aktualisierte Fassung des Hand-
buchbeitrags: Deutschland, in:
Handbuch der Auslinder- und
Zuwanderungspolitik. Von Af-

Ursula Birsl ghanistan bis Zypern, hrsg. v.
. . . . L. Wolfgang Gieler, Hamburg 2003,
Migration und Migrationspolitik in Deutschland S. 129-147.
Historische Grunddaten
1949 Grindung der Bundesrepublik Deutschland; vom Parlamentarischen Rat

1953

wird das Grundgesetz (GG) beschlossen. Nach Art. 16 GG Grundrecht auf
Asyl bei politischer Verfolgung; Vertriebene, Aussiedlerinnen/Aussiedler
gelten als Deutsche, definiert nach ,,deutscher Volkszugehorigkeit™ im Art.
116, I GG.

BVFG — Bundesvertriebenen- und Flichtlingsgesetz — Klirt die Rechtsstel-
lung von Vertriebenen sowie Aussiedlerinnen und Aussiedlern in Erginzung
zum Art. 116, I GG nach Aussiedlungsland.

1955 bis 1968 Bilaterale Anwerbevertrige — Anwerbung von auslindischen Ar-

1957

1969

1973

1980

beitskriften aus Italien, Tunesien, Marokko, Portugal, Griechenland, Spanien
und Tirkei.

Unterzeichnung des Vertrags zur Griindung der Europiischen Wirtschafts-
gemeinschaft (EWG). Erstunterzeichnerlinder: Belgien, Bundesrepublik
Deutschland, Frankreich, Italien, Luxemburg und Niederlande. Reise- und
Niederlassungsfreiheit sowie Wegfall der Kontrollen an den gemeinsamen
Grenzen sind als Ziel formuliert.

Unterzeichnung der Genfer Fliichtlingskonvention von 1951 und des Proto-
kolls von 1967, das zeitliche Beschrinkungen der GFK aufhebt. An der De-
finition des Begriffs , Flichtling® in der GFK orientiert sich die bundesdeut-
sche Rechtsprechung in Asylverfahren. Die GFK wird in den neunziger Jah-
ren dazu genutzt den Fliichtlingsstatus auszudifferenzieren.

Anwerbestopp — Verlust der Aufenthaltsgenehmigung bei Arbeitsplatzver-
lust, Wiedereinreiseverbot fiir nicht EG-Angehérige bei Auswanderung.
Erginzung zum Assoziierungsvertrag EG-Turkei: Wiedereinreiseoption fir
Turkinnen und Turken.

1981/1999 Anwerbestoppausnahmen — 1981 Beschluss des Bundeskabinetts, dann

1982

1990 Anwerbestoppausnahme-Verordnung: regeln Ausnahmen vom Anwer-
bestopp, Werkvertrige zwischen deutschen und auslindischen Firmen.
Rickkehrhilfegesetz — Vor allem finanzielle Anreize zur Abwanderung in die
Turkei, lduft nach einem Jahr aus.

1985/1990 ,,Schengener Durchfiihrungsiibereinkommen® (SDU) — die Bundesre-

publik Deutschland, Frankreich, Belgien, Luxemburg und die Niederlande
unterzeichnen im Luxemburgischen Schengen 1985 ein erstes Ubereinkom-
men, das mit Blick auf die Verwirklichung des Europiischen Binnenmarktes
u.a. Fragen der Reise- und Niederlassungsfreiheit (auch fir Drittstaatenan-
gehorige), der Grenzkontrollen und Sicherheit zwischen den Unterzeichner-
lindern (,,Schengen-Raum®) unabhingig von Entscheidung und Strukturen
der EG regeln soll. Die Umsetzung scheitert an technischen Problemen.
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1990

1990 wird dann ein weiteres Ubereinkommen — das SDU 1I — unterzeich-
net. Es tritt 1995 in Kraft. Bis Anfang 2009 sind neben den funf Erstunter-
zeichnerlindern 23 weitere Staaten dem Ubereinkommen beigetreten. Mit Is-
land, Norwegen und der Schweiz sind auch Nicht-EU-Staaten Teil des
,ochengen-Raums®. Zypern wird u.U. noch 2009 und Bulgarien sowie Ru-
minien werden voraussichtlich 2011 ebenfalls dazugehoren. Die EU-Staaten
GroBbritannien und Irland wollen das SDU 1I nicht unterzeichnen.

Mit dem Stichtag 2. Oktober treten die fiinf neuen Bundeslinder und Ost-
Berlin auf dem Gebiet der DDR der Bundesrepublik Deutschland bei.

1990/1994 Auslindergesetz — Gesetzliche Regelungen tber Einreise und Aufent-

1990

halt (vorher in Verordnungen geregelt), Verschiarfungen beim Aufenthalts-
status; Abschiebeschutz nach § 51, I AuslG: Entsprechend Art. 1A Nr. 2
GFK fur Verfolgte, denen kein Asyl gemal3 Art. 16a GG zuerkannt wurde
(,,kleines Asyl®).

Regelung zur Aufnahme von ,,Kontingentflichtlingen®. Fliichtlinge, die im
Rahmen humanitarer Hilfsaktionen aufgenommen werden, wie z.B. jidische
Emigrantinnen und Emigranten aus der ehemaligen Sowjetunion. Fiir diese
wurden die Regelungen zum 1. Juli 2006 modifiziert.

1990/1993 Einschrinkende Regelungen fir (Spit-)Aussiedlerinnen/Aussiedler

1993

1993

1993

durch das Aussiedleraufnahmegesetz (AAG) von 1990 u. das 1993 novellier-
ten BVFG — u.a. Festlegung eines jahrlichen Einwanderungskontingents;
Antrage auf Finreise miussen in aller Regel vom Aussiedlungsland aus beim
Bundesverwaltungsamt in Kéln gestellt werden.

Anderung des Grundrechtes auf Asyl: Einfiigung eines II. Absatzes in Art.
16a GG, dadurch Einschrinkung des Asylrechts durch sichere Drittstaaten-
regelung.

Einfihrung der Kategorie der ,,.De-facto-Flichtlinge® (kein Rechtsstatus) in
Folge des kriegerischen Konflikts in Bosnien (ehemaliges Jugoslawien) —
Flichtlinge ohne formalen Fluchtlingsstatus, die aus humanitiren Grinden
aufgenommen werden, keinen Asylantrag gestellt haben oder deren Antrag
abgelehnt wurde.

Asylbewerberleistungsgesetz — Zentrale Regelung: Absenkung von Sozialleis-
tungen.

1997/1999 Amsterdamer Vertrag — Unterzeichnung der konsolidierten Fassung des

2000

Vertrags zur Griindung der Europiischen Gemeinschaft und des Vertrags
zur Grindung der Europiischen Union; trat 1999 in Kraft. Ziel: Einwande-
rungs- und Asylpolitik soll zur Gemeinschaftsaufgabe werden. Laut Vertrag
soll bis 2004 ein gemeinsames Konzept der EU-Mitgliedslinder ausgearbei-
tet sein. Das Vorhaben scheitert. Nur Teilbereiche der Asylpolitik werden
supranational geregelt Und: Der ,,Schengener-Besitzstand wird in den Rah-
men der Europiischen Union tberfihrt.

Anderung des Staatsangehérigkeitsrechts von 1913 — das Ius-sanguinis-
Prinzip wird stirker als bisher um das Ius-soli-Prinzip erweitert. Dazu gehort
die Einfihrung der doppelten Staatsangehérigkeit, die bislang jedoch nur fiir
auslindische Kinder gilt, bei denen ein Elternteil bereits acht Jahre in der
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Bundesrepublik regulir lebt. Diese Kinder miussen sich bis zu ithrem 23. Le-
bensjahr zwischen der Staatsangehorigkeit ihrer Eltern oder der deutschen
entscheiden (sog. Optionsmodell).

2000 Einfihrung der ,,Green Card“ — Anwerbung von Fachkriften fir die IT-
Branche, Regelung befristet bis zum 31. Dezember 2004 und wird in den
Regelungsbereich des sog. Zuwanderungsgesetzes tberfiihrt.

2002 Bundesamt fir Fluchtlingsfragen wird im Zuge eines ersten Gesetzentwurfes
zur Steuerung von Einwanderung in das Bundesamt fiir Migration und
Flucht (BAMF) umgewandelt. Sitz: Nirnberg.

2005 ,,Gesetz zur Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung und zur Regelung
des Aufenthalts und Integration von Unionsbuirgern und Auslindern®, kurz:
Zuwanderungsgesetz, tritt am 1. Januar in Kraft — erstes Gesetz in dieser Art
in der Geschichte der Bundesrepublik. Es fithrt die Einzelgesetze und ver-
streuten gesetzlichen Regelungen zusammen und sieht erstmals eine staatli-
che Integrationspolitik vor.

