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Kapitel VI: Einwanderungsregion Westeuropa:
Paradoxien des européischen
Integrationsprozesses

GrofBbritannien, Deutschland und Spanien wurden fiir die vergleichende Un-
tersuchung als prototypische Einwanderungs- sowie EU-Mitgliedslander und
damit als Fallbeispiele ausgewihlt. Danach steht GrofSbritannien fiir ein post-
koloniales Einwanderungsland mit ungebrochener und stabiler Demokratie,
das sich im Geflige der EG/EU neben Irland und Dénemark als ,,Europaskep-
tiker présentiert, aber dennoch im europiischen Integrationsprozess eine
Machtposition innehat. Deutschland wiederum ist als Anwerbeland von aus-
landischen Arbeitskriften und als eines der groBiten westlichen Ziellander von
Migration und Flucht herangezogen worden. Es weist wie Osterreich und Ita-
lien eine durch Faschismus gebrochene demokratische Geschichte auf, aus
der sich nach 1945 ein stabiles politisches System entwickelte. Es zzhlt ge-
meinsam mit den Benelux-Staaten und Frankreich zum ,,Kern-Europa“ oder
»Europa der ersten Geschwindigkeit”. Spanien représentiert ein neues siideu-
ropdisches Einwanderungsland, das in den fiinfziger bis siebziger Jahren auf-
grund eines ausgeprigten Nord-Stud-Gefilles, regionaler Arbeitslosigkeit,
Hunger und Armut durch Binnenwanderung grofieren AusmafBes gekenn-
zeichnet gewesen ist. Es wurde ebenso wie Portugal und Griechenland bis
weit in die siebziger Jahre des abgelaufenen Jahrhunderts von einem autoriti-
ren Regime beherrscht; die Geschichte der Demokratie ist damit eine sehr
junge. Spanien z#hlt mit anderen siid- und nordeuropéischen Lindern zum
,Buropa der zweiten Geschwindigkeit”. Die Integration der iberischen Halb-
insel in die EG hatte neben wirtschaftspolitischen Griinden auch die Funktion,
die junge Demokratie abzustiitzen.

Im Nachfolgenden wird nun die Frage zu kléren sein, wie sich der Grad
und die Qualitit des Angleichungsprozesses in der Migrationspolitik und in
den Migrationssystemen im makro-qualitativen Vergleich spiegeln. Es wird
dabei aber nicht allein nach dem Angleichungsprozess gefragt, sondern
gleichfalls nach dem Grad und der Qualitit der externen und internen Offen-
heit der Gesellschaften, wie es bereits in der interpretativen Analyse Thema
war. Hieran ldsst sich ablesen, ob nicht nur die strukturellen Voraussetzungen
fiir ein einheitliches Migrationsregime in der EU, sondern dariiber hinaus
auch die politisch-inhaltlichen, gesellschaftskulturellen und politisch-kultu-
rellen Voraussetzungen vorhanden sind. Im Drei-Linder-Vergleich mehrten
sich die Hinweise darauf, dass sich die Linder — und hier vor allem Grof3bri-
tannien und Deutschland — vornehmlich eher extern, im Zugang zum national-
staatlichen Territorium fiir Migration 6ffnen, aber hingegen weniger intern,



2. Zwischen externer Offnung und interner Schlieffung:
Migrationsregime der 15 EU-Liinder im Vergleich
(Doreen Miiller)

Im Kapitel II wurden bereits die Entwicklungen, Muster und Trends von Mig-
ration und Migrationspolitik in Westeuropa diskutiert. Im Folgenden wird ein
grober Uberblick iiber zentrale migrationspolitische Eckdaten der-15-alten:EU
Mitgliedstaaten gegeben, der dann im hieran anschliefenden Abschnitt im
makro-qualitativen Vergleich miindet. Zunéchst werden (1) die Migrationssi-
tuation und die Migrationspolitik fiir die Zeit von 1945 bis zu den Anwerbe-
stopps und der SchlieBung des Gates flir Arbeitsmigration 1973/74 Gegens-
tand sein. Anschliefend werden (2) die Verscharfungen der Einreisebedin-
gungen vor allem im Norden Europas sowie (3) die zunehmende Einwande-
rung in ehemalige Abwerbeldnder von Arbeitskriften nach Beginn der siebzi-
ger Jahre des vergangenen Jahrhunderts ndher betrachtet. Trotz der Be-
schrinkung der Einreisemoglichkeiten im Norden, die offiziell bis weit in die
neunziger Jahre als Primat der Politik galt, konnen (4) gleichzeitig Offnungs-
tendenzen beobachtet werden. Die Politik der Linder scheint sich also zu-
nehmend relativ dhnlich zu gestalten, wie es schon im Drei-Lander-Vergleich
offenkundig wurde. Die Angleichungen diirfen aber auch nicht einseitig be-
wertet werden, denn mit Blick auf einige zentrale Regelungen der Migrati-
onssteuerung und -kontrolle sowie der Inkorporation zeigen sich (5) noch ei-
nige Unterschiede, die nicht unterschitzt werden sollten. Zum Abschluss die-
ser Betrachtungen werden die wichtigsten Stichpunkte fiir alle Vergleichslan-
der zusammenfassend in einer Ubersicht aufgelistet. Ausgespart werden hier-
bei nur die drei Fallbeispiele GroBbritannien, Deutschland und Spanien, da
diese bereits ausfithrlich untersucht wurden.

Migrationssituation und Migrationspolitik von 1945 bis 1973/74: Die
Halten® 15 EU-Mitglieder lassen sich grob in zwei Gruppen unterteilen: in
diejenigen, die sich spétestens nach 1945 bis Mitte der sechziger Jahre zu
Einwanderungslédndern entwickelten und diejenigen, die zundchst Auswande-
rungsldander waren und erst in jiingster Zeit selbst Zielldnder von Migration
geworden sind.

