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Vorwort

Mit dieser Denkschrift will die Arbeiterwohlfahrt zur Versachlichung der
Diskussion Uber Aussiedler, Ausléinder und Fluchtlinge beitragen. Dazu muB
Uber rechtliche Rahmenbedingungen hinaus kritisch analysiert, aber auch
dargestellt werden, was in diesem Rahmen sich nur ereignet, oder wasg

gestaltet werden muld.

Die Bundesrepublik hat in ihrer bisherigen Geschichte bei der Integration
von Vertriebenen, DDR-Ubersiedlern, Auslindern und Aussiedlern Erstaun-
liches geleistet, aber weder eine Migrationstheorie, noch eine
schliussige, die Migration erfassende Konzeption entwickelt. Der Migra-
tionsprozeB verlief schneller als der DiskussionsprozeB. Dadurch wurde

politisch sehr viel mehr reagiert, als planend gestaltet.

Bis heute blockieren immer wieder Gegensitze, die wlie Bekenntnisse vorge-

tragen werden, die Diskussion. Als These wird vorgetragen:

- die Bundesrepublik sei ein Einwanderungsland auf dem Wege zur
multikulturellen Gesellschaft

- die Bundesrepublik mlsse ihre homogene nationale Kultur gegen

Uberfremdung verteidigen

Erfolgreich kann Migrationspolitik nur in breitem gesellschaftlichem
Kpnsens realisiert werden. Deshalb missen die begrifflichen Blockaden
durchbrochen werden, bevor ein neuer fremdenfeindlicher Radikalismus die

gesellschaftliche Orientierungslosigkeit fiir sich ausschlachtet.

Befestipte Grenzen werden Deutschland als Nationalstaat, Deutschland in
Europa, Europa in der Welt, nicht schitzen kdnnen. Wie jede Politik wird
auch Migrationspolitik von Interessen beeinfluBt. Sie muB jedoch in

Generationen, also langfristig, gedacht und verwirklicht werden.



1.0 Bestandsaufnahme

1.1 Abwicklung des Kaiten Krieges

Die Vereinigung der beiden deutschen Staaten ist vdlkerrechtlich aner-
kannt, verfassungsrechtlich gesichert. Innenpolitische Aufgabe wird es
sein, in diesem Rahmen die Qualitdt innerer Einheit und die Ordnung

innerer Vielfalt zu bestimmen.

Die Vereinigung hat die Teilung als Ergebnis des zweiten Weltkriegs
korrigiert. Deutschland hat aber, bel leicht vermehrter Bevdlkerung, seit
1937 ein Viertel seines Staatsgebietes auf Dauer verloren, seine

Bevtlkerungsdichte um fast die HHlfte erhdht.

An Umfang und Bevdlkerung hat die neue Bundesrepublik zwar gewonnen, ihre
einsetzbare Wirtschaftskraft wird jedoch fUr lingere Zeit um die Folge-

lasten dieser Vereinigung vermindert bleiben.

Dennoch kann die Bundesrepublik ihre nationale Energie nicht auf
nationale Probleme konzentrieren, weil sie als entwickelter Industrie-
staat ihrer weltpolitischen Verantwortung nicht ausweichen kann, ohne
sich selbst und ihre Zukunft zu gefdhrden. Sie ist vielleicht militirisch
gefordert, mit Sicherheit aber wirtschaftlich.

Die Verelendung ganzer Kontinente beschleunigt sich, Bevblkerungs-
explosion, Klimaverschlechterung, politische Verfolgung, BlUrgerkriege
verursachen Flucht, Diese ohnehin starken Wanderungsimpulse sind weiter
verstirkt worden, seit in Osteuropa schrittweise die Reisefreiheit
verwirklicht wird. Die westliche Welt erfihrt, daB ihre Forderung nach
dem freien Verkehr der Menschen, Meinungen und Waren erfillt wird - und
erfdhrt dies als Bedrohung.



1.2 Wiederhersteliung der Mittellage

Vorbereitet Uber zwei Staatsvertrige sind funf Linder der Bundesrepublik
beigetreten. Die daraus entstandenen, unvermeidbaren, sozialen wund
wirtschaftlichen Probleme beherrschen die politische Diskussion weit

gstirker, als die notwendige Umbildung der politischen Kultur.

Nach vier Jahrzehnten isolierter Entwicklung voneinander erfihrt die alte
Bundesrepublik, wie weit sie sich wvom traditionellen Nationalstaat
bereits entfernt hat, wHhrend die Bevblkerung in der ehemaligen DDR
erkennen muB, daB sie als Teil Europas und der freien Welt ihre bisherige
{auch schiitzende) Isolation durchbrochen hat, aber gerade deshald als

national homogene Gesellschaft nicht weiterbestehen kann.

Die Vereinigung der beiden Frontstaaten des Kalten Krieges stellt
Deutschlands traditionelle Mittellage in der politischen Geographie
Europas wieder her. Insgesamt neun Nachbarldnder mit 151 Millionen Ein-
wohnern sind seiner 3.749 km langen Landgrenze angelagert, davon sind
2.337 km. EG-Landgrenze. Diese Grenzen werden nach Westen und Norden

offen, nach Osten und Studen durchlissig sein.

In der Bundesrepublik kreuzen sich die Verkehrsstr¥me von 5Ud nach Nord
und von Ost nach West; Verkehrsstridme, die Menschen, Ideen und GlUter ein-
schlieBen. Als Drehscheibe des Luftwverkehrs, als Transitland mit Grenzen
zu neun Nachbarstaaten, kann die neue Bundesrepublik Zuwanderung nicht
wirksam abwehren., Der Migrationssog in die neue und alte Bundesrepublik
ist nicht aus Verfassungsartikeln oder Gesetzen entstanden. Er besteht,
weil dieses Land Zuwanderern die Chance bietet (oder zu bieten scheint),

besser zu leben oder Uberhaupt in ihm zu tberleben.



1.3 Einwanderungsland?

Als klassisches Einwanderungsland kann die Bundesrepublik nur sehr
bedingt verstanden werden, weil sie Einwanderung zwar hinnimmt, aber
nicht gestaltet, Sie hat bisher nur fiir Aussiedler ein Einwanderungs-
verfahren entwickelt. Dies beruht jedoch auf der Annahme, daB ehemalige
deutsche Auswanderer oder deren Nachfahren zurlickkehren und dabei Kriegs-

folgen nachwirken.

Der Gesetzgeber hat seine Verpflichtung, Ein- und Auswanderung gesetzlich
zu regeln (Art. 73,3 GG), bisher nur im Ansatz eingeltst. Das flur Ein-
wanderungspolitik essentielle Staatsblrgerrecht beruht immer noch auf dem
Abstammungsprinzip. Selbst die neu geschaffenen Regelansprliche auf Ein-
burgerung fir Erwachsene und Jugendliche streben nur die rechtliche
Bereinigung der Arbeitnehmereinwanderung an; ein Vorgang, der eindeutig

als historisch abgeschlossen aufgefaBt wird,

Stattdessen wird versucht, Zuwanderung auf vier wesentliche Kategorien zu

beschrinken:
- Arbeitnehmer aus der EG und ihre Familien (EG-Freizligigkeit)

- politische Fluchtlinge (Asylberechtigte nach Art. 16 GG wund
FlUchtlinge nach der Genfer Konvention)

- deutschstimmige Aussiedler (Aussiedler-Aufnahmegesetz)

- Familienangehtrige von bereits erlaubt anwesenden Auslidndern aus
Lindern asuBerhalb der EG (Auslindergesetz)

Rechtlich, politisch und nicht zuletzt ethisch lassen sich fur diese
Gruppen Einreiseverbote oder zahlenmiBige Obergrenzen entweder gar nicht

oder nur um den Preis innenpolitischer ZerreifSproben festlegen.



Da diese Zuwanderungen nicht 2zu verhindern sind, wird versucht, sie
quantitativ zu begrenzen. Sogar gegen Arbeitnehmer aus Staaten der EG.
Der Europdische Gerichtshof (EuGH) hat der Bundesrepublik mehrfach Ver-

stfBe gegen die europdische Freiziigigkeit nachgewiesen.

Begrindet wird die Abwehrhaltung mit der These von der Uberschrittenen
Belastungsgrenze. Sie wird weder wissenschaftlich gestlitzt, noch
politisch konsequent vertreten. Konsequent vertreten wirde sie der Ein-
reise von Ubersiedlern (bis 30.06.90) ebenso entgegenstehen, wie der Auf-
nahme von Aussiedlern und Asylberechtigten., Der h#ufig Uberschitzte
Anwerbestopp hat nur die organisierte Werbung von Arbeitskriften beendet,
nicht aber die Zuwanderung von Auslindern. Die groBe Zahl der erstmals

erteilten Arbeitserlaubnisse nach dem aAnwerbestopp beweist dies.

Mit der These wvon der Uberschrittenen Belastungsgrenze soll gerecht-
fertigt werden, die Zuwanderung {Uberall dort einzuschrinken, wo

Verfassungs- oder Vblkerrecht dies nicht verhindern.

Der lange Katalog versuchter Zuwanderungsbeschrinkungen enth#lt Ver-
fahrensgesetze =zum Asyl, Wohnraumklauseln, Ehebestandszeiten (gegen
Familiennachzug), Arbeitsverbote und Altersgrenzen flUr Jugendliche; MaB-
nahmen, die letztlich wirkungslos geblieben sind, aber das innen-

politische Klima vergiftet haben.

