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Seit 1816 wanderten iiber
sieben Millionen Deutsche
in die Vereinigten Staaten
aus.

Im Frithjahr wurden die
polnischen Arbeiter in
PreuBlen willkommen gehei-
Ben, vor Weihnachten
mubBten sie das Land wieder
verlassen.

Kein Einwanderungsland?

Von Klaus Prof. Dr. Klaus J. Bade, Institut fiir Migrationsforschung
und interkulturelle Studien, Universitit Osnabriick

Auswanderung hat bei den Deut-
schen eine lange historische Traditi-
on. Sie ist im Grunde bis heute nicht
abgerissen, aber weit zurtickgetreten
hinter die um ein vielfaches stérkere
Zuwanderung aus dem Ausland. Bei
den Wanderungen aus dem "deut-
schen" bzw. deutschsprachigen Kul-
turraum, deren Anfinge bis zu den
Siebenbiirger Sachsen Mitte des 12.
Jahrhunderts zuriickreichen, domi-
nierte bis ins friithe 19. Jahrhundert
die kontinentale Auswanderung
nach Ost- und Siidosteuropa.

Erst in den 1830er Jahren trat der
kontinentale Oststrom aus Deutsch-
land zuriick hinter den sédkularen
Weststrom der transatlantischen
Massenauswanderung, die zu 90
Prozent in die Vereinigten Staaten
fiihrte. Von 1816 bis 1914 wander-
ten rund 5,5 Millionen und seither
nochmals mehr als 1,5 Millionen
Deutsche in die Vereinigten Staaten
aus; wichtigste Schubkraft war das
MiBverhéltnis im Wachstum von
Bevolkerung und Erwerbsangebotin
der Ubergangskrise von der Agrar-
zur Industriegesellschaft. Im Jargon
des spaten 20. Jahrhunderts gespro-
chen, waren die meisten Deutschen
im in die Neue Welt stromenden
Massenexodus des 19. Jahrhunderts
"Wirtschaftsfliichtlinge” im besten
Sinne des Wortes. ;

Seit dem spiten 19. Jahrhundert
hatte es bei den Wanderungen iiber
die deutschen Grenzen eine wach-
sende Uberlagerung der transatlanti-
schen Auswanderung durch
kontinentale Zuwanderung gege-
ben: Im Wirtschaftsaufschwung der
beiden Jahrzehnte vor dem Ersten
Weltkrieg war Arbeitskraftemangel
an die Stelle des herkémmlichen
Uberangebots an Arbeitskraft getre-
ten. Seitden 1890er Jahren stieg des-
halb die kontinentale Zuwanderung
ausldndischer Arbeitskrédfte nach
Deutschland und vor allem nach
PreuBen zur Massenbewegung auf.
1913 gab es nach amtlichen Schit-
zungen bereits 1,2 Millionen "aus-
lindische Wanderarbeiter" im

Reich, vor allem aus dem &stlichen
Ausland, insbesondere Polen aus
dem russischen Zentralpolen, sowie
Polen und Ruthenen aus dem Oster-
reichischen Galizien und Italiener.

In der Wanderarbeiterfrage kolli-
dierten in PreuBen in den 1880er und
friihen 1890er Jahren konomische
und politische Interessen: Gegen das
Interesse von Arbeitgebern an den
billigen und willigen auslandspolni-
schen Arbeitskriften, stand die poli-
tische Sorge vor einer
Destabilisierung der polnisch ge-
prigten Gebiete im preuBischen
Osten, wo der nationalrevolutionire
Traum von der Auferstehung eines
polnischen Staates nicht zu unter-
driicken war. Deshalb wurde ver-
sucht, den auslandspolnischen
Arbeitskrdftezustrom durch
Zwangsrotation in die Bahnen einer
transnationalen Saisonwanderung
zu zwingen. Die Arbeitskréftereser-
ve aus dem Ostlichen Ausland wurde
im Friithjahr willkommen geheiBen.
Sie hatte aber, bei Strafe der Ab-
schiebung, preuBisches Staatsgebiet
vor Weihnachten wieder zu verlas-
sen.

Ius sanguinis - 1913 bis ...?