Deutschland gehorte bis zu den vierziger Jahren des abgelaufenen Jahrhunderts mit
GroBbritannien, Irland und Italien zu den gréfiten Auswanderungslindern Westeu-
ropas. Nur das Ruhrgebiet erlebte bereits Ende des neunzehnten Jahrhunderts Ar-
beitsimmigration in einem gréfleren Umfang aus Italien und den osteuropiischen
Lindern. Der Wandel Deutschlands zu einem Einwanderungsland vollzog sich erst
nach dem Nationalsozialismus und Zweiten Weltkrieg. Seit den neunziger Jahren
des zwanzigsten Jahrhunderts kann nun die Bundesrepublik im Vergleich zu den
anderen westeuropaischen Lindern und mit den USA unter den OECD-Staaten als
das bedeutendste Einwanderungsland bezeichnet werden. Seit der Jahrtausendwen-
de sinkt jedoch der jihrliche Wanderungssaldo (EUROSTAT, 2006:51; BAMF,
2007:15). Der Hintergrund sind stark reduzierte Fliichtlingszahlen und eine zu-
nehmende Bereitschaft deutscher Staatsangehoriger auszuwandern. Die Migrati-
onsstruktur setzt sich noch bis heute mehrheitlich aus Gruppen zusammen, die aus
anderen Teilen Europas, vornehmlich aus std-, siidost- und osteuropiischen Staa-
ten sowie aus der Tirkei stammen. Seit Beginn der achtziger Jahre ist jedoch eine
leichte Verschiebung hin zu Einwanderungsgruppen vom afrikanischen und vor al-
lem asiatischen Kontinent zu beobachten; die Migrationsstruktur wird dadurch ins-
gesamt heterogener (BAMF 2007:17ff., 36ff.; BAMF 2005, 51ff., 171; Birsl
2005:208t.).

Das Migrationsgeschehen in der Bundesrepublik seit 1945 lasst sich in fiinf Pha-
sen einteilen. Die erste Phase dauerte von 1945 bis 1961, wobei die ersten funf Jahre
bis 1950 durch Massenwanderung aufgrund von Umwilzungen, Vertreibungen und
Repatriierungen sowie durch die Neugestaltung der politischen und staatsterritoria-
len Landschaft in Europa in Folge von nationalsozialistischer Herrschaft und Krieg
gekennzeichnet gewesen sind. Es waren insbesondere drei Gruppen, die hiervon
besonders betroffen waren:

(1) Zu Kriegsende befanden sich in Europa schitzungsweise 10,5 bis 11,7 Mio.
,»Displaced Persons® (DPs) — zumeist Zwangsarbeiterinnen und -arbeiter — aus 20
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unterschiedlichen Staaten aul3erhalb ihrer Herkunftslander; davon hielten sich allein
4.5 Mio. in den westlichen, also US-amerikanischen, britischen und franzdosischen
Besatzungszonen Deutschlands auf. Sie wurden von den westlichen Alliierten
,Displaced Persons® (DPs) genannt, weil sie nicht ohne Hilfe in ihre Herkunftsre-
gionen hitten zuriickkehren konnen. So starteten die Alliiertenmachte zwischen
Frihjahr und Herbst 1945 groB3angelegte Repatriierungsmal3nahmen, die auch eine
Zwangsrickfithrung in die stalinistische Sowjetunion einschlossen. In dieser Zeit
wurde die Zahl der DPs auf 1,7 Mio. in den westlichen Besatzungszonen reduziert.
Als die Repatriierung nicht zuletzt auch aufgrund des Widerstands von DPs zu
stagnieren begann, wurde 1947 auf internationaler Ebene ein ,,Resettlement®-
Programm aufgelegt. Es sollte DPs ermoglichen, neue Heimatlinder zu finden.
Viele wanderten daraufhin in die USA, nach Kanada und Australien. In West-
deutschland blieben schitzungsweise 150.000 zurtick, die in der 1949 gegriindeten
Bundesrepublik den Status ,,Heimatloser Auslinder erhielten. Es waren zumeist
alte, kranke und zu stark geschwichte Menschen, die nicht mehr migrieren konnten
oder wollten (hierzu Jacobmeyer, 1992).

(2) Zeitgleich setzte eine groflere Bevolkerungsbewegung aus Osteuropa vor-
nehmlich in die vier Besatzungszonen des Nachkriegsdeutschlands ein, die durch
Vertreibung und Flucht ausgelost war. Auch diese Massenwanderung war eine Fol-
ge des Nationalsozialismus. Im Zuge der sogenannten ,,NS-Volkstumspolitik*
wurden sogenannte ,,Reichsdeutsche und ,,Volksdeutsche® in die von der Wehrt-
macht besetzten osteuropiischen Liander umgesiedelt. Diese fliichteten nun gegen
Ende des Krieges vor der sowjetischen Armee in Richtung Westen und lieBen sich
an neuen Orten nieder, aus denen sie nach den Beschlissen der Kriegsfolgekonfe-
renzen der Alliiertenmichte erneut vertrieben wurden. Von dieser Vertreibung wa-
ren jedoch nicht nur diese Gruppen betroffen, sondern ebenso solche, die im Ver-
lauf der Ostsiedlungsbewegung Jahrhunderte zuvor in Regionen Polens, Rumai-
niens, der fritheren Tschechoslowakei, Ungarns oder in Gebiete an der Wolga ge-
wandert waren. Durch die neuen nationalstaatlichen Grenzziehungen in Osteuropa
und die Politik der Alliierten, ,,ethnisch homogene® Nationalstaaten zu schaffen,
wurden grofle Teile dieser Ostsiedlungsbewegung wieder rickgingig gemacht;
Nachfahren deutscher Einwanderinnen und Einwanderer, die in der Sowjetunion
verblieben waren, wie bspw. in Kasachstan, wurden zwangsumgesiedelt. Die erste
Volkszahlung vom 29. Oktober 1946 erfasste in den vier Besatzungszonen tber 9,6
Mio. vertriebene Deutsche aus Osteuropa, davon hielten sich 3,6 Mio. in der Sow-
jetischen Besatzungszone (SBZ) und fast 6 Mio. in den westlichen Zonen auf. Bei
der nichsten Volkszihlung von 1950 war im westlichen Teil, also in der neuge-
grindeten Bundesrepublik, die Zahl noch einmal um tber 2. Mio. gestiegen, so
dass 16 Prozent der Bevolkerung aus Fluchtlingen und Vertriebenen bestand (hiet-
zu Benz, 1992). Die Zahl in der ehemaligen SBZ erhohte sich wiederum um rund
500.000 auf 4,1 Mio., was einem Bevolkerungsanteil von 22 Prozent entsprach (Da-
tenreport 1999, 2000:27).

(3) Kurz vor und dann besonders massiv nach der Griindung der beiden deut-
schen Staaten 1949 setzte eine Wanderungsbewegung aus der DDR in die Bundes-
republik ein. Die Migrierenden wurden in Ostdeutschland als ,,Republikfliichtige*
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und in Westdeutschland als ,,Ubersiedler” bezeichnet. Bis zum Bau der Betliner
Mauer 1961 uberschritten rund 2,7 bis 3,7 Mio. Menschen die deutsch-deutsche
Grenze von Ost nach West. Diese Wanderungsbewegung wie auch die der Vertrie-
benen bzw. der Aussiedlerinnen und Aussiedler aus Osteuropa wurden mit dem
Mauerbau weitgehend, wenn auch nicht ginzlich gestoppt. Danach konnten nur
noch vereinzelt Gruppen in die Bundesrepublik tiber- oder aussiedeln, und dies
zumeist auch nur dann, wenn sie im Westen eine starke Lobby hatten. Vom Ende
des Zweiten Weltkriegs bis zum Fall der Mauer und der Offnung des sogenannten
,Eisernen Vorhangs® zwischen Ost und West 1989/1990 waren tber die Ost-
Westwanderung — einschliefllich der aus der DDR — rund 15 Mio. Menschen in die
Bundesrepublik gelangt; dies entsprach mit dem Stand von 1989 ungefihr einem
Viertel der bundesdeutschen Bevolkerung (hierzu Bade, 1992; Fassmann/ Miinz,
1996:201t.). Diese Form der Zuwanderung wird auch als ,,ethnische Migration® be-
zeichnet.

Die zweite Phase der Einwanderung begann 1955 und endete 1973. Es ist die Pha-
se der Anwerbung ausldndischer Arbeitskrifte schwerpunktmilBig in stid- und stud-
osteuropiischen Lindern sowie in der Tirkei. Diese Arbeitsimmigration erreichte
jedoch nicht annihernd die GroB3enordnung wie die ,,ethnische Migration®. Hin-
tergrund der Anwerbepolitik war ein steigender Bedarf vorrangig an billigen Ar-
beitskriften im un- und angelernten Arbeitsmarktsegment der Industrie. So wurde
1955 ein erstes Anwerbeabkommen zwischen der Bundesrepublik und Italien un-
terzeichnet. Es wurde zunichst jedoch nicht in vollem Umfang genutzt, weil der
Zuzug von Arbeitskriften aus der DDR noch anhielt. Erst nach dem Bau der Ber-
liner Mauer kam es zum Tragen. Die Bundesregierung handelte weitere Abkommen
mit Griechenland und Spanien (1960), der Turkei (1961), Marokko (1963), Portugal
1964, Tunesien (1965) und Jugoslawien (1968) aus. Die Vereinbarungen mit den
maghrebinischen Lindern blieben allerdings weitgehend wirkungslos, weil sich zwi-
schen diesen und der ehemaligen Kolonialmacht Frankreich bereits ein System der
Arbeitsmigration etabliert hatte. Auch die Anwerbung aus Portugal hatte anfanglich
nicht den erwiinschten Effekt, weil von dort ebenfalls die Arbeitsemigration in
Richtung Frankreich bereits angelaufen war. Bis zum Anwerbestopp 1973 hatte
sich die Zahl der Auslinderinnen und Auslinder in die Nahe der Vier-Millionen-
Marke heranbewegt, wovon mehr als 2,5 Mio. sozialversicherungspflichtig beschaf-
tigt wurden (hierzu Seifert, 2000:66t.).