In Gegensatz dazu wird Aussiedlern ein sozialstaatlich abgesichertes
Einwanderungsangebot gemacht. Dieses Angebot umfaBt den aAnspruch auf
Finblirgerung wie den auf Eingliederungshilfe. Warum nach bestimmten
Kriterien Einwanderer aus Osteuropa aufgenommen und privilegiert werden,
muBd als Ausnahme gerechtfertigt werden. Dazu muB einer von Wohnungsnot
und Arbeitslosigkeit beunruhigten Bevdlkerung verstindlich gemacht

werden:

~ daB Vertriebener sein kann, wer freiwillig ausreist, also bleiben

kénnte, ja sogar offiziell dazu ermahnt wird

~ daB Deutscher sein kann, wer als Auslinder nach den Einblrgerungs-

richtlinien die deutsche Staatsblirgerschaft nicht erhalten wlrde



Deshalb gewinnen Argumente an Gewicht, die wvierzig Jahre nach Kriegsende
kriegsfolgenbedingte Gesetze aufheben wollen, sowohl soziale Leistungs-

gesetze als auch das Bundesvertriebenengesetz.

Bei Ausdehnung des Auslindergesetzes auf Aussiedler kann deutsche Volks-
zugehdrigkeit durchaus als Gruppenmerkmal berticksichtigt werden. Dies
geschieht bereits. In der Verordnung WUber Arbeitsaufenthalte von
Auslindern (AAV) regelt § 10 die Zulassung "von deutschen Volkszu-
gehdrigen, die einen Aufnahmebescheid nach dem Bundesvertriebenengesetz
besitzen, sowie ehemaligen Deutschen und Kindern ehemaliger Deutscher".

Sie erhalten wie Auslinder eine Aufenthaltserlaubnis.

Begrenzung der Zuwanderung wird auch in der Neufassung des Aussiedler-
Aufnahmegesetzes (AAG) ermbglicht. Das neue AAG erlaubt, mehr als bisher,
die Zuwanderung administrativ zurlickzustauen und zumindest zelitlich zu
strecken, also die Rechtsanspriiche bestehen zu lassen, aber ihre Wahr-

nehmung zu erschweren.

1.4 Alte und neue Bundesldnder - Einheit als Aufgabe

In drei Jahrzehnten hat sich in der Bundesrepublik eine erhebliche, viel-
leicht sogar unterschitzte Gelassenheit gegenlber eingewanderten
nationalen Minderheiten entwickelt, solange das kulturelle Nebeneinander

nicht durch scziale Konkurrenz gestdrt wurde.

Die Bundesrepublik hat seit ihrer Grindung mehrere, einander ablbsende
Wanderungswellen durchaus mit Gewinn aufgenommen. Vertriebene, heimatlose
Auslinder, Ubersiedler aus der DDR, v

Arbeitnehmer aus acht Staaten und politische Fluchtlinge.

iber Jahrzehnte hat die Bundesrepublik Zuwanderer aug Osteuropa
t

deren Zashl gering blieb, mit Sympathie aufgenommen. Sie bestdtigten die
Anziehungskraft und Uberlegenheit westlicher Demokratien

solange

als "Abstimmung
mit den Flflen", wo der Stimmzettel keine Wahl ermdglichte.



Aus dieser positiven Erfahrung ist kein positives politisches Klima ent-
standen. Allenfalls der wirtschaftliche Nutzen der Beschiftigung von
Auslindern ist entsprechend dem Konjunkturverlauf positiv oder kritisch

gewlirdigt worden.

Dagegen hat Abwanderung die DDR geprHgt, eingerechnet diejenigen, deren
Abwanderungswille vom Staat unterdrlickt wurde. Auslindische Arbeitnehmer,
ohnehin in geringer Zahl, existierten dort, ohne Familien, nur am Rande
der Gesellschaft, isoliert und wenig geachtet. Die Demokratisierung ist
deshalb unvermeidlich begleitet von eruptiven Ausbriichen bislang unter-
drickter Vorurteile und Nationalismen, die Fremdenfeindschaft

einschliefen.

In der ehemaligen DDR wuchert Fremdenfeindschaft, die gemessen an der
marginalen Anzahl von Auslindern grotesk anmutet, angesichts der sozialen
Situation aber nicht erstaunen darf. Als sich in der Bundesrepublik
fremdenfeindliche Stimmungen zu Wahlstimmen flir die Republikaner (REP)
verdichteten, hat die erschreckt einsetzende Wihlerforschung Ubertragbare
Ergebnisse ermittelt. Fremdenfeindlicher Rechtsradikalismus zieht im
Westen wie im Osten Widhler an, die an ihrer sozialen Perspektive
verzweifeln, die Arbeitslosigkeit, beruflichen Abstieg oder Wohnungs -

losigkeit berechtigt oder nur subjektiv vorausahnen.

Diese Eintritbung der Perspektive irritiert weit stdrker noch die
Bevdlkerung der neuen Bundeslinder. Vor allem jene Menschen, deren
soziale Existenz von Abwicklungen, Sanierungen, Betriebsstillegungen
erfafit oder bedroht wird.

Zundchst haben in der ehemaligen DPR die frithen Wahltermine und gesamt-
deutsche - vermeintlich naticnale - Aspekte ein Absplittern nach rechts
verhindert. Ein verdecktes, rechtsradikales Potential ist jedoch
vorhanden. Gewaltsame Ubergriffe signalisieren, daB dieses Potential

anwHchst.

Der Einigungsvertrag verpflichtet die neuen Bundeslinder, bis zu 20 I der

Aussiedler und 20 X der Asylsuchenden aufzunehmen.
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Diese Zuwanderer streben die ehemalige DDR nicht an, sie werden ihr zuge-
wiesen. Sie konkurrieren um Arbeitsplitze, deren Zahl weiter abnimmt, um
Wohnungen, die ohnehin fehlen und Uberfordern eime Sozialverwaltung, die

erst aufgebaut wird.

Diese Verwaltung ist einer Rechtsordnung verpflichtet, deren Kompliziert-
heit sie erst erfassen muB, deren S5inn sie noch nicht deuten kann. Zur
Kontrolle ihrer Entscheidungen fehlen kompetente Gerichte und nicht

zuletzt Rechtsanwilte.

Die Verpflichtung, Aussiedler und Asylsuchende aufzunehmen, uberfordert
die in der Selbstverwaltung noch ungeiibten Kommunen, vor allem dann, wenn
eine wverstdndnislose oder ablehnende Yffentliche Meinung dem entgegen-
steht. Rechtsverordhungen ktnnen zwar die Aufnahme organisieren, nicht

aber die Aufnahmebereitschaft herstellen.

Die deutsche Volkszugehbrigkeit der Zuwanderer, als Grundlage der
Aussiedlerpolitik, wird von der einheimischen Bevtlkerung im Osten noch

weniger akzeptiert als im Westen., Auch die DDR hatte deutschstimmige
Zuwanderer aus Osteuropas einreisen lassen, aber stets als Auslidnder

rechtlich eingeordnet oder eingeblirgert.

Die Zuweisung von Aussiedlern und Asylbewerbern (und deren vermeintliche

finanzielle Privilegien) kann einer Bevbdlkerung nicht als berechtigt

erscheinen, aus der viele selbst den Weg nach Westen nehmen und dabei nur
auf sich selbst angewiesen sind.

1.5 Neue Ansétze der Migrationspolitik

Die aktuelle Diskussion 148t erste Merkmale einer verinderten

Zuwanderungspolitik erkennen. Erschwert wird die Weiterentwicklung

jedoch, weil die Kompetenzen Uber mehrere Ministerien verteilt sind. Im

Innenministerium Uberwiegen ordnungsrechtliche, im Familienministerium

und im Jugendministerium sozialpolitische, im Arbeitsministerium arbeits-
marktpolitische Ansitze,



11

Ubergreifende Konzepte mit dem Stellenwert von Regierungserkiidrungen oder

Richtlinienentscheidungen stehen jedoch aus.

Als positiver Ansatz liBt sich immerhin feststellen:

Im Auslindergesetz sind erstmals Anspriiche auf Aufenthalt,

Familienzusammenfithrung und Einblrgerung enthalten.

- Die als Mittel der Abschreckung gegen TFamiliennachzug und

politische Fluchtlinge gerichteten Arbeitsverbote entfallen.

- Mit der Aufenthaltsbefugnis ktnnen Flichtlinge einen Uber die

bisherige Duldung hinaus verbesserten Rechtsstatus erhalten.

- Uber die Aufnahme won Aussiedlern wird im Regelfall wvor der

Einreise entschieden.

Neue Uberlegungen streben an, Vertreibungsursachen und nicht Fluchtlinge
zu bekidmpfen, also pelitisch, nicht polizeirechtlich zu reagieren. Damit
werden erstmals auch wirtschaftliche FluchtgrUnde als berechtigt aner-
kannt und nicht weiterhin als RechtsmiBbrauch abgetan. Dennoch muf nicht
jeder wvorgebrachte Fluchtgrund zur Einreise und zum Aufenthalt berech-
tigen, sondern muB von der Entscheidung abhidngen, ob ein erheblicher Ver-
treibungsdruck die Aufnahme rechtfertigt. Wo Verfolgung, Terror, Blirger-
krieg oder Hunger die Menschen bedringen, ist kaum festzulegen, was

Ursache, was Wirkung ist.

