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die neueren Entwicklungen, insbesondere auf europarechtli-
cher Ebene witft und die Diskrepanz zwischen einwanderungs-
rechtlichen und einwanderungspolitischen Konzepten aufzeigt.
Prof. Dr. Gabriele Britz ordnet die Voraussetzungen und Wir-
kungen von Migration auf Familien in den verfassungsrecht-
lichen Kontext ein. Sie zeigt anhand der Rechtsprechung des
BVerfG zum Zugang von Migranten zu den Leistungen der
Familienférderung den zuldssigen Rahmen fiir die Ungleich-
behandlung aus Griinden der Staatsangehorigkeit oder der
Aufenthaltsdaver auf. Dr. Anuscheh Fabarat widmet sich der
transnationalen Migration — ein Konzept, welches Wanderung
nicht als abgeschlossenes, sondern als temporires und/oder
wiederkehrendes Phinomen begreift. Sie analysiert die im na-
vionalen Recht griindenden Restrikiionen solcher unkonventio-

" nellen Lebensmodelle und macht einmal mehr die Wechselwir--

kungen zwischen nationalem wie inter- und supranationalem
Recht deutlich. Prof. Dr. Francesco Maiani und Dr. Constantin
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Hyschuka befassen sich mit der Trennung von Familien durch
Flucht und Verfolgung und hinterfragen kritisch, inwieweit das
europiische Asylsystem den Grundsatz der Familieneinheit zu
schiitzen geeignet ist.

Die Beitrige zeigen eindriicklich, dass die thematischen An-
kniipfungen der Familienmigration iiberaus vielfiltig sind
und weit iiber das ,reine® Migrationsrecht hinausgehen. Die
Tagung hat iiber die blofse Bestandsaufnahme hinaus Alterna-
tiven fiir die kiinftige Rechtsgestaltung aufgezeigt ~ sowohl aus
Sicht der Rechtsanwender und Rechtsbeistinde als auch aus
Sicht der Migranten und ihrer Interessenorganisationen. Dies
ist dringend geboten, nicht zuletzt um dem besonderen men-
schenrechtlichen Schutz (trans- und internationaler) Familien-
bezichungen zu bestmiglicher Geltung zu verhelfen.

Prof. Dr. Constanze Janda, Heidelberg
Hannab Tewocht, Halle

Ein halbes Jahrhundert Arbeitsmigration nach Deutschland -
Ein halbes Jahrhundert Familiennachzug

Jiirgen Bast schreibt in seiner sebr lesenswerten Abbandlung
»Zebn Jabre Aufenthaltsgesetz“:t ,,Der Familiennachzug gehort
in Deutschland seit den 1970er Jabren su den wimkdimpften Fel-
dern®. Bertold Huber gebt in seiner jiingsten Verdffentlichung
noch einen Schritt weiter; ,Das Erschweren des Familiennach-
xugs zu Auslinderinnen und Auslindern aus Nicht-EU-Staaten
prigi die deutsche Auslanderpolitik nach wie vor.“* Dem ist
uneingeschrinkt zuzustimmen und dies soll im Folgenden nach-
gezeichnet werden.

1. Vorbemerkung

Ich vertrete die These, dass anch und ganz wesentlich durch
diese Auseinandersetzungen und die damit verbundenen Verun-

sicherungen

— der Blick auf den im Gang befindlichen Einwanderungspro-

zess verstellt wurde,

— die unmittelbar Betroffenen tiber ibre Aufenthaltsperspekti-
ven {iber lange Jahre im Unklaren blieben,

~ wichtige Integrationsschritte unterblieben oder die angeziel-
ten Wirkungen nicht entfalten konnten.

sKriegsschaupldtze® waren insbesondere die kontinuierlich

nicht nur von konservativer Seite geforderten Einschriinkungen -

— insbesandere hinsichtlich der Absenkung des Nachzugsalters
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im Kindernachzug und Vorschriften den Wolnraum betreffend,
Da Baden-Wiirttemberg hier iiber die Jahre hinweg eine Vor-
reiterrolle einnahm, will ich in Anlehnung an Karl-Heing Mei-
er-Braun und dessen sehr aufschlussreiche Veréffentlichungen
hierzu den Konflikt am Beispiel dieses Bundeslandes nachzeich-
nen. Im Kern geht es um die Frage: Soll der Familiennachzug
ein geeignetes Steuerungsinstrument gegen Verwurzelung und
Zunahme der auslindischen Staatsangehérigen liefern oder solt
der Familiennachzug ein stabilisierendes Insttument im nach-
weislich und alternativlos stattfindenden Integrationsgeschehen
darstellen?

Fiir mich steht das Thema exemplarisch fiir die integrations-
politischen Debatten der vergangenen Jahre. Es hat wihrend
meines 37-jahrigen Berufslebens bis heute immer eine Rolle ge-
spielt. Und es war der Ausgangspunkt der Hohenheimer Tage
zum Auslinderrecht: Die erste Tagung hatte im Jahr 1985 unter

*  Kiaus Barwig ist Leiter des Referates ,Migration — Menschenrechte —
Nachhaltigkeit” an der Akademié der Didzese Rottenburg-Stuttgart. Er
ist Mithegriinder der Hohenheimer Tage zum Auslinderrecht sowie
Lehrbeauftragter an der Universitiit Bielefeld sowie der Hochschule
Ravensburg-Weingarten, Der Text basiert auf einem Vortrag, den der
Autor anlésslich der Herbsttagung des Netzwerks Migrationsrecht am
9.11.2013 in Stuttgart-Hehenheim gehalten hat. Die europarechtlichen
Aspekte werden im Beitrag von Prof. Dr. Anne Walter abgehandelt.
Bgst, DOV 2013, 219, )

2 Huber, Gute Migranten —schlechte Migranten?, erscheint in: Migration
und soziale Arbeit 1/2014 (Mskr, 5. 4},
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dem Titel , Familiennachzug auf {eigentlich: vor) dem Hinter-
grund volkerrechtlicher Vertrige® die Klage vor dem BVerfG:
gegen die dreijihrige Fhebestandszeit in Baden-Wiirttemberg
zum Gegenstand.?

2. Zum migrationspolitischen Gedéchtnis

Dieser Riickblick soll auch ein Erklirungsmuster dafiir anbieten,
was als die mehr als zwei Jahrzehnte andauvernde ,Delle” oder
Unterbrechung im integrationspolitischen Diskurs in Deutsch-
land bezeichnet werden kann, die — zeitlich genan bestimmbar
— zwischen 1980 und 2001 zu verorten ist. Und genau in die-
ser auslinderpolitischen ,,Biszeit® mit ihren Restriktionen und
Verunsicherungen beréits hier lebender Menschen ist die zweite
Generation anfgewachsen. Wer heute beispielsweise zwischen
45 und 50 Jahre alt ist, war damals zwischen zwdlf und 17 und
hat entweder in der eigenen Biografie oder in der Verwandt-
schaft oder im Freundeskreis die Unwigbarkeiten des Auslin-
derrechts und seiner linderspezifischen Auspragungen erfahren,
hat vielleicht personlich erlebt, wie die Familie von Mannheim
(Baden-Wiirttemberg) nach Ludwigshafen (Rheinland-Pfalz)

umgezogen ist, weil ein weiteres Kind unterwegs war und der

rheinland-pfilzische Wohnraumerlass an dieser Stelle humaner
war als der baden-wiirttembergische. Oder man hat die Angste
mancher Familien miterlebt, wenn es wieder um die Verlinge-
rung der zeitlich befristeten Aufenthaltserlaubnis (in den ersten
23 Jahren nach Anwerbung der ganz iiberwiegend iibliche Auf-
enthaltstitel) ging und mdglicherweise alles an einer nicht mehr
gegebenen Voraussetzung hing. Die ausldnderrechtlichen Spiel-
riume und deren Auswirkungen waren aufgrund linderspezi-
fischer Verwaltungsvorschriften zum Auslindergesetz teilweise
so erheblich, dass sie in derselben Fallkonstellation im einen
Bundesland das Bleiben erméglichten, im anderen Bundesland
die Aufenthaltsheendigung erzwangen.