Die dritte Phase der jiingeren bundesdeutschen Migrationsgeschichte kann auf die
Zeit zwischen 1973 bis 1989/90 terminiert werden. Sie verlief zwar recht uneinheit-
lich, war aber insgesamt von den Folgen der Anwerbung und des Anwerbestopps
gepragt und kann bis Mitte der achtziger Jahre als eine Phase der migratorischen
Stagnation bezeichnet werden. Der Anwerbestopp von 1973 wurde in der Bundes-
republik — wie auch in anderen westeuropaischen Anwerbelindern — aus Anlass des
so genannten Olpreisschocks, einer beginnenden wirtschaftsstrukturellen Krise und
steigender Arbeitslosigkeit verhidngt. Die Arbeitslosenzahl erreichte ein Jahr nach
dem Anwerbestopp die damals als magisch empfundene Eine-Million-Marke. Der
Anwerbestopp hatte drei Konsequenzen:

1. Das ,gate of entry* fur Arbeitsimmigration wurde geschlossen, und
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2. auslandischen Arbeitskriften, die ihren Arbeitsplatz verloren hatten, wurde
gleichzeitig die Arbeitserlaubnis und damit auch die Aufenthaltserlaubnis entzo-
gen. Sie mussten in ihre Herkunftslinder zuriickkehren. AusschlieBlich diejeni-
gen, die iiber einen Arbeitsplatz verfiigten oder schon im Rentenbezug waren,
brauchten nicht zu remigrieren.

3. Der Anwerbestopp von 1973 markiert den Zeitpunkt, an dem sich die Bundes-
republik endgtiltig zu einem Einwanderungsland wandelte. Denn fir die Mehr-
heit der angeworbenen Arbeitskrifte und ihrer Familien stand die Entscheidung
an, entweder in das Herkunftsland zurickzuwandern oder dauerhaft in der
Bundesrepublik zu bleiben. Viele entschieden sich zu einem endgiiltigen Wech-
sel des Lebensmittelpunktes in die Bundesrepublik und lieBen Familienangeho-
rige iber das volkerrechtlich verbriefte Recht auf Familie (Familienzusammen-
fihrung) nachkommen. Der Familiennachzug dominierte dann auch die Zu-
wanderung nach Deutschland und konnte die Abwanderung zumindest kom-
pensieren. Hintergrund dieser Entwicklung war, dass Eingewanderte aus Lin-
dern auflerhalb der Europdischen Gemeinschaft (EG) einem Wiedereinreise-
verbot unterlagen, sobald sie das Bundesgebiet verlassen hatten. Dieses Verbot
traf insbesondere Einwanderinnen und Einwanderer aus dem ehemaligen Jugos-
lawien und der Tturkei. Italien war von Beginn an Mitglied der EG, Griechen-
land, Spanien und Portugal traten der Gemeinschaft im Zuge der Siderweite-
rung 1981 und 1986 bei und waren zuvor schon tber Beitrittsabkommen nicht
mehr dem Wiedereinreiseverbot in ein EG-Land unterworfen.

Die Bundesregierung versuchte dem Trend zu dauerhaftem Verbleib vor allem von

tirkischen Einwanderinnen und Einwanderern ab 1980 mit verschiedenen politi-

schen Maf3nahmen gegenzusteuern. Die Mal3nahmen kamen aber zeitlich zu spat,
weil die Entscheidung zur Umsiedlung bei vielen Eingewanderten bereits gefallen
und damit der ,,point of no return® iiberschritten war. Bei Angehorigen aus EG-

Staaten setzte im Verlauf der achtziger Jahre demgegentiber eine sptirbare Fluktua-

tion und Pendelbewegung zwischen den Herkunftslindern und der Bundesrepublik

als Zielland ein, die bis heute anhilt (hierzu Birsl/ Ottens/ Sturhan, 1999:48ff.).

Hintergrund sind die Reise- und Niederlassungsfreiheit sowie sich angleichende

Lebensverhailtnisse innerhalb der EG/EU.

Insgesamt stieg in dieser dritten Phase die Zahl der Auslinderinnen und Auslan-
der trotz Anwerbestopps und Malnahmen zur Riickwanderung leicht an. Kurz vor
der deutschen Einheit im Oktober 1990 hielten sich in den westlichen Bundeslin-
dern etwas tUber 5,2 Mio. auslindische Staatsangehorige auf, was einem Bevolke-
rungsanteil von 8,2 Prozent entsprach (Datenreport 1999, 2000:45). Die grof3te
Einwanderungsgruppe stellten schon damals tirkische Staatsangehorige mit einem
Anteil von 38 Prozent an allen Auslinderinnen und Auslindern. IThr Anteil sank je-
doch ab Beginn der neunziger Jahre kontinuierlich und stagniert seit Beginn des
Jahrtausends bei knapp unter 26 Prozent (Statistisches Bundesamt Deutschland,
2009; s. vierte und finfte Phase).

Eine genauere Betrachtung der Entwicklung der Wanderungssalden seit 1960
zeigt, dass die Zahlen seit Mitte der achtziger Jahre bis zur zweiten Hilfte der
neunziger Jahre die aus der Anwerbephase weit tibersteigen. Dariiber hinaus speist
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sich ein grofler Teil der Zuwanderung in die EU bis zur Jahrtausendwende aus der
nach Deutschland. In den vergangenen Jahren haben nun Spanien und Italien die
Rolle als Hauptziellinder tibernommen. Die Bundesrepublik ist beim Vergleich der
Wanderungssalden der EU-Staaten in der Zeitspanne von 2000 bis 2004 auf Platz
vier hinter die beiden stideuropiischen Linder und hinter Grof3britannien zuriick-
gefallen (Birsl, 2009). Im Hintergrund stehen eine reduzierte Einwanderung und ei-
ne zunehmende Auswanderung. In absoluten Zahlen betrachtet, ist die Auswande-
rung im Vergleich zu den anderen Mitgliedslindern der alten EU-15 in Deutsch-
land am stirksten ausgeprigt (Birsl/ Bitzan/ Solé/ Parella/ Alarcén/ Schmidt/
French, 2003:38ff.).

Die wvierte Phase der Einwanderung umfasst die Jahre zwischen 1989/90 bis
1998/99. In dieser Phase war das Migrationsgeschehen durch zwei Ereignisse auf
dem europiischen Kontinent beeinflusst:

(1) Mit dem Fall der Mauer im November 1989 und der deutschen Vereinigung
im Oktober 1990 endeten gleichfalls die Ost-West-Konfrontation und der Kalte
Krieg. Dies erméglichte erstmals seit 1961 wieder eine Migration aus Osteuropa in
Richtung Westen. Fir Deutschland bedeutete dies, dass vor allem so genannte
»Aussiedler” und ,,Spitaussiedler” (ab 1992) mit ,,deutscher Volkszugehorigkeit®
nach Art. 116 Grundgesetz (GG) wieder in grof3erer Zahl einwandern konnten.
1988 stieg die Zahl sprunghaft von knapp 80.000 auf tber 200.000 an. Die hochste
jahrliche Einwanderungszahl wurde jedoch bereits 1990 mit knapp 400.000 er-
reicht, danach sank sie wieder. Um die Jahrtausendwende zogen nur noch gut
100.000 Spataussiedlerinnen und -aussiedler mit Familienangehorigen zu; im Jahr
2006 waren es weniger als 8.000. Im Jahr 2007 wird dieser vorldufige Tiefstand
noch einmal unterschritten. Im gesamten Zeitraum ab 1988 bis Ende 2007 sind et-
was mehr als 3 Mio Eingewanderte als (Spat-)Aussiedlerinnen und (Spit)Aussiedler
registriert worden (Bundesverwaltungsamt, 2002:10; 2007 BAMF, 2005:43).

Eine weitere erwihnenswerte Migrationsgruppe sind in diesem Zusammenhang
Judinnen und Juden aus der ehemaligen Sowjetunion, die 1990 noch von der dama-
ligen DDR-Regierung aufgenommen wurden und seit der Vereinigung als so ge-
nannte ,,Kontingentfliichtlinge* nach Deutschland einwandern kénnen. Bis Ende
2005 waren es insgesamt rund 206.000 Einwanderinnen und Einwanderer judischer
Glaubenszugehorigkeit. Urspringlich war fiir diese Gruppe ein jahrliches Einwan-
derungskontingent von 20.000 festgelegt worden, dass jedoch in keinem Jahr voll
ausgeschopft werden konnte. Unter der Federfiihrung des damaligen Bundesin-
nenministers Otto Schily (SPD) einigten sich im Sommer 2005 Bund, Linder, der
Zentralrat der Juden und die Union Progressiver Juden auf verinderte und damit
restriktivere Einwanderungsregelungen (BAMEF, 2005:46ff. und eigene Berechnun-
gen).