Auch bei potentiellen Aussiedlern aus Osteuropa kann Vertreibungsdruck
nicht mehr sangenommen werden, denn sie werden amtlich aufgefordert, an
ihrer Heimat festzuhalten. Ihnen wird Hilfe gegen die Ursachen der Abwan-

derung zugesagt.

Seit dem 01. Jull 1990 wird die Einwanderungsberechtigung fur Aussiedler
durch ein Prufungsverfahren vor der Einreise im Ausland festgestellt. Die
Entscheidung, in die Bundesrepublik einzureisen, wird als freier Ent-
schluB (noch) rechtlich respektiert. Damit wverliert jedoch der

Vertriebenenstatus seinen Sinn und seine Rechtfertigung.
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Eine durchdachte Aufnahmekonzeption flir Zuwanderer in die Bundesrepublik

muf von schléissigen, widerspruchsfreien Kategorien ausgehen:

- Wo Terror, Verfolgung und BlUrgerkrieg Menschen zwingen, jenseits
der Grenzen Schutz zu suchen, entsteht aus diesem
Vertreibungsdruck eine Aufnahmeverpflichtung fiir den Fllchtling

und seine Familie.

- Soweit kein Vertreibungsdruck vorliegt, kann Einwanderung gesetz-
lich erlaubt, aber auch nach Interessen der Bundesrepublik be-
schrinkt werden. Dieser Begriff des Interesses muf jedoch weiter-
gehen als bisher im Auslinderrecht. Auch historische Verantwortung
(Volksdeutsche, sowjetische Juden) demographische Prognosen

(Uberalterung) und die europdische Einigung begriinden dieses
Interesse.

Bisher hat die Innenverwaltung erfolgreich ihren Anspruch verteidigt, den
Inhalt der "dffentlichen Interessen" autonom zu definieren, weitgehend

unter Ausschluf demokratischer Offentlichkeit. Geschickt aufbereitete

Statistiken, oft bewult luckenhaft, warnen dffentlich vor der {Uberflutung
durch Fluchtlinge und (versteckt) durch Aussiedler.

1.6 Furcht vor der Ost-West Wanderung

Die wihrend des Kalten Krieges dem Osten stets abgeforderte Reisefreiheit

wird nunmehr, da ihre Realisierung droht, als Gefahr verstanden. Ein

erstes Indiz fUr Auswanderung war der relativ hohe Anteil der Asyl-

bewerber aus Ostblockstaaten. In ihm kindigte sich eine Ost-West-

Wanderung an.

Aufgeflammte Nationalititenkonflikte in Rumdnien, der Sowjetunion und

Jugoslawien werden, wenn sie sich weiter verstirken, Fluchtlinge auch
Uber die AuBengrenzen dieser Linder abwandern lassen
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Innerhaldb der Sowjetunion f£flUchten bereits Menschen, die damit (noch)
keine Auswanderungsabsichten verbinden. Den Druck, in ihr Kernland
zurlickzukehren, erleiden vor allem Russen. Anschaulicher noch ist das
Belspiel des Kosovo. Trotz serbischer Hegemonie sinkt dort der serbische

Bev8lkerungsanteil,

Ob Konflikte die Versorgungslage verschlechtern oder die Versorgungslage
Konflikte ausltst, ist dabel zweitrangig. Sicher ist, daB die aus Para-
graphen und sonst nichts geflochtenen GrenzzHiune diesem Druck nicht
widerstehen werden. Auch der Bundesinnenminister hat diese Mdglichkeit

bereits zugestanden,

Zuwanderung in die Bundesrepublik wird weder von der Asylgarantie, noch
Uberhaupt wvon der Rechtslage ausgeldst, Deshalb kdnnen Verfahrensgesetze
zum Asylrecht Zuwanderer nicht wirksam abwehren. Eine rigorose, schnelle
Entscheidungspraxis wlrde noch mehr als bisher Zuwanderer aus der

Legalitdt in den Untergrund dringen.

1.7 Wirtschaftshilfe als Vorbeugung?

Verelendung, Verfolgung, Kriege verursachen einander oder l8sen sich ab.
Damit wird Vertreibungsdruck wirksam, vor dem Europa seine Grenzen nicht

schlielen kann.

Deshalb wird der Zuwanderung ein Plan entgegengestellt, durch Wirt-
schaftshilfen die Ursachen der Flucht zu beseitigen. Dies wird nicht nur
den Stil der Entwicklungshilfe verindern, sondern auch ihren Umfang ver-

viel fachen.

Entwicklungshilfe muB dann in ausgewdhlten Lindern wirtschaftliche und
rechtsstaatliche Uberlebensbedingungen herstellen, aber gleichzeitig
Flichtlinge aus diesen Ldndern befXhigen, in der Heimatgesellschaft ver-

besserte Chancen fir sich und die Heimatgesellschaft wahrzunehmen.
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Der Gedanke ist nicht neu und nicht mehr originell. Er erinnert am
Diskussionen in den siebziger Jahren, in denen erwogen wurde, durch
Investitionen in den Anwerbelindern, die Migration der Arbeitnehmer umzu-

kehren.

So hat von 1974-1987 die Zahl der Griechen, Spanier und Portugiesen sich
von 800.700 auf 505.400 um 37 I vermindert. Demokratisierung, Wirt-
schaftswachstum und Anniherung an Europa wirkten zusammen, um Verbleiben
in der Heimat oder Ruckkehr dorthin als glaubhafte Perspektive =zu
vermitteln. Dies zeigt vor allem, daB die Umkehrung wvon Migrationen nur
langfristig mdglich ist.

Beseitigung der Fluchtgrinde kann keine Alternative sein, um sich der
Asylgarantie und der Fluchtlingskonveﬂtion zw* entziehen. Aber auch eine
wesentlich verstirkte und friedensstiftende Wirtschaftsférderung in Sud
und Ost wird die Zuwanderungsprobleme nicht innerhald einer Generation
aufheben kdnnen. Selbst dann, wenn die Bundesrepublik die inneren Kosten
ihrer Einheit wverkraftet haben wird, wird ihre Wirtschaftskraft damit

Uberfordert, die Ursachen der Armutsflucht zu beseitigen.

Die europdischen Staaten sehen im vereinten Deutschland den eigentlichen
Gewinner der Gorbatschow-Aera. In diese Zeit fdllt nicht nur die deutsche
Einheit, sondern auch die massenhafte Einwanderung deutschstimmiger Aus-

siedler. Von der Sowjetunion aus gesehen geschah dies im Vorgriff auf die
allgemeine Reisefreiheit aller Blirger.

Inzwischen bemttht sich die Bundesregierung durch finanzielle Hilfen die

Einwanderung von Aussiedlern =zu reduzieren, ohne sie rechtlich zu

begrenzen. Dabei berlthren sich Aussiedler. und Fluchtlingskonzeption,

weil Ziele und Methoden vergleichbar entwickelt werden,
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Bisher errelcht nur ein relativ kleiner anteil der weltweiten Flucht-
bewegungen Europa oder die weifie Wohlstandszone zwischen San Francisco
und Frankfurt/Oder. Aber auch dieser kleine Anteil verursacht
psychologische und materielle Probleme, die nicht durch Begriffs-
spaltungen in politisch Verfolgte, Burgerkriegsopfer, Wirtschafts- und
Armutsflichtlinge geldst werden kinnen, Die Verantwortung des weiBen
Wohlstandsglrtels flir Menschen, die Kriege, Hunger und Terror Uberleben

wollen, besteht ungeteilt.

Der Anwerbestopp, so berechtigt er war, hat Zuwanderer in benachbarte
rechtliche Bahnen abgedringt. Zuwanderung wird deshalb seit Jahren beim
Familiennachzug als Umgehung des Anwerbestopps, bei politischer Flucht
oder Armutsflucht als AsylmiBbrauch populistisch abgewertet. Die Ost-
West-Wanderung  wird  voraussichtlich ein  neues Stichwort, den

"Scheinaussiedler" durch AbstammungsmiBbrauch, produzieren.

1.8 Europa als neue Entscheidungsebene

In furchtsamer Erwartung einer anschwellenden Ost-West-Wanderung werden
die EG-Staaten Mitspracherechte bei der Einwanderung der Aussiedler bean-
spruchen, weil durch sie die Wirksamkeit der EG-Freizligigkeit einge-
schrinkt wird. Europiiische Rechtsnormen fir Asyl und Einwanderung missen
dariiber hinaus auch die EinblUrgerungspraxis erfassen. Europarechtlich
aber kann der heutige komplizierte Rechtsstatus der Aussiedler nicht

Ubernommen werden.

Diese Entwicklung frdert Tendenzen der Rechtsangleichung:

- Der Status des Staatsblrgers und des EG-Inlinders ndhern sich

- Agylberechtigung nach Artikel 16 und Fluchtlingsstatus nach der

Genfer Konventlon werden vereinheitlicht

- Durch Aufhebung der bisherigen Arbeitsverbote wverwischt sich die

Abgrenzung zur Arbeitnehmerwanderung
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Allgemeine Freizlgigkeit in der EG, ohne Binnengrenzen, erfordert ein-
heitliche Regelungen fur die Einreise in die EG, vor allem fUr lHnger-

fristige Aufenthalte, die in Niederlassung sich verstetigen kinnen.

Zusitziich zu den Aussiedlern nimmt die Bundesrepublik inmnerhald der EG
iberdurchschnittlich wviele Fllchtlinge auf. Es entspricht deshalb
deutschem Eigeninteresse, ein europaweites  Asylrecht und einen
Verteilungssschliissel flir die Aufnahme dieser Flichtlinge zu fordern, der
vom Staat der ersten Einreise unabhdngig ist. Im Verh#ltnis der Bundes-

liander zueinander wird dies bereits praktiziert.