3. Anwerbung und ausldnderpolitische Grundsétze

Mit der Anwerbung ab 1955 wurden v. a. zwei auslanderpoliti-

sche Grundsitze verfolgt:

— die Auslinderbeschiftigung ist abhiingig von der Situation
auf dem Arbeitsmarkt und der Wirtschaftslage der Bundes-
republik Deutschland: Auslinderpolitik als Arbeitsmarkt-
politik, , ‘

— die Bundesrepublik Deutschland ist kein Einwanderungs-
land*

Auslanderpolitik wurde von der Anwerbung beginnend 1955
bis zum Anwerbestopp vom 23.11.1973 ganz itberwiegend im
Interesse der Wirtschaft betrieben.’

Weitgehende Einigkeit herrschte dariiber, dass Auslanderbe-
schiftigung ein voriibergehendes Phinomen sei.

4, AuslG 1965 — Belange der Bundesrepublik Deutschland

Ein erster Gesetzentwurf der Bundesregierung zur Regelung
der Rechtsstellung der Auslinder wurde dem Deutschen Bun-

destag am 28.12,19626 vorgelegt und nach Anderungen im Ge-
setzgebungsverfahren mit dem Ausldndergesetz vom 28.4.1965
geltendes Recht’, das die Auslinderpolizeiverordnung vom
22.8.1938% abloste, die in § 1 formulierte: ,Der Aufenthalt im
Bundesgebiet wird Auslindern erlaubt, die nach ihrer Person-
lichkeit und dem Zweck ihres Aufenthaltes im Bundesgebiet
die Gewihr dafiir bieten, dass sie der ihnen gewihrten Gast-
freundschaft wiirdig sind.*® Ziel des vom Parlament in dritter
Lesung einstimmig angenommenen'® Gesetzes (AuslG 1965) -
so die amtliche Begriindung — sei eine ,[iberale und weltoffene
Fremdenpolitik, die die Einreise und den Aufenthalt von Aus-
lindern erleichtert.” Fremde Staatsangehérige und Staatenlose
stitnden nicht in einem Treue- und Rechtsverhiltnis mit eigenen
Rechten und Pflichten. Vielmehr handle der Staat ihnen gegen-
{iber nach ,, ZweckmaBigkeitserwigungen, die nach politischen
Zielen ausgerichtet sind“. Kanein bezeichnet in seinem 1966 er-
schienenen Kommentar zum Auslindergesetz die Erteilung der
Aufenthaltserlaubnis als einen Gnadenakt, der einer rechtlichen
Kontrolle nicht zugénglich sei.!* Charakteristikum des Gesetzes
war weites Ermessen der Behorden, im Vordergrund standen
die ,Belange der Bundesrepublik Deutschland®. Damit war das
Gesetz im Urteil von Fachleuten so elastisch, dass man damit
sowohl Anwerbung als auch Riickkehr, sowohl Integration als
auch Restriktion gestalten konnte,?

5. Nachfolgende Regelungen

Beschliisse der Innenministerlconferenz aus den Jahren 1965/66
regelten den Familiennachzug, der auf Ehegatten und minder-
jihrige Kinder bis zur Vollendung des 21. Lebensjahres be-
schrinkt war.

Grundsatz: ,Um eine weitere Zunahme der nachteiligen
Auswirkungen eines ungeregelten Nachzugs von Familienan-
gehorigen ausldndischer Arbeitnehmer in das Bundesgebiet zu
verhindern, sind bei der Entscheidung iiber Antrige auf Aunf-
enthaltserlaubnis fiir Familienangehorige folgende Mafstibe
zugrunde zu legen: Der auslidndische Arbeitnehmer muss sich
mindestens drei Jahre rechtmiifig im Bundesgebiet aufgehalten
haben und es mufs die Aussicht bestehen, daff er noch ldngere
Zeit im Bundesgebiet beschiftigt sein wird. Er muff ferner iiber

3 Die Tagungsreferate wie auch die gutachterlichen AuRerungen im -
Rahmen des Verfahrens vor dem BVer{G sind dokumentiert In Barwig/
Lércher/Schumuacher, Famillennachzug von Auslandern auf dem Hin-
tergrund vBlkerrechtlicher Vertréige, Baden-Baden 1985; siehe dazu

BVerfG, Beschl. v. 12.5.1987 — 2 BvR 1226/83, 2 BvR 101/84, 2 BvR 313/84,

NJW 1988, 626.

Meier-Braun, Freiwillige Rotation — Ausldnderpolitik am Beispiel der

baden-wiirttembergischen Landesregierung, Miinchen 1979, 5, 93 ff.

Meier-Braun {o. Fn. 4), 5. 22.

BT-Drs. IV/868. Krit. dazu Franz, DVBI| 1963, 802 ff.

BGBI, | S. 353; vgl. dazu Doefring, ZaORY 1965, 478 ff,

RGBI. 15, 1053,

Auslinderpolizeiverordnung v. 22.8.1938 (RGBI. | 5. 1053).

Deutscher Bundestag, 163, Sitzung v. 12.2.1965, StenBer. 5. 8034 ff,

1 Kanein, Auslinderrecht, Milnchen 1966, 5. 28 f. u. 5. 42.

12 Soz. B. Becher, der langjahtige Referent fiir Auslanderfragen im Kom-
missariat der deutschen Bisch&fe — Katholisches Bliro Bonn, ausfihr-
lich nachgezelchnet bei Erpenbeck, Geschichtlicher Uberblick Giber die
auslanderpolitischen Positionen und Interventionen der Katholischen
Kirche, Unveréffentlichtes Manuskript, Bonn 1982,
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cine Wohnung verfiigen, die den normalen Anforderungen ver-
gleichbarer deutscher Arbeitnehmer an cine angemessene Woh-
nung entspricht. “1?

1970 erstes nationales Konzept: Grundsdtze zur Eingliede-
rung auslindischer Arbeitnehmer.* Auch hier wird der Famili-
ennachzug der Entwicklung des Arbeitsmarlktes untergeordnet.
Allerdings scheint erstmals der Integrationsaspekt auf.

Sonderfall EU-Biirger: Im Juli 1977 entschied der Europdi-
sche Gerichtshof iiber das im EWG-Vertrag verbriefte Grund-
recht von EU-Biirgern, in jedem Miigliedstaat zu arbeiten und
mit ihrer Familie zu leben. Zuvor hatte das Reutlinger Amtsge-
richt entschieden, fehlende Aufenthaltserlaubnis bzw. Passun-
giiltigkeit von Italienern sei mit einer Geldstrafe zu belegen.'

6. Friihe gegenlaufige Interventionen

Zum Vergleich: Auf dem Bkumenischen Pfingstereffen 1971 in

Augsburg wurde ersemals vom faktischen Einwanderungsland

gesprochen', etwa ein Jahrzehnt frither als von den Gewerle-

schaften.® Zur gleichen Zeit wurde die Erkldrung des Zent-
calrates des Deutschen Caritasverbandes {1971) verbffentlicht.

Diese erste grundlegende Erklirung aus dem katholischen

Raum wurde am 22.4.1971 verabschiedet. Sie war in ihrer

perspektivischen Ausrichtung zum damaligen Zeitpunkt unge-

wohnlich und lie aufhorchen:

Die Bundesrepublik sei kein voriibergehendes Gastland, son-
dern , faktisch ein Binwanderungsland geworden“V, weil mite-
{erweile allein mehr als die Hilfte der angeworbenen Spanier
und Ttaliener mehr als finf Jahre in der Bundesrepublik lebten.
Die Praxis, das Auslinderproblem einseitig unter Gesichts-
punkten der Wirtschaft und des Arbeitsmarktes zu sehen, hat
in die gegenwirtige Sackgasse gefiihre. Zur Losung der dadurch
entstandenen Probleme reichen die derzeitigen politischen, ge-
sellschaftlichen und rechtlichen Mafnahmen nicht aus.“18

Der Caritasverband weist die Verantwortung hierfiir in erster
Linie den Parlamenten und Regierungen zu. '

Fiir die bereits linger ansissigen (und damit faktisch einge-
wanderten) auslindischen Arbeitnehmer werden folgende — bis
heute nur teilweise erfiillten — Forderungen aufgestellt:

Recht auf Daueraufenthalt,

Pastizipation auf betricblicher und kommunaler Ebene mit
aktivem und passivem Wahlrecht nach ca. fanfjahrigem
Aufenthalt,

# Wegfall der arbeits-, sozial- und aufenthaltsrechilichen Be-
nachteiligungen fiir Nicht-EG-Auslidnder.

Fiir alle Auslinder — unabhingig von ihrer Aufenthaltsdauver —

forderte der Deutsche Caritasverband:

@  menschenwiirdigen Wohnraum mit tragbaren Mieten,

w  gleichwertige Bildung und Frziehung der ausldndischen
Kinder und Jugendlichen.