(2) Ab Ende der achtziger Jahre brachen erstmals wieder seit 1945 kriegerische
Konflikte auf dem europiischen Kontinent aus. So etwa in der Auseinandersetzung
zwischen Armenien und Aserbaidschan um Bergkarabach oder zwischen der nach
Unabhingigkeit strebenden Tschetschenischen Republik und Russland. Diese krie-
gerischen Auseinandersetzungen forderten zwar viele menschliche Opfer und ver-
nichteten Lebensgrundlagen, jedoch fithrten sie nicht zu einer Fluchtbewegung in
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einem grofleren Umfang Richtung Westeuropa. Flichtlinge verblieben zumeist in
der Region oder konnten die AuBengrenzen der EG/EU nicht tberwinden. Fur
Flichtlinge aus Tschetschenien hat sich bis heute die Lage kaum verandert. Statt-
dessen setzte eine groBBere Fluchtbewegung erst durch die Biirgerkriege in Kroatien
sowie Bosnien-Herzegowina Anfang der neunziger und im Kosovo Ende der
neunziger Jahre in Richtung EU ein. Diese Flucht wurde von westeuropiischen
Staaten und insbesondere von Deutschland unterstiitzt. So sollten Fliichtlinge als
,De-facto-Flichtlinge® aus humanitiren Grinden kurzzeitig Aufnahme in EU-
Staaten und vor allem in Deutschland finden. Gleichzeitig sollte vermieden werden,
dass sie Zugang zum Asylverfahren erhalten. Das Schicksal der Flichtlinge aus dem
ehemaligen Jugoslawien und diese neue Flichtlingspolitik bildeten innenpolitisch
die Legitimationsgrundlage fiir den ersten Einsatz der Bundeswehr in der Ge-
schichte der Bundesrepublik im Rahmen einer UN-Friedenstruppe, und zwar der
SFOR (Stabilization Force) unter dem Oberbefehl der NATO in Bosnien 1992 und
fir die erste Beteiligung an einer NATO-Militirintervention im Kosovo 1999. Die
Bezeichnung ,,De-facto-Fluchtling® meint keinen neuen Rechtsstatus, sondern
wurde als eine politische Sprachregelung oder Kategorie in den offentlichen Dis-
kurs eingefihrt. Hintergrund wart, dass 1992/1993 — also zeitgleich zur Aufnahme
von Fliichtlingen aus dem ehemaligen Jugoslawien und dem Einsatz der Bundes-
wehr in Bosnien — eine ressentimentgeladene 6ffentliche Debatte um zu hohe Zah-
len von Asylsuchenden geftihrt wurde. Im Hintergrund stand die Auseinanderset-
zung um das Grundrecht auf Asyl nach Artikel 16a GG, welches eingeschrinkt
werden sollte und dann auch eingeschrinkt wurde.

Die Rechnung einer nur kurzzeitigen Aufnahme von Flichtlingen aus dem ehe-
maligen Jugoslawien ging jedoch nicht auf, weil viele aufgrund der Zerstérungen
und ethnisch-kulturellen Konflikte in ihren Heimatorten nicht zurtickkehren konn-
ten. Rickfuhrungsmal3nahmen und Abschiebungen mussten deshalb immer wieder
gestoppt werden. So leben viele dieser Fliichtlinge bereits seit mehr als zehn Jahren
in der Bundesrepublik und haben Asyl beantragt. Sie stellten seit dem Zusammen-
bruch des Staates Jugoslawiens viele Jahre die grof3te Gruppe an Asylbewerberin-
nen und -bewerbern. Seit dem Ausbruch des Krieges 2003 sind Flichtlinge aus
dem Irak nun zur gro3ten Gruppe von Asylsuchenden avanciert. Dennoch bleiben
Asylbewerberinnen und Asylbewerber aus Serbien und Montenegro eine dominie-
rende Gruppe (BAMF, 2007a; 2007b; UNHCR, 2009:19).

Neben diesen Ereignissen ist die Zahl der Asylsuchenden vor allem aus der Ttr-
kei ab der ersten Halfte der neunziger Jahre gestiegen. Griinde dafiir sind zum ei-
nen in der politischen und sozialen Situation von Kurdinnen und Kurden im Std-
osten der Turkei und zum anderen darin zu suchen, dass der Familiennachzug bei
chemals angeworbenen Arbeitskriften weitgehend abgeschlossen ist, aber auch die
Regelungen fur die Familienzusammenfihrung restriktiver ausgestaltet wurden.
Hiertiber verringern sich also die Zuwanderungsmoglichkeiten. Es wird zwar ver-
sucht, dieses ,,gate of entry* durch einen ,Heiratsmarkt™ zwischen Deutschland
und der Turkei offen zu halten, allerdings ist dies nur ein schmales Eintrittstor. Ei-
ne Umsiedlung in die Bundesrepublik ist damit regulir nur tiber das Asylrecht mog-
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lich. Jedoch wird tirkischen Staatsangehorigen in aller Regel kein Recht auf Asyl
zuerkannt.

Ab den achtziger Jahren nahm zudem die Zuwanderung aus afrikanischen und
insbesondere asiatischen Lindern wie aus Afghanistan, dem Iran, Pakistan und Sri
Lanka zu, und zwar ebenfalls tiber das Asylrecht. Auch eine Zuwanderung aus dem
Irak war bereits zu der Zeit in Gang gekommen. Aufgrund der oben geschilderten
Ereignisse auf dem europiischen Kontinent hatte diese Fluchtbewegung zwar in
absoluten Zahlen aber nicht anteilig zugenommen. Waren Anfang des Jahrtausends
noch 1,15 Mio. Fliuchtlinge (2002) in Deutschland registriert worden, so lag deren
Zahl Ende 2004 bereits unter 1 Mio. (UNHCR, 2007:211). Fur das Jahr 2008 re-
gistrierte der UNHCR lediglich noch rund 648.000 (UNHCR 2009a, Tab. 1). Die
Bundesrepublik war in der vierten Phase ihrer Einwanderungsgeschichte nach 1945
noch das wichtigste Zielland fir Flucht in Europa. Es beherbergt auch gegenwirtig
noch die meisten Flichtlinge und Asylsuchenden nicht nur in der EU sondern in
Gesamteuropa. Die jihrlichen Aufnahmezahlen sind jedoch stark ricklaufig. Bei
Asylsuchenden sind sie 2008 auf den Stand von 1983 zurtickgefallen. Unter den
EU-Lindern nimmt Deutschland damit nur noch den fiinften Rang unter den Auf-
nahmelindern ein (UNHCR, 2009b:7).

Die bislang letzte und fiinfte Phase der Migration nach Deutschland tiberschneidet
sich mit der vierten. Sie begann 1998 zunichst mit einem Perspektivenwechsel in
der Politik. Bis dato galt in der Politik das Primat, die Bundesrepublik sei kein Ein-
wanderungsland. Der Perspektivenwechsel wurde von der im September 1998 neu
ins Amt gewihlten Regierung aus SPD und Bundnis 90/Die Grinen (1998 bis
2005) eingeleitet, indem sie ein Bekenntnis zu Deutschland als Einwanderungsland
ablegte. Danach folgten drei politische Weichenstellungen, die diesem Bekenntnis
Rechnung tragen sollten:

— Anderung des Staatsbiirgerschaftrechts mit der eingeschrinkten Méglichkeit ei-
ner doppelten Staatsangehorigkeit (,,Optionsmodell*),

— Einfihrung der sogenannten ,,Green Card™ zur Anwerbung von hochqualifi-
zierten Arbeitskriften fir die I'T-Branche,

— Initiative fiir das erste Einwanderungsgesetz in der Geschichte der Bundesrepu-
blik.

Mit der ,,Green Card® wurde gleichzeitig der Anwerbestopp von 1973 weiter ge-
lockert, aufgehoben wurde er jedoch nicht. Der Anwerbestart verlief schleppend.
Zum einen fanden sich weniger Anwirterinnen und Anwirter auf die ,,Green
Card* als erhofft. Zum anderen begann es in der I'T-Branche zu kriseln, so dass die
Nachfrage nach Fachkriften wesentlich geringer ausfiel als kalkuliert. Nach Anga-
ben der Bundesanstalt fir Arbeit (seit 1. Januar 2004: Bundesagentur fir Arbeit),
die fiir die Vergabe zustindig ist, erhielten in der Startphase von August 2000 bis
Ende Oktober 2001 lediglich rd. 10.000 auslidndische, tiberwiegend minnliche IT-
Spezialisten eine ,,Green Card®. 20.000 Fachkrifte waren pro Jahr geplant. Die Ar-
beitsimmigration Uber die Green-Card-Regelung war zunichst bis zum 31. Juli
2003 begrenzt, wurde dann verlingert und zum 1. Januar 2005 im Zuwanderungs-
gesetz neu geregelt. Zu dem Zeitpunkt verfigten rund 17.000 IT-Fachkrifte tiber
die ,,Green Card®. Knapp 30 Prozent kommen vom indischen Subkontinent und
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mehr als ein Drittel stammt aus ost- und mittelosteuropaischen Staaten sowie der
Tiurkei (BAMF, 2005:80f.).