Wird die Aufnahmefihigkeit der EG-Staaten bestimmendes Kriterjum fur die
Verteilung von Zuwanderern, kann die Bundesrepublik ihre mnationale
Kompetenz fur die Zuwanderung der Aussiedler nicht bewshren. Der
anhaltend starke Zustrom von Aussiedlern begrenzt schon heute den Splel-

raum der EG-Freizigigkeit fir Arbeitnehmer.

Durchaus folgerichtig wird deshalb diskutiert, die zersplitterten Rechts-
bereiche durch ein Einwanderungsgesetz abzul#sen, Unklar bleibt, ob damit

Einwanderung abgewehrt oder gestaltet werden soll.

Dabei muB die demographische Entwicklung der EG-~Staaten zumindest einbe-
zogen werden. Denn nationale Einwanderungspolitik darf nicht zu Lasten

der Partnerstaaten durchgesetzt werden. Aufer Irland gelten inzwischen

alle EG-Staaten als Zuwanderungsli#nder.
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2.0 Grundtagen einer Migrationpolitik

2.1 UmriB eines Zuwanderungsgesetzes

Einwanderung nach demographischen Xriterien strebt an, die Summe der
Erwerbstlitigen wenigstens konstant zu halten, um einer drohenden {iber-
lastung der sozialen Sicherungssysteme und einer Verddung des Arbeits-
marktes entgegen zu wirken. Auch gesamtdeutsche Bevblkerungsprognosen,
die die Zuwanderung der Aussiedler einschlieBen, werden ein demo-
graphisches Defizit ergeben. GroBe Aufwendungen fiir Familienpolitk werden

dies nicht A4ndern kinnen.

Der Einwanderung aus demographischen Grlinden wird bisher die angeblich
Uberschrittene Belastungsgrenze unserer sozialen Infrastruktur entgegen-
gestellt. Gemeint ist die wunerfUllte Nachfrage nach Wohnungen,
Arbeitspldtzen, Berufsbildungsangeboten und Vorschuleinrichtungen, also

Defizite, die vermeidbar sind.

Diese Defizite bindeln sich im unteren Drittel (oder Funftel) der Gesell-
schaft. In diesem Drittel wird die soziale Konkurrenz durch Zuwanderer
weiter verschédrft, aber nicht verursacht. Die Uberlegung, Zuwanderung nur
in festen Grenzen, also kontingentiert zu gestatten, liegt deshalb nahe.
Kontingente kinnen Planung der Aufnahme und ihrer sozialpolitischen
Konsequenzen ermdglichen. Allerdings kann Vertreibungsdruck, der
Zuwanderungen nach Europa anschiebt, nicht mittelfristig prognostiziert
werden. Ebensowenig 1HBt sich voraussagen, wann dem Fluchtling eine
gefahrlose RlUckkehr zugemutet werden kann, oder ob er auf Dauer bleiben

wird.

Das geltende Auslindergesetz sieht Uber die Aufenthaltsbefugnis (§ 30)
nur einen bedingt erlaubten Aufenthalt fUr Fluchtlinge vor. Bedingt inso-
welt, well spitestens alle zwel Jahre die Zumutbarkeit der Ausreise
geprifft werden muB. Erst nach acht Jahren kann dieser Vorbehalt durch

eine unbefristete Aufenthaltserlaubnis ersetzt werden (§ 35).
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Minister Schiduble hat dies im deutschen Bundestag mit bisher ungewohnter

Offenheit, angesprochen:

"... ich bin daftr, daB wir uns vor Jeder Illusion
schiltzen. In einem Europa, in dem die Unterschiede zwischen
Arm und Reich, in dem das Gefdlle in wirtschaftlicher,
sozialer und auch noch in politischer Hinsicht so gro3 ist,
wie es noch heute zwischen Ost- und Westeuropa ist, 4in
einer Welt, in der die Spannungen zwischen Sud und Nord so
grofl sind, wie sie heute sind, und eher griBer werden, als
sie heute sind, werden die Fltchtlingsstrtme und die
Wanderungsbewegungen eher zu- als abnehmen. In einer Welt,
in der wir offene Grenzen in Europa wollen, amiissen wir
damit recbnén, da3 sehr viele Menschen weiterhin im
prosperierenden Teil Europas und speziell in Deutschland
Juflucht suchen werden. Die Fluchtbewegungen werden
anhalten, sogar anwachsen und durch noch so effiziente

Kontrollen an den Grenzen nicht aufzuhalten sein.”

Schiuble fihrt fort:

"Ich begriBe sehr, daB die Flichtlingskonzeption der
Bundesregierung in Europa zunehmend Unterstiltzung findet,
In der vergangenen Woche gab es in Wien eine groBe
Konferenz des Europarates Uber die Wanderungs- und
Fluchtlingsbewegungen in Europa. Dabei hat sich gezeligt,
da3 der Grundgedanke unserer FlUchtlingpolitik zunehmend
UnterstUtzung gewinnt, daB letztlich das Entscheidende die
Beseitigung der Ursachen, die Bekdmpfung der Ursachen der
Fluchtlingsstréme in den Herkunftslindern ist".
(Sitzungsprotokoll des Deutschen Bundestages vom
01.02.1991, S. 230)
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Europa wird deshalb seiner eigenen Zukunft willen auf Wachstumsraten
seines Wohlstandes verzichten milssen, wenn es demokratisch, sozial und
rechtsstaatlich uUberleben will., Die Zuwanderung wird anhalten, muB aber
sinnvoll in eine Fluchtlingskonzeption integriert werden. Dies geschieht,
wenn der Aufenthalt nicht nur Schutz vor Verfolgung gewdhrt, sondern die

Chance vorbereitet, nach Rluckkehr in der Heimat sozial zu Uberleben.

2.2 Eingliederung oder Riickkeht?
Die falsche Frage

Der FluUchtlingen auferlegte Zwang, Sozialhilfeempfinger zu bleiben, weil
die Arbeitsaufnahme nur illegal mdglich war, hat diese Gruppe sozial-
pelitisch ghettolsiert und fremdenfeindlichen ZXKampagnen ausgeliefert.
Sozialhilfe als vermeintliche sozialstaatliche Verglnstigung diente dabei
als Repressalie, um Zuwanderer abzuschrecken. Die Erfolglosigkeit dieser
Politik belegt im Nachhinein das Gewicht und die Ernsthaftigkeit der

Fluchtmotive.

Aber auch vom Zuwanderer kann die Gesellschaft regelmiBipg erwarten, daB
er seinen Lebensunterhalt durch Arbeit zu sichern sich bemiiht, bevor ihm
Sozialhilfe gewdhrt wird. Die voraussichtliche Dauer des Aufenthaltes und
eine migliche RuUckkehr bleiben meist offen und kliren sich erst im Ablauf

des Eingliederungsprozesses.

Es verwirrt vieles, aber klidrt nichts, wenn dem Zuwanderer =zu Beginn des
Aufenthaltes eine unverinderliche Zweckbestimmung des Aufentheltes aufer-
legt wird, wie das geltende Aufenthaltsrecht dies vorsieht. Jede
Zuwvanderung kann in Daueraufenthalt munden, geplanter Daueraufenthalt

abgebrochen werden - auch ohne Fehlplanung oder THuschungsabsicht des

Zuwanderers.

Eingliederungsprobleme entstehen bereits dann, wenn auf unbestimmte Zeit
Zuwanderer ihren Lebensunterhalt durch Arbeit sichern missen (oder

wollen), Familien nachreisen und Kinder heranwachsen.
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Die Bereitschaft der Mehrheit, Eingliederung rechtlich und finanziell zu
unterstiitzen wichst, wenn der Aufenthalt von Zuwanderern nicht generell
als vorltbergehend verkannt wird, Nicht zuletzt wvom Beispiel der
Aussiedler 1486t sich dies ableiten.

Eingliederung heiBt, den Zuwanderern Sprache, Kultur, Berufswissen und
Arbeitstechniken der Bundesrepublik zu vermitteln. Dies kann die end-
giltige Niederlassung ebenso festigen wie die F#higkeit, nach Rickkehr in

die Heimatgesellschaft sich sozial zu behaupten.

Entscheidend bleibt, ob dem Zuwanderer eine glaubwilrdige Perspektive ver-
mittelt wird, fUr die sich Integration oder Rickkehr lohnt.

Kapitalhilfe wird mit Sicherheit Fluchtbewegungen nicht stoppen kdnnen,
wenn sie in Partnerschaft mit traditionellen Oberschichten gewdhrt wird,
die hi#ufig den Vertreibungsdruck selbst =zu verantworten haben.
Beseitigung von Armut, das Ende wvon VerfolgungsmaBnahmen, beginnen mit
einer Umwertung der politischen Kultur in diesen Lindern. Wo Armut und

Unterdrlickung herrschen, beherrschen Wohlhabende die Armen.

