie
beklagen die fehlende Anerkennung dersel-
ben von Seiten des Literaturbetriebs und des
Publikums.

Es ware zu wiinschen, dass - ahnlich wie in
der Literatur von Frauen - kiinftig auf die Zu-
ordnung zu einer Sonderkategorie der Litera-
tur von Migrantlnnen verzichtet wiirde. Statt-
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dessen sollten, so Daniel Rothenbihler in ei-
nem der finf Essays, differenzierte Kontext-
informationen dariiber Aufschluss geben, wie
die «Suchoptik» der Interpretation ausgerich-
tet werden soll. Wichtig fir eine solche Such-
optik konnte dann beispielsweise die «Viel-
stimmigkeit und Schwellenerfahrung» sein,
insbesondere jene der Sprache, die Almut To-
dorow als charakteristisch fir die Migration
bezeichnet hat (Rothenbihler 2010: 68).

«Cosmopolitanization should be chiefly conceived of as globa-
lization from within, as internalized cosmopolitanism. This

is how we can suspend the assumption of the nation-state, and
this is how we can make the empirical investigation of local-
global phenomena possible. We can frame our questions so as
to illuminate the transnationality that is arising inside nation-
states. This is what a cosmopolitan sociology looks like» (Beck
und Sznaider 2006)
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Est-ce que les auteurs d’origine immigrée ceuvrant en Suisse présentent des points communs? Nous
avons posé ces questions a seize écrivaines et écrivains, qui vivent en Suisse et écrivent leurs textes en
allemand ou en francais, dans le cadre du projet de recherche «Les générations en mutation». Ce projet
vise a explorer la production contemporaine d'auteurs d’origine immigrée, dans une double perspective
sociologique et littéraire. La démarche, soutenue, entre autres, par la Commission fédérale pour les
questions de migration CFM, a abouti a la rédaction d’un livre comprenant des extraits d’entretiens
d’auteurs et cinq essais. Il est paru en mai 2010, dans la collection Cohésion sociale et pluralisme cul-
turel aux Editions SEISMO, a Zurich.
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Didier Ruedin

Why Acen't They There?
Ethnic Minorities in Parliaments

The representation of citizens in their parlia-
ment lies at the core of liberal democracy. It
is widely recognized that all citizens are of
equal worth and therefore have the same right
to be present in parliament and institutions of
decision-making. There have been significant
advances towards greater equality and inclu-
siveness in the last century, but ideals of in-
clusiveness are far from accomplished: In many
places, members from ethnic minorities remain

systematically marginalized.

Most democratic theory highlights the repre-
sentation of issue positions and policy prefer-
ences, but there are reasons to insist on demo-
graphic representation, especially since the
two are not mutually exclusive. Parliaments
that reflect the make-up of the population are
widely considered more legitimate. The extent
to which parliament includes women and ethnic
minorities can be considered as a reflection of
the status these groups enjoy in society. What
is more, there are utilitarian reasons for more
inclusive parliaments, such as lower alienation
from the political system, and a lower likelihood
of ethnic conflict. Improved political commu-
nication and more inclusive policy outcomes
are sometimes cited, but they are difficult to

measure.

There are very few studies on the inclusion of
different ethnic groups in national parliament,
and this study is the first systematic cross-
national examination of the extent to which
different ethnic groups are present in national
parliaments. In the literature there is a com-
mon assumption that all minorities of power -
women, ethnic minorities, immigrants, homo-
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sexuals — are disadvantaged in the same way.
The study examined a wide range of variables
as potentially influencing the extent to which
different ethnic groups are included into na-
tional parliaments. The focus is on all ethnic
groups, although normally ethnic minorities

are under-represented.

In order to address this question, | employed a
cross-national comparative perspective, cov-
ering 95 free and partly free countries. Unfree
countries were excluded from analysis, since
the electoral dynamics in these places often
differ from countries with more competitive
elections. New data were compiled on the dif-
ferent ethnic groups in national parliaments,
and compared to the size of the different groups
in the population. | have multiple estimates
for many of the countries that largely agree:
the data seem robust. For the explanatory
variables, | used established sources.

Findings

Despite strong expectations from single-coun-
try studies and the literature on the represen-
tation of women, in the bivariate analyses no
significant association could be determined
between proportional electoral systems or
the presence of quotas on the one hand and
higher levels of representation on the other.
As expected from theory, but hitherto untested,
a strong association could be determined be-
tween attitudes towards marginalized groups
in society and levels of representation. Differ-
ences in attitudes were approximated using
world regions - a common proxy in the litera-

ture - and measured directly using questions



from the World Value Survey. The idea was to

capture attitudes reminiscent of sociological
liberalism.