Im Reichs- und Staatsangehorig-
keitsgesetz von 1913 wurde das Ab-
stammungsprinzip im
Staatsangehdorigkeitsrecht (ius san-
guinis) kodifiziert; es definiert trotz
vieler Zusitze und Anderungen im
einzelnen bis heute die einschlégi-
gen Handlungsspielrdume und be-
hindert eine groBziigige Offnung
zugunsten des Territorialprinzips
(ius soli). Eine direkte, d. h. von der
Zugehorigkeit zu einem Bundesstaat
unabhingige, "deutsche" Staatsan-
gehorigkeit freilich gab es bis 1913
nicht. Das ins Kaiserreich iibernom-
mene Staatsangehorigkeitsgesetz
des Norddeutschen Bundes von
1869 legte vielmehr fest, daB die
Zugehorigkeit zur deutschen Nation
nur aus der Zugehorigkeit zu einem
deutschen Bundesstaat abzuleiten
war, weshalb es eine "nationale Ab-
stammung" als solche gar nicht gab.
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Man war aufgrund der Bundesstaats-
angehorigkeit Angehdriger des
deutschen Nationalstaates. Das #n-
derte sich erst mit dem Reichs- und
Staatsangehorigkeitsgesetz von
1913, das das ethnische Abstam-
mungsprinzip kodifizierte und den
Erwerb der deutschen Staatsangehd-
rigkeit fiir nicht-deutschstimmige
Ausldnder auf den Ausnahmefall
beschrinkte .

Aus der Zwitterstellung Deutsch-
lands als Herkunftsland transatlanti-
scher Auswanderung und als
Zielland kontinentaler Arbeitswan-
derung ergab sich eine einzigartige
Ambivalenz, die in der Weimarer
Republik besonders deutlich hervor-
trat: Als Auswanderungsland stand
Deutschland gegen die international
zunehmenden protektionistischen
Einwanderungsrestriktionen, vor al-
lem im iiberseeischen Haupteinwan-
derungsland USA. Als
Arbeitseinfuhrland hingegen hatte
es selbst eine restriktive Kontingen-
tierung der kontinentalen Zuwande-
rung zu verteidigen, die in ihren
protektionistischen Intentionen
durchaus vergleichbar war mit der
neuen amerikanischen Einwande-
rungspolitik.

Warum kein Einwanderungs-
gesetz?

Das "Bundesamt fiir Auswande-
rung”, 1950 als Bundesstelle fiir das
Auswanderungswesen eingerichtet,
ging 1959/60 im "Bundesverwal-
tungsamt” auf. Zu dessen zentralen
Aufgaben gehoéren die mit grenz-
iiberschreitenden Wanderungen zu-
sammenhingenden Probleme. Das
Amt aber konzentrierte sich dabei
nicht auf Einwanderungs- sondern
ganz vorwiegend auf Auswande-
rungsfragen.

Ungenutzt und weitgehend auch
unbekannt geblieben ist in diesem
Zusammenhang ein Passus aus § 2
des Errichtungsgesetzes des Bun-
desverwaltungsamtes vom
28.12.1959, in dem es lapidar heiBt,
daB das Amt "auf dem Gebiet der
Einwanderung" die gleichen Aufga-
ben iibernehmen kann wie auf dem
Gebiet der Auswanderung. Und das
Grundgesetz (Art. 73, Nr. 3) gewihrt

dem Bund ausdriicklich die Gesetz-
gebungskompetenz auf dem Gebiet
der Einwanderung. Das aber heiBt:
Die Verfassung setzt die Regelung
der Einwanderung als eine dem Zen-
tralstaat zufallende Aufgabe voraus,
das Grundgesetz ermoglicht also
Einwanderungsgesetzgebung, und
der Auftrag an die Verwaltung, in
Einwanderungsfragen tétig zu wer-
den, ist schon gesetzlich festge-
schrieben. Das Einwanderungs-
gesetz selbst indes fehlt nach wie
vor.

In Deutschland kann man seit
dem Zweiten Weltkrieg drei groBe
Eingliederungsprozesse unterschei-
den:

1. die Integration der Fliichtlinge
und Vertriebenen in West- und Ost-
deutschland, die sich im Westen ap-
pellativ  "Heimatvertriebene"
nannten und iiber kampfstarke Ver-
bande verfiigten, im Osten hingegen
mit Riicksicht auf die Ostlichen
Nachbarn schonférberisch als "Um-
siedler" umschrieben wurden;

2. die Mitte der 1950er Jahre in
Westdeutschland beginnende Ent-
wicklung von der Ausldnderanwer-
bung iiber die "Gastarbeiterfrage"
der 1960er und frithen 1970er Jahre
zum echten Einwanderungsproblem
seit der Jahrzehntwende der 1970er/
80er Jahre;

3. die neue Eingliederungssitua-
tion im vereinigten Deutschland der
frithen 1990er Jahre.