Bs wird darauf verwiesen, dass die inzwischen 15 jahrigen
Trfahrungen sich niederschlagen miissen in der kiinftigen An-
werbepolitik. Dabei spielt der konstatierte Einwanderungspro-
zess eine entscheidende Rolle.
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7. Anwerbestopp 1973 ais Zésur: Familiennachzug und
Riickkehrfrderung — Bleiben oder Gehen fiir immer

Eine der Folgen des am 23.11.1973 erlassenen und im Grund-
satz bis heute geltenden Anwerbestopps war ein vermehrter
Familiennachzug. Damals benstigten Kinder bis zum 16, Le-
bensjahr noch keine Aufenthaltserlaubnis?® und das, was als
LKonsolidierung der Auskinderbeschiftigung® gedacht wat, ist
zur Konsolidierung der Familieneinheit in Deutschland gewor-
den. Strukturell begann hier die Einwanderung, die Entschei-
dung vieler, nicht auf Nimmerwiedersehen zu gehen, sondern
die Familie nachzuholen und sich faktisch hier niederzulassen.

Die ,, Vorschlige der Bund-Linder-Kommission zur Fortent-
wicklung einer umfassenden Konzeption der Auslinderbeschaf-
tigungspolitik“* vom 24.2.1983 beinhalten erste Integrations-
ansitze, 1. a. mit der Grundposition — einerseits: Die Bundesre-
publik Deutschland ist kein Einwanderungs-, sondern ein Auf-
enthaltsland fiir Auslander, die in der Regel nach einem mehr
oder weniger langen Aufenthalt aus eigenem Entschluss in ihre
Heimat zuriickkehren. Aber auch: Auslinderbeschiftigungspo-
litik muss sich in Zukunft in besonderem Mafe der Probleme
der in der Bundesrepublik Deutschland heranwachsenden zwei-
ten Generation annehmer.

8. Aufenthaltsverfestigung als Realdtion auf
zunehmende Verwurzelung

Normalfall bis zum Ende der 1970er Jahre war die befristete
Aufenthaltserlaubnis, in der Regel auf zwei Jahre erteilt. Damit
wird die damals hiufig gehorte Perspektiverwartung der Be-
troffenen nachvollziehbar: ,noch zwei Jahre® — und schlief$-
lich war man zehn mal zwei Jahre da. Dies erkldrt sich u. a.
aus Nr. 9 der Allg. Verwaltungsvorschrift zur Ausfithrung des
Auslindergesetzes (AuslVwV) vom 7.7.1967* sowie eiem
baden-wiirttembergischen Erlass vom 17.10.1969. Dort ist zu
lesen: ,,Es bedarf besonders sogfiltiger Priifung, ob der dauer-
hafte Verbleib des Auslinders im Bundesgebiet wiinschenswest
erscheint? oder zumindest deutsche 6ffentliche Interessen nicht
entgegenstehen®. Im Jahr 1976 hatten gerade einmal 0,1 %
cine Aufenthaltsberechtigung und 2,8 % eine unbefristete Auf-
enthaltserfaubnis — eine unertrigliche Rechtsunsicherheit fiar
die anderen 97 % — inshesondere durch die Koppelung der
Aufenthaltserlaubnis an die Passgiiltigkeit sowie das Erforder-

1 Innenministerium Baden-Wirttemberg, Grundsatze der Auslinder-
politik, Nr. [1 685/303 v. 2571966, 5. 7 (zit. nach Meier-Braun [o. Fn. 4],
Freiwillige Rotation, 5.102).

14  Grundsitze zur Eingliederung auslindischer Arbeitnehmer, in Bundes-
arbeitsblatt H. 4/1970, 5. 281 ff.

1% EuGRZ 1977, 524-526.

16 Herder Korrespondenz 25/1971, 5. 339,

17 Publik Nr. 18, 30.43971.

18 Ebenda.

19 Siehe hierzu Barwig, Neue Bestimmungen zur Visums- und Aufent-
haltserlaubnispflicht fiir auskindische Jugendliche, in Betritft Justiz
Nr. 49,1997, 5.11.

20 Kommission ,Austanderpolitik” aus Vertretern von Bund, Lindern und
Gemeinden, Bericht. Bonn 1983,

21 GMBL, 5. 231 .

92  Materialdienst Auslandische Mitbiirger in Baden-Wiirttemberg. Nr. 2,
Mai 1978. - -



nis gleicher Voraussetzungen fiir die Verlingerung wie bei der
erstmaligen Erteilung. Man konnte also gar nicht linger als bis
zum Ende der Gultigkeit der Aufenthaltserlaubnis planen!

Bereits im ,, Aktionsprogramm fiir Auslinderbeschiiftigung™
der Bundesregierung vom 6.6.1973 war von Verbesserungen im
aufenthaltsrechtlichen Status bei lingerer Aufenthaltsdauer die
Rede. Dies wurde fiinf Jahre spiter, zum 1.20.1978, mit einet
i Anderung der Verwaltungsvorschriften zum Auslindergesetz??
realisiert: Es ging um die Erteilung einer unbefristeten Aufent-
haltserlaubnis nach fiinfjihrigem ununterbrochenen rechtmafi-
gen Aufenthalt. Rittstieg sprach in diesem Zusammenhang von
der Anerkennung des Einwandererstatus auslindischer Arbeit-
nehmer und ihrer Familien, Die bereits im AuslG 65 enthaltene
Aufenthaltsberechtigung (nach achtjahrigem Aufenthalt) hatte
noch keine Breitenwirkung erzielt, da die Auslinderbehor-
den in den , Grundsitzen fiir die Erteilung der Aufenthaltsbe-
rechtigung® angewiesen wafen, sich bei der Erteilung einer
Aufenthaltsberechtigung zuriickznhalten. Allerdings muss noch
auf ein Charakteristikum hingewiesen werden: Die dataufhin
zur Umsetzung ergangenen Lindererlasse unterschieden sich
teilweise erheblich und — besonders wichtig — sic waren nicht
verdifentlichungspflichtig, Ritestieg beklagt 1979, dass die re-
strikiive Handhabung des Aufenthaltsrechts negative Auswir-
kungen auf die integration habe, ,,Ein unbestimmtes Gefiihl
der Bedrohung durch die Auslinderbevélkerung bestimmt auch
manche judiziellen Reaktionen.“

- 9.1975: Absenkung des Auslandkindergeldes auf 10 DM
als wesentlicher Pull-Faktor

Dutch das zum 1.1.1975 in Kraft getretene neue Kindergeld-
recht®® wird der Anspruch auf Kinder beschrinkt, die ihren
gewohnlichen Aufenthalt in der Bundesrepublik Deutsch-
land haben. Kindergeldabkommen mit den ehemaligen
Nicht-EWG-Anwerbestaaten sehen erheblich reduzierte Sitze
< (10 DM furs erste Kind gegeniiber 40 DM fiir Kinder im In-

land) vor. Der Anwerbestopp einerseits und die z. T, seit Jah-
: ren andauernde Trennung von Familien (mit Kindern im Her-
- kunftsland) mit der nun eintretenden finanziellen Verschlech-
terung durch auf ein Viertel abgesenktes Auslands-Kindergeld
- tragen bei einer Vielzahl dieser Familien dazu bei, die Familien-
einheit in Dentschland herzustellen: Statt der politisch gewoll-
ten Riicklkehr ist im Gegenteil Zuwanderung mit Verwurzelung

die Folge.

