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| Weitsichtige Migrationspolitik mufi die Fluchtursachen bekimpfen

Ist Deutschland ein Einwanderungsland?

Von Klaus J. Bade

er in den 80er Jahren beliebte Streit

um die Frage, ob die Bundesrepu-

blik Deutschland ein ,,Einwande-

rungsland‘‘ sei oder nicht, war ein
Streit um des Kaisers Bart, sofern dabei an
die klassischen Einwanderungsldnder des
19. Jahrhunderts gedacht war, deren
Bevolkerungs-, Gesellschafts- und Kultur-
geschichte noch wesentlich durch die Ein-
wanderung selbst geprdgt wurde. Und
doch haben die Justiz- und Innenminister
der EG 1991 konstatiert, daf alle Mit-
gliedsstaaten, moglicherweise mit Aus-
nahme der Republik Irland, lingst zu Ein-
wanderungsldndern geworden seien. Was
also ist gemeint und aus solchen Uberle-
gungen zu folgern?

Zundchst einmal kann man zwischen
,,Einwanderungsldndern‘‘ im statistischen
und im juristischen Sinne unterscheiden;
ein Einwanderungsland im statistischen
Sinne ist ein Land, in dem Einwanderung
die Auswanderung iibersteigt oder auch
nur Einwanderung stattfindet in einem je-
denfalls erheblichen Mindestmaf im Ver-
hiltnis zur einheimischen Wohnbevolke-
rung, sei es auf Zeit, sei es auf Dauer. Ein
Einwanderungsland im rechtlichen Sinne
ist ein Land, das nicht nur eine erhebliche
Einwanderung verzeichnet, sondern sich
auch selbst als solches versteht und diesem
Selbstverstandnis dauerhaft Rechnung
trigt in Gestalt von Einwanderungsgesetz-
gebung und Einwanderungspolitik, mit
Folgerungen auch fiir die Frage des Staats-
angehorigkeitsrechts; denn ein National-
staat, der Einwanderer als Staatsbiirger
aufnehmen mochte, wird sich, vor allem

was die im Lande geborene zweite Genera-

tion angeht, weniger an der Vorstellung

von der Vererbung der Staatsangehorigkeit
(jus sanguinis) orientieren als am Gedan-
ken an ihren Erwerb durch Einwanderung
bzw. Geburt im Land (ius soli).

Langfristiger Prozef}

Einwanderung ist aber nicht nur als ein
Problem der Statistik, des staatlichen
Selbstverstindnisses oder auch im engeren
Sinne als Rechtsakt (Einbiirgerung), son-
dern auch im weitesten Sinne als Kultur-
und SozialprozeB zu verstehen: So be-
trachtet ist Einwanderung kein Ereignis,
sondern ein langfristiger und stufenweiser
ProzeB mit flieBendem Eingang (6kono-
mische, soziale Integration) und lebensge-
schichtlich offenem Abschlufl (Akkultura-
tion/Assimilation), innerhalb dessen nur
die Einbiirgerung eine feste, duflere Weg-
marke bildet. Insgesamt kann dabei von ei-
nem — je nach sozio-kultureller Distanz
zwischen alter und neuer Welt bis zu drei
Generationen umfassenden — Prozef3 aus-
gegangen werden.

Unterschiedliche Antworten kann es
selbst auf die Frage geben, was wessen Ein-
wanderungsland sei: Menschen konnen in
grofier Zahl nach langerem Aufenthalt in
einer echten Einwanderungssituation in ei-
nem Aufnahmeland leben, das fiir sie zwar
Einwanderungsland ist, sich selbst aber
nicht als ein solches versteht. Das fiihrt ge-
radewegs zur Lage in Deutschland. Im
Blick auf die aus der ehemaligen ,,Gastar-
beiterbevolkerung* hervorgegangene,
heute schon drei Generationen umfas-
sende Einwandererminoritdt und andere
schon vor langer Zeit zugewanderte aus-
landische Minderheiten mit dauerhaftem
Inlandsaufenthalt ergibt sich fiir die Bun-
desrepublik ein widerspriichlicher Status:
Einwanderungssituation ohne Einwande-