In multivariate analyses, the basic results
could be confirmed. Based on expectations
from theoretical contributions and work on
the representation of women, the dominance
of the cultural factor is perhaps surprising:
attitudes towards marginalized groups in so-
ciety are the strongest predictor of the extent
to which different ethnic groups are included
in national parliaments.

Perhaps more troubling was the finding that on
average, the presence of quotas is not associ-
ated with higher levels of representation. This
is even more surprising given that the most
common quota measure for ethnic minority
groups is the introduction of reserved seats.
Reserved seats mean separate electoral rolls,
and given their design, they cannot be influ-
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enced by preferences in the population or the
élite. A more careful look at the implementa-
tion of quotas in individual cases revealed that
these measures are not always implemented
in a diligent manner. For example, they may
exist only for a single minority group in a coun-
try where there are many ethnic groups, or
the number of seats reserved may be dispro-
portionately low given the size of the ethnic
group in the population. It seems that on aver-
age quotas appear ineffective for reasons of
implementation, but they may work well in
individual cases and for particular groups.

Trying to understand why quota measures are
often not implemented in a diligent manner, |
considered the incentives of the élite. Assum-
ing that the majority of the élite are interested
in being re-elected, it makes sense for mem-
bers of the élite not to be too much out of touch
with the attitudes of the population. Applied to
the inclusion of ethnic minority groups in par-

liament, this means that a member of the élite
would expose him or herself a great deal when
calling for strict quotas to include more minori-
ties in a place where the population is not sup-
portive of such a move. It follows that measures
are implemented in a way that do not contra-
dict the prevailing attitudes in the population
to a great extent, which may mean quotas that
do not reflect the size or composition of the
minority population.

Conclusion

The study examined the parliamentary repre-
sentation of ethnic groups. Whereas in the lit-
erature there is a common assumption that the
same mechanism affects the representation
of women and ethnic minorities, the results
suggest that different factors may matter. The
electoral system in place does not appear to be
associated with different levels of representa-
tion, perhaps because the élites can adjust to
the institutional reality. More surprisingly was
the finding that on average quotas do not ap-
pear to be significant, but this was attributed
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to the implementation of quota measures. In-
centives of the élite may help to understand
why measures for ethnic groups are often
implemented poorly. It is, however, important
to bear in mind that where ethnicity is a non-
issue or where the population is largely sup-
portive of more minorities in parliament, quo-
tas cannot be ruled out as means to increase
political representation. Where the population
is not supportive of more minorities in par-
liament, hard measures that cannot be side-
stepped by the different political actors would
be a possibility, but they pose a serious elec-
toral risk to the élite introducing such meas-
ures. It appears that whilst electoral engineer-
ing is a possibility, such interventions are possibly
only sustainable if accompanied by cultural or
attitudinal changes.
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Um erstmals die politische Reprasentation von ethnischen Gruppen in einer systematisch vergleichen-
den Studie zu untersuchen, wurden neue Daten zusammengetragen und verwendet. Im Widerspruch mit
den Erwartungen der Literatur sind institutionelle Aspekte wie das Wahlsystem und Quoten nicht mit der
Reprasentation assoziiert, kulturelle Aspekte hingegen schon. Quoten werden oft nicht sorgfaltig imple-
mentiert. Dies kann damit erklart werden, dass die Elite keine Anreize hat effektive Quoten, in Belangen
in denen die Bevdlkerung dagegen ist, einzufiihren.
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Silvia Schonenberger und Denise Efionayi-Mader

Die FUunfte Schweiz
Eine Vorstudie zur schweizerischen Diaspora

Laut Auslandschweizerstatistik lebten per En-
de 2009 684 974 Schweizer Staatsangehorige
ausserhalb der Landesgrenzen, was beinahe
10 Prozent der Gesamtbevdlkerung ausmacht.
Als (vermeintliche) Gruppe wird die Ausland-
schweizerpopulation auch die Fiinfte Schweiz
genannt, in Bezug auf eine finfte Gruppen-
kategorie nach den vier Sprachregionen. Die
Finfte Schweiz, wenngleich sie so heterogen
zusammengesetzt ist wie die Schweizer Be-
volkerung, geniesst vergleichbare soziale und
politische Rechte, aber auch Pflichten wie die
Schweizer Staatsbiirgerinnen im Inland und
hat mit der sukzessiven Erlangung von Stimm-
und Wahlrecht tber die Jahre an politischem
Gewicht gewonnen. Die Kenntnisse Uber die
Auswanderung aus der Schweiz und die Uber
Generationen entstandenen «Auslandschwei-
zer-Kolonien» in den verschiedenen Erdtei-
len sind bisher noch sehr diirftig.