- 10, Weitere gescheiterte Steuerungsversuche der 1970er
und 1980er-Jahre®

. Zur damaligen Vorldufigkeitsperspektive gehorte — insbeson-
dere in Baden-Wiirttemberg — die Regionalstenerung, die zum
1.5.1975 als Zuzngssperre in ,iiberlastete® Siedlungsgebiete
cingefliihrt wurde. Weil sie aber den Intercssen der groffen Kon-
zerne (insbesondere hier im Land Daimler) zuwider lief, wurde
sie bereits nach zwei Jahren wieder abgeschafft. Sie war tibri-
gens — auch das bezeichnend fiir die Auslinderpolitik bis weit
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in die 1970er Jahre hinein — von einer Bund-Linder-Kommissi-
on und nicht vom Parlament in die Wege geleitet worden,

Das sog. Schweizer Modell - eine insbesondere von der Gas-
tronomie vehement geforderte saisonale Aufenthalts- und Auf-
enthaltserlaubnis —~ lief§ sich mit Verweis anf die Aushshlung
des seit 1973 geltenden Anwerbestopps politisch nicht durch-
setzem.

Auch das sog, Rotationsmodell (also Austausch von Arbeits-
kriften nach fiinf Jahren administrativ gesteuerter Aufenthalts-
dauer) mit dem Ziel der Vermeidung von Verwurzelung und
Familiennachzug setzte sich letetlich aufgrund kontrirer Inte-
ressen seitens der Wirtschaft nicht durch. Bertold Huber wies
in seinem Aufsatz ,25 Jahre deutsches Aufenthaltsrecht® da-
rauf hin, dass das deutsch-tiirkische Anwerbeabkommen eine
»Rotationsklausel“ enthielt, wonach die Aufenthaltserlaubnis
fisr titrkische Arbeitnehmer nicht linger als fiir eine Gesamt-
aufenthaltsdauer von zwei Jahren erteilt werden sollte.?s Zwar
wurde dieser Passus bereits zum 30.9.1964 gestrichen, wurde
aber bis Ende der 1970er Jahre von Seiten der baden-wiirt-
tembergischen Landesregierung als avslianderpolitisches Ziel
kontinuierlich ins Spiel gebracht.?” Die endgiiltige Absage ans
Rotationsmodell erfolgte 1979 (1) durch den damaligen Minis-
terprasidenten Lothar Spéth.

Unter Federfithrung des Landes Baden-Wiirttemberg ini-
tilerten mehrere CDU-gefithrie Bundeslinder einen Gesetzent-
wurf, der u. a. Mafinahmen zur Riickkehrférderung beinhal-
tete.”® Das Gesetz zur befristeten Forderung der Riickkehrbe-
reitschaft von Auslindern® wurde auf breiter Front kritisiert:
Das Kommissariat der deutschen Bischéfe sprach schon im
Vorteld von einem ,,Stiick RausschmeifSpolitik“. Hauptaspek-
te der Kritik waren die arbeitsmarktpolitische Fragwiirdigkeit,
die permanent weiter gefithrte Diskussion win Einschrinkungen
im Ehegatten- und Kindernachzug (hier weiterhin Absenkung
des Nachzugsalters auf bis zu sechs, in jedem Fall auf unter 16
Jahre) und der integrationspolitisch abschbare Schaden - insbe-
sondere bezogen auf die zweite Generation.®

1. Die Eiszeit in der Auslanderpolitik

11.1. Die, Uberflutung® und deren ,Eindimmung® durch
pBrunnenvergiftung®

Die zweite Hilfte der 1970er Jahre war geprigt von Integra-
tionskonzepten in Bund und Lindern — heute fast véllig verges-
ser: ,,Einbiirgerung per Postkarte® lautete einer der prignan-

- 23 AuslG GMBI, S, 362, zit, nach Huber (0. Fn. 2), Mskr. S. 3.

24 Art, 2 des Gesetzes zur Reform der Einkommenssteuer, des Familien-
lastenausgleichs und der Sparférderung v. 5.8.1974, BGBI. 1 5.1769.

25 Siehe hierzu ausfiihtlich Meler-Braun, Integration und Riickkehr, Mainz
1991, S. 811f

26 ANBA1961, 587, Nr. 9,5. 4.

27 Staatsministerium Baden-Wiirttemberg, Pressemitteilung Nr. 312/73 v.
8.51973, zit, nach Meier-Braun (o. Fn, 4), Rotation, Fn. 344.

28 BR-Drs. 98/82v. 11.03.1982.

29 BT-Drs.10/351.

30 Siehe hierzu ausfithtlich Mefer-Braun (0. Fn. 25}, 5. 22 ff.

31 Vgh das ,Kiihn-Memorandum" vorm September 1979, abrufbar unter
http://www.migration-online.de/data/khnmemorandum_1pdi.
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ten Vorschlige des ersten Auslinderbeauftragten der Bundes-
regierung Heing Kithn,' der Begriff der , Verlorenen Genera-
tion® umschrieb das Elend in Schulen und Kindergérten.? Es
herrschie Aufbruchsstimmung, das kulturelle Interesse an den
Zuwanderern wuchs.

Doch dann kam im Jahr 1980 véllig dberraschend cine

Kehrtwende: Die Zahl der Asyl-Erstantrige hatte erstmals die-

100.000 iiberschritten. Alarmismus war angesagt. Der Spiegel
titelte: ,Die Reichen werden die Todesziune zichen® und zi-
tierte damit den Oberhausener Oberstadtdirektor {SPD). Gren-
zen dichtmachen, Ausldnderzahlen verringern, koste es was es
wolle, schien die Devise,

Um die auslinderpolitische Stimmung und Stlmmungsmache
der damaligen Zeit aufzuzeigen ein Zitat des baden-wiirttem-
bergischen Sozialministers Dietmar Schlee: ,{(...) die wachsende
Fremdenfeindlichkeit in unserem Lande birgt die grofie Gefahr,
dass alle Erfolge bei der Eingliederung der Auslinder wieder
zunichte gemacht werden.“** Der unaufhdrliche Strom von
Gastarbeitern, Asylanten und Wirtschaftsfliichtlingen habe das
Fass zum Uberlaufen gebracht. ,EBiner Springfiut gleich sind
Fliichtlinge in den letzten Monaten in unser Land gedringt.
Die deutsche Bevilkerung sah sich plétzlich einer Schwemme
von Menschen aus verschiedenen europdischen, asiatischen und
afrikanischen Lindern ausgesetzt. Dieser Strom der Zuflucht-

suchenden hat sich in die abgelegensten Dérfer ausgebreitet und

in der GroRstadt beherrschen die Auslander das Strafenbild.“%

Das Staatsministerium Baden-Wiirttemberg stellte fest, der
Anwerbestopp sei durch einen ,sich stindig ausweitenden
Nachzug von Familienangehorigen praktisch aufer Kraft ge-
setzt worden. Ein weiteres Anwachsen wiirde manche Linder
de facto zu Finwanderungslindern werden lassen, obwohl sie
— wie Baden-Wiirttemberg — dazu weder kulturell noch wirt-
schaftlich pradestiniert sind.“ Ministerprisident Spéth am
8.7.1981: , Baden-Wiirttemberg will den ungehemmten Fami-
liennachzug von Auslindern stoppen. Falls es so weitergehe,
sei cs nur eine Frage der Zeit, ,wann es zu ernsten Konflikten
um Arbeitsplatzchancen und soziale Besitzstédnde zwischen ein-
heimischen und auskindischen Bevolkerungsgruppen komme.“

Zitate wie diese konnen aufschlussreich sein bei der Beant-
wortung der Frage, ob Politik auf Auslinderfeindlichkeit re-
agiert oder diese erst richtig herbeigeredet habe, indem sie
vorhandene Ressentiments aufgegriffen und begrifflich bedient
habe, also die beriihmte Frage nach der Henne und dem Ei. In
jedem Fall waren diese Feststellungen dazu geeignet, in auslin-
dischen Familien die Unsicherheiten iiber die eigenen Zukunfts-
petspektiven und deren Planbarkeit drastisch zu verstirken.