Zur ersten Gruppe gehoren Belgien, Danemark, Frankreich, Grofbritan-
nien, Deutschland, Luxemburg, die Niederlande, Osterreich und Schweden.
Die Lénder dieser Gruppe weisen hinsichtlich ihrer Migrationspolitik und der
Migrationsstruktur zwei wesentliche Kennzeichen auf: Sie warben nach dem
Zweiten Weltkrieg auslindische Arbeitskrifie an. Alle-anwerbenden Regie-
rungen.gingen.davon-aus;:dass-die-Anwerbung-von; Arbeitskriften durch ein
Rotationsprinzip:zu organisieren:sei; wonach-die ‘so’genannten- Gastarbeite-
rinnenzund:@Gastarbeiter kurzfristigsArbeitskraftliicken-auf den-jeweiligen- Ar-
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-beitsmirkten=fillensund~anschliefend=in=ihresHerkunftslinderszuriickkehren
wiirden. Dieses Ziel wurde jedoch iiberwiegend nicht erreicht.

Das zweite wesentliche Charakteristikum zeichnet zusétzlich die Einwan-
derung nach Belgien, Frankreich, GroBbritannien und in die Niederlande aus:
Sie war insbesondere durch deren koloniale Vergangenheit geprigt. Diese
Einwanderung war einerseits unter arbeitsmarktpolitischen Gesichtspunkten
erwiinscht und resultierte andererseits aus den engen politischen, 6konomi-
schen und sozialen Beziehungen zwischen den ehemaligen Kolonialméchten
und den Kolonien. Grofbritanniens-Stellung in-der ersten-Gruppe-ist-hier. in-
sofern- gesondert hervorzuheben, als es die Nachfrage nach Arbeitskriften
vorrangig durch Einwandernde einerseits aus den ehemaligen Kolonien und
andererseits aus der Republik Irland deckte. und- daher keine-umfangreiche
Anwerbung von-Arbeitskriften stattfand (vgl. E. Currle, 2004, S. 124).

Frankreich-und-die-Niederlande-nehmen- eine. weitere- Sonderstellung in
dieser-Gruppe-ein:-Ihre-Einwanderungsgeschichte ist noch wesentlich langer
als die der iibrigen genannten Staaten..In-Frankreich:iibersteigt bereits:seit der
zweiten:Hilftesdessneunzehnten Jahrhunderts:— bis: auf einige-Ausnahmen. —
-die-Einwanderung:die-Auswanderung: (Tribalat 1996, S. 89). Die Einwande-
rungsgeschichte der Niederlande reicht bis ins sechzehnte Jahrhundert zuriick
— das Land war Zufluchtsort fiir religiés Verfoigte und Wirkungsstitte fir
Produzenten und Kaufleute, die vom wirtschaftlichen Aufschwung angezogen
wurden. Im achtzehnten und neunzehnten Jahrhundert iiberwog allerdings die
Auswanderung in die Kolonien, wihrend Anfang des zwanzigsten Jahrhun-
derts sowohl die Zahl der Einwandernden als auch der Auswandernden ver-
hiltnism#Big gering war. Erst nach dem Zweiten Weltkrieg konnte wieder ein
bedeutenderer Anstieg der Einwandererzahlen verzeichnet werden (vgl.
H. Entzinger, 1996, S. 139).

Der zweiten Gruppe sind Griechenland, Italien, Portugal und Spanien zu-
zuordnen. Wenngleich auch Portugal und Spanien ehemalige Kolonialméchte
sind, war das Migrationsgeschehen in diesen beiden Lindern ebenso wie in
Griechenland und Italien im Wesentlichen von Auswanderung — im Falle von
Italien und Spanien ebenfalls von Binnenwanderung — geprégt. Diese Linder
stellten bis Mitte der siebziger Jahre einen bedeutenden Teil der Arbeits-
migrantinnen und -migranten, die von den Staaten der ersten Gruppe ange-
worben wurden.

Diesen sehr groben Clustern lassen sich Finnland und Irland nicht ohne
weiteres zuordnen. Finnland war bis in die achtziger Jahre ein Auswande-
rungsland. Anders als in den siideuropdischen ehemaligen Auswanderungs-
landern konzentrierte sich die Auswanderung aus Finnland im Wesentlichen
auf die nordischen L#nder, insbesondere Schweden. Eine wichtige Rolle
spielt hierbei Finnlands Beitritt zum Nordischen Rat 1955, der die Migration
von Finninnen und Finnen nach Schweden wesentlich vereinfachte. Die finni-
sche Gesellschaft galt bis in die siebziger Jahre als eher geschlossen; Auslédn-
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derinnen und Auslander spielten bis dato so gut wie keine Rolle in dem Land.
Bis in die achtziger Jahre waren es zum tiberwiegenden Teil Remigrantinnen
und Remigranten, die aus Schweden zuriickkehrten. Erst in den neunziger
Jahren waren mehr als die Halfte der Immigrantinnen und Immigranten nicht
mehr finnischer Herkunfi. Zudem zeigte die finnische Migrationspolitik zu
keiner Zeit offene Ziige: Die Grundstrategie bestand von Beginn an in der
Begrenzung und Kontrolle der Immigration.

Der ,,Fall“ Irland weist dhnliche Ziige auf:-Irland-war bis in-die-sechziger
Jahre-ein"Auswanderungsland—wobei-diese-Auswanderung-u:a::einenstarken
Trend=nach~Grofibritannien-aufwies: In den achtziger Jahren zeichnete sich
die wachsende Attraktivitit Irlands als Einwanderungsland ab und durch den
so genannten ,,Celtic Tiger Boom* der irischen Wirtschaft ab 1993 wurden
mehr und mehr auslédndische Fachkrifie benétigt. Die darauthin zunehmende
Einwanderung ist — wie in Finnland — stark von Remigrantinnen und Remig-

. ranten geprégt. Bis heute ist die Zahl auflereuropdischer Einwanderinnen und
Einwanderer duBerst gering. Zudem ist insbesondere die Asylpolitik hochst
restriktiv ausgestaltet (vgl. C. Kullmann, 2004).

Finnland und Irland gehoren also fiir den betrachteten Zeitraum zur
Gruppe der Auswanderungsiédnder, unterscheiden sich hinsichtlich ihrer geo-
grafischen Lage, der Migrationsstruktur und -entwicklung jedoch stark von
Griechenland, Italien, Portugal und Spanien.

In der Phase von 1945 bis 1973/74 variierten demzufolge das Migrati-
onsgeschehen und die Migrationspolitik in den einzelnen Léndern noch rela-
tiv stark. Als wesentliche Eckpunkte lassen sich — grob vereinfacht — die Stel-
lung als Ein- oder Auswanderungsland sowie die Ursachen und Bezugspunkte
der Einwanderung identifizieren.