Mit Blick auf den Umfang der Migration lisst sich zusammenfassen, dass seit
Ende des Zweiten Weltkrieges rund 16 Mio. (Spit-)Aussiedlerinnen und (Spit-
)Aussiedler in das heutige Gebiet der Bundesrepublik, also Ost- und Westdeutsch-
land zusammengenommen, gewandert bzw. gefliichtet sind. Der Bevolkerungsteil
mit auslindischer Staatsangehorigkeit umfasst 7,25 Mio. (2009, vgl. Statistisches
Bundesamt, 2009a:23). Die auslindische Bevolkerung macht insgesamt einen Anteil
von knapp tiber 8,8 Prozent an der Gesamtbevolkerung aus. Das Statistische Bun-
desamt erfasst mittlerweile ebenfalls diejenigen mit Migrationshintergrund, die die
deutsche Staatsangehorigkeit angenommen haben oder in der Bundesrepublik ge-
boren sind und zumindest einen Elternteil haben, der eingewandert ist oder eine
andere Staatszugehorigkeit besitzt (Datenreport 2008:18). Mit diesen Gruppen er-
hoht sich die Zahl auf 15,1 und der Anteil auf 19,1 Prozent (ebenda:19, eigene Be-
rechnung). Unberticksichtigt bleiben jedoch Flichtlinge, Vertriebene, DP’s sowie
Aussiedlerinnen und Aussiedler der unmittelbaren Nachkriegszeit. Der Gesamtum-
fang der Finwanderung ldsst sich also nicht exakt bemessen. Schitzungsweise diirf-
te sich ein Viertel der bundesdeutschen Bevolkerung aus Eingewanderten und ih-
ren Familien rekrutieren.

Zwischen den neuen und alten Bundeslindern gibt es ein in der Verteilung von
Auslanderinnen und Auslindern: So leben nur knapp 4,3 Prozent der auslindischen
Bevolkerung in den fiinf neuen Bundeslindern und 95,7 Prozent in den alten Lan-
dern einschlieflich Berlin (Statistische Bundesamt 2009a:25, eigene Berechnung).

Seit den neunziger Jahren des vorangegangenen Jahrhunderts und vor allem seit
der Reform des Staatsangehorigkeitsrechts sind die Einbtirgerungszahlen gestiegen.
Insgesamt haben sich seit 1950 4,4 Eingewanderte einbiirgern lassen (Datenreport
2008:18). Allein zwischen 1995 und 2004 wurden rund 1,3 Mio. Einbirgerungen
vollzogen (BAMF, 2005:172, eigene Berechnung). Wihrend um die Jahrtausend-
wende Spitzenwerte von jahrlich tber 180.000 erreicht wurden, pendelt sich die
Zahl der jahrlichen Einbiirgerungen auf 110.000 bis 130.000 ein (Birsl, 2005:241;
Datenreport 2008:18).

Uber 60 Prozent der auslindischen Staatsangehérigen lebt mehr als zehn Jahre in
der Bundesrepublik, mehr als ein Drittel sogar seit 20 und mehr Jahren. Es sind
Uberwiegend Arbeitsimmigrantinnen und -migranten der sechziger und siebziger
Jahre und deren Angehorige. Etwas mehr als 20 Prozent sind bereits in der Bun-
desrepublik geboren und leben damit in der dritten oder auch schon vierten Gene-
ration in Deutschland (BAMF, 2006:77tt.).

Die Finwanderung nach Deutschland ist in erster Linie eine europaische Ein-
wanderung. Dennoch hat sich die Migrationsstruktur leicht in Richtung transkonti-
nentaler Einwanderung gewandelt. Diese Entwicklung wurde in den neunziger Jah-
ren durch Fluchtbewegungen innerhalb Europas abgeschwacht. Lag der europaii-
sche Einwanderungsanteil 1970 noch bei 94 Prozent, 1980 bei immer noch 93 Pro-
zent, so sank er 1990 auf rund 80 Prozent und hilt sich seitdem auf diesem Level
stabil (Birsl/ Ottens/ Sturhan, 1999:51; Statistisches Bundesamt Deutschland,
2007; eigene Berechnung).
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Die Migrationspolitik in der Bundesrepublik ist grundsitzlich arbeitsmarktorien-
tiert und bis auf die kurze Phase der Anwerbung auslindischer Arbeitskrifte zwi-
schen 1960 und 1973 im Wesentlichen auf Steuerung im Sinn von Begrenzung der
Einwanderung gerichtet. Seit spatestens Mitte der achtziger Jahre muss sie im Kon-
text des europdischen Integrationsprozesses bewertet werden.

Im Hintergrund der Migrationspolitik stand bis 1998/1999 das Primat, die Bun-
desrepublik sei kein Einwanderungsland. Das galt selbst fiir die Anwerbephase.
Denn damals war man davon ausgegangen, dass die Arbeitsimmigrantinnen und -
immigranten nur als sogenannte ,,Gastarbeiterinnen® und ,,Gastarbeiter* in die
Bundesrepublik einreisen und bei abnehmendem Bedarf in der Wirtschaft wieder
ausreisen wirden. Als diese Rechnung nicht aufging, viele der ,,Gastarbeiterinnen®
und ,,Gastarbeiter vor allem nach dem Anwerbestopp ihren Lebensmittelpunkt in
die Bundesrepublik verlegten, versuchte die Bundesregierung, insbesondere Einge-
wanderte aus der Tirkei zur Rickwanderung zu bewegen. Im Verbund mit der EG
wurde tirkischen Staatsangehérigen 1980 im Assoziierungsvertrag mit der Turkei
zunichst eine Wiedereinreiseoption in die Anwerbelinder der EG eingerdaumt; 1982
wurde dann in der Bundesrepublik — wie in anderen ehemaligen Anwerbelindern
auch — ein sogenanntes Riickkehrhilfegesetz mit finanziellen Anreizen zur Ausreise
auf den Weg gebracht. Es griff jedoch nicht im erhofften Umfang und wurde nach
einjahriger Laufzeit wieder auBBer Kraft gesetzt.

In den siebziger und vor allem in den achtziger Jahren wurden neue Strategien
und Instrumente entwickelt, den Zugang zum staatlichen Territorium der Bundes-
republik zu verhindern. Ein wichtiges Instrument war und ist hier die Visums-
pflicht. Der Vorteil von Sichtvermerken wird darin gesehen, dass diese in aller Re-
gel in den deutschen Konsulaten und Botschaften im Ausreiseland beantragt wer-
den missen. Damit ist ein zentraler Bereich der Einreisekontrollen fiir die Bundes-
republik ins Ausland verlagert. Mittlerweile unterliegen fast alle Lander au3erhalb
der OECD einer solchen Visumspflicht. Dariiber hinaus hat die Bundesregierung
bilaterale ,,Rickiibernahmetibereinkommen® insbesondere mit den mittelosteuro-
piischen Nachbarn ausgehandelt. Diese Ubereinkommen verpflichten die Nach-
barlinder als Herkunfts- oder Transitlinder fir Migration, Reisende, die ohne gul-
tiges Visum die deutsche Grenze iiberschritten haben, wieder aufzunehmen. Die
Praxis der Sichtvermerke und bilateralen Ubereinkommen wurde von anderen
westeuropiischen Lindern tibernommen und auch untereinander koordiniert wie
im ,,Schengen-Raum®. Die Ubereinkommen mit den mittelosteuropiischen Staaten
sind mit der Osterweiterung der EU 2004 und 2007 sowie mit den Abkommen in
der Asylpolitik auf europiischer Ebene hinfillig geworden. Die Bundesrepublik hat
keine BEU-AuBengrenze mehr. Nun greift die Deutschland giinstige Dublin II-
Verordnung in der EU von 2003, nach der das Land fir ein Asylverfahren zustin-
dig ist, in dem ein Flichtling in die EU eingereist ist. Asylsuchende kénnen in die-
ses rickuberstellt werden, wenn sie versuchen in einem anderen Staat Asyl zu bean-
tragen.

Der ,,Schengen-Raum® entstand auf Initiative der Benelux-Staaten, Frankreichs
und der Bundesrepublik au3erhalb des Geltungsbereichs der EG-Institutionen. Die
Staats- und Regierungschefs dieser funf Linder trafen sich 1985 im Luxemburgi-
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schen Schengen, um ein Ubereinkommen mit dem Ziel zu unterzeichnen, einen
gemeinsamen Wirtschaftsraum zu schaffen und offene Fragen der Reise- und Nie-
derlassungsfreiheit — einschlieflich die der Drittstaatenangehorigen — sowie ge-
meinsamer Grenzkontrollen zu kliren, die innerhalb der EG strittig waren. Von
dieser Initiative sollten Impulse fiir den Europiischen Binnenmarkt ausgehen, des-
sen Verwirklichung nur schleppend vorankam. Das erste Ubereinkommen konnte
vor allem aus technischen Griinden nicht umgesetzt werden, so dass die fiinf Lin-
der 1990 einen zweiten Anlauf nahmen und das Schengener Durchfiihrungstber-
einkommen II (SDU II) unterzeichneten, das 1995 in Kraft trat. Es wurde die
Grundlage fir den ,,Schengen-Raum®. Durch den Amsterdamer Vertrag von 1999
wurde das Schengen-Abkommen in den Geltungsbereich der EU uberfihrt. Seit
Anfang 2009 sind insgesamt 28 Liander dem Abkommen beigetreten. Mit Island,
Norwegen und der Schweiz gehéren auch Nicht-EU-Linder zum ,,Schengen-
Raum®. Die Osterweiterung der EU und das Schengener Abkommen haben fiir die
Bundesrepublik die territorialen Grenzkontrollen weitgehend obsolet werden las-
sen. In der Migrationspolitik werden somit Instrumente der so genannten internen
Migrationssteuerung und -kontrolle iiber den Zugang zum Arbeitsmarkt, dem sozi-
alen Sicherungssystem und zur Staatsangehoérigkeit bedeutsamer (Stobbe, 2004,
Birsl, 2008; s.u. die rechtliche Hierarchisierung von Migrationsgruppen).