rungsland. Leidtragende ist die Einwande-
rerminoritit, die mit Begriffen wie ,ein-
heimische Ausldnder®’, ,,ausldndische In-
linder*, ,,PaB-Auslinder* oder ,,Deut-
sche mit fremdem PaB‘ umschrieben
wird. Insgesamt wird man — in Abgren-
zung zu den klassischen Einwanderungs-
lindern des 19. Jahrhunderts und mit vie-
len Ubergangsstufen und Mischformen —
heute vor allem zwei Gruppen von Ein-
wanderungsldndern neuen Typs unter-
scheiden kénnen:

Auf der einen Seite stehen formelle Ein-
wanderungslinder, die — oft, aber nicht
nur (Israel) aus den klassischen Einwande-
rungslindern hervorgegangen — nach
Wanderungsgeschehen, Selbstverstdndnis,
Gesetzgebung und politischer Praxis als
solche gelten konnen, wenngleich ihre Ein-
wanderungsgesetzgebung und die darauf
ruhende Einwanderungspolitik ldngst
nicht mehr mit bloBer Einwanderungsfor-
derung zu verwechseln ist und in der Regel
den Charakter eines tiefgestaffelten Zulas-
sungssystems tragt.

Daneben stehen informelle Einwande-
rungslinder, die sich zwar nur als Aufnah-
meldnder fiir auslindische Arbeitnehmer
und deren Familien verstehen, dabei aber

in groBem Umfange Daueraufenthalte mit

flieBenden Grenzen zur Einwanderungssi-
tuation tolerieren und diesen lebensge-

schichtlichen Schwebezonen auch Rech-

nung tragen durch entsprechend offene
Einbiirgerungsbestimmungen.

Generaldebatte

ei drastischen Einbiirgerungser-
leichterungen fiir ,,auslindische In-
linder*’, auch um den Preis der
doppelten Staatsangehorigkeit,
konnte sich mithin fiir die Bundesrepublik

.ein Wandel abzeichnen: der Aufbruch aus.

der Widerspriichlichkeit der Einwande-
rungssituation ohne Einwanderungsland
und der Weg zu einem informellen Ein-
wanderungsland. Das allein aber wére nur
eine punktuelle Kurskorrektur.

Nétig fiir die Bewdltigung der Zukunft’
sind umfassende GroBkonzepte mit lang-
fristigen Gestaltungsperspektiven fiir die
Entwicklung von Bevolkerung und Wirt-
schaft, von Gesellschaft und Kultur. Not-
wendig dazu ist eine entsprechende Gene-
raldebatte, in der es um Antworten nicht
nur fiir Legislaturperioden, sondern auf
Generationen hinaus geht.

Notig ist ein individuelles Asylangebot
fiir politisch Verfolgte im Sinne des
Grundgesetzes, dessen Garantie — wie un-
sere Verfassung insgesamt — die histori-
sche Antwort der Deutschen auf die Er-
fahrung des Nationalsozialismus war.

1. Notig ist zugleich eine Entlastung die-
ses individuellen Asylangebots fiir poli-
tisch Verfolgte durch in der Regel befri-
stete Kontingentregelungen fiir Fliicht-
linge aus Kriegs- und Krisengebieten auf
Zeit in internationaler Abstimmung.

2. Nétig ist dazu ein entsprechender Kon-
tingentfliichtlingsstatus in Europa, der
durch eine europiische Konvention zu si-
chern wire: Eine internationale Kommis-
sion wiirde iiber den Vertragsfall, die befri-
stete Aufnahme von Kontingentfliichtlin-
gen und den Ablauf der Frist befinden, an
deren Ende WiedereingliederungsmalB-
nahmen zu stehen hitten, die zweifelsohne
abermals kostspielig, in jedem Falle aber
,,billiger** wéren als aussichtslose und aus-
ufernde Asylverfahren mit flieBenden
Grenzen zur Einwanderungssituation.
Staaten, die eine solche Konvention unter-
zeichnet hitten, wiirden iiberdies zweifels-
ohne das Ihre beizutragen suchen zur Be-



kampfung der entspechenden Fluchtursa-
chen — gerade um das Eintreten des Ver-
tragsfalls zu verhindern. :