Fiir die mit der faktischen mas-
senhaften Einwanderung verbunde-
nen sozialen Folgeprobleme - oder
gar eine dauerhafte Eingliederung
der zugewanderten auslédndischen
Erwerbsbevolkerung gab es in der
Bundesrepublik kein umfassendes
und langfristig angelegtes Konzept.
"Ausldnderpolitik” blieb auf Jahr-
zehnte hinaus im Kern Arbeits-
marktpolitik, angewendet auf
Auslinder, spiter begleitet von einer
prekidren Mischung von zdgernden
Angeboten zu "sozialer Integration
auf Zeit" mit Bemiithungen um Er-
haltung und Férderung der "Riick-
kehrbereitschaft”.

Die "Gastarbeiterperiode” im
Westen endete mit dem "Anwerbe-
stopp” von 1973, der in der Auslén-
derpolitik als Bumerang wirkte: Er

Vor 1913 gab es in Deutsch-
land eine "nationale Ab-
stammung" als solche gar
nicht.

Fiir die Folgeprobleme der
massenhaften faktischen
Einwanderung gab es in der
Bundesrepublik kein Kon-
zept.
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Der Anwerbestopp von
1973 wirkte wie ein Bume-
rang.

Die "auslidndischen Werk-
tatigen" in der DDR arbei-
teten unter hartesten
Bedingungen.

senkte nur kurzfristig die Ausldander-
zahlen, stoppte aber die transnatio-
nale Fluktuation der ausldndischen

Arbeitswanderer und verstirkte um

somehr die ohnehin wachsende Ten-
denz zum Daueraufenthalt mit Fami-
liennachzug. Mit der Aufent-
haltsdauer aber wuchs die Bleibeab-
sicht im flieBenden Ubergang von
der Gastarbeiter- zur Einwanderer-
existenz. Der Aufenthaltsstatus ver-
festigte sich auf der Zeitachse stets
weiter. Aus Arbeitswanderern mit
befristeter Aufenthaltsgenehmigung
wurden informelle Einwanderer mit
rechtlich gesichertem Daueraufent-
halt.

Schon Anfang der 1980er Jahre
lebte ein GrofBteil der aus der friihe-
ren "Gastarbeiterbevolkerung” her-
vorgegangenen auslidndischen
Minderheit in der Bundesrepublik
bei dauerhafter Eingliederung in ei-
ner paradoxen Einwanderungssitua-
tion ohne Einwanderungsland. Das
wurde regierungsamtlich demen-
tiert, im politischen Entscheidungs-
prozeB verdrdngt und im
Verwaltungshandeln tabuisiert.
Konzepte fiir Einwanderungs- und
Eingliederungsfragen blieben, ganz
folgerichtig, aus; denn was man ta-
buisiert, kann man nicht gestalten.

Auchin der DDR gabes, in gerin-
gem Umfange, Ausldnderbeschéfti-
gung auf der Grundlage
zwischenstaatlicher Vereinbarun-
gen. Sie wurde offiziell in der Regel
totgeschwiegen oder als Ausbil-
dungswanderung verharmlost. Den-
noch waren die "ausldndischen
Werktitigen" im Osten - wie die
"Gastarbeiter" im Westen - jeden-
falls in den 1980er Jahren zumeist in
von deutschen Arbeitskriften am
wenigsten geschitzten Beschifti-
gungsfeldern im unmittelbaren Pro-
duktionsbereich unter hirtesten
Bedingungen titig, z. B. zu drei
Vierteln im Schichtdienst.

Den mit befristeten Arbeitsver-
tragen ins Land geholten "ausldndi-
schen Werktitigen" gegeniiber gab
es in der DDR zwar administrativ
geleitete, autoritdre "Betreuung”,
aber insgesamt weniger soziale Inte-
gration als staatlich verordnete Ab-
grenzung. Sie wurden vielfach in
separaten Gemeinschaftsunterkiinf-

ten einquartiert und damit auch sozi-
al auf Distanz gehalten. In dem
durch die verordnete Abgrenzung
der Fremden geschaffenen sozialen
Vakuum wurzelten latente fremden-
feindliche Spannungen, die nach
dem Ende der totalitiren Zwangs-
disziplinierung offen zutage traten.

Defizite der Politik

In den ProzeB der Vereinigung
brachten die einander fremd gewor-
denen, aus politisch-ideologisch und
lebensgeschichtlich vielfach gegen-
sdtzlichen Erfahrungswelten stam-
menden Deutschen mithin, neben
vielen anderen ungelosten Fragen,
auch in beiden deutschen Staaten
unbewiltigte Probleme im Umgang
mit Fremden ein. Die auf beiden Sei-
ten aufgestauten Spannungen entlu-
den sich in den fremdenfeindlichen
Exzessen der frithen 1990er Jahre.