Eine der baden-wiirttembergischen Grund-Thesen lautete da-
mals: Die Herstellung der Familieneinheit kann im Herkunfts-
land stattfinden.

Als Sofortmafinahmen wurden in Baden-Wiirttemberg einge-
fithrt: Der Nachzug von auslindischen Kindern zu einem al-
lein im Land lebenden Elternteil wurde nicht mehr zugelassen
{wenn der andere Elternteil im Ausland lebt), Verschirfungen
beim Wohnraumnachweis wurden eingefithrt (auch fiir im
Ausland lebende Kinder musste hier Wohnraum zur Verfii-
gung stehen, Srtlichen Spielrdumen wurden deutliche Grenzen
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gesetzt), die Ehebestandszeit beim Ehegattennachzug aus dem
Ausland wurde auf drei Jahre erhoht. Es gab keinen veroffent-
lichten Erlass, Vielmehr hieR es in einem ,,Schnellbrief* des
Innenministeriums vom 9.10.1981: ,,Uber die Beschliisse der
Landesregierung zur Einschrinkung des Familiennachzugs ist
in den Medien ausfiihrlich berichtet worden; es ist daher davon
auszugehen, dass sie den betroffenen Auslindern weitgehend
bekannt sind. 3

Und dies bei kontinuierlich zuriickgehender Rickkehr-
bereitschaft: Das Statistische Landesamt Baden-Wiiritemberg
berichtet fiir 1982: 45 % der befragten ausldndischen Haus-
haltsvorstinde hitten nicht mehr die Absicht, in ihx Herkunfts-
land zuriickzukehren, 1978 sei noch jeder vierte von einer
Riickkehr ausgegangen, 1981 nur noch jeder sechste.’”

Wohin diese Politik fiihete, schildert eine Dokumentation
der Arbeitsgemeinschaft Auslinderrecht iiber die baden-wiirt-
tembergische Abschiebepraxis bei auskindischen Jugendlichen
aus dem Miirz 1982: einzelne Auslinderbehdrden scien dazu
iibergegangen, ,eine regelrechte ,,Jagd“ auf Jugendliche durch-
zufithren, die im Jahr 1981 hier zu einem Elternteil eingereist
sind.* Auferdem wiirden laut Angaben des Christlichen Ju-
genddorfwerkes Auslinderbehorden den Erlass riickwirkend
auf Jugendliche anwenden, die bereits vor den neuen Bestim-
mungen eingereist seien.™

In Ubererfiillung der regierungsseitig formulierten Erwartun-
gen gab es eine Vielzahl und Vielfalt von Schiissen, die iibers
Ziel hinausgingen: keine Aufenthaltsberechtigung, weil 0,15 m?
fehlten, Wohnraumnachweis bei Zuzug eines dentsch-franzdsi-
schen Ehepaares nach Stuttgart. Zu dieser Frage das Innenmi-
nisterium: ,,Formell gelten die 12 m? fiir EG-Ausldnder nicht,
sie kénnen aber ein Anhaltspunkt fiir Auslinderbehorden sein. '
Es bleibt den Ausléinderbehﬁrden tiberlassen, im Einzelfall zu
entscheiden.“*

Ministerprisident Spéth am 24.2,1983: LHAlle Anstrengungen
zur Binddmmung des Auslinderzustroms miissen letztlich er-
folglos bleiben, wenn es uns nicht gelingt, die sog. Zuheirats-
fille in den Griff zu bekommen. (...) Schatzungen besagen, dass
bei uneingeschrinkter Zulassung des Nachzuges in den néchs-
ten Jahren mehr als eine halbe Million ausldndischer Ehepart-
ner in das Bundesgebiet kommen wiirden. Abgesehen davon,
dass diese Auslinder aus Altersgriinden kaum noch integrierbar
wiiren, kimen wir dadurch in eine zahlenmiGige Dimension,
welche die Bundesrepublik endgiiltig zum Einwanderungsland
machen wiirde. Die Landesregierung von Baden-Wiirttemberg

32 Deutscher Caritasverband {Hrsg.), Die verlorene Generation? Auslindi-
sche Jugendliche in der Bundesrepublik, Informationen des Deutschen
Caritasverbandes Nr, T1, Freiburg 1975.

33 Pressemitteilung des baden-wiirttembergischen Sozialministeriums v.
25.9.1980, zit. nach Meier-Braun (0. Fn. 25), Fn. 101.

34 Ebenda.

3% Staatsministerium Baden-Wirttemberg, Pressemitteilung v. 29.9.1981,
4it. nach Meier-Braun {o. Fn. 25), Fn. 112

36 7Zit. nach Meler-Braun {o. Fn. 25), 5.104.

37 Statistisches Landesamt Baden-Wiirttemberg, Eildienst Nr. 267/82 v.
23.12.1982, zit. nach Meier-Braun {o. Fn. 25), Fn, 146.

38 Arbeitsgemeinschaft Auslanderrecht, Dokumentation zum Auslidnder-
recht. Altensteig 6.3.1982, zit, nach Meier-Braun {o. Fn, 25), Fn. 147.

39 Meier-Braun, Sendung SDR Siidfunk 1581983, zit. nach Meier-Braun

{o. Fn. 25), Fn. 154,
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strebt deshalb an, durch gesetzliche Regelung in diesen Fiillen
einen Ehegattennachzug grundsitzlich auszuschliefen. “4

In diesem Zusammenhang wurde die baden-wiirttember-
gische Landesregicrung auch auf die neue CDU/CSU-FDP-
Bundesregierung hin initiativ und forderte erneut eine Regelung
zur Absenkung des Nachzugsalters fiir Kinder auf sechs Jahre.
" Hier konnte sich das Land — wie auch in den Folgejahren —

nicht durchsetzen.

11.2. Die Unterwanderung des deutschen Volkes

Neben anderen wurde vom damaligen Generalsekretir des
DRK die These in die politische Auseinandersetzung einge-
bracht, der wachsende Auslinderzuzug sei mit dem grundge-
setzlich verankerten Wiedervereinigungsgebot nicht vereinbar,
weil sich die beiden Bevilkerungsteile in Ost- und Westdeutsch-
land auseinanderentwickeln wiirden. Der Astronomie-Profes-
sor Theodor Schwmidi-Kaler beriet die Repierungen Schmidt
(1974-1982) und Kokl {1982-1998) mehrfach in rentenpoliti-
schen und demografischen Fragen. Er ist einer der Initiatoren
und Autoren des sog. Heidelberger Manifests von 1981, das
u, a, fiir ein »Ende der Masseneinwandetung® und eine Anhe-
bung der deutschen Geburten plddierte. Mit dem Heidelberger
Manifest vom 17.6.1981 wollten deutsche Hochschulprofesso-
ren vor der ,,Unterwanderung des deutschen Volkes” und der
»Uberfremdung® der deutschen Sprache, der Kultur und des
» Volkstums “ warnen. Erstmals nach 1945 erhielten Rassismus
und Fremdenfeindlichkeit 6ffentlich eine — wenn auch umstrip-
tene — Legitimation durch Wissenschaftler. Im Entwurf eines
EntschlieRungsantrages der CDU/CSU-Bundestagsfraktion
vom 2.5.11.1987 hief es dann: ,Die Rolle der Bunderepublik
Deutschland als nationaler Einheitsstaat und Teil einer gespal-

terien Nation erlaubt nicht di¢ Binleitung einer unumkehrbaren

Entwicklung zum Vielvélkerstaat.”