Diese Umwertung kann nur in Partnerschaft mit Fluchtlingen geleistet
werden, die durch Bildung und Ausbildung zur RUckkehr in ihre Heimat
befihigt werden,

Auch in der deutschen Gesellschaft kann Einsicht in das Notwendige
geweckt werden, wenn die Folgelasten der Weltfluchtbewegung nicht mehr
als Rechtsmifbrauch oder ltckenhafte Abwehrpolitik dargestellt werden,
sondern als friedensstiftender Ausgla'aich des Nord-Stid- und Ost-West-
Konfliktes.
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Um Eingliederungspolitik zu planen, mlssen einige ideologische Altlasten

abgetragen werden:

- Die national homogene Gesellschaft kann nicht
(wieder)hergestellt werden. Die Bundesrepublik bietet
nationalen Minderheiten Aufenthalt, bleibt aber eine von
Deutschen bestimmte Gesellschaft, mit einheitlicher

Verkehrssprache.

- Sie erwartet vom Zuwanderer, daB er die deutsche Sprache
erlernt, daB seine Kinder deutsche Schulen hesuchen, und er
selbst das Leben seiner Familie so selbstverantwortlich wie

miglich gestaltet,

Diese als selbstverstdndlich erwartete Eingliederungsleistung kann kurz-
fristig vom Zuwanderer weder geplant noch erbracht werden. Das geltende
Recht aber begrenzt die erforderliche Planungssicherheit auf einige
privilegierte Gruppen (Asylberechtigte und Aussiedler). Verweigert wird
der notwendige VorschuB an Vertrauen, den der Zuwanderer braucht, um

Selbstvertrauen zu bilden.

2.3 Abstammung - die faische Voraussetzung

Der Regulierung der JZuwanderung dient ein verHdsteltes juristisches
System. Dabei muB betont werden, dal ein bindendes Recht auf dauernden
Aufenthalt nur deutschen Staatsblrgern zukommt. Auf diese Staatsblrger-
gschaft besteht in ausgewldhlten Fallgruppen ein Anspruch oder Regel-
anspruch, den der Zuwanderer geltend machen kann. Bei allen Anderen, die
Auslinder bleiben, besteht die Méglichkeit, den Aufenthalt durch Aus-
weisung zu beenden, wobei nach dem Rechtsstatus ein verschieden starker
Ausweisungsschutz erworben werden kann, der an keiner Stelle bis zum

generellen Ausweisungsverbot ausgeweitet wird.
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Der Abstammungsbegriff in unserem Staatsblrgerrecht bewirkt, daf Menschen
als Deutsche gelten, die weder Deutsch k¥nnen, noch Deutschland kennen.
Aber er 1l4Bt auch Auslinder, die als Deutsche gelten missen, Auslinder

sein, obwohl sie nur Deutsch kdnnen und Deutschland kennen.

Das StaatsbuUrgerrecht in seiner konservativen und konservierten Form muf
deshalb den tatsichlichen Verh#ltnissen einer pluralistischen Gesell-
schaft angepafBt, d.h. vom Abstammungsbegriff gel®st werden. Wer
Staatsblrger wird, Ubernimmt eine Verpflichtung zur Loyalit#t, Ubernimmt
Pflichten und Rechte, mehr nicht. Es hilft weder uns noch dem fremden
Staatsblrger, wenn seine Einblirgerung von Bekenntnissen zu Kultur, Nation
oder Volkstum abh#ngt, wenn einschwdren auf Deutschland, abschwiren von

der Herkunftskultur fordert.

Die Bundesrepublik muB zugewanderte Minderheiten in ihren Pluralismus
einfUgen. Der Weg dahin flhrt Wber die Durchsetzung der Grundrechte flr
diese Minderheiten. Wer Assimilation fordert, aber auch wer sie ablehnt,
bezieht sich dabei auf eine nationale und kulturelle Homogenitit, die in

Deutschland nie existiert hat und vom Grundgesetz nicht abgeleitet werden
kann.

Dabei soll nicht bestritten werden, daB auch eine pluralistische Demo-

kratie auf einen gesellschaftlichen Grundkonsens angewiesen bleibt, der

nur zum Teil gesetzliche Grundlagen hat. Dazu gehtren die gemeinsame

Verkehrssprache, die Bereitschaft, den Lebensunterhalt der Familie durch

die Verpflichtung zur Bildung und Ausbildung und die
Wahrnehmung staatsbUrgerlicher Funktionen.

Arbeit zu sichern,

Dieser Grundkonsens wird nicht durch Abstammung, sondern durch Einiibung

und Erziehung vermittelt. Aus ihm 1uB¢ sich ein IntegrationsprozeS8

an dessen Ende die tatsidchliche und rechtliche Gleichstellung
erreicht werden kann.

planen,

Damit werden ebenso deutlich auch die Grenzen der
geforderten Integrationsleistung gezogen,
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Die gern zitierte "multikulturelle Gesellschaft" LiBRt sich in diesem
Sinne ausdeuten und auf realistische Erwartungen reduzieren. Als Begriff
hat sie fruchtbare Diskussicnen ausgeldst, aber auch Uberfremdungsangst
entstehen lassen. Als Folge der Zuwanderung ist die "multikulturelle
Gesellschaft” nicht erst entstanden., Verstanden als Synenym fir
Pluralismus leitet sie sich unmittelbar aus der Verfassung ab. Durch

Zuwanderung wird sie angereichert, aber nicht geschaffen.

Auch das Problem der Doppelstaatsbilrgerschaft ist unntig umstritten. Mit
der Doppelstaatsblirgerschaft wird ein bestehendes Problem, die alte und
neue Heimatbindung, rechtlich anerkannt. Nicht zufdllig dient gegen die
Doppelstaatsbirgerschaft, die (doppelte) Wehrpflicht als Argument. Nur im
Kriegsfall wire hier ein wichtiger Loyalititskonflikt denkbar.

Bei friedlicher Entwicklung konnen Doppelstaatler dagegen den Interessen-
ausgleich zwischen den Lindern, denen sie verpflichtet sind, fdrdern. Ein
Ausgleich, der Uber Politik hinaus Kultur, Wissenschaft und Wirtschaft

erfafit.

2.4. Die Aufenthaltserwartung des Zuwanderers als Planungsgrundiage

Hierbei kann von Zuwanderern abgesehen werden, deren Aufenthalt vor der
Einreise bindend befristet wird, bei denen die Aussicht auf Dauerauf-
enthalt bereits rechtlich ausgeschlossen wird (Aufenthaltsbewilligung,
befristete Arbeitsverhdltnisse, Touristen usw.). Ebenso Ubergangen werden
geduldete Asylsuchende und diejenigen Fluchtlinge, die das Land verlassen

missen, weil ihrer Ausreiseverpflichtung kein Abschiebungshindernis ent-

gegensteht.

Eingliederungspolitik richtet sich vor allem an Zuwanderer, deren Aufent.
haltserwartung unbestimmt lst. Der Aufenthalt von Biirgern aus EG-Staaten

kann ohnehin nicht mehr befristet werden.
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Nach acht Jahren Aufenthalt:

- wird die Aufenthaltsberechtigung, bei Jugendlichen nur

die unbefristete Aufenthaltserlaubnis, erteilt

- ktnnen FlUchtlinge mit Aufenthaltsbefugnis die unbe-

fristete Aufenthaltserlaubnis erhalten

- haben Jugendliche oder Rentner ein Recht auf
Wiederkehr

- wird Jugendlichen in der Regel die Staatsblirgerschaft erteilt

Diese Fristen werden als Uberdehnt kritisiert, aber sie driicken aus, dafB
nach acht Jahren prinzipiell ein Bleiberecht entsteht. Auch fUir den

Zuwanderer stabilisiert sich in dieser Zeit die Aufenthaltserwartung.

Familiennachzug, Wohnungseinrichtung, Spracherwerb, Schulpflicht der
Kinder und Festigung des Erwerbseinkommens werden erst durch einen
langen, vielleicht endglltigen, Aufenthalt gerechtfertigt. Da diese
Integrationsleistungen fUr das Recht auf Daueraufenthalt vorausgesetzt
werden, ist es nur logisch, gleichzeitig mit dem Familiennachzug auch den
Daueraufenthalt  rechtlich und  integrationspolitisch  abzustlitzen.
Integration geschieht nicht durch Zeitablauf, aber gesicherter Aufenthalt
motiviert zur Integration. Dies gilt auch flir Asylberechtigte und Flucht-

linge, auch wenn sie ihren Rickkehrwunsch im Exil bewahren,
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2.5 Die Mehrheit der Deutschen - zwischen Akzeptanz und Ablehnung

Zuwanderung wird von der Mehrheit weniger nach Rechtsbegriffen als
emotional erfaBt. Aus dem Behagen, sich als Einheimischer heimisch zu
fihlen, ensteht das Unbehagen am Fremden, der uns befremdet. Die deutsche
Vereinigung zeigt, daB auch gleiche Sprache und Nationalitit dieses Unbe-

hagen nicht ausschlieBen.

Sozial abgesicherte Bildungsschichten erkennen im fremden Zuwanderer die
Chance eines kulturellen Dialogs, der die kulturgeschichtliche Lektlire
durch direkte Kontakte erginzt. Der Fremde wird interessant, weil er eine
andere kulturelle Identitdt repridsentiert. {'bersehen wird dabei, daBl im
EingliederungsprozeB diese Identitit sich wandeln wird und wandeln muf3.

Umwandeln heiBt, den GrundriB kultureller Behausung zu verindern.

Wird der soziale Friede, ein Grundbegriff deutscher Gesellschaftspolitik,
gefahrdet, fordern Politiker "sozialvertrigliche L8sungen". Zuwanderung
in den demokratischen Sozialstaat  erfordert Folgekosten  durch
Eingliederungsangebote, um den sozialen Frieden zu wahren. Gegen diese
Belastungen steht ein emotionales Abwenhrbedirfnis der Mehrheit, das im
demokratischen Staat nicht als Rechtfertigung fremdenfeindlicher Politik

benutzt werden darf, aber auch nicht bergangen werden kann.