Bei vielen der oft weit ausholen-
den Deutungen von Fremdenangst
und Fremdenfeindlichkeit im verei-
nigten Deutschland kamen die ei-
gentlichen Kernprobleme oft nur am
Rande vor: Einwanderung, Einglie-
derung, Minderheitenfragen und de-
ren gesellschaftspolitische
Gestaltung. Das war um so bemer-
kenswerter, als eine wichtige Ursa-
che fir Fremdenangst und
fremdenfeindliche Abwehrhaltun-
gen gerade in der lange anhaltenden
politischen Desorientierung der Be-
volkerung gegeniiber gesellschaftli-
chen Problemen und Aufgaben im
Bereich von Migration, Integration
und Minderheiten zu suchen ist.

Die Desorientierung hatte ihren
Grund in der defensiven politischen
Erkenntnisverweigerung gegeniiber
der Tatsache, daBl die Bundesrepu-
blik seit mehr als einem Jahrzehnt
ein Einwanderungsland neuen Typs
geworden ist - nicht im rechtlichen,
aber im gesellschaftlichen und kul-
turellen Sinne. "Die Bundesrepublik
istkein Einwanderungsland”, so lau-
tet dennoch seit vielen Legislaturpe-
rioden und bis heute der kleinste
gemeinsame Nenner aller einschlé-
gigen regierungsamtlichen State-
ments. Nach wie vor antwortet Bonn
auf Einwanderungsfragen nicht mit
Einwanderungsgesetzgebung und
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Einwanderungspolitik, sondern mit
Auslindergesetzgebung und Aus-
landerpolitik.

»Eine Verspitung von Einwande-
rungsgesetzgebung aber konnte, von
den mit gescheiterten Einwande-
rungsprozessen verbundenen per-
s6nlichen Schicksalen ganz
abgesehen, fiir das Ausnahmeland
verheerende soziale Folgen haben®,
habe ich schon Anfang der 1980er
Jahre gewarnt; ,,denn die ‘de-facto-
Einwanderer’ sind schon da, und sie
bleiben als Einwanderer ‘Gesetzlo-
se’, solange sie ihre Lebensperspek-
tiven nicht an einer solchen
Einwanderungsgesetzgebung aus-
richten kdnnen. Die verbreitete Ver-
wechslung von
Einwanderungsgesetzgebung und
Einwanderungspolitik mit einer
schrankenlosen Befiirwortung der
Einwanderung beruht auf einem Irr-
glauben. Wenn es in dieser Hinsicht
eine Lehre aus der Geschichte der
Aus- und Einwanderungen gibt,
dann diese: Einwanderungspolitik
istkeineswegs nur Hilfe fiir Einwan-
derungswillige. Sie ist auch Steue-
rungsinstrument und damit
Selbsthilfe des Einwanderungslan-
des.“ (Vom Auswanderungsland
zum Einwanderungsland?, Berlin
1983, S. 122 f.)

Solche, auch von anderen Wis-
senschaftlern, von Kirchen, den Ge-
werkschaften, der
Ausldnderbeauftragten und Prakti-
kern der Ausldnderarbeit in den frii-
hen 1980er Jahren vorgetragenen
Einschidtzungen und Warnungen
waren politisch folgenlos und prall-
ten von der Dementi-Position ab wie
von einer Gummiwand.

"Unten" wuchs die Angst vor den
Fremden und "oben" die Angst vor
den Biirgern als Wéhler.

Fremdenangst, gewaltbereite
Fremdenfeindlichkeit und fremden-
feindliche Gewaltakzeptanz im Ver-
einigungsprozeB der frithen 1990er
Jahre waren nach alledem ,nicht
etwa nur unvermeidbare Folgen von
Zuwanderung und Eingliederung,
sondern auch vermeidbare Folgen
ihrer mangelnden politischen Ge-
staltung®; sie waren letztlich ,.eine
aggressive Antwort auf fehlende
Konzepte in der Migrationspolitik®.

So hieBesim November 1993 indem
von 60 Wissenschaftlerinnen und
Wissenschaftlern getragenen "Ma-
nifest der 60" zum Thema "Deutsch-
land und die Einwanderung"
(Miinchen 1994, S. 13, 20).