Die SPD/EDP-Bundesregierung sah sich durch die offent-
liche Diskussion wie durch den Bundesrat zunchmend unter
Diuck gesetzt und empfahl den Lindern u. a. die Absenkung
des Nachzugsalters auf 16 Jahre. In diesem gesellschaftspoli-
tischen Klima #uferte der Regierungssprecher nach einer Ka-
binettssitzung vor der Bundespressekonferenz am 11,11,1981:
»Einiglkeit bestand auch dari'lber, dass der Zuzng und die Nach-
fithrung von Familienangehorigen aus Lindern, die nicht der
Europiischen Gemeinschaft angehéren, unter Anwendung aller
rechtlichen Mittel im Rahmen des Grundgesetzes gestoppt wer-
den so0ll,“*! Ins Auge gefasst wurde neben der Absenkung des
Nachzugsalters und einer Erleichterung der Einbiirgerung ein
Priifauftrag fiir finanzielle Rickkehranreize.

Auferdem empfahl die Bundesregierung ein ,,Nachzugsver-
bot fiir Ehegatten von Auslindern, die als Kinder von Auslin-
detn in die Bundesrepublik eingereist oder hier geboren sind,
wenn sie sich nicht bereits mindestens acht Jahre ununterbro-
chen hier anfhalten, das 18. Lebensjahr noch nicht vollendet
haben und die Ehe nicht bereits ein Jahr besteht.” Bayern und
Baden-Wiirttemberg dehnten diese Wartezeit auf drei Jahre aus,
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Hintergrund war eine zunehmend von prominenten Poli-
tikern (Schwidt, von Weizsiicker, Kohl) formulierte Alternative:
entweder gehen oder einbiirgern.*?

Kirchen und Wohlfahrtsverbinde in Bund und Lindern kri-
tisierten diese Kehrtwende vehement. Stellvertretend der dama-
lige fiir Austinderfragen in der DBK zustindige Osnabriicker
Bischof Wittler in einem Brief vom 21.11.1981 an den Bun-
deskanzler: ,Diese MaBnahmen verstoffen m.E. gegen grund-
legende Rechte der Familie: gegen Menschenwiirde, gegen
das Recht auf Heirat und Familiengriindung sowie gegen das
Recht der Eltern, ihre Kinderzahl zu bestimmen, sie zerstéren
das in die Zusagen von Integration gesetzte Vertrauen der Aus-
linder. (..,) Eine wachsende Auslinderfeindlichkeit darf sich
nicht in ausldnderfeindlichen Gesetzen niederschlagen.* Und

.am 23.6,1982 formulierte der Vorsitzende der Deutschen Bi-

schofskonferenz, Kardinal Héffuer, in der Exklirung , Katho-
lische Kirche und Fremdenangst® eine Erwiderung gegen den
restriktiven ,, Allparteienkurs“: Ehegatten haben das Recht zam
Zusammenleben, Es widerspricht diesem Recht, wenn verhei-
rateten Ehegatien der Nachzug ... erst nach einem oder drei
Jahren gestattet wird,“®

Die Bundesregierung hielt es im Juli 1982 in Ubereinstim-
mung mit dem CDU-dominierten Bundesrat fiir notwendig, das
Nachzugsalter fiir Kinder zu senken, um damit eine deutsche
Schulausbildung zu gewihrleisten. Bin entsprechender Vor-
schlag des damaligen Bundesarbeitsministers Westphal (SPD),
das Nachzugsalter auf sechs Jahre abzusenken, scheiterte am
Widerstand des Koalitionspartners FDP, wurde aber insbeson-
dere aus CDU/CSU-Kreisen kontimtierlich wiederholt, so durch
den neuen Bundesinnenminister Friedrich Zimmermann (CSU}),
der auslindischen Eltern vorhielt, ,ihren Kindern durch spiten
Zuzug in letzter Minute den Zugang zum deutschen Arbeits-
markt zu verschaffen,“#

1982 nimmt in der Koalitionsvereinbarung der neuen
schwarz-gelben Bundesregierung unter Helmut Kohl die Aus-
landerpolitik einen gewichtigen Platz ein: auch hier ist erneut
von Einschrinkungen im Familiennachzug die Rede. Binigung
in den strittigen Bereichen Ehegattennachzug und Absenkung
des Nachzugsalters beim Kindernachzug konnten jedoch auf-
grund des Widerstandes des Koalitionspartners FDP nicht er-
reicht werden. Allerdings findet sich in einer Konzeption des
Bundesministeriums des Innern fiir das newe Auslindergesetz
folgender Vorschlag: ,,Die Zuheirat zur zweiten und dritten Ge-
neration soll — unterstellt fiir diese Generation wird die Einbiir-
getung in irgendeiner Form erleichtert — zum Nachzug grund-
sitzlich nur berechtigen, wenn die Binbiirgerung des Auslinders

40 Staatsministerium Baden-Wiirtterberg, Pressemitteilung Nr. 54/83 v.
23.2.1982, zit. nach Meier-Braun {o. Fn. 25), Fn. 156.

41 Regierungssprecher Becker am 11.11.1981, zit. nach Mejer-Braun
(0. Fn. 25), 5. 19.

42 KNAwv. 25111981, . )

43 Hdéffrer, Kirche und Fremdenangst, in Sozialdienst des Deutschen Cari-
tasverbandes fiir auslandische Mithiirger. Denkschriften, Informatio-
nen, Gutachten des Deutschen Caritasverbandes (Unser Standpunkt
Nr. 6), 2, Aufl., Freiburg 1583,

44 Der Bundesminister des Innern, betriffi: Ausldnderpolitik, Bonn 1983,
S. 97 ff., zit. nach Meier-Braun (0. Fn, 25}, Fn, 83.

ZAR 2/2014 | 47



ABHANDLUNGEN |

4

aus von ihm nicht zu vertretenden Griinden scheitert. Daneben
soll allerdings der Nachzug zwecks Zuheirat aus Hirtegriinden
im Rahmen eines jihrlich bundesweit festzusetzenden Kontin-
gents moglich bleiben. Die Losutig des Zuheiratsproblems ist
fiir die Zukunft noch wichtiger als die des Kindernachzugs, weil
sich durch Zuheiraten das Familienproblem stindig erneuert.“#s

Am 4.12.1983 fand die Diskussion um die Absenkung der

Altersgrenze auf sechs Jahre in der Bundesregierung ein vorldu- 7

figes Ende: Bundesinnenminister Zimmermann hatte sich nicht
durchgesetzt, allerdings verfolgte er seine Position kontinuier-
lich weiter.

Es sollte bis zur Unabhingigen Kommission Zuwanderung
dauern, die den Riickfithrungs- und Riickkehrphantasien von
Mehrheitsgesellschaft und Minderheiten gleich zu Beginn ihres
Abschhussberichtes im Vorwort den ldngst iberfdlligen Satz ent-
gegenstellte und damit eine jahrzehntelange deutsche Lebenslii-
ge beendete: Deutschland ist falctisches Einwanderungsland.*
Damit konnte das Integrationsthema wieder — nach 20-jahriger
Unterbrechung — politikbeherrschend werden.

12. Das Auslindergesetz vom 9.7.1990 — Rechtsklarheit
und Rechtssicherheit”

Dieses Gesetz ist das Verdienst von Wolfgang Schiuble, der am
1.4.1989 Friedrich Zimmermann als Bundesinnenminister ab-
gelost hatte. Bereits im September 1989 legte das BMIT einen
Referentenentwirf vor und beendete damit die Diskussion um
die zwei Zimmermann-Gesetzentwiirfe eines Auslinderauf-
enthalts- und eines Auslinderintegrationsgesetzes, das wegen
seiner im ganzen deutlich repressiven Tendenzen bis ins Regie-
rungslager von CDU und CSU kritisiert wurde.