Im Rahmen der Bearbeitung eines Postulats
(Filippo Lombardi 04.3571) beauftragte die zu-
standige Politische Abteilung VI des Eidgends-
sischen Departements fir auswartige Ange-
legenheiten das SFM, die Datenlage beziiglich
Auslandschweizerinnen abzuklaren und mog-
liche Forschungsrichtungen aufzuzeigen. An-
gesichts der Tatsache, dass die Funfte Schweiz
bisher kaum Gegenstand der Forschung war,
und die statistische Grundlage bekannterweise
sehr beschrankt ist, wurde eine Vorstudie zur
Situations- und Machbarkeitsabklarung mit-
tels einer breit angelegten Literaturrecherche
und einem Fokusgruppengesprach mit Fach-
leuten durchgefiihrt.

Aus geschichtswissenschaftlicher Perspektive
wurden die oft gut dokumentierten Auswan-
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derungswellen im 18. und 19. Jahrhundert re-
lativ grindlich erforscht. Wenngleich die Des-
tinationen der Auswandernden schon damals
hauptsachlich in Europa lagen, Gberwog das
Interesse der HistorikerInnen an der Auswan-
derung nach Nord- und Siidamerika, Austra-
lien und Russland. Die massenweise Auswan-
derung ganzer Dorfer und Regionen sowie die
Schweizer Siedlungen oder «Kolonien» in ei-
nigen dieser Lander sind ebenfalls ausfihrlich
dokumentiert. Auswanderung aus der Schweiz
war und bleibt hingegen in der sozial- und
politikwissenschaftlichen Forschung in der
Schweiz kaum Thema. Im zwanzigsten Jahrhun-
dert waren nur punktuell Studien zur Situation
von Schweizerlnnen im Ausland erschienen.
Das relativ neue Phanomen der sogenannten
Altersemigration - das heisst vornehmlich der
Niederlassung von Pensionierten aus Mittel-
und Nordeuropa an den Mittelmeerkdisten - ist
europaweit ein immer dringenderes Thema der
Forschung und (Sozial-]Politik. Die Abwande-
rung von Pensionierten aus der Schweiz nach
Spanien und deren Auswirkungen vor Ort hat
Huber (2003) studiert. Studien zur Riickwan-
derung von Auslandschweizerlnnen und deren
Reintegration in der Schweiz gibt es bisher nur
in Ansatzen (Bolzman und Musillo 1996). Die
politische Ausrichtung sowie das Stimm- und
Wahlverhalten von Auslandschweizerlnnen hat
eine Studie des GfS-Forschungsinstitutes un-
tersucht (Longchamp et al. 2003).

So gut wie nichts ist hingegen uber das Mi-
grationsverhalten und das Profil der Ausland-
schweizerlnnen bekannt. Wer sind sie, wo le-
ben sie, wie lange bleiben sie, wer kommt
zuriick, was zieht sie weg, warum suchen sie

sich anderswo eine Lebensgrundlage? Nur zwei

relevante statistische Datenquellen konnen
tber die Zusammensetzung und die Destina-
tion der Schweizerinnen im Ausland Auskunft
geben: die Auslandschweizerstatistik des Eid-
gendssischen Departements fir auswartige
Angelegenheiten und die Wanderungsstatistik
des Bundesamtes fiir Statistik. Zur tatsachli-
chen Anzahl Schweizer Staatsangehdoriger im
Ausland kdnnen keine eindeutigen Angaben ge-
macht werden, da die Auslandschweizerstatis-
tik auf den Matrikelregistern der Konsulate in
den jeweiligen Landern basiert, welche wie-
derum von der Registrierung der Personen ab-
hangen.