Die zunehmende Bedeutung interner Migrationssteuerung mag eine der zentra-
len Ursachen daftir sein, dass sich die Bundesrepublik — wie auch andere EU-
Staaten — vehement gegen eine Vergemeinschaftung der Migrationspolitik straubt,
wie es als Ziel in Amsterdamer Vertrages aufgenommen wurde. Hiernach sollte die
Migrations- und Asylpolitik aus der nationalstaatlichen Kompetenz herausgelost
werden. Es war vorgesehen, dass bis zur grolen Runde der Osterweiterung der EU
am 1. Mai 2004 hierzu ein Konzept ausgearbeitet und zwischen den Mitgliedslin-
dern ausgehandelt wird. Im Mittelpunkt des Konzeptes sollte eine geregelte Ar-
beitsimmigration in regionale Arbeitsmirkte der EU stehen. Dieses Vorhaben
scheiterte nicht zuletzt auch am Widerstand der Bundesrepublik. Die EU-
Kommission hat daraufthin das Zeitfenster noch einmal bis 2010 fiir weitere Dis-
kussionen und Verhandlungen gedffnet. Bislang zeichnet sich zumindest bei den
grof3en EU-Lindern keine Bereitschaft ab, vor allem in der Migrationspolitik natio-
nalstaatliche Kompetenzen an Briissel abzutreten. Finzig und allein werden der Vi-
sumszwang und die Visa-Gestaltung, wie sie tber den Maastrichter Vertrag von
1993 als Gemeinschaftsaufgabe formuliert sind, akzeptiert. In der Asylpolitik ist der
Prozess hingegen relativ weit fortgeschritten. Er wurde durch den Vertrag von
Nizza sowie die Dublin II-Verordnung von 2003 und Abkommen im April 2004
weiter vorangetrieben. Die Zustindigkeit fur Asylverfahren, die Instanzwege fiir
Asylsuchende sowie die europaweite Datenerfassung sind weitgehend geregelt. Ins-
besondere die Verfahrensregelungen entsprechen denen in der Bundesrepublik. Die
Bundesregierung musste sich im Abstimmungsprozess mit den anderen EU-
Lindern im Wesentlichen nur bei den Asylgriinden bewegen. So kann nach § 60
des durch das Zuwanderungsgesetz geschaffenen Aufenthaltsgesetzes auch nicht-
staatliche Verfolgung zu einer befristeten Aufenthaltserlaubnis fiihren (,kleines
Asyl®). Das schlief3t geschlechtsspezifische Verfolgung von Midchen und Frauen,
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wie etwa bei Genitalverstimmelungen, erstmals mit ein. Dennoch gilt weiterhin,
dass politisches Asyl im Sinn des Artikels 16 GG nur bet staatlicher oder ,,quasi-
staatlicher* Verfolgung gewahrt wird.

Wihrend bei den gesetzlichen Regelungen zu den Asylgriinden eine leichte Libe-
ralisierung und eine Anpassung an relevante Fluchtgriinde zu verzeichnen ist, ist
die Asylpolitik und Asylpraxis in der Bundesrepublik seit Mitte der achtziger zu-
nehmend restriktiver geworden. Diese Entwicklung kann u.a. an der Anerken-
nungsquote bei Asylantrigen abgelesen werden. Lag sie 1985 bei 29 Prozent, so
sagte sie danach auf 4 bis 7 Prozent ab. Seit 2002 bewegt sich die Quote nur noch
zwischen 1 bis 2 Prozentpunkten (Statistisches Bundesamt, 2006:45; 2009b). Die
Anderung des Artikel 16a GG, des Grundrechts auf Asyl, von 1993 war damit nur
der vorlaufige Schlusspunkt in der Entwicklung des Asylrechts. Das Asylrecht war
durch die Politik und Praxis bereits weitgehend unterminiert worden. Dennoch
wurde die Anderung der Verfassung als Zisur begriffen, weil es der erste Bingriff
in den Grundrechtskatalog seit Bestehen der Bundesrepublik war. Zudem wurde
mit dem Artikel 16 die historische Verpflichtung verbunden, politisch Verfolgten
Asyl zu gewihren. Im Hintergrund standen die Erfahrungen der politischen, religi-
6sen und ethnischen Verfolgung im Nationalsozialismus.

Durch den parteiiibergreifenden Kompromiss zur Anderung des Grundrechts
auf Asyl zwischen CDU/CSU, FDP und SPD wurde die Regelung tber sichere
Drittstaaten im Artikel 16a, Absatz II neu aufgenommen. Das hat zur Konsequenz,
dass Flichtlinge, die aus vermeintlich sicheren Herkunftslindern kommen oder G-
ber vermeintlich sichere Transitlinder versuchen, in die Bundesrepublik einzurei-
sen, in diese ohne Prifung von moglichen Asylgriinden zurtickgeschoben werden
konnen. Der Bundestag entscheidet per Gesetz tiber die Liste der Linder, die als
sichere Herkunfts- bzw. Transitlinder einzustufen sind. Im April 2004 haben sich
die damaligen 15 EU-Linder sowie die damaligen zehn Beitrittslinder darauf ver-
standigt, eine solche Liste sichere Drittstaaten ebenfalls fiir die EU verbindlich
festzulegen. Fliuchtlingsorganisationen und der UNHCR protestierten gegen dieses
Abkommen. Es ist bislang nicht umgesetzt. Und dennoch: Die EU hat Riickiiber-
nahmeabkommen mit Nachbarstaaten unterzeichnet, die damit als sichere Dritt-
und Herkunftsstaaten deklariert sind und bilaterale Abkommen zwischen Einzel-
staaten sukzessive ablosen.

Trotz aller Restriktionen und trotz des bis 1998 geltenden Primats, die Bundes-
republik sei kein Finwanderungsland, gab es in den Jahrzehnten nach dem Anwer-
bestopp eine Politik, die Einwanderung zugelassen und geférdert hat. Es war eine
Zulassungspolitik, die kaum 6ffentlich kommuniziert wurde.

Der Anwerbestopp gilt bis heute. Arbeitsimmigration wird formal nur als Aus-
nahme vom Anwerbestopp zu gelassen, wie beispielsweise fiir qualifizierte und
hochqualifizierte =~ Fachkrifte, fiir Werkvertragsarbeitnehmerinnen und -
arbeitnehmer sowie fir Saisonarbeiterinnen und -arbeiter. Das Zuwanderungsge-
setz von 2005 hat hieran nichts geindert. Damit existieren weiterhin offiziell nur
zwel ,,gates of entry*:

— Uber das Grundrecht auf Asyl und

— Uber die Familienzusammenfithrung.
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In Deutschland kénnen finf Typen von Migrationsgruppen unterschieden wer-
den, die politisch definiert und mit unterschiedlichen Rechten ausgestattet sind.
Diese Typisierung findet sich mit Modifikationen in allen Einwanderungslindern
der EU (Mintzel, 1997:467ff.; Birsl, 2005:93f.):

Gruppe I: ethnische/ deutschstimmige Migrantinnen und Migranten (,,Aussiedler®
bzw. ,Spitaussiedler) — Sie gelten als Deutsche, definiert nach der ,,deut-
schen Volkszugehorigkeit® im Art. 116, I GG. Bis 1990 freie Einreise; mit
dem AAG von 1990 und dem 1993 novellierten BVFG v. 1953 ist diese ein-
geschrinkt. Im Zuwanderungsgesetz 2005 sind weitere Beschrinkungen for-
muliert, die vor allem die Familienangehorigen betreffen, wenn diese nicht un-
ter den Artikel 116 fallen.

Gruppe 1I: EU-Biirgerinnen und Biirger — Einreise- und Niederlassungsfreiheit aus
EU-Lindern (Beschrinkungen bei der Niederlassung fiir Einreisende aus den
mittel- und osteuropiischen Staaten bis zunichst 2009), ohne Grenzkontrol-
len im ,,Schengen-Raums®.