Ubersicht 16: Zuordnung der Lander der EU-15 von 1945 bis 1973/74

Einwanderungslénder ! Auswanderungslander

Anwerbung von aus- 5 Einwanderung
landischen Arbeits- 1 in Folge kolonialer
kréften \ Vergangenheit

mmmmmm————

Belgien, Danemark, | Belgien, Frankreich,
Frankreich, Deutsch- | GroRbritannien, Nie-
land, Luxemburg, | derfande
Niederlande, Oster-
reich, Schweden

Die-Anndherungen seit-Mitte der siebziger-Jahre vollzogen sich-im"Wesentli-
chen: durch:die Verschdrfung der Einreiseb}ediqgungen*im ‘Norden: Die meis-
ten Anwerbeldnder beendeten angesichts der Ol- und Energiekrise 1973/74
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die Anwe bepolmk und erlieBen in der Folge restriktive Einreisebestimmun-

et Arbeitsimmigration-wurde»mehr-und “mehr~verschlossen:
-Auch-die-postkoloniale-Einwanderung-wurde stirker- reg]emennen ‘So zum
Beispiel-in-Grofbritannien; das-sich:nach:-1945:zun4chst-durch-eine-liberale
Einwanderungspolitik auszelchnete die in erster Linie’dem Erhalt-des.Empi-
res dienen sollte. Mit dem-Commonwealth Immigrations-Act-von 1968 -wurde
jedoch eine-Wende eingeleitet: 'Von nun an wurde zwischen britischen Biirge-
rinnen und Biirgern, die einreisen diirfen und solchen, die nicht einreisen diir-
fen, unterschieden.” Auch-die Niederlande-ermdglichten zunéchist Menschen
aus den-ehemaligen Kolonien;-die-die-Staatsbiirgerschaft der Niederlande be-
saBen, die Einwanderung:-Ab 1973 wurde-jedoch-auch-dort:versucht, dies mit
einer restriktiveren  Einwanderungspolitik einzuschrinken.

Diese Entwicklung hatte zur:Folge; dass-Familienzusammenfiihrung:und
Asylantragstellung:in’den-meisten:westeuropdischen+Staaten:die-verbleiben-
den-legalen:Einwandérungsmoglichkeiten darsteliten. Insbesondere durch das:
-volkerrechtlich:verankerte Recht: auf Familienzusammenfithrung erzielten die
Einwanderungsstopps nicht die erwiinschte Wirkung einer starken Begren-
zung der Einwanderung. Es wurde verschiedentlich versucht, dieser Entwick-
lung entgegenzuwirken — zum Beispiel durch einen besonders engen Famili-
enbegriff (,Kernfamilie*), der mit den Realitédten in den Herkunfisldndern du-
Berst wenig korreliert. Dariiber hinaus wurde der Wunsch nach Familienzu-
sammenfithrung mit verschiedenen Voraussetzungen verkniipft. Dazu gehoren
neben dem in dem meisten Landern geforderten Nachweis von ausreichendem
Einkommen und Wohnraum auch direkte oder indirekte Wartefristen, das Er-
reichen eines bestimmten Aufenthaltsstatus (was wiederum eine bestimmte
Wartezeit erfordert) sowie Vorgaben dazu, wie schnell der Familiennachzug
nach der Einreise bzw. nach Erfiillung aller Voraussetzungen umgesetzt wird:
Frankreich sieht eine generelle Wartefrist von einem Jahr vor. In Belgien
miissen alle Familienmitglieder im laufenden oder im folgenden Kalenderjahr
nachziehen, sobald ein Mitglied der Familie die Nachzugsberechtigung in
Anspruch genommen hat. In Osterreich und Deutschland liegt zudem das Al-
ter, bis zu welchem Kinder nachziehen diirfen, unterhalb der Volljahrigkeit.
-Osterreich nimmt eine weitere Sonderrolle beim Familiennachzug ein. In sei-
nem ,,Aufenthaitsgesetz!:von-1992-sah es erstmals- Zuwanderungsquoten-fiir
verschiedene=Migrantinnen--und: Migrantengruppen-vor-und-beschloss: 1995,
auch-den-Familiennachzug zu-quotieren.-Dieser — im européischen Vergleich
einzigartige — Schritt hat aufgrund der knapp bemessenen jahrlichen Nach-
zugsquoten einen Stau von Antrigen auf Familienzusammenfiihrung bewirkt
(vgl. E. Currle, 2004, S. 266; R. Baubock, 2001, S. 185f.). So kommt es de
facto zu mehrjdhrigen Wartefristen.

In dhnlicher Weise-wurden-auch-die-Moglichkeiten; durch-das Asylrecht-
Zugang;:zu:den.15:alten-EU- Mltghedem zu erhalten, stark begrenzt. Diese
Entwicklung manifestierte sich sowohl in" einzélstaatlichen Einschrankungen
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des-Asylrechts-als-auch in-intergouvernementaler Kooperation-wie-zum Bei-
spiel-dem- Ubereinkommenvon'Schengen-von-1985: Mit-der-Benennung von
s,sicheren:Drittstaaten und-;;sicheren-Herkunftslindernsollte: die-Frage-des
Fliichtlingsschutzes in: die. Transitlinder-der Fliichtlinge-ausgelagert-werden.
In den letzten Jahren sind in allen Industriestaaten deutlich sinkende Asylan-
tragszahlen zu verzeichnen. Im ersten Halbjahr 2004 fiel die Zahl auf den
niedrigsten Stand seit 1987. Innerhalb der EU zeigt sich ein Riickgang insbe-
sondere in den alten Mitgliedstaaten, wihrend die neuen Mitglieder steigende
Zahlen verzeichnen (UNHCR 2004).