Die erste systematische Zahlung der Ausland-
schweizerlnnen erfolgte 1926, wobei 284 000
Personen registriert wurden. Seit den 1960er-
Jahren nimmt die Auslandschweizerpopula-
tion ununterbrochen zu. Laut Auslandschwei-
zerstatistik ist innert der letzten zehn Jahren
die Auslandschweizergemeinschaft um ca. 20
Prozent gewachsen. Dieser anhaltende Trend
ist jedoch nicht primar auf die steigende Zahl
auswandernder Schweizerlnnen zurtckzufih-
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ren. Die jahrliche Auswanderung ist in den
letzten zwanzig Jahren mit Schwankungen zwi-
schen 25000 bis 30 000 Bewegungen pro Jahr
relativ stabil geblieben und war tendenziell
gar eher ricklaufig. Ausschlaggeben fir die-
sen Trend ist vielmehr der Geburteniber-
schuss der Schweizerlnnen im Ausland sowie
die vermehrte Registrierung in den Ausland-
vertretungen.

Fast zwei Drittel leben in Europa, hauptsachlich
in den Nachbarlandern Frankreich, Deutsch-
land und ltalien. Die beliebtesten Destinatio-
nen ausserhalb Europas sind die USA, Kana-
da, Australien, Argentinien und Brasilien. Der
Frauenanteil ist gesamthaft leicht hoher (57 %)
als der Manneranteil, wobei diese Quote je nach
Land stark variiert. Zudem sind ledige Perso-
nen Uberdurchschnittlich vertreten (62 %). Der
Wanderungssaldo ist laut Wanderungsstatis-
tik fir Schweizerlnnen - im Gegensatz zu Aus-
landerinnen - seit 1991 ununterbrochen nega-
tiv. Das bedeutet, dass mehr Schweizerlnnen
aus- als (wieder) einwandern. Diese Daten be-
ruhen auf den Melderegistern der Gemeinden
und ermoglichen - ausser Informationen zu



Geschlecht und teilweise Alter - keine wei-
teren Angaben Uber die Auswandernden. Die
Merkmale und Determinanten der Auswan-
dernden sind in der Schweiz bisher in keiner
Studie oder Umfrage erfasst. Eine européische
Studie, basierend auf dem Eurobarometer 2005,
analysiert die Migrationswilligkeit von euro-
paischen Staatsbiigerinnen. Demnach ist die
Bereitschaft sich in einem anderen europai-
schen Land niederzulassen von verschiedenen
Faktoren abhangig: eine grossere Neigung wur-
de bei Mannern, unter 35-Jahrigen, Ledigen,
besser Gebildeten und vor allem bei Studie-
renden ausgemacht. Starke Familienbindun-
gen und der beflirchtete Verlust sozialer Kon-
takte durch den Wegzug sind andererseits die
Hauptgriinde dafiir, dass Personen nicht emi-
grieren wollen (Fourage und Ester 2007).

Die Bedeutung der Fiinften Schweiz schlagt
sich nicht nur in Zahlen nieder; bereits 1966
wurde ihre Bedeutung mit einem «Ausland-
schweizerartikel» in der Bundesverfassung
(Art. 40) bekraftigt. Verschiedene Gesetze und
Verordnungen regeln den Schutz, die Rechte
und die Pflichten der Auslandschweizerlnnen,
wie beispielsweise konsularischen Schutz in
Notlagen, Recht auf Sozialhilfe, Arbeitslosen-
versicherung nach Rickkehr in die Schweiz,
Stimm- und Wahlrecht (aktiv und passiv) auf
Bundesebene (seit 1977, brieflich seit1992) so-
wie die Militarpflicht, um nur einige zu nennen.

Ein betrachtlicher Anteil von 72 Prozent der
Auslandschweizerinnen sind Doppelbirgerin-
nen, wobei dieser Anteil Uber die Jahre massiv
zugenommen hat: 1974 machte ihr Anteil erst
50 Prozent der Auslandschweizerlnnen aus.

Recherches

Viele dieser Auslandschweizerlnnen mit zwei
Passen diurften Nachfahren von binationalen
Paaren sein, Angehorige der zweiten und drit-
ten Generation sowie einst Eingeburgerte und
ins Herkunftsland Zuriickgekehrte. Das Bun-
desgesetz Gber Erwerb und Verlust des Schwei-
zer Biirgerrechts (SR 141.0) von 1952 hélt fest,
dass die Schweizer Birgerschaft grundsatz-
lich durch Abstammung Ubertragen wird. Sie
kann also von Auslandschweizerlnnen tber Ge-
nerationen hinweg weiter gegeben werden.