Gruppe III: Arbeitsmigrantinnen und -migranten — Der Anwerbestopp von 1973
kann nur noch auf Angehorige von Staaten aullerhalb des ,,Schengen-Raums*
Anwendung finden, jedoch sind auch hier Ausnahmen méglich. Die Gruppe
im Einzelnen:

,,Gastarbeiterinnen/ Gastarbeiter, die als auslindische Atrbeitskrifte durch
bilaterale Abkommen von 1955/1960 bis 1968 angewotrben wurden sowie de-
ren Familienangehorige;

“Hoch qualifizierte Fachkrifte® wie etwa ,,Green-Card-Inhaberinnen und -
Inhaber®, die zwischen dem 1. August 2000 und 31. Dezember 2004 als IT-
Fachkrifte angeworben wurden. Voraussetzung: Studienabschluss oder ein
vom Arbeitgeber garantiertes Brutto-Mindesteinkommen, Aufenthaltsdauer: 5
Jahren; die seit dem Zuwanderungsgesetz verlingert oder entfristet werden
kann, Zustandigkeit: Arbeitsagentur.
,,Saisonarbeitnehmerinnen/-arbeitnehmer®, deren Vermittlung fir ,,Kurzzeit-
gebundene Beschiftigung® erfolgt seit 1991 tber das Arbeitsfoérderungsgesetz
(AFG) und die Zentralstelle fir Arbeitsvermittlung (ZAV) der Bundesagentur
fir Arbeit; Grundlage sind bilaterale Vereinbarungen mit ost- und stdosteu-
ropiischen Lindern. Anwerbung erfolgt saisonal fir drei Monate und in der
Forst- und Landwirtschaft, im Hotel- und Gaststittengewerbe, in der Obst-
und Gemiseverarbeitung, im Schaustellergewerbe, in Sdgewerken, bis 1993
auch im Baugewerbe.

,» Werkvertragsarbeitnehmerinnen/-arbeitnehmer, deren Tatigkeit in der
Bundesrepublik tber eine Ausnahme vom Anwerbestopp durch einen Be-
schluss des Bundeskabinetts von 1981 und durch die Anwerbestoppausnah-
me-Verordnung von 1990 ermdglicht wird. Deutsche Firmen koénnen tiber
Werkvertrige mit auslindischen Firmen von diesen Arbeitskrifte rekrutieren.
Das Arbeitsverhiltnis verbleibt im Ausland.
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Gruppe IV: ,,Asylberechtigte®, die ein individuelles Grundrecht auf politisches Asyl
nach Art. 16a, I und II GG. Asylrecht geltend machen kénnen. Nach dem
Zuwanderungsgesetz kann neben staatlicher auch nichtstaatliche Verfolgung
zu einer befristeten Aufenthaltserlaubnis fihren. Diese Regelung wird ,,kleines
Asyl“ genannt. Asylsuchende im Anerkennungsverfahren unterliegen einem
einjahrigen Arbeitsverbot.

Gruppe V: andere Flichtlinge, dazu zihlen:

“Kriegs-, Burgerkriegs- und De-facto-Fliichtlinge® oder auch ,,Konventions-
flichtlinge®, die entsprechend Art. 1A Nr. 2 Genfer Fliichtlingskonvention
(GFK) Verfolgte sind und denen aus humanitiren Griinden vortibergehend
Schutz gewihrt wird. Thnen wird aber dennoch kein Asyl gemal3 Art. 16a GG
zuerkannt. Thr Rechtsstatus ist entsprechend einer EU-Richtlinie von 2001 im
§ 24 Aufenthaltsgesetz des Zuwanderungsgesetzes geregelt. Es 16st die Be-
stimmungen des alten Auslindergesetzes von 1993 ab.
,»Kontingentflichtlinge* sind Fluchtlinge, die im Rahmen humanitirer Hilfs-
aktionen und auf der Grundlage bilateraler Vertrige mit Herkunftslindern
einwandern kénnen.

Kennzeichnend fir die Migrations- und Asylpolitik seit den neunziger Jahre des
abgelaufenen Jahrhunderts ist, dass einerseits ,,ethnische Migration®, sprich: die
Zuwanderung von Spitaussiedlerinnen und -aussiedlern kontingentiert und be-
grenzt sowie das Grundrecht auf Asyl eingeschrinkt und andererseits Arbeitsein-
wanderung und der Zugang von Fliichtlingen zugelassen wurde. Bei den beiden
letztgenannten Formen der Zuwanderung wurde die rechtliche und soziale Absi-
cherung allerdings minimiert. Ausnahmen gelten nur fir I'T- und andere hoch qua-
lifizierte Fachkrifte. Ansonsten gilt, dass Arbeitsimmigrantinnen und -immigranten,
die saisonal oder Uiber Werkvertrag in der Bundesrepublik arbeiten, nur tiber einen
beschrinkten Aufenthaltsstatus und — was noch zentraler ist — tiber einen duf3erst
schmalen Zugang zum Arbeitsmarkt verfiigen. Das gilt fir die V. Gruppe der
Flichtlinge gleichermallen. Der Zugang zum Arbeitsmarkt ist aber entscheidend,
um am System der sozialen Sicherung partizipieren und im Arbeitsverhiltnis Rech-
te geltend machen zu kénnen.

Zusammengenommen wird in der Migrations- und Asylpolitik zweigleisig gefah-
ren: Auf dem einen Gleis wird tber Visumspflicht und die Drittstaatenregelung
versucht, den Zugang zum nationalstaatlichen Territorium zu kontrollieren. Im
Prozess der europiischen Integration werden solche Instrumente der Kontrolle je-
doch unbedeutender. So finden sich auf dem zweiten Gleis Ma3nahmen einer nach
Innen gerichteten Migrationskontrolle und -steuerung. Sie sind im Verlauf der ver-
gangenen zwei Dekaden immer relevanter geworden. Diese interne Migrations- und
Asylpolitik soll eine dauerhafte Niederlassung von Zugewanderten verhindern, in-
dem Zugangswege zum Arbeitsmarkt versperrt und Anspriiche an das soziale Si-
cherungssystem verwehrt werden. Ende der neunziger Jahre vollzog sich ein Wan-
del in der Politik, der zunichst auf einen Paradigmenwechsel hindeutete. Das
Staatsangehorigkeitsrecht sollte die doppelte Staatsbiirgerschaft ermdglichen, tber
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die ,,Green-Card* und dann tber ein Einwanderungsgesetz sollte Arbeitsimmigra-
tion Uber ein Punktesystem in Anlehnung an kanadische Regelungen wieder zuge-
lassen werden. Es ging um eine Neuausrichtung in der Migrationspolitik, die sich
dariiber hinaus an dem orientierte, was nach Inkrafttreten des Amsterdamer Ver-
trags auf europiischer Ebene um die Jahrtausendwende verhandelt wurde. Zu dem
Zeitpunkt zeichnete sich noch ein Konsens zwischen den Mitgliedslindern und der
EU-Kommission ab, iiber eine gemeinsame Politik die Europiische Union fir
Einwanderung und hier vor allem fiir Arbeitsimmigration zu 6ffnen.

Der erste Entwurf fiir ein Einwanderungsgesetz 2001 der damaligen rot-griinen
Bundesregierung und der Mehrheit des Bundestags war im Bundesrat, der Kammer
der Bundeslinder, nicht durchsetzbar. Nach lingeren, zum Teil heftigen Auseinan-
dersetzungen zwischen den politischen Parteien und den unterschiedlichen Meht-
heiten in den beiden Bundesorganen, wurde ab Frithjahr 2003 der Gesetzesentwurf
im Vermittlungsausschuss von Bundestag und Bundesrat verhandelt. Am 1. August
2004 wurde das Vermittlungsergebnis als ,,Gesetz zur Steuerung und Begrenzung
der Zuwanderung und zur Regelung des Aufenthalts und der Integration von Uni-
onsbirgern und Auslindern®, kurz: Zuwanderungsgesetz verabschiedet. Es steht
dennoch weiterhin in der Kiritik. Fliichtlings- und Migrantenorganisationen, Stim-
men aus der SPD sowie von Biindnis 90/Die Griinen und auch aus der Migrations-
forschung halten das Gesetz fur zu restriktiv. Es hat nicht — so die Kritik — zum er-
hofften Paradigmenwechsel in der Migrations- und Asylpolitik gefithrt, sondern
Einwanderungshiirden noch erhoht, wie etwa tber den Nachweis deutscher
Sprachkenntnisse, die vor der Einreise erworben werden mussen. Das Gesetz geht
damit an dem Bedarf an Einwanderung fiir den Arbeitsmarkt vorbei (hierzu z.B.
die Ergebnisse einer Untersuchung des BAMF von Hel3/Sauer, 2007). Die Gegner
des urspriinglichen Gesetzentwurfes aus der CDU/CSU wollten eben diesen Para-
digmenwechsel nicht und bezeichnen das verabschiedete Gesetz dementsprechend
als Zuwanderungsbegrenzungsgesetz.

Die Migrations- und Asylpolitik in der Bundesrepublik ist seit dieser Einwande-
rungsdebatte als Thema wieder in die Offentlichkeit geriickt. Seit den Anschligen
vom 11. September 2001 wird dieses Thema jedoch verstirkt unter dem Aspekt der
inneren Sicherheit diskutiert. Die Verottentlichungen der PISA-Studien der OECD
von 2000, 2003 und 2006 haben wiederum eine Debatte um eine verfehlte Integra-
tionspolitik ausgeldst. Nach diesen Studien sind die Bildungschancen in Deutsch-
land sowohl nach sozialer Herkunft als auch nach Migrationshintergrund besonders
stark ungleich verteilt. Im Mittelpunkt der Integrationsdebatte stehen dabei Kinder
und Jugendliche aus tiirkischen bzw. muslimischen Familien. Diese Debatte setzt
sich auf der EU-Ebene fort und richtet sich auf Einwanderungswillige aus muslimi-
schen Landern.