Schiiuble hatte bereits als Kanzleramtsminister auf die Not-
wendigkeit einer langfristig angelegten Zuwanderungs- und In-
tegrationspolitik hingewiesen. Was dem zum 1.1.1991 in Kraft

-getretencn Gesetz besonders formal angelastet wurde, war des-

sen Verweisungstechnik — fiir juristische Laien und insbesondere
fiir die Betroffenen kaum zu erschlieRen. So hat es auch bis ins
Jahr 2000 gedauert, bis die Verwaltungsvorschriften dazn auf
ca. 500 Seiten erschicnen waren. Bis dahin behalf man sich mit
Vorldufigen Anwendungshinweisen. Aber das weite Ermessen
des AuslG 65 mit allen unbestimmten Rechtsbegriffen war zu-
gunsten von Rechtsanspriichen (v. a. auch im Einbiirgerungs-
bereich, der hier Fingang gefunden hatte) aufgegeben. Helmut
Rittstieg urteilte bei den Hohenheimer Tagen zum Auslédnder-
recht 1991 — im Gegensatz zu Fritz Franz: ,,Das neue Auslinder-
gesetz ist besser als sein Ruf. Die Vorschriften iiber die Aufent-
haltsverfestigung, den Familiennachzug, die Rechtsanspriiche
der jungen Auskindergeneration und die Einbiirgerung verschaf-
fen den ehemaligen Gastarbeitern, ihren Ehegatten und Kindern
(...) erstmals auf gesetzlicher Ebene den Einwandererstatus, “**

13, ZuwG 2005 - Deutschkurse und Integration auf

gesetzlicher Grundlage®

Am 1.1.2005 trat mit dein Zuwanderungsgesetz eine umfas-
sende Reform simtlicher Bestimmungen der Migrations- und
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Integrationspolitik sowie des Aufenthaltsrechts von Nichtdeut-

schen in Kraft. Bast schreibt in seiner oben bereits erwihnten

Abhandlung ,,Zehn Jahre Aufenthaltsgesetz“: ,,In der Riick-

schau erscheint das Zuwanderungsgesetz als der nostalgische

Versuch, am Vorabend der Europiisierung noch rechtzeitig ein

modernes, kohdrentes Aufenthaltsgesetz im nationalen Bezugs-

rahmen zu schaffen,“* Allerdings spricht er statt von einem Pa-
radigmenwechsel von einer , Zwischenstation auf dem langen

Weg, das Auslinderrecht nicht mehr als Abteilung des Polizei-

rechts, sondern als Migrationsrecht einer Finwanderungsgesell-

schaft zu verstehen, “%

Entscheidende Neuerungen liegen

— in der erstmaligen Anerkennung der faktisch stattgefunde-
nen habenden Einwanderung,

— in der klaren Trennung zwischen Drittstaatsangehdrigen
und EU- bzw, EWR-Biirgern mit den entsprechenden reche-
lichen Privilegierungen, \

~ in der erstmals in einem Gesetz zum Ausdruck kommen-
den Bedeutung von Deutschkenntnissen und Integration
verbunden mit einer deutlichen Integrationserwattung ins-
besondere an Neuzuwanderer, aber auch im Rahmen der
,nachholenden® Integration fiir die bereits hier lebenden
Auslinder (Deutschkenntnisse waren bisher nur bei Verfes-
tigung und Einbiirgerung nachzuweisen).

13. Familiennachzug als Steuerungsinstrument®

13.1. Die Verkennung der Familieneinheit in ihrer
Bedeutung fiir das Integrationsgeschehen

Das Damoklesschwert der Ungewissheit bei der Verlingerung
temporiren Aufenthalts war einer der integrationsschidlichsten
Faltoren: Zukunftsplanung war fiir die Familien rechtlich nicht
abgesichert. ,

Fbenso bedeutsam ist die Tatsache der fortdauernden Un-
sleichbebandlung EU-Angehérige/Drittstaater/Deutsche (Inlin-
derdiskriminierung} in den Bedingungen und Voraussetzungen
fiir Familiennachzug. :

Die Unabhingige Kommission Zuwanderung fiihrte bereits
im Jahr 2001 hierza aus: ,So ist etwa beim Nachzug von Kin-
dern zu bedenken, dass der Integrationsprozess besser gelingt,
wenn der Zugang in die hiesigen Lebensverhiltnisse moglichst
frith (noch im Vorschulalter) gelingt. Gleichwoh! kann aus so-

45 Bundesministerium des Innern, Konzeption des BMI fiir das neue Aus-
lindergesetz. Vil — 937 131/2. Bonn, 16.9.1983, 5. 3, zit. nach Mefer-Braun
{0. Fn. 25}, Fn. 2.

46 Zuwanderung gestalten — Integration férdern. Bericht der Unabhingi-
gen Kommission Zuwanderung, 4.2.2001, 5.1,

47 BGBIL 15.1354.

48 Rittstieg, Das neue Ausldndergesetz, Verbesserungen und neue Proble- i
me, it Barwig et al,, Das neue Ausldnderrecht, Baden-Baden 1991, 5, 25/ :

49 BGBIL 15,1950,

50 Bast{o.Fn.1),5. 214

51 Ebenda,S.22% £

52 Siehe hierzu ausfiihrlich Barwig/Erpenbeck, Ein gespaltenes Familien- =
bild. Bildungschancen von Migrantenkindern hangen nicht am Mach-
zugsalter, in Herder, Korrespondenz Heft 4, April 2003,
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ziologischer Sicht kein allgemein giiltiger Migrationszeitpunkt
fiir Kinder und Jugendliche benannt werden®.5

Der sechste Familienbericht der Bundesregierung weist dar-
auf hin, dass Migrationsprozesse regelmifig als ,,Familienpro-
jekte® geplant und durchgefiihre wirden. Den Familien komme
im Rahmen der Integration eine tragende Rolle zu, denn durch
die Solidarpotentiale der Familien wiirden die besonderen
Belastungen, denen Migranten ausgesetzt seien, fiir die Fami-
lienmitglieder gemildert. Integrationsprozesse geldngen daher
eher und besser, wenn sie im Familienverband realisiert werden
knnten. Allerdings sei eine langfristige Planungsperspektive
und -sicherheit erforderlich, damit die Familie ihre Aufgabe er-
fiillen kénne.>*

13.2. Kinder-Nachzugsalter

Die ersten Initiativen zur Absenkung des Kinder-Nachzugs-
alters erfolgten bereits in den 1970er Jahren und-intensivierten
sich nach der ,,Kehrtwende® in der Auslinderpolitik zu Beginn
der 1980ei-Jahre. Hintergrund war zum einen die 1980 erst-
mals iiberschrittene Zahl von 100.000 bei den Asyl-Erstan-
trigen und die sich anschlieBenden gesellschaftspolitischen
Auseinandersetzungen. '

Die damalige Anslinderbeaunftragte Liselotte Funcke gehorte
neben den Kirchen, Wohlfahrtsverbdnden, spiter Gewerkschaf-
ten zu den wenigen profilierten Kritikern: Man konne darii-
ber sprechen, den Zuzug von Jugendlichen in einem Alter zu
begrenzen, in dem offenkundig das Interesse am Zugang zum
Arbeitsmarkt weit vor dem Wunsch nach familidrem Zusam-
menleben rangiert. Vorstellungen jedoch, 12- oder 13-jihrigen
oder noch jiingeren Kindern das Zusammenleben mit ihren
Eltern zu verwehren, seien inakzeptabel. Ebenso bedenklich
wiire es, wenn junge Auslinder unabhingig von dem Grad ihrer
Integration mit 18 Jahren aus der Bundesrepublik ausgewiesen
wiirden oder nicht nach ihrer Volljghrigkeit einen Fhepartner
aus ihrer Heimat heiraten oder mit ikm zusammenleben ditrf-
ten. Wem dic menschlichen Konflikte, die mit solchen Bestim-
mungen erzeugt wiirden, kein ausreichender Ablehnungsgrund
seien, der sollte sich vor Augen fithren, dass die Bundesrepublik
Deutschland sich weiterhin schwerlich fiir den Schutz von Ehe
und Familie stark machen kénne, wenn sie diesen Schutz fir
eine Minderheit innerhalb der eigenen Grenzen relativiert.