* * *

Migrationspolitik muf3 als Ge-
sellschaftspolitik im weitesten Sin-
ne betrachtet, mit umfassenden und
integralen Konzepten betrieben wer-
den; denn Migrationsfragen und die
damit verbundenen Eingliederungs-
und Minderheitenfragen sind heute
lingst nicht mehr Randprobleme.
Sie sind zentrale gesellschaftspoliti-
sche Aufgaben, und werden es aller
Voraussicht nach in der Zukunft
noch mehr sein.

Migrationspolitik kann nur er-
folgreich sein, wenn sie sich auf ei-
nen breiten Fundamentalkonsens
stiitzen kann. Sie kann in einer frei-
heitlichen Demokratie nicht gegen
die einheimische Mehrheit durchge-
setzt werden, wenn gefihrliche Fol-
gen vermieden werden sollen - zu
Lasten zugewanderter Minderhei-
ten, aber auch des politischen Sy-
stems insgesamt. Deshalb muB dafiir
regelrecht geworben werden. Es
fehlt dabei weniger am Koénnen als
am politischen Wollen; denn in der
Aussiedlerpolitik wurde das durch-
aus erfolgreich vorexerziert, wenn
auch gelegentlich mit gesellschafts-
politisch kontraproduktiven Spalt-
formeln wie dem ausldnderfeindlich
wirkenden Slogan "Aussiedler sind
keine Ausldnder".

Nach hysterischen Diskussionen
und fremdenfeindlichen Exzessen
gab es 1994 eine Art Atempause im
Konflikt um Migrationsfragen. Das
hatte zu tun mit dem Ende des ver-
heerenden Kampfes um die Ande-
rung des Grundrechts auf Asyl, mit
der Dominanz von Wirtschaftskrise
und Massenarbeitslosigkeit als The-
men in der 6ffentlichen Diskussion
1993/94. Es hatte aber auch zu tun
mit parteipolitischen Schweigege-
boten zu den Themen Einwande-
rungsgesetzgebung und Migra-
tionspolitik im “"Superwahljahr”
1994. Sie kamen aus der Angst, die
Thematisierung der Probleme kdnn-
te zu neuer fremdenfeindlicher Es-
kalation AnlaB3 geben.

Unten wuchs die Angst vor
den Fremden und oben die
Angst vor den Biirgern als

Waihler.

Nach hysterischen Diskus-
sionen und fremdenfeindli-
chen Exzessen gab es 1994
eine Atempause im Konm-
flikt um Migrationsfragen.
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Wir brauchen ein ausglei-
chendes Paket von "Ein-
wanderungsbereinigungs-
gesetzen".

An die Stelle der oft fahrlissig
angeheizten Asyl-Hysterie der spé-
ten 1980er und frithen 1990er Jahre
trat deshalb 1994 weithin der Riick-
zug von Politik und Medien aus den
brisanten Themenfeldern von Mi-
gration, Integration und Minderhei-
ten. Es gab eine Wende vom
Alarmismus zum Desinteresse. Am
Ende stehen nach wie vor die para-
doxe Einwanderungssituation ohne
Einwanderungsland, offene Fragen
an die Zukunft und zd6gerliche
Schritte zu ihrer rechtspolitischen
Gestaltung (z. B. "Kinderstaatszu-
gehorigkeit” 1994), verbunden mit
vagen Hoffnungen auf Problemab-
bau durch Zeitverzug.

Wir brauchen integrale Konzepte
fiir die mit der Eingliederung ver-
bundenen gesellschaftlichen Her-
ausforderungen im Innern, die man
als ein abschlieBendes, jahrzehnte-
lange Versdumnisse ausgleichendes
Paket von "Einwanderungsbereini-
gungsgesetzgebung" bezeichnen

koénnte. Das fiangt mit der Reform
des atavistischen Reichs- und
Staatsangehorigkeitsgesetzes von
1913 an. Es reicht iiber den Einbiir-
gerungsanspruch fiir die zweite und
dritte Ausldndergeneration, die
groBziigige Hinnahme der doppelten
Staatsangehorigkeit gegeniiber die-
ser zu lange nur widerwillig akzep-
tierten Einwandererminoritit und
ein Antidiskriminierungsgesetz bis
hin zu Bemiihungen um Chancen-
gleichheit durch ausgleichende Be-
vorzugung von benachteiligten
Minderheiten.

Wir brauchen auf europdischer
Ebene abgestimmte Konzepte fiir
Steuerungsaufgaben gegeniiber dem
Wanderungsdruck von auBlen - we-
niger im Sinne defensiver Sicher-
heitspolitik ("Festung Europa") als
im Sinne klarer und moéglichst trans-
parent und human zu gestaltender
Verkehrsregeln fiir kiinftige Ein-
wanderungen nach Deutschland und
Europa.
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