Die Auseinandersetzungen tiber die Migrations- und Asylpolitik sowie die Integ-
rationspolitik und die innere Sicherheit werden von Ressentiments, fremdenfeindli-
chen Einstellungen und Gewalttaten begleitet. Sie sind keine neuen Phidnomene,
sondern werden seit Ende der achtziger Jahre von der Rechtsextremismusfor-
schung intensiv beobachtet. Allerdings erst nach der deutschen Vereinigung und im
Kontext der Asylrechtsdebatte von 1992/93 haben diese Phinomene an Brisanz
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gewonnen. Diese Entwicklung spiegelt sich auch in den Zahlen des Bundesamtes
fir Verfassungsschutz wieder. Die Verfassungsschiitzer registrierten im Verlauf der
Asylrechtsdebatte einen sprunghaften Anstieg an fremdenfeindlich sowie rechtsext-
remistisch motivierten Straf- und Gewalttaten. Zwar konnten Parteien und andere
Gruppierungen aus dem rechtsextremen Spektrum von dieser Entwicklung zu-
nichst nicht in dem Mal3 organisatorisch profitieren, wie es in den Sozialwissen-
schaften befiirchtet wurde. Erfolge in der Mitgliederentwicklung und bei Wahlen
stellten sich aber ab Ende der neunziger Jahre und zu Beginn des neuen Jahrtau-
sends in groBBerem Umfang und schwerpunktmifig in den neuen Bundeslindern
ein. Erfolge konnte hier in erster Linie die Nationaldemokratische Partei Deutsch-
lands (NPD) fiir sich verbuchen. Vor allem in der Mitgliederrekrutierung war sie in
Ostdeutschland besonders erfolgreich. Neuere Daten zeigen allerdings, dass sich
die rechtsextreme Partei eher wieder zu einer westdeutschen Partei entwickelt,
demgegeniiber aber rechtsextreme Subkulturen tberproportional in den neuen
Lindern an Gewicht im Vergleich zum Westen gewinnen (Stoss, 2000).

Ebenfalls tiberproportional wurden in den vergangenen eineinhalb Dekaden
fremdenfeindlich und rechtsextremistisch motivierte Straftaten in den neuen Bun-
deslandern vertibt. Aktuell differenziert sich die Lage zwischen den Lindern aus, so
dass auch alte Bundeslinder zunehmend von diesem Problem betroffen sind. Ins-
gesamt bewegen sich die Straftaten auf recht hohem Niveau und tibersteigen sogar
das Niveau aus den Konfliktjahren 1992/93. Hatte das Bundesamt fir Verfas-
sungsschutz 1990 noch 1.848 Straftaten als fremdenfeindlich oder rechtsextremis-
tisch motiviert eingestuft, von denen 309 Gewalttaten waren, so stieg die Zahl 1993
auf 10.561 Straftaten (einschlief3lich 2.232 Gewalttaten). In den darauffolgenden
Jahren waren die Zahlen leicht riickliufig und zogen dann aber um die Jahrtau-
sendwende wieder an. Im Jahr 2006 lag die Zahl bei rund 17.600, wovon 1.047
Gewalttaten waren. Hierunter befinden sich 484 Gewalttaten, die einen fremden-
teindlichen Hintergrund haben (Bundesamt fiir Verfassungsschutz 1996, 1997,
1999, 2002, 20006).

Auch das fremdenfeindliche Einstellungspotential hat sich im Verlauf der neun-
ziger Jahre vergroflert. Es verteilt sich gleichfalls unterschiedlich auf die einzelnen
Regionen. So ist der Anteil an fremdenfeindlichen Einstellungen in den neuen
Bundeslindern hoher als in den alten. Hiermit korrespondiert, dass solche Einstel-
lungen besonders ausgeprigt dort anzutreffen sind, wo der Anteil der auslindi-
schen Bevolkerung gering ist und aufgrund dessen kaum alltagspraktische Erfah-
rungen mit Migration gemacht werden (u.a. Hisers, 1995; Decker/Brihler, 20006;
Heitmeyer, 2008; Birsl/ Ottens/ Sturhan, 1999). Eine Sonderauswertung des Eu-
robarometers von 2000 zu ,,Attitudes towards minority groups in the European
Union® (Thalhammer et al., 2001) zeigt zudem, dass in Deutschland die Stimmung
gegeniiber Eingewanderten insgesamt intoleranter ist als im EU-Durchschnitt und
die Bundesrepublik nur noch von Belgien, Dianemark und insbesondere von Grie-
chenland tbertroffen wird. Bei Dinemark muss jedoch angemerkt werden, dass es
gemeinsam mit Schweden den hochsten Anteil in der Bevélkerung aufweist, der als
,»aktiv tolerant® gegeniiber Minderheiten eingestuft werden kann.
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Die Sonderauswertung des Hurobarometers zeichnet aber nicht nur ein eindi-
mensional intolerantes, sondern eher ein vielschichtiges Bild von Einstellungen ge-
geniiber Einwanderung und Minderheiten. So wird in der Bundesrepublik wie auch
im Durchschnitt der EU-Lander Diskriminierung von Eingewanderten abgelehnt
und eine Politik gefordert, die dem entgegenwirkt und Eingewanderten mehr politi-
sche Partizipationsmoglichkeiten einrdumt. Ebenso wiinschen sich die Befragten
ein aktives Engagement von Gewerkschaften und Kirchen zugunsten von Minder-
heiten. Dennoch gibt es Vorbehalte bestimmten Gruppen gegeniiber wie Musli-
minnen und Muslimen oder gegentiber Finwandernden aus Osteuropa. Selbst Mig-
ration innerhalb der EU wird nur mit Einschrinkung akzeptiert. Damit steht die
Bevélkerung in der Bundesrepublik im Einklang mit der in Osterreich. Dariiber
hinaus wird weitgehende kulturelle Assimilation von Migrantinnen und Migranten
als notwendig fiir das Zusammenleben erachtet. Dennoch geben nur 16 Prozent
an, durch die Anwesenheit von anderen Staatsangehorigen beunruhigt zu sein.
Damit liegt die Bundesrepublik wiederum im europaweiten Durchschnitt und im
Feld der anderen grof3en Einwanderungslinder wie Frankreich oder die Niederlan-
de (eine Kurzdarstellung und -bewertung der Befunde bei Birsl, 2005:2671t.).

Die Bundesrepublik kann zusammenfassend als eines der grof3ten und bedeu-
tendsten Einwanderungslinder Westeuropas und in der OECD bezeichnet werden.
Begonnen hat die Geschichte von kontinuierlicher FEinwanderung nach dem Nati-
onalsozialismus und Zweiten Weltkrieg. Sie war zunichst gekennzeichnet durch
Vertreibung und Flucht in der unmittelbaren Nachkriegszeit. Erst ab den sechziger
Jahren kam aktive Migrationspolitik tiber die Anwerbung von auslindischen Ar-
beitskriften in Gang. Nach dem Anwerbestopp von 1973 folgte erst eine Phase, die
insgesamt durch den Familiennachzug von zuvor eingewanderten Arbeitskriften
und ansonsten von migratorischer Stagnation getragen war. Dies dnderte sich ab
Mitte/Ende der achtziger Jahre, als die Ost-West-Konfrontation und die Blockbil-
dung aufbrachen. Dies l6ste eine Wanderungsbewegung von Osteuropa auch in die
Bundesrepublik aus, jedoch nicht in dem Umfang, wie zeitweilig prognostiziert
wurde. Kriegerische Konflikte im ehemaligen Jugoslawien fithrten zudem zu
Fluchtbewegungen, die ebenfalls die Bundesrepublik erreichten. Die Migrati-
onsstruktur ist damit durch europiische Einwanderung geprigt; transkontinentale
Zuwanderung hat allerdings ebenfalls zugenommen, jedoch gehoéren zu dieser nur
20 Prozent der auslindischen Staatsangehérigen in Deutschland. Politisch wurde
mit Einwanderung und Asyl vornehmlich restriktiv umgegangen, auch wenn Migra-
tion zeitweilig zugelassen und geférdert wurde. Es wurde versucht, Zuwanderung
an den territorialen Staatsgrenzen und im Inneren durch die Zugangswege zum At-
beitsmarkt und zum System der sozialen Sicherung zu kontrollieren und zu steuern.
Wesentliche Bestandteile der Migrations- und Asylpolitik wurden in der Vergan-
genheit nicht 6ffentlich diskutiert. Erst die Debatte um das Grundrecht auf Asyl zu
Beginn der neunziger Jahre hat dieses Politikfeld stirker in den Mittelpunkt 6ffent-
lichen Interesses gertickt. Seit dem ist es zum Gegenstand parteipolitischer Ausei-
nandersetzungen geworden. Seit der Jahrtausendwende zeichnet sich nun ein Per-
spektivenwechsel sowohl im Verstindnis der Bundesrepublik als Einwanderungs-
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land als auch in der Migrationspolitik und im Staatsangehérigenrecht ab. Ein Para-
digmenwechsel ist jedoch ausgeblieben.

Einwanderung bleibt bislang in der Offentlichkeit ein Thema, dem mit Vorbe-
halten und Ressentiments begegnet wird. Es sind aber auch Einstellungen erkenn-
bar, die zumindest in einem gewissen Umfang auf mehr Partizipation und Inkorpo-
ration von Migrationsgruppen gerichtet sind.
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