Bei der Betrachtung des Zeitraums ab Mitte der siebziger Jahre zeigt
sich, dass sich die bisherige Aufteilung in Einwanderungslénder auf der einen
und Auswanderungslénder auf der anderen Seite nicht mehr linger aufrecht
erhalten 14sst. Stattdessen verzeichneten in den folgenden Jahren auch ehema-
lige Abwerbeldnder eine zunehmende Zahl von Einwandernden. Dies waren
vor allem Remigrantinnen und Remigranten aus den Anwerbestaaten, aber
zunehmend auch Migrantinnen und Migranten aus anderen Staaten. So-wurde
Italien-zur-Ausweichoption fiir Migrantinnen und Migranten, fiir die aufgrund
des"Anwerbestopps - in- den -nérdlichen - Landernkeine- reguldre - Einwande-
rungsmoglichkeit mehr bestand (vgl. ebenda, S. 282). Die Zahl der Immigran-
tinnen und Immigranten, die nach Italien kamen, nahm kontinuierlich zu und
niherte sich in den neunziger Jahren an diejenige in den traditionellen Ein-
wanderungslindern Europas an (vgl. L. Rebeggiani, 2004, S. 107). Griechen-

-Jland=verzeichnete-erst: Ende der achtziger/Anfang der neunziger Jahre. erste
signifikante-Einwanderungen nicht-griechischer-Migrantinnen und: Migranten.
Nach Spanien wanderten Mitte der siebziger Jahre neben Remigrantinnen und
Remigranten vor allem Menschen aus Lateinamerika ein, die vor den Militér-
diktaturen in ihren Herkunfislandern fliichteten. Spéter kamen auch zuneh-
mend Arbeitsmigrantinnen und -migranten: Bis 1985~ galten-auch-in-Spanien
fur:Einwanderer-aus-den-ehemaligen Kolonien-besondere: Bedingungen: So
mussten sie keine Arbeits- und Niederlassungserlaubnis beantragen (vgl.
A. Baumer, 2004, S. 171). Dies"wuide jedoch-mit dem-Beitritt: Spaniens-zur

-EG-eingeschrankt. Auch nach Portugal fand in den 1970er Jahren zunehmend
Remigration statt. Die wachsende Attraktivitdt Portugals fiir Einwandernde
fiel zudem mit dem Ende des Kolonialreiches zusammen — fast die Hélfte al-
ler Auslénderinnen und Ausléinder, die in Portugal leben, sind aus den ehema-
ligen Kolonien eingewandert (vgl. Ch. Koster, 2004, S. 147f.).

Diese vier Staaten nehmen zudem eine Sonderrolle innerhalb der EU ein:
Durch ihre besondere Lage haben sie einen grofen Teil der EU-AuBen-
grenzen zu tiberwachen und gelten als siidliches ,,Eingangstor” der EU. Auf-
grund“der-oben- beschriebenenReduzierung der: reguldren ,,gates: of entry"
versuchensimmer-mehr-Menschen-irregulédr-in- die- EU- einzureisen. Fehlende
reguldre Einwanderungsmoglichkeiten und massive Grenzkontrollen auf der
einen und die Tatsache, dass weiterhin Menschen in die EU einwandern wol-
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len auf der anderen Seite, haben in den vergangenen Jahren zahlreiche Men-

schenleben:gekostet:: Insbesondere-an-densiidlichen*Kiisten Europas‘ertrinken
beinahe-taglich-Migrantinnen und Migranten bei dem Versuch, nationalstaat-
liche Grenzen zu iiberwinden.

Vertraten-insbesondere-Spanien;: Italien und Portugal vor ihrem- Beitritt
zur-EG noch' eine relativ-liberale Migrationspolitik; so- wurden: diese-unter
dem:Einfluss der EU sukzessive verschirft.’ Allerdings lassen:sich:nicht:simt-
liche restriktive-Mafinahmen-auf die*Einwirkung' der:EU: zuriickfithren;-son-
dern miissen u.a. auch-vor' dem Hintergrund des" Erstarkens-rechtspopulisti-
scher Stromungen — wie der Lega Nord in Italien, der FPO (heute: BZO) in
Osterreich oder der DéanischenVolkspartei“~ gesehen werden. Das Beispiel
Spanien illustriert das Wechselspiel aus nationalstaatlicher und européischer
Politik sehr anschaulich: Die spanische Migrationspolitik weist noch immer
Ziige der einstigen Liberalitiét auf, die sich zum Beispiel in den Regularisie-
rungskampagnen widerspiegeln und ist gleichzeitig zunehmend von Restrikti-
vitdt geprégt, zum Beispiel durch die Verschérfung der Einreisebedingungen
und Grenzkontrollen (vgl. A. Baumer, 2004, S. 179). Auch Griechenland ver-
folgt einerseits eine restriktive Einwanderungspolitik, welche sich in der Ge-
setzgebung und den in den neunziger Jahren erfolgten Massenausweisungen
spiegelt, andererseits duldet es offenbar aus 6konomischen Erwigungen eine
Vielzahl an Personen, die sich irregulédr in Griechenland aufhalten und fiihrte
1998 und 2001 Regularisierungskampagnen durch (vgl. Ch. Krell/ M. Neuy,
2004, S. 77).

Das durch die Anwerbestopps von 1973/74 in allen Anwerbelidndern
stark verengte ‘,,Gate*" Arbeltsmmlgratlon ‘wird in-den:vergangenen:Jahren
wieder  zunehmend- geffnet. Es zeigen sich also Offnungstendenzen direkt
nach den Anwerbestopps, auch wenn das Primat der Politik noch von Ver-
schirfungen bei der Einreise geprégt ist. Das Ausmaf der Offnung ist meist
eng . an.den-Bedarf: des--Arbeitsmarktes -gekoppelt.-In :der:Bundesrepublik
Deutschland:findet-neben:der Anwerbung von Saison= oder Werkvertragsar-
beitnehmern auch eine Anwerbung von Personen mit bestimmten Qualifikati-
onen statt (IT-Expertinnen und -Experten). Andere Lander machen die Ein-
reise-, Aufenthalts- und Arbeitsbewilligung ohne Beschriankung auf bestimm-
te Branchen vom Nachweis eines Arbeitsplatzes abhingig. Neben dem Ar-
beitsplatz sind zum Teil auch Wohnung und Sozialversicherung vorzuweisen
(zum Beispiel in Griechenland). Osterreichs Einwanderungsgesetz sieht vor,
dass die Bundesregierung jéhrlich Hochstzahlen fur Aufenthaltsbewilligungen
festlegt, die nach den verschiedenen , Einwandererkategorien” differenziert
sind (vgl. E. Currle, 2004, S. 242ff). Die Kategorien der Quotierungen:fiir
Arbeitsimmigration dnderten sich in den vergangenen Jahren seit Inkrafttreten
des osterreichischen Einwanderungsgesetzes 1993 mehrmals. Prinzipiell gibt
es jedoch eine Quote flir Erwerbstitige im Allgemeinen, eine fiir Fiihrungs-
und Spezialkrifte, eine fiir Pendlerinnen und Pendler und eine fiir zusétzliche
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Beschiftigungsbewilligungen (ebenda). Héufig gilt zudem ein Vorrangprinzip
bzw. das so genanntes;Inldnderprimat®, wonach der Arbeitsplatz nur dann an
auslandische Arbeitskrifte vergeben werden darf, wenn keine Inldnderinnen
und Inldnder zur Verfligung stehen (beispielsweise in Deutschland, Griechen-
land und Schweden).