Inshesondere die siiddeutschen Bundeslinder forderten seit
Jahrzehnten mit Hinweis auf bessere Integrationschancen durch
méglichst frithzeitigen Schulbesuch eine Absenkung des Nach-
zugsalters auf zwdlf oder sogar besser noch auf sechs Jahre.
Zur Erinnerung: Die Obergrenze fiir das Kinder-Nachzugsalter
im Bereich der europiischen Freiziigigkeitsregelungen lag schon
immer bei 21 Jahren. Einen Hohepunkt erreichte die Diskussi-
on im Jahr 1983, als der damalige Innenminister Friedrich Zim-
mermann (CSU) gegen den Widerstand des Koalitionspartners
FDP versuchte, gegeniiber der Auslinderbeauftragten Liselozze
Puncke und einer breiten Front von Kirchen, Gewerkschaften
und Wohlfahrtsverbinden, die Absenkung auf sechs Jahre po-
litisch durchsetzbar zu machen. Sein zweiteiliger Entwurf eines
Auslinder-Integrations- und eines Aufenthaltsgesetzes war je-
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doch (insbesondere auch durch die zusitzlichen Restriktionen
im Familiennachzug) politisch nicht durchsetzbar.

Allerdings zeigte sich bei den Verhandlungen iiber die Fami-
liennachzugs-RL 2003/86 — ebenso wie beim Aufenthaltsgesetz
in den Jahren 2002 bis 2004 —, dass der von konservativer Seite
erkdmpfie Spielraum ,nach unten® {zwolf Jahre) schliefilich
gar nicht ausgeschépft wurde: es blieb bei 16 Jahren.

Dass es sich im Lauf der Zeit um eine Prinzipienfrage {man
konnte auch sagen: eine Geister- oder Schein-Diskussion wie
iiber Schein-Ehen oder Schein-Kinder) handelte, sei an folgen-
der Berechnung aus dem Jahre 2002 dargestellt, die das Aus-
landskindergeld zur statistischen Basis nahm.

.13.3. Zu den Zahlen

Die Kindergeldstatistik, bei der das abgesenkte Auslandskinder-
geld gesondert nach einzelnen Staaten ausgewlesen wird, mach-
te am Beispiel der Tiirkei deutlich, dass lediglich noch etwa 1 %
aller Kinder der in Deutschland lebenden tiirkischstimmigen
Eltern in der Tiirkei aufwuchsen {2001 wurde Kindergeld fiir
708.166 tiirkische Kinder aufgewendet, davon lebten 7.363
Kinder in der Tiirkei). Eine regelmiffig vom Bundesarbeits-
ministerium veranlasste Reprisentativuntersuchung bestitige
diesen Befund: Der Kindernachzug zu den hier lebenden Dritt-
staats-Auslindern (also Nicht-EU-Biirgern} konne im Wesent-
lichen als abgeschlossén betrachtet werden. Unter der vollig
abwegigen Voraussetzung, dass wirklich alle Kinder nachgeholt
wiirden, ergibe sich linear gerechnet pro Jahrgang eine Zahl
von etwa 370 tiirkischen Kindern. Fine Absenkung des Nach-
zugsalters von derzeit 16 auf zwolf Jahre erbrichte unter der
abwegigen Annahme einen Vermeidungseffekt von ca. 1.500
titrkischen Kindern. Auch mit Blick auf die Gesamtzahl ergibe
sich durch den Anteil von 2/3 der tiirkischen Staatsangehérigen
und dem nicht einschrinkbaren FU-Kinderanteil im restlichen
Drittef dasselbe Bild: Es ginge um nahezu nichts.®

14. Zum Thema ,,Integrationschancen®

Fin spiiteres Zuzugsalter muss nicht von vorneherein zu schlech-
teren Bildungschancen fiihren. Bine stirkere Wiirdigung der Bil-
dungsbiographie (z. B. Schulausbildung und deren erfolgreicher
Abschluss im Tand der Muttersprache) kann u. U. fur di¢ Sozi-
alisation wesentlich stabilisierender sein als der Schulbesuch in
einem beeintrichtigenden Umfeld hiesiger Ballungsrdume. Hier
sollten flexiblere, an der Anschlussfihigkeit der Betroffenen ori-
entierte Angebote des hiesigen Bildungssystems einerseits sowie
das Wohl des Kindes und die Entscheidungskompetenz der El-
tern nicht unberiicksichrigt bleiben.®

53 Bericht der Unabhingigen Kommission Zuwanderung {o. Fn. 46)a5 193
54 Sechster Familienbericht der Bundesregierung, BT-Drs, ¥. 20.10,200
zit, nach ebenda, 5. 194. :

55 S. dazu Barwig, Stiddeutsche Zeitung v. 14 2.2003, Gas
KNA v, 13.2.2003.

56 Bericht der Beaufiragten der Bundesreglerung T
iiber die Lage der Auslinder in der Bundesrepublik’
Berdin/Bonn 2002, S. 99 ff; Bericht der Unabhang
wanderung, (o. Fn. 46), 5. 215 ff.
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15. Familiennachzug und Wohnraum

Dieses ,,Steuerungsinstrument® sowohl fiir den Aufenthalt als
auch den Zuzug hatte eine in der Offentlichkeit weitgehend un-
beachtete existenzielielDijnerision:

Nach unter dem Eindruck des integrationspolitischen ,Friih-
lings“ ging das Regierungsprisidium Stuttgart im Jahre 1980
davon aus, es sei Abschied zu nehmen von voriibergehendem
Aufenthalt und deshalb flexibler mit den Wohnraumanforde-
rungen nmzugehen.”

Erneute Uberlegungen, die Verlingerung einer Aufenthalts-
erlaubnis von ausreichendem Wohnraum abhingig zu macheun,
finden sich niche nur in Baden-Wiirttemberg wieder, sondern
nach dem Regierungswechsef in Bonn im Bericht der Bund-Lin-
der-Kommission Auslidnderpolitik, der Vertreter von Bund,
Lindern und Gemeinden angehdrten. Gegen Aufenthaltsbeen-
digung wegen fehlenden Wohnraums wandte sich die damalige
Auslanderbeauftragte der Bundesregierung, Liselotte Funcke,
wenn das entsprechende Wohnungsamt lein entsprechendes
Angebot vorweisen kénne. Zux Erinnerung: Damals waren in
der Stuttgarter Wohnungsnotfallkartei etwa 5.000 Gesuche re-
gistriert, davon ein erheblicher Auslinderanteil.

Auch hier hat sich die Steuerungsfraktion letztlich-nicht durch-

setzen kounen: Nach anfinglichen Versuchen hier im Land, die -

im Ausland lebenden, grundsitzlich zum Familiennachzug in
Frage kommenden Familienangehorigen in die Berechnung ein-
zubeziehen, hat schlieflich das von Kritikern der Steuerungs-
J6sung immer wieder vorgebrachte Argument der ,, Vergleich-
barkeit® gegeniiber Deutschen, also die Beriicksichtigung des
regionalen Wohnungsmarktes, im AuslG 1990 (Rechtsklarheit
und Rechtssicherheit) Eingang gefunden. § 17 Familiennachzug
zu Auslindern fihrt in Absatz 2 aus: Die Aufenthaltserlaubnis
darf nur erteilt werden, wenn (Satz 2) austeichender Wohnraum
zur Verfigung stebt, Als ausreichender Wohnraum darf nicht
mehr gefordert werden als fiir die Unterbringung eines Woh-
nungssuchenden in einer 6ffentlich geforderten Sozialwohnung
geniigt. Kinder bis zur Vollendung des zweiten Lebensjahres
werden bei der Berechnung nicht mitgezablt.

Auch wenn das Wohntaumerfordernis weiterhin Giiltigkeit
besitzt und ebenso in der Familiennachzugs-RL enthalten ist,
scheint hierin — trotz aller fritherer Dramatisicrungen — kein
Problem zu bestchen. Eine Reihe von befragten Auslinderbe-
hérden, Innenministerien, Verwaltungsgerichten und Rechts-
anwilten konnten tiber keine aktuellen Streitfille berichten.
Der Vertreter des baden-wiirttembergischen Innenministeriums
konnte auf eine Riickfrage wihrend einer Tagung im vergan-
genen Jahr keine sichere Auskunft geben, ob die traditionellen
12 m? pro Person noch Geltung hétten,

16. Ehegattennachzug und Sprache