3. Notig sind verstarkte Bemiithungen um
die Eingliederung zugewanderter oder
schon im Lande geborener Minderheiten
und aktiven Minderheitenschutz auf ge-
setzlicher Grundlage. Das kann gleichbe-
deutend sein mit der Notwendigkeit eines
Antidiskriminierungsgesetzes: Wenn die
erstrebte Einiibung in die ungeschriebenen
Verkehrsregeln der interkulturellen Begeg-
nung miBlingt, milssen die entsprechenden
Regeln eben kodifiziert, Regelverletzun-
gen sanktioniert werden. Das Wahlrecht
fiir eingebiirgerte ehemalige inlédndische
Auslinder** konnte in diesem Zusammen-
hang als probates Mittel gegen ausldnder-
feindlichen politischen Verbalradikalis-
mus in Wahlkampfen wirken.

4. Notig sind transparente Einwande-
rungsgesetzgebung und Einwanderungs-
politik mit klaren Optionen fiir die Gestal-
tung des Wanderungsgeschehens, Das ist
nicht zu verwechseln mit Asylrecht und

Fliichtlinge in Deutschland

Stand Ende 1992 — Schatzungen

Insgesamt: 1 583 000

&l De-facto-Fliichtlinge
(ohne Asylberechtigung,
aber aus humanitaren

oder politischen Griinden
nicht abgeschoben)

Asylbewerber

Asylberechtigte

Angehirige von
Asylberechtigten

_ Kontingentfliichtlinge
& (im Rahmen humanitarer
Hilfsaktionen aufgenommen)

Kontingentfliichtlingsregelungen, bei de-

nen es um Menschenrechtsfragen geht:

Einwanderungsgesetzgebung und Einwan-
derungspolitik sollten zwar ebenfalls so
human wie moglich gestaltet werden, for-
mulieren vorrangig aber nicht humanitére
Hilfsprogramme, sondern Interessen und
'Handlungsspielrﬁume des Einwande-
' rungslandes. Einwanderungsgesetzgebung
{und Einwanderungspolitik sind neutrale
Steuerungselemente im grenziiberschrei-
tenden Wanderangsgeschehen. Sie konnen
also ebenso als Mittel zur Beforderung von
Einwanderung eingesetzt werden wie als
' Steuerungsmittel gegen Zuwanderungs-
druck. Die Bundesrepublik ist, darin sind
! sich alle Sachkenner einig, ein Land, das
einerseits ein UbermaB an Zuwanderung
fisrchtet und doch auf lange Sicht kontinu-
ierlich ein Mindestmaf an Zuwanderung
braucht, wenn es nicht zu uniibersehbaren
Folgen fur Arbeitsmarktentwicklung und
Generationenvertrag kommen soll. Wer
aber Einwanderungspolitik betreiben will,
der sollte nicht damit beginnen, eine Skala
von Zahlen aufzustellen, sondern Zzu-
néchst einen Katalog von Werten und Zie-
len formulieren, aus dem die entsprechen-
den Bemessungskriterien abgeleitet wer-
den konnen. Voraussetzungen dazu sind
klare Antworten auf die Frage nach dem
nationalen und europdischen Selbstver-
'standnis im Zusammenhang der weltwei-
ten Wanderungs- und Entwicklungspro-
bleme und in der Spannung zwischen
ethnisch-nationaler Abgrenzung und ,,0f-
fener Republik** (Dieter Oberndorfer).
Ohne solche richtungsweisenden Konzep-
tionen bliebe alle Einwanderungspolitik
ziellos oder dazu verdammt, blof defensiv
zu sein.
Notig ist schlieBlich ein entsprechendes
Institutionensystem, von Einwandererbe-
ratungsstellen ganz ,unten‘* bis hin zu ei-

|

nem Migrationsministerium oder doch zu-

mindest einem Bundesamt filr Migration
und Integration ganz ,.oben’.