In:vielen:L#ndern-findet: die Arbeitsimmigration -jedoch-in-unterschiedli-
chem*AusmaB-auBerhalb-des-reguldren-Rahmens statt: Personen ohne reguld-
ren Aufenthaltsstatus stellen-ein- groBes Potential-an* Arbeitskrifien-dar und

~sind*haufig-in-sehr-ungeschiitzten Beschiftigungsverhiltnissen im Baugewer-

be;-in‘privaten Haushalten, in Hotels und- Gaststitten und-in-der: Landwirt-
schaft-titig (vgl. J. Alt, 2003; Ph. Anderson, 2003). Wihrend einige Linder
durch Regularisierungsmafinahmen oder durch den Zugang von ,,Sin Papeles
zu medizinischer Versorgung versuch(t)en, auf diese Situation zu reagieren
(beispielsweise Italien und Spanien), gibt es in Deutschland trotz zunehmen-
der Thematisierung durch Kirchen, Wohlfahrtsverbénde, fliichtlingspolitische
Gruppen sowie Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler noch immer keinen
addquaten Umgang mit der Problematik. Einige Autorinnen.und Autoren ver-
muten;“dass die-irreguldre-Einwanderung letztlich in vielen Staaten geduldet
wird;-da-das Heer-an-billigen — weil rechtlosen — Arbeitskriften ganze Wirt-
schaftszweige bedient: In Griechenland zum Beispiel sei nach iibereinstim-
mender Literaturmeinung das Wirtschaftswachstum der letzten zehn Jahre
entscheidend durch irreguldre Arbeitskrifte erméglicht worden (vgl.
Ch. Krell/ M. Neu, 2004, S. 76).

Zudem ist darauf hinzuweisen, dass die Arbeitskréfie-Erhebung 2000 von
EUROSTAT die Benachteiligung von Immigrantinnen und Immigranten auf
dem Arbeitsmarkt in nahezu allen Landern dokumentiert (EUROSTAT,
2001).

Trotz dieser Gemeinsamkeiten lassen sich auch weiterhin bestehende Un-
terschiede identifizieren. Auffallend ist zunichst, dass sich nur einige der
Staaten auch tatséchlich zu ihrer Position als Einwanderungslénder bekennen
wollen. Prominentes Beispiel fiir die Nichtanerkennung dieser Tatsache ist
die Bundesrepublik Deutschland, die — obwohl faktisch seit Jahrzehnten ein
Einwanderungsland — dies erst mit der Regierungsiibernahme durch die rot-
griine Regierung 1998 auch offentlich akzeptierte. Daneben:sind-Frankreich,
Jauxemburg;-‘die-Niederlande -und Schweden. diejenigen - Liénder; die-sich zu
-den+Realitdten-der' Einwanderungzbekannt:haben. Ein solches Bekenntnis ist
haufig Ausdruck der politischen Kultur im Umgang mit Immigration und steht
im Zusammenhang mit migrationspolitischen Zielsetzungen und Strategien.
Aus der Betrachtung der Variablen 7.1 bis 7.6 wird deutlich, dass héufig das
Bekenntnis, ein Einwanderungsland zu sein mit dem Vorhandensein eines
Einwanderungsgesetzes korreliert. Grundsitzlich finden sich in den Mit-
gliedsstaaten der EU-15 jedoch nur selten Einwanderungsgesetze im engeren
Sinne, die eine einigermafBlen kohdrente Einwanderungspolitik begriinden und
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stiitzen konnten. Hier lassen sich jedoch Verdnderungen feststellen: Viele
Einwanderungsgesetze sind jiingeren Datums (vgl. Variable 7.1 bis 7.3).
AuBerdem-kann-ein-Zusammenhang zwischen-der. Akzeptanz' der-Tatsa-
che; ein Einwanderungsland zu sein und"dem-Engagement-in-der-Forderung
sozialer’sowie-politischer Teilhabe der:Immigrantinnen-und-immigranten.un-
terstellt werden.!59 Als bekennendes“ Einwanderungsland verfolgt zum Bei-
spiel Schweden seit Mitte der siebziger Jahre eine aktive und ehrgeizige In-
tegrationspolitik (vgl. T. Hammar, 2003). Harald Waldrauch (2001) hat in
seiner Studie zur rechtlichen Integration von Immigrantinnen und Immigran-
ten in sieben europdischen Staaten (Belgien, Deutschland, Frankreich, die
Niederlande, Osterreich, die Schweiz und GroBbritannien) die Niederlande,
Belgien und Frankreich als diejenigen Lander identifiziert, die insgesamt rela-
tiv liberale rechtliche Regelungen aufweisen. Die Osterreichische und die
schweizerische Gesetzgebung hingegen seien durch vergleichsweise weitge-

hende rechtliche Diskriminierung gekennzeichnet. Deutschland und GroBbri- :

tannien liegen zwischen diesen beiden Polen.

Allerdings stimmen die Einstellungen, die in der Bevolkerung hinsicht-
lich migrationspolitischer Fragestellungen vorherrschen, nicht unbedingt mit
dem Umgang seitens der politischen Entscheidungstrdgerinnen und Entschei-
dungstrager mit dieser Thematik iiberein. Ein Vergleich der Variablen 7.4 bis
7.6 (Bekenntnis zum Einwanderungsland) mit den Variablen 9.1 bis 9.9 illust-
riert diese Vermutung (vgl. nachfolgenden Abschnitt).