Die Belastungen des Steuerzahlers mit marginalen Betrdgen flir Sprachkurse
und Berufsvorbereitung bestimmen die Diskussion nur wenig. Ausgenommen
sind Leistungen flur Aussiedler nach dem Bundesvertriebenengesetz und flr
Asylsuchende, deren sozialhilfelasten vom Arbeitsverbot erzwungen worden
sind.

7uwanderung belastet zunichst, hiufig auf Dauer, das untere Drittel der
Gesellschaft. Sie produziert nicht, aber sie vergrdBert bestehende

Defizite. Im unteren Drittel werden ausgetragen:

- die Bildungskonkurrenz in Kindergirten, Grund- und Hauptschulen
- die Wohnungskonkurrenz um preiswerte Wohnungen

- die Konkurrenz um wenig Qualifikation fordernde Arbeitsplitze
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Diese unbestreitbaren Defizite verschaffen eine moralische und politische
Rechtfertigung, Zuwanderer emotional abzuwehren. Die Rechtfertigung wird
allein durch Hinweise auf die Asylgarantie (Art. 16), den Aussiedler-
Zuzug (Art. 116} und die Genfer Fluchtlingskonvention von 1951 nicht auf-
gehoben. Wenn Freiheit die Einsicht in das Notwendige bleiben soll, muB
der Gesellschaft Weg und Ziel der Integration, also eine Konzeption, ver-
mittelt werden. Sie wird nur dann zu Opfern bereit sein, wenn diese eine

gemeinsame Zukunft sichern werden.

2.6, Geforderte Assimilation

In der Migrationspolitik verknoten sich politische, psychologische,
juristische, historische und wirtschaftliche Probleme. Vor allem im
Westen der Bundesrepublik fehlen historische Erfahrungen im Umgang mit
nationalen Minderheiten und damit auch die Fihigkeit zu gelassener,

besonnener Reaktion.

Assimilation wird selten offen gefordert, weil der Begriff historisch
belagtet ist. Sie wird in der Alternative "Einblirgerung oder RUckkehr"
inhaltlich verborgen. Als Begriff ist Assimilation so vieldeutig wie sein
lateinischer Ursprung. Assimilare kann "dhnlich machen", aber auch

"heucheln", assimilatus "erheuchelt, verstellt" bedeuten.

Die demokratische Verfassung gibt einer konsequenten Assimilationspolitik
nur geringen Spielraum. Sie 14Bt weder Verbote fremder Religionen, deﬁ
Gebrauchs der Muttersprache oder der Kleidungssitte =zu. Sie schltzt
grundsiitzlich Zuwanderer vor Nachteilen wegen Rasse, Abstammung, Sprache,

Herkunft und politischer Uberzeugung (Art. 3 GG).

Der geringe Spielraum fUr Assimilationspolitik ist rechtlich bereits
weitgehend ausgesch#pft. Die deutsche Sprache ist als Verkehrssprache
verbindlich, es besteht Schulpflicht in deutschen Schulen. Fremde
Religionen haben keinen Anspruch auf gesetzliiche Feiertage oder Erhebung
von Steuern. Nur das Auslindergesetz kann eingeschrinkt Anpassung durch

Kriterien fUr die Gewdhrung von Daueraufenthalt erzwingen.
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Entscheidend bleibt jedoch, wieviel Toleranzbereitschaft in der
politischen Xultur der Mehrheitsgesellschaft besteht. Je geringer die
Toleranzbereitschaft entwickelt wird, um so ripgoroser erwartet die Mehr-
heit vom Zuwanderer Unauffilligkeit durch strikte Anpassung. Damit
bestitigt sie sich ihr BewuBtsein der uberlegenen Lebensform. Dieser
Druck kann den Zuwanderer in Selbstzweifel, Depressionen und psycho-

somatische Stbdrungen abdringen.

Der Anspruch, wie Deutsche zu sein und zu denken, Uberfordert jedoch den
Zuwanderer. Dies trifft stirker noch Aussiedler und Bewohner der ehe-
maligen DDR. Vom Auslinder wird Anpassung als Prozell erwartet, bis er
Deutscher sein wird; bei Aussiedlern und Bewohnern der ehemaligen DDR

kurzfristig, weil sie Deutsche sind.

2.7. Der Echoeffekt der Vorurteile

Die Heimatverbindung des Zuwanderers schwindet schneller als er neue
Bindungen in der Bundesrepublik zu knipfen vermag. Die schmerzende
Notwendigkeit dieses Prozesses kann ihm erleichtert, aber nicht erspart
werden. Nur eine kritische Sicht der verlassenen Heimat rechtfertigt den
WanderungsentschluB, es sei denn, der Zuwanderer weicht in eine
emotionale Verkldrung der verlorenen Heimat aus, bedauert sich als Ver-
treibungsopfer, das chancenlos einer neuen, abwehrenden Lebenswelt uber-
antwortet ist. Dieser gefihrlich resignative ProzeB wird von Deutschen
mit der Empfehlung geftrdert, die im Heimatland erworbene Identitit zu
verteidigen, bis hin zur Forderung an die Mehrheit sich der Minderheit

anzupassen.

Diese Forderung belebt gesellschaftskritische Diskussionen, ldst aber die
Probleme der Zuwanderer nicht. Die meisten Zuwanderer entstammen
agrarischen Lebenswelten, deren Normen sich in der Bundesrepublik
unwiderruflich auflBisen. Der Zuwanderer erfihrt dies als Verlust
gewohnter Sozialbeziehungen, die nur mihsam durch neue soziale Bindungen

ersetzt werden.
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Der Zuwanderer trennt sich vom gewohnten Familiensystem, denn auch dort,
wo die traditionelle GroRfamilie sich aufzultsen beginnt, hat Verwandt-
schaft einen hohen Stellenwert, hdher als selbstgewdhlte Bekanntschaft
oder Freundschaft in der pluralistischen Gesellschaft. Der Zuwanderer
kann diesen Verlust als Vereinsamung trauernd erfahren oder als Chance
verstehen, in der Freiheit der pluralen Gesellschaft einen Platz zu

finden, der den Entschlu3 zur Auswanderung bestitigt.

Mit Abwehrverhalten bis zur Fremdenfeindschaft reagiert die jeweilige
Mehrheitsgesellschaft auf Zuwanderer. Selbst dort, wo Fremde fehlen,
knnen Vorurteile gegen sie als Perspektive der Gefahr definiert werden.
Die Mehrheitsgesellschaft neigt dazu ihre Normen nicht nur als glltig,
sondern als allgemein glltig zu vertreten und auf deren Einhaltung =zu

bestehen. Toleranz wird nicht vererbt, sondern anerzogen.

Erst nachrangig verstirken bkonomische Krisen diese Abwehrhaltung. Wenn
Bildung, Ausbildung, Arbeit und Wohnung nicht ausreichend angeboten
werden, verstdrkt dies latente Fremdenfeindschaft und begrindet sie.
Diese Argumente sind nur Symptome einer tieferen StBrung, der Angst vor
Uberfremdung. Sie entsprechen dem Bild zurlickschwingender Pendel, nachdem
Eurcpa Uber Jahrhunderte Kontinente und Kulturen Uberfremdet hat. Nur
gegen diese Strdmung kann der Zuwanderer seinen Platz in der Gesellschaft
finden oder er weicht in die trotzige Verteidigung seiner mitgebrachten
Lebensweise aus. Den Dogmenstreit zwischen selbstgefilliger Mehrheit und
verzagender Minderheit kann er nicht fUr sich entscheiden. Das Beispiel
einer tlirkischen Familie, die nach Europa aufbricht, aber mit Koran und

Kopftuch zurlickkehrt, beschreibt dies genau.

In Kernbereichen zerstdrt die Mehrheit dabei selbst ihre Glaubwlirdigkeit,
Sie normiert zwar die Gleichberechtigung von Mann und Frau, verweligert
aber den nachziehenden Ehepartnern eine selbstdndig geltende Aufenthalts-
erlaubnis. Sie betont das Recht nichtehelicher Kinder, stellt aber deren
Nachzug unter Ermessensvorbehalt. Die "Wirde des Menschen" als Grund-

begriff unserer Verfassung wird nur akzeptiert, wenn "8ffentliche
Interessen" nicht entgegenstehen.
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Rechtliche Diskriminierung hat Uber die unmittelbare Wirkung hinaus
signalcharakter fur die Rechtfertigung der alltiglichen Abwehr und Abwer-
tung des Fremden, Da sie sich oft nur in Sprachnuancen ausdrlickt, ver-

letzt sie um so stirker, je besser der Fremde Deutsch versteht,

Fremde reagieren auf die Abwertung durch die Mehrheit mit RUckbesinnung
auf die Herkunftskultur und verstirken damit die Uberfremdungsangst der
Mehrheit. Ein Konflikt, den beide subjektiv als Notwehrverhalten recht-
fertigen. Gleichzeitig ein Konflikt, in dem beide nichts gewinnen kdnnen.
Gesellschaftspolitisch reichen Ermshnungen zur Toleranz oder Anpassung
nicht aus, um diesen Konflikt zu beenden. Er kann nur beendet werden,

wenn gemeinsame Ziele Fremde wie Einheimische zu Partnern verbinden.