Gesetze 16sen die Probleme des weltwei- -

ten Wanderungsgeschehens nicht, sie for-
muliererr nur Verkehrsregeln und Hand-
lungsspielrdaume. Vor allem aber gilt es,
den Souverin in diesem Land, seine Men-
schen mithin, nicht langer in die irrige Vor-

stellung zu fithren, mit der Veridnderung

Wo sie Zuflucht finden
Bei der UN-Fliichtiingskommission registrierte Fliichtlinge in 1000

481 Kroatien
681 Kanada
4 Jugoslawien
Guinea

USA
Athiopien

)23 Kenia

4 Schweden
Armenien
21 Tansania
81 China

4 Burundi

4 Indien

" (ohne Palstinenser)

Jle UNHCR  Stand 1.1, 1993 {1502

des einen oder anderen Verfassungsarti-
kels lieBe sich der Wanderungsdruck auf
.unsere Grenzen schlichtweg abschaffen.
Am Ende stiinde nur ein weiteres Aus-
schlagen der gefihrlichen Panikschaukel
von Angst und Ratlosigkeit.

Menschenrecht auf Entwicklung

m Anfang standen defensive Er-

kenntnisverweigerung und  die

Flucht aus der politischen Hand-

ungsverantwortung aus Angst vor
dem Biirger als Wahler unter dem Bann-
fluch ,,Die Bundesrepublik ist kein Ein-
wanderungsland!*¢ Sachkenner warnten
{iber ein Jahrzehnt lang vor den Folgen po-
litischer Fahrlissigkeit in dem gesell-
schaftlich brisanten rechtspolitischen Ge-
staltungsbereich von Migration, Integra-
tion und Minderheiten. Sie warnten vor:
dem immer absehbarer werdenden Zusam-
mentreffen der Angst ,von unten‘‘ mit der
politischen Konzeptionslosigkeit ,von.
oben‘, die von Parteienverdrossenheit
tiber allgemeine Politikverdrossenheit zu
sghweren inneren Konflikten fithren und
die Legitimationsgrundlagen der parla-
mentarischen Demokratie erschiittern
kénnte. Am Ende stehen bei vielen diffuse

‘Fremdenangst, gewaltbereite Fremden-

feindlichkeit und fremdenfeindliche Ge-
waltakzeptanz, die Flucht in Projektio-
nen, Aggressionen und in das gefahrliche

Traumreich der einfachen Losungen und

damit unter Umstinden aus dem Werte-
konsens der politischen Kultur dieser Re-

- publik.

Wir miissen uns damit abfinden, daf
wir voraussichtlich auf Jahrzehnte hinaus
mit anhaltendem Wanderungsdruck und
den damit verbundenen Problemen leben
miissen, daB es sich hier also um eine dau-
erhafte, sich stets aufs neue stellende poli-
tische Gestaltungsaufgabe handelt, die
man nicht rechtstechnisch ,,Josen‘* kann.
All das hat mit nationaler Bollwerkmenta-
litit und europdischem Festungsdenken
dann nichts zu tun, wenn aktive politische
und wirtschaftliche Konsequenzen aus ei-
ner hinldnglich bekannten Einsicht gezo-
gen - werden: Migrationspolitik  bleibt

| ebenso unzureichend wie eine humanitir

| wicklungshilfe**
. Selbsthilfe auf ein sich selbst weitertragen-

gutgemeinte Aufnahme von Fliichtlingen
ohne die inzwischen so viel gerithmte und
zur schlanken politischen Formel erstarrte
,.Bekampfung der Fluchtursachen‘’. Die
Formel ist erst dann ernstzunehmen, wenn
dabei weit iiber die konventionelle ,.Ent-
hinaus an Hilfe zur

' des Entwicklungsniveau gedacht wird.

Leitperspektive muf die Anerkennung ei-
nes ,,Menschenrechts auf Entwicklung**
(Franz Nuscheler) sein. Kehrseite ist die
Bereitschaft, auf Zeit eine gewisse Ein-
schrinkung des Wohlstandes hinzuneh-
men — sonst kommen wir aus diesem welt-
wirtschaftlichen und weltpolitischen Teu-
felskreis nicht heraus. sus: Das Parlament