Ein weiteres wichtiges Thema, das die 15 alten EU-Mitgliedstaaten nach
wie vor unterschiedlich ausgestalten, ist (noch) der-Zugangzir-Staatsblirger-
«-schaft:»Ob-das Prinzip-des-lus'Soli“oder-des-Tus Sanguinis:vorherrscht, welche
Voraussetzungen infolgedessen zu. erfiillen sind sowie die Hohe der: Gebiih-
ren, die Ubersichtlichkeit und Lange des-Verfahrens und die Frage, ob dop-
pelte Staatsbiirgerschaft moglich ist. oder nicht — all. dies. variiert ausgespro-
chen stark in den einzelnen Landern. Patrick Weil konstatiert jedoch in einem
Vergleich von 25 Staatsangehorigkeitsgesetzen, dass inzwischen Konvergen-
zen in der Gestaltung des Staatsbiirgerschafisrechts festzustellen seien..So
bewegten sich-die Staaten, die bislang einen Schwerpunkt auf das lus Soli ge-
legt.hatten - in- Richtung Tus® Sanguinis>und-umgekehrt- (vgl.- P.- Weil, 2001,
S. 95). Die Linder, die in diesen Konvergenzprozess einbezogen seien, wie-
sen drei Merkmale auf: demokratische Werte, stabile Grenzen und die Selbst-
einschitzung als Einwanderungslinder (ebenda, S. 108)160,

Ein Streitpunkt ist hdufig die mehrfache Staatsangehorigkeit. Auch hier
spielen koloniale Beziige bei der Ausgestaltung eine wichtige Rolle: So er-

159 Zu den verschiedenen Modellen von Integrationspolitik nach Castles/Miller (imperialis-
tisch: Grofbritannien, ethnisch/volkisch: Bundesrepublik Deutschland, republikanisch:
Frankreich, multikulturell: Schweden und Niederlande) vgl. T. Hammar, 2003.

160 Zu den Besonderheiten des Einbiirgerungsrechts der einzelnen Linder und den Konver:
genztendenzen vgl. P. Weil, 2001.
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leichterte Grofbritannien gegeniiber Kanada, Australien und Neuseeland
mehrfache Staatsangehorigkeit, Spanien gegentiber elf siidamerikanischen
Landern. Auswanderungsldnder, wie u.a. Italien, hielten diese Moglichkeit fiir
ihre Emigrantinnen und Emigranten offen (vgl. A. Bocker/D. Thrinhardt,
2003, S. 118f)).

Der-Zugang:zum:Wahlrecht kann entweder durch eine leichte Einbiirge-
rungspraxis sichergestellt werden oder aber indem auch ausldndischen Perso-
nen das Wahlrecht eingerdumt wird.!16! Das Wahlrecht fiir Personen, die nicht
die Staatsbiirgerschaft des jeweiligen Landes besitzen, ist oft politischer
Streitgegenstand. Nach dem Vertrag von Maastricht haben. Unionsbiirgerin-
nen.und:Unionsbiirger mit Wohnsitz in einem anderen EU-Mitgliedstaat dort
aktives und passives Kommunalwahlrecht. Ansonsten kann das Wahlrecht fiir
Ausldnderinnen und Ausldnder in den einzelnen Staaten u.U. an eine be-
stimmte Aufenthaltsdauer/einen bestimmten Aufenthaltstitel gekoppelt
und/oder auf ein aktives Kommunalwahlrecht beschrankt sein. Weitere Be-
sonderheiten hinsichtlich des einbezogenen Personenkreises ergeben sich
durch koloniale Beziige (aktives und passives Wahlrecht flir Angehorige des
Commonwealth auf allen politischen Ebenen in GrofBbritannien) oder bei-
spielsweise das Prinzip der Reziprozitit: Danach wird den Angehorigen der-
jenigen Staaten das Wahlrecht erméglicht, die dies auch den eigenen Staats-
angehorigen offerieren. Eine solche Regelung existiert auf der Basis zwi-
schenstaatlicher Vertrdge in Spanien und Portugal. Belgien, Deutschland,
Griechenland, Italien und Osterreich sehen das Wahlrecht nur fiir auslindi-
sche Unionsbiirgerinnen und -biirger vor. Luxemburg fillirt 2005 das aktive
Kommunalwahlrecht flir auslédndische Staatsangehorige ein. In Osterreich galt
ein’solches fiir kurze Zeit in Wien, wurde jedochdurch den-Verfassungsge-
richtshof” im~Juni- 2004 -aufgehoben. Portugal und Spanien beschrinken das
Wabhlrecht ebenfalls auf Unionsbiirgerinnen und -blirger und diejenigen, die
unter die Reziprozititsregelungen fallen (vgl. H. Waldrauch, 2003).

Zu den nach wie vor bestehenden Unterschieden gehort auch die migrati-
onspolitische Stellung in Europa, die sich vor allem aus der geografischen
Lage ergibt: Wihrend die einen — wie die Bundesrepublik Deutschland — von
einem Cordon aus ,sicheren Drittstaaten” umgeben sind, die die Uberwa-
chung der Grenzen tibernehmen, sind andere — neben einigen neuen osteuro-
pdischen auch die siidlichen Mitgliedstaaten — mit diesen Grenzkontrolien be-
auftragt. Diese verlagern nun ihrerseits — in enger Kooperation mit der EU
und mit deren finanzieller Unterstiitzung — die Verantwortlichkeiten in die
Herkunfts- bzw. Transitlander der Migrantinnen und Migranten,!62

161 Vgl ausfithrlich zum Wahlrecht auslidndischer Staatsbiirgerinnen und Staatsbiirger in cu-
ropdischen Einwanderungslandern H. Waldrauch, 2003.

162 Die Vorverlagerung der Grenzkontrollen findet insbesondere durch polizeiliche Zusam-
menarbeit, Entsendung von Verbindungsbeamten, Abschluss von Riickiibernahmeabkom-
men sowie die Einrichtung von Abschiebelagem statt (vgl. P. Cuttitta 2004). Bereits in den

305



Dariiber hinaus gibt es nach wie vor historisch gewachsene Migrations-
netzwerke, die bestimmte Herkunfislinder mit bestimmten Ziellindern ver-
kniipfen und auf diese Weise die Migrationsstrukturen der einzelnen Staaten
noch prégen. Die Migrationsstruktur ist daher auch heute noch von Land zu
Land verschieden. Allerdings zeigt sich auch, dass Migrationsnetzwerke zu
reifien beginnen und Kettenmigration abzubrechen droht.