2.8 Neubestimmung von Grundbegriffen

Die Asylgarantie des Art. 16 ist nach der Erfahrung des Nationalsozialis-
mus als Grundrecht konzipiert worden. Diese Garantie sollte damals vor
allem FlUchtlingen aus weiterbestehenden Diktaturen in Europa helfen.
Nicht voraussehbar war, in welchem Umfang der Befreiung vom Kolonialismus

Burgerkriege, politische Verfolgung und Verelendung nachfolgen wiirden.

Fur die Dritte Welt werden Fluchtmotive seltener anerkannt und unter
erhthte Beweispflicht gestellt. Im Regelfall wird vom Fluchtling aus der
Dritten Welt Anpassung an das politische System und Hinnahme der
Verelendung erwartet. Seit im ehemaligeﬁ Ostblock kommunistische
Reglerungen abgel#st werden, schwinden die Asylgrinde, whchst aber die

Wahrscheinlichkeit einer neuen Armutswanderung.

Mit der Demokratisierung in Osteuropa und der Anerkennung deutscher
Minderheiten hat auch Artikel 116 seine Uberzeugungskraft wverloren.
Rechtlich bessere Rahmenbedingungen verhindern nicht, daf die nach dem
zweiten Weltkrieg geborenen Nachkommen von Volksdeutschen auf Hhnliche

Eingliederungsprobleme stoBen wie Auslinder.
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Die organisierte Zuwanderung von ausldndischen Arbeitnehmern ist 1973
beendet worden. Die 2ahl der Auslidnder stieg jedoch weiter an und
bestitigte durch Fortsetzung des Familiennachzugs eindrucksvoll die

Tendenz zu dauerhafter Niederlassung.

Einzig die freie Zuwanderung aus Lindern der EG wird nicht kritisch dis-
kutiert. Sie ist der nationalen Gesetzgebung entzogen. Ihr Umfang wird
begrenzt bleiben, da inzwischen, Irland ausgenommen, alle EG-Linder

Zuwanderungslinder sind.

Zusammenfassend: Die Zuwanderung wird weitergehen, weil ihre konstanten
Faktoren weiter wirken. Die Anziehungskraft Europas dauert und der Ver-
treibungsdruck wdchst in weiten Teilen der Welt weiter an. In der Bundes-

republik fehlt eine realistische und glaubwlirdige Konzeption.

2.9 Verantwortung der Industriestaaten

Den Industriestaaten ist Verantwortung flr die gesamte Welt, Uber ihre
unmittelbare Region hinaus, zugewachsen. Unterdrlckung und Verelendung in
der Dritten Welt gefihrden auch die Inseln der Freiheit und des Wohl-
standes in der Ersten Welt. Geschichte war immer auch Geschichte von
Wanderungen. Neu daran ist, daB FlUchtlinge Uber weite Distanzen Eurcpa

erreichen kdnnen.

Die Industriestaaten Europas kdnnen die Fluchtstrdme nicht wirksam
zurlickstauen, weder durch Abbau der Sozialhilfe noch durch Arbeitsverbote
oder enggefaBte Aufnahmeverfahren. Dies wllrde auf Dauer neue Unter-

schichten, mit allen Risiken der Illegalit#t, entstehen lassen.

Der Vertreibungsdruck entsteht in den Heimatstaaten der Fluchtlinge.
Anders als im frtheren Ostblock wird Ausreise nicht wirksam verhindert,
Als Konsequenz daraus wird gefordert, in den Vertreibungsgebieten selbst
die Ursachen der Abwanderung 2zu beseitigen. Getrennt, aber inhaltlich,
Ubereinstimmend, bestehen Konzepte flr Aussiedler und Flilchtlinge.



3l

Angestrebt werden ein Lebensstandard deutlich Uber der Armutsgrenze und
Stabilitdt innerer Freiheit. Ein Ziel, das Uber Jahrzehnte erreicht

werden kann, aber aktuelle Probleme nicht aufhebt.

Flchtlingskonzepte greifen zwangsliufig in andere Politikfelder ein.
Westliche Waffenexporte in Krisengebiete, die tberschuldung der
Entwicklungslidnder, gedrlickte Rohstoffpreise wirken an der Mehrung der
Fluchtgrinde mit. Dies zu Hndern fordert Umstellungsprozesse in den

Industriestaaten, die noch geplant werden mlissen.
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3.0 Mainahmen und Instrumente

3.1 Rechtliche Varianten der Arbeitsmigration

Die weltweit feststellbare Migration wird mit den Begriffen Auswanderung
und Einwanderung nicht mehr ausreichend definiert. Deshalb kann f£lr
Europa auf die Diskussion von Einwanderungspolitik wverzichtet werden,
Planungsbedarf besteht flur eine Politik, mit der die Aufnahme von Zuwan-
derern geplant und organisiert wird. Damit ergeben sich andere Anknip-

fungspunkte fUr Politik als Herkunft und Rechtsgrundlage der Zuwanderung.
Weitgehend problemlos erscheint die Migration von Arbeitnehmern:
- innerhalb der EG, als Recht auf Freiztgigkeit

- zwischen EG und Efta-Staaten (Schweiz, Osterreich,

Schweden, Norwegen, Island)

- zwischen EG und entwickelten Industriestaaten (USA,

Kanada, Japan, Korea)

Migrationspolitisch neu durchdacht wird das Verhiltnis der EG zu Ost-
europa einschlieBlich Jugoslawiens und Albaniens. Diese Staaten nihern
sich der EG, well sie ebensc wie die Efta-Staaten zu Europa gehdren, aber
von dessen politischer Integration (noch) ausgeschlossen sind, Dies
trifft auch auf die Turkei zu. Die Bereitschaft, Arbeitsmigration aus

Osteuropa zu gestatten, besteht jedoch in der EG bisher nur in schwachen
Ansdtzen.

Die Bundesreﬁublik erleichtert jedoch die Aufnahme deutschstdmmiger Aus-
siedler aus Osteuropa. Mit der Integration dieser Einwanderer beweist sie
den Vdlkern Osteuropas ihre Fdhigkeit, Zuwanderer aufzunehmen. Daf diese
noch auf Aussiedler begrenzte Sogwirkung sich auch auf andere Nationali-
titen ausdehnen wird, muB erwartet werden. Europa ist jedoch vital daran

interessiert, eine Fluchtwelle vor Armut und Verfolgung aus Osteuropa gar
nicht erst entstehen zu lassen.



33

Dies wird nur gelingen, wenn der existente Auswanderungsdruck als

Arbeitsmigration soweit als mdglich zugelassen und organisiert wird.

In der Dritten Welt {berwiegen Armut, Verfolgung und Biirgerkriege als
Vertreibungsgrunde., Diesen Vertreibungsdruck zu senken, streben FlUcht-

lingskonzepte mit dem Ziel an, Europa von Fluchtlingen zu entlasten.

Mit dem Wegfall der Arbeitsverbote fur Fluchtlinge treten die gemeinsamen
Elemente der Zuwanderungen stdrker hervor. Vereinfacht kinnen sie als
sufenthaltsrechtliche Varianten der Arbeitsmigraton zusammengefalbt

werden:

- Der Arbeitsmigrant aus der EG wird rechtlich dem Inlinder am

Arbeitsmarkt gleichgestellt.

- Der Arbeitsmigrant aus anderen Staaten kann nur zu einem zuge-

sicherten Arbeitsplatz einreisen.

. Der Fluchtling kann nur nachrangig Arbeit finden, die von EG-
Birgern nicht angestrebt wird oder er erhdlt Sozialhilfe zum

Lebensunterhalt.
- Der Aussiedler wird als deutscher Staatbirger bestdtigt.
Chancen, Rechte und Absicherung der Risiken sind unterschiedlich aufge-

teilt. Im Integrationsangebot an die vier Gruppen verbergen sich hierar-

chische Abstufungen.
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3.2 Sicherung des Lebensunterhalts - der erste Integrationsschritt

Fir die groBe Mehrheit der Zuwanderer garantiert der Arbeitsplatz die
Sicherung des Lebensunterhalts und die Aufnahme in das System der

sozialen Sicherung gegen Unfall, Alter, Krankheit und Arbeitslosigkeit.

Um den Auslidndern Handlungsfihigkeit in der Arbeitswelt und dem sozialen
Sicherungssystem zu vermitteln, hat die Bundesregierung in der Anwerbe-
phase, 1953 - 1973, die Schaffung und Ausgestaltung von Auslindersozial-
diensten durch die Wohlfahrtsverbdnde ermdglicht. Die Finanzierung dieser
zweisprachigen Sozialdienste wurde aus den Anwerbevertrigen begrindet,

aber such durch sie begrenzt.

Es bestimmt die Situation dieser ersten Generation, daB sie als
Erwachsene in eine neue, komplizierte Lebenswelt einreisen, statt wie die
zweite Generation, in sie hineinzuwachsen. Diese Situation entsteht mit

der Einreise und weitgehend unabhiingig vom Anla der Zuwanderung.

Deshalb widerspricht es integrationspolitischen Zielen, den Adressaten-
kreis nach Nationen oder nach Stichtagen der Einreise zu beschrinken. Die
Problemlage der ersten Zuwanderergeneration reproduziert sich durch die
Einreise als Aussiedler, Arbeitnehmer, FlUchtling oder Familienange-
hériger tdglich neu. Dies erfordert die Umgestaltung der bisherigen Aus-

lindersozialdienste in einem Migrationsdienst fir Zuwanderer.