Es handelt sich bei den AuslandschweizerIn-
nen und insbesondere denjenigen mit doppel-
ter Staatbirgerschaft um eine Population, die
kinftig zweifellos an Grosse und Gewicht ge-
winnen wird. Das Interesse der Politik sowie
der Forschung an der Fiinften Schweiz wird
angesichts der zunehmenden transnationalen
Mobilitat und der multiplen Staatsbiirgerschaf-
ten zunehmen. Allgemeine Fragen zu demo-
graphischen, volkswirtschaftlichen und sozial-
politischen Auswirkungen von Ein-, Aus und
Riickwanderung (also Migration nicht mehr uni-
dimensional, sondern ganzheitlich betrachtet)
sowie konkrete Fragen wie zum Umgang mit
brain circulation sind dabei nur einige The-
men, die die Schweiz beschaftigen werden.
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La Cinquiéme Suisse demeure un domaine peu étudié et mal connu d’un point de vue statistique. Pour
répondre a un postulat sur cette question, le Département fédéral des affaires étrangéres a chargé le
SFM de mener une étude de faisabilité concernant ce sujet. Si les études historiques sont nombreuses,
la situation présente est largement inconnue; pourtant le nombre de Suisses de l'étranger augmente et
le solde migratoire pour les Suisses est régulierement négatif depuis 1991.
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Vie du SFM

Quinze ans déja que le Forum suisse pour
l'étude des migrations existe: le nom est resté,
Uesprit qui U'a animé dés le début est toujours
la mais son environnement, sa morphologie et
son contenu ont profondément changé. C'est
la vie! C'est la vie du SFM.

Ily a d’abord eu la phase de l'éclosion: un
nombre réduit de chercheurs autour d’un centre
de documentation unis dans la construction
d’un pole de référence, centre de compétence
sur les migrations en Suisse (photo 1,1995].

Elle a été suivie par la phase de la croissance.
Dans la livraison marquant notre dixieme an-
niversaire, l'on pouvait lire: «Dix années sont
passées depuis que le SFM a ouvert ses portes
a Neuchatel. Un déménagement, un change-

photo 1
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ment de nom et une multiplication exponentielle
du nombre de recherche et de chercheurs»
(photo 2, 2005).

Les cing derniéres années peuvent étre carac-
térisées comme celle de la consolidation: un
«déménagement» juridique et un ancrage
institutionnel. Dans ce contexte, activité de
recherche s'accompagne d'un essaimage de
compétences ainsi que d'un renouvellement
des chercheurs.

La fondation de droit privé qui régissait le sort
du SFM a transmis son héritage a 'Université
de Neuchatel, dont notre Institut SFM fait par-
tie intégrante depuis 2007. La vocation du SFM
a toujours été universitaire, si l'on en juge par
son role de vivier de compétences académi-
ques: neuf chercheurs du SFM sont devenus
professeurs. Certains d’entre eux ont quitté
Neuchatel pour d'autres cieux: Andreas Wim-
mer, parti pour Bonn puis pour Los Angeles,
Laurence Charton pour Strasbourg, Sandro
Cattacin et Philippe Wanner, partis enseigner
a Geneve et Milena Chimienti a Londres.

Mais nombreux sont les chercheurs SFM qui
ont participé dans leur nouvelle position a
étoffer le role de la place universitaire neu-
chateloise dans l'enseignement et la recher-
che sur les migrations en Suisse, au pointd’en
faire le pole de référence dans ce pays avec son
Master en «Migration et citoyenneté»: Etien-
ne Piguet, Janine Dahinden, Gianni D’Amato et,
last but not least, Christin Achermann. La mue
institutionnelle et la mobilité de nos collegues
ont contribué a un renouvellement significatif
de l'équipe de chercheurs (photo 3, 2010).



Un des changements les plus visibles est la
forte projection internationale du SFM, par la
concrétisation des jalons posés en 2004 avec
U'adhésion au European Network of Excellence
IMISCOE (International Migration, Integration
and Social Cohesion] ainsi qu’'au réseau EUDO
[European Democracy Observatory]. Ce déve-
loppement du SFM se décline tant sur le plan
de la recherche que de l'enseignement. Il com-
prend notamment des projets de recherche

comparatifs a U'échelle européenne ainsi que

Le Forum

des échanges d’'enseignants dans le cadre de
la chaire suisse d'études sur la mobilité ou
encore des visiting professors d'outre Atlan-
tique venus exploiter sur place notre centre de
documentation.

Au niveau national, la coordination du réseau
MOVE financé par la Conférence des Univer-
sités Suisses (CUS]) a en outre permis de
renforcer la coopération avec des Universités

suisses.
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