Die 15 alten EU-Mitglieder haben sich also in den vergangenen Jahrzehn-
ten alle — in unterschiedlichem AusmaB — zu Einwanderungslindern entwi-
ckelt. Laut EUROSTAT (2002, S. 10) verzeichneten die 15 Staaten im Jahre
2000 durchweg einen positiven Wanderungssaldo. Die hochste rohe Netto-
zuwanderungsziffer wiesen Luxemburg und Irland auf. Irlands Wanderungs-
saldo war — ebenso wie der von Portugal — in der ersten Hilfte der neunziger
Jahre noch negativ. Die Schlusslichter mit Wanderungssalden unter einem
Promille der Bevolkerung bildeten Finnland und zu dieser Zeit noch Spanien
und Frankreich. In neun der 12 L#nder, von denen Eurostat-Daten vorliegen,
sind Staatsbiirgerinnen und Staatsbiirger von Nicht-EU-Staaten die grofite
Migrationsgruppe!63. Nach Luxemburg und Belgien immigrierten hingegen
in erster Linie Staatsbiirgerinnen und Staatsbiirger anderer EU-Staaten, Irland
weist einen hohen Anteil (53 %) eigener Staatsbiirgerinnen und Staatsblirger
unter den Einwandernden auf (ebd., S. 11).

Restimierend kann festgestellt werden, dass:nach:einer-Phase recht-unter=
schiedlicher: Migrationssituationen-und-Migrationspolitik nach1945-ab-Mitte
der:siebziger. Jahre:allm#hlich-eine-Phase-der’ ‘Angl’eichung einsetzte; die-zu-
néchst durch-den Wandel-der Auswanderungslander-in Zielldnder-von-Migra-
tior "g’ekennzelchnet war. Nachdem diese Lénder zu Begmn noch iiberwie-
gend eine liberale Migrationspolitik verfolgten, werden sie nun zunehmend
restriktiver — zum einen vor dem Hintergrund der Entwicklungen auf EU-
Ebene (vgh. T. Givens/A. Luedke, 2004; S. Peers, 2004) und zum anderen
(und dies trifft auch auf viele der ,alten” Einwanderungslédnder zu) des Er-
starkens rechtspopulistischer und konservativer Parteien (vgl. F. Decker;
2004). Wihrend Asyl und Familiennachzug eine Zeitlang die einzigen ver-
bliebenen offenen ,,Gates* darstellten — die durch ihre restriktive Ausgestal-

1990er Jahren schlossen einzelne EU-Staaten Riickiibernahme-Abkommen mit verschiede-
nen Herkunfisldndern. Auf Betreiben Italiens hat die EU im Oktober 2004 das 1993 gegen
Libyen verhingte EU-Waffenembargo aufgehoben. Italien will u.a. Uberwachungsflugzeu-
ge und Patrouillenboote nach Tripolis schicken. Damit sollen italienisch-libysche Patrouil-
len ausgestattet werden, um die Migrantinnen und Migranten an der libyschen Kiste und
der libyschen Grenze in der Sahara aufzuhalten (vgl. Frankfurter Rundschau vom
20.09.2004: Rom geht gegen Embargo vor; faz.net vom 11.10.2004: EU beendet Waffen-
embargo gegen Gaddafi-Regime). Marokko und Spanien vereinbarten gemeinsame Grenz-
kontrollen und in Marokko und Tunesien wurden schirfere Gesetze gegen irregulire Ein-
wanderung erlassen (vgl. taz vom 25.08.2004: Abschiebung in die Sahara).

163 Dies trifft insbesondere auf Italien (71 %), Osterreich (66 %), Deutschland (57 %), Schwe-
den (56 %) und die Niederlande (52 %) zu (EUROSTAT, 2002, S. 11).
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tung allerdings eher als Nadeldhr zu bezeichnen sind — gibt-es-zunehmend
auch'wieder die-Moglichkeit der-Arbeitsimmigration; jedoch mit einer-starken
sselektiven:Komponente.

Inzwischen konnen also alle 15 alten EU-Mitgliedstaaten als faktische
Einwanderungsldnder bezeichnet werden — wobei die Wanderungssalden
stark variieren —, deren Politik sich mehr und mehr angleicht, was zusétzlich
durch die Vereinheitlichungsbestrebungen auf EU-Ebene forciert wird. Trotz
zunehmender Konvergenztendenzen' gibt-es-allerdings-nach=wie-vor-migrati-
--onsbezogene Bereiche, in-denen- sich die Linder unterscheiden und-auf die
auch~die*EU bislang wenig:Einfluss'nimmt. Das sind in erster Linie die Be-
dingungen- der-Einbiirgerung und des Wahlrechts fiir 'so genannte Drittstaats-
~-angehorige:sowie-die-Integrationspolitik. Gleichzeitig besteht aufgrund der
.unterschiedlichen geografischen Lage der Mitgliedstaaten gewissermalen ei-

ne Arbeitsteilung, die nach wie vor differierende migrationspolitische Hand-
lungsmuster begriindet.

Ubersicht 17: Einwanderungslinder der EU-15 im Uberblick (ohne Fallbeispiele)

Land i Wichtigste Stichpunkte zu den Migrationsregimen

Belgien 1 Bis in 1950er geringe Zahi von Auslénderinnen und Auslandern, insbesondere aus
i anderen Europdischen Staaten; Dekolonisation: Rickkehr von Siedlern, Beamten,
E spéater kongolesische Arbeitskrafte; Anwerbestopp 1973/74, danach vor allem Famili-
1 enzusammenfihrung, in 1980ern Niederlanden liberaiste Migrationspolitik der EU,