Die Sicherung des Lebensunterhalts aus eigener Leistung ist Leitgedanke
des Sozialstaates. Sozialhilfe soll "soweit wie mdglich befihigen, unab-

héngig von ihr zu leben" (BSHG § 1). Deshalb ist der Hilfesuchende
verpflichtet "seine Arbeitskraft ... einzusetzen" (BSHG § 18). Das BSHG

legt bindend fest, daBR ein Auslinder Sozialhilfe nicht erhilt, wenn er

einreist "um Sozialhilfe zu erlangen” (§ 120),

Dieser erste Integrationsschritt setzt im Regelfall fachliche und sprach-

kundige Beratung voraus. Sie ist im dffentlichen Interesse geboten, um

Sczialhilfe einzusparen, wie im Interesse des Zuwanderers, der ohne

Orientierungshilfe seinen Lebensunterhalt nicht

eigenstindig sichern
kann,



35

3.3 Famillennachzug - der zweite Integrationsschritt

Die ehemalige DDR hat Wber zugewanderte Arbeitnehmer als Produktions-
mittel verfigt. Sie wurden im Ausland beschafft, befristet eingesetzt und
nach einigen Jahren ausgemustert. Der Nachzug der Familie war nicht
erlaubt, die Grlndung einer Familie genehmigungspflichtig. Auslindische
Arbeitnehmerinnen konnten Schwangerschaften abbrechen oder muBten vor-

zeitig abreisen.

Wie stark Familiennachzug die Anwerbepolitik veridndern mufte, ist dennoch
nicht durchdacht worden. Bis 1973 wurde die Anwerbung von Arbeitnehmern
gefvrdert, der Familiennachzug jedoch eher widerwillig geduldet und mit

Bedingungen erschwert.

Der Familiennachzug verdndert entscheidend die Kosten-Nutzen-Rechnung der
Anwerbepclitik. Familiennachzug ist selten Umzug, fast immer Neube-
grindung eines Haushaltes mit erheblichen investiven Kosten. Spracherwerb
der Familie, Schulpflicht der Kinder, Berufsausbildung begrinden eine
langfristige Aufenthaltsplanung ohne konkreten RUckkehrtermin, selbst
dann, wenn am Gedanken spHterer Riickkehr festgehalten wird, Es ist nur
noch im geringen Umfang mbglich, Sparkapital zu bilden, um einen

existenzsichernden Rluckkehrplan zu verwirklichen.

Aus der Arbeitswelt, der Schule, ganz allgemein aus dem gesellschaft-
lichen Umfeld, wirken verindernde Impulse ein und gefihrden den Zusammen-
halt der Familie. Auf diesem Weg in die Gesellschaft kd¥nnen Beratung und
Lernangebote den Integrationsprozefl fdrdern und Krisem vermeiden helfen.
Mit neuen Erfahrungen verstirken und verdndern vor allem berufstitige
Ehefrauen ihr SelbstbewuBtsein. Jugendliche respektieren Autoritit immer
weniger, vor allem, wenn sie anweist, statt zu Uberzeugen., Die Eltern
erfahren diesen notwendigen Wandel als Gefahr, die Jugendlichen als
Chance. Sie furchten ihre Kinder zu verlieren, weil deren Heimatbindungen

sich auflésen oder gar nicht erst entstehen.

Seitenverkehrt gilt dies auch fur Aussiedler. Bei ihnen ist die Heimat-
bindung der Jugendlichen meist stdrker als bei der Elterngeneration, in

der das Deportationsschicksal und Kriegsfolgen nachwirken.
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Der Migrationsdienst Ubernimmt die Aufgabe, die rechtliche Gleichstellung

der Zuwandererfamilien als tatsichliche Gleichstellung durchzusetzen.

3.4 Gesellschattliche Integration - der dritte Integrationsschritt

Die Mdglichkeiten rund um die Erde, einander zu begegnen, sind sehr viel
schneller gewachsen, als die Fihigkeit der Menschen, einander =zu
verstehen. Im Nahen und Fernen Osten, in Afrika und SUdamerika sind
Zentren entstanden, deren Politik einer kulturell anders geprigten Logik
folgt.

Europa kann nar selten neutral Distanz halten, wenn irgendwoe in der Welt
Verelendung, Kriege oder Blrgerkriege Fluchtbewegungen anschieben oder
Handelsstrdme unterbrechen. Die Welt muB als multikulturelles Beziehungs-
geflecht verstanden werden, in dem sich politisch nur verstindigen kann,
wer sich auch kulturell versteht. Dies gilt nach innen wie nach aufilen, im

Verhiltnis zu fremden Staaten, wie zu Fremden im eigenen Staat.

In Verhdltnis nach innen umfaBt gesellschaftliche Integration zun#chst
Sicherung des Lebensunterhalts, die Nachreise der Familie, LBsung des
Wohnungsproblems als Grundbestand des Notwendigen, um sozial zu Uber-

leben. Damit beginnt die gesellschaftliche Integration.

Ebenfalls dem Latein entnommen, wie Assimilation, bedeutet Integration
sowohl Ernmeuerung, als auch Neubeginn; in diesem Fall eine Erneuerung der
Gesellschaft, auf die Mehrheit und Minderheit sich versti#ndigen mussen.
Der notwendige Verinderungprozef wird als multikultureller Dialog oder
soziale Konkurrenz diese Erneuerung nur ausreichend beschreiben, wenn der

Dialog die Partner ver#ndert und aus der sozialen Konkurrenz gemeinsame

Interessen entwickelt werden.

Dem steht vor allem das Beharrungsvermdgen der Mehrheit entgegen. Sie

versteht durchaus, daB Zuwanderer eine verschiedene kulturelle Vorprigung
haben, erwarten aber Angleichung oder Abreise.
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Nur Impulse aus allen Politikfeldern kdnnen die notwendigen Verfnderungen
der Gesellschaft anstoBen. FUr die AuslBsung und Lenkung dieser Impulse
fehlt die Planungsinstanz. Migrationspolitik als Aufgabe ist Uber mehrere
Ressorts verteilt und innerhalb der Ressorts begrifflich aufgespalten.
Entsprechend vielstimmig, aber selten stimmig, tridgt der Chor der
Grundatzreferenten die Migrationspolitik vor. Dem Migrationsdienst fehlen

dadurch konkrete Vorgaben fur seine Arbeit.

3.5. Integration der Angebote - der vierte Integrationsschritt

Die Organisationsstruktur der bisher voneinander isolierten Beratungs-
dienste muB in diesem erweiterten Rahmen als allgemeiner Migrationsdienst
zusammengefalt werden. Damit entfi#llt auch die bisherige starre Aufgaben-

zuweisung an einzelne Wohlfahrtsverbinde.

Diesem Migrationsdienst wird aufgetragen, unterschiedliche Interessen der

Mehrheitsgesellschaft und der zugewanderten Minderheit auszugleichen.
Er mul dazu:

- Verhaltensnormen vermitteln, deren Einhaltung die
Mehrheitsgesellschaft von der Minderheit berechtigt

fordern kann

- ftr Mehrheit und Minderheit den Freiraum bestimmen,
den unsere Verfassung fUr kulturelle Selbstbewahrung
absteckt

Auch ein allgemeiner Migrationsdienst muB sowelt als ndtig seine Angebote
von den unterschiedlichen Kulturkreisen, deren Verkehrssprachen und den

Zukunftserwartungen der Zuwanderer ableiten.

Seine Effizienz wird jedoch erheblich anwachsen, wenn die Mitarbeiter
sich in den gruppenlibergreifenden Aufgabenfeldern zusitzlich speziali-

sieren und qualifizieren kinnen.
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Haushaltsrechtlich miissen die bestehenden Fdrderungstitel nach dem Grund-
satz der Haushaltsklarheit zusammengefaBt und durch eine Bund-Linder-

Vereinbarung erginzt werden.

In dieser Form wird der Migrationsdienst auch die tffentliche Meinung
positiv beeinflussen kdnnen. Seine Aufgabenstellung lABt es nicht mehr
zu, einzelne Migrantengruppen gegeneinander auszuspielen, wie dies nicht

selten versucht wird.

Darauf folgen muB die Integration politischer Inhalte und PolitikansHtze.
Es wird nicht ausreichen, in einem Regierungsgremium die unterschied-
lichen Ressortinteressen zu koordinieren. Damit lassen sich Kompromisse,
nicht aber Konzeptionen erarbeiten. Es handelt sich im Kern darum, fur
das Zuwanderungsproblem eine gesellschaftspolitische Richtlinienkompetenz

zu entwickeln und durchzusetzen.



	Seite 1 
	Seite 2 
	Seite 3 
	Seite 4 
	Seite 5 
	Seite 6 
	Seite 7 
	Seite 8 
	Seite 9 
	Seite 10 
	Seite 11 
	Seite 12 
	Seite 13 
	Seite 14 
	Seite 15 
	Seite 16 
	Seite 17 
	Seite 18 
	Seite 19 
	Seite 20 
	Seite 21 
	Seite 22 
	Seite 23 
	Seite 24 
	Seite 25 
	Seite 26 
	Seite 27 
	Seite 28 
	Seite 29 
	Seite 30 
	Seite 31 
	Seite 32 
	Seite 33 
	Seite 34 
	Seite 35 
	Seite 36 
	Seite 37 
	Seite 38 
	Seite 39 
	Seite 40 