Déanemark 1 Mitte der 1960er Arbeitskrafteanwerbung, 1969/70 restriktive Einwanderungsbestim-
Emungen, 1973 generelles Einwanderungsverbot (ausgenommen: Staatsangehérige
1 der nordeuropaischen Lander und der EWG), danach: Familiennachzug, Anstieg der
1 Zahl der Asylsuchenden Mitte der 1980er, kontinuierlich restriktivere Gesetzgebung,
Eseit 1973 betrachtliche Wahlerfolge rechtspopulistischer Parteien (Dénische Volks-
Finnland E Bis in die 1980er ein Emigrationsland (Beitritt zum Nordischen Rat 1955 — Migration
¢ nach Schweden), Gesellschaft bis in die 1970er wenig offen/sehr homogen, bis in die

i 1980er waren Einwanderer finnische Remigrantinnen und Remigranten aus Schwe-
E den, erst in den 1990ern waren mehr als die Halfte nicht mehr finnischer Herkunft,
Frankreich | Postkoloniale Einwanderung aus Algerien und dem Maghreb, auch als Arbeitskrafte
E rekrutiert, Anwerbestopp 1974, ambivalente Politik: Eingliederung plus Hoffnung auf
1 Ruckkehr*, Verschiebung hin zu Familienzusammenfithrung/Anstieg der Zahl der
1 Asylsuchenden, Schutz fiir Verfolgte hat lange Tradition, ist mittlerweile aber eher re-
E striktiv, Flichtlingsrecht verhilft nur einer relativ kleinen Gruppe zu einem gesicherten
1 Aufenthaltsrecht, erhebliche Spieirdume der Exekutive, viele ohne reguldren Aufent-
E haltsstatus, in 1980ern und 1998 Regularisierungskampagnen, Integration vor allem
! Uber Einbirgerung, Ziel: (kulturelle) Assimilation — das Recht, ,anders zu sein”, ist re-

____________ ; lativ never Diskussionsgegenstand
Griechenland 1; Zunéchst von Auswanderung und Entsendung von Arbeitskréften gepragt, Rickwan-
1 derung verstarkt ab 1971, Wiederherstellung der Demokratie ab 1974 und positive
1 Wirtschaftsentwicklung, Ende 1980er/Anfang 1990er erste signifikante Einwanderung
E nicht-griechischer Migrantinnen und Migranten, viele irregular, letztere zwar aus 6ko-
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Land | Wichtigste Stichpunkte zu den Migrationsregimen

1 nomischen Griinden geduldet, aber auch Massenausweisungen, restriktive Fliicht:
f lings- und Asy!politik, ambivalente Koexistenz von restriktiver Gesetzgebung und tole-

Irland - Bas in die 1960er Auswanderungsland, so genannter Celtic Tiger Boom steigerte ab
- 1993 die Nachfrage nach Fachkréften — Anstieg der Einwanderungszahlen, haupt-
: sachlich Remigration, Zahl auRereuropdischer Einwanderinnen und Einwanderer
f steigt erst allmahlich in jungster Zeit (Arbeitsimmigration, Asylsuchende), seit 1935
: gesetzliche Regelungen im Bereich Migration, Gberwiegend auf Abwehr ausgerichtet,
, erst seit spaten 1990ern Notwendigkeit der Einwanderung akzeptiert, Bedarf an
E hoch- und geringqualifizierten Arbeitskréften, duferst restriktive Asylpolitik. relativ
____________ '.9.‘3.5.0."_'95_-?%”_%9%5.‘3.".599??___-_---_-_--____.______-_-‘-'-----___--__--_
italien ' 1 Auswanderungsiand bis Mitte der 1970er, seitdem stetig zunehmende Elnwanderun-g-,-
'Selt den 1990ern in GroéRenordnungen der traditionellen européischen Einwande-
; 1 rungsstaaten, Ausweichland fur Migrantinnen, die ab Mitte der 70er nicht mehr in die
I nord- /mmeleuropéischen Lander wandern konnten, spéte politische Auseinanderset-
Luxemburg ' EU-Land mit dem hochsten Anteil an Auslénderinnen und Ausléndern (davon der
E groRte Teil aus anderen EU-Staaten, Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der EU-
: Institutionen), neuerdings auch Zielland fur Flichtlinge, im Bildungsbereich insbeson-
: dere Benachtellxgung portugiesischer Klnder (Drelsprachlgkent als hohe Hiurde), Ein-
Niederlande ‘ Selt 1945 Einwanderung aus ehemaligen Kolonien, Angeworbene aus Mxﬁelmeeﬂan-
l dern (TUrkei, Marokko), 1945-73 Repatriierung von Menschen aus Kolonien, deren
Epermanenter Aufenthalt wurde von Anfang an erwartet (Niederldndisch-inder),
» Riickkehrwilligkeit bei Molukkern unterstellt, Anwerbung von Arbeitskréften aus Siid- ?:
E europa, Turkei, Marokko (Rickwanderung antizipiert), Anwerbestopp 1973, danach
: besonders restriktive Migrationspolitik, dennoch Familienzusammenfihrung, Politik
H der lntegration bei Bewahrung der eigenen ldentitat’, heute steigende Bedeutung:
Osterreich ' Vor und wahrend des 2. Weltkriegs starke Abwanderungstendenzen, danach positive
2Wanderungssalden, Anwerbung in 1960er Jahren (in 1850ern noch Abwanderung
f von dsterreichischen Arbeitsmigranten), Rotationsprinzip; wahrend des ,Kalten Krie-
: ges* Aufnahme von chhtlingen aus Ungam, der Tschechoslowakei; Drosselung der
Portugal ' Klassisches Auswanderungsland, Auslandennnen und Ausldnder bis Ende der
' 1960er fast nicht vorhanden; bis zum EG-Beitritt relativ liberales Klima, Einwande-
E rung setzte langsam mit Ende des Kolonialreiches ein (Flichtlinge und riickkehrende
: Siedler), nach Anwerbestopp in Anwerbeléndem Remigration, Einwanderung bis heu-
Schweden - Vor dem 2. Weitkrieg Auswanderungsland danach: steigende Nachfrage nach Ar-
' beitskraften, Anwerbung im européischen Ausland, 1954. Abkommen Uber gemein-
i samen nordeuropaischen Arbeitsmarkt, um 1965 auch Einwanderung von Arbeits-
2 kréften aus Jugoslawien, Griechenland, Tirkei, Mitte der 1970er flaut Einwanderung
1 von aulerhalb Nordeuropas ab, steigende Zahl von Migrantinnen und Migranten im
i Rahmen von Familienzusammenfithrungen und Asylantragen.

Quelle: Landerbeitrage aus: W. Gieler/D. Fricke (Hrsg.), 2004,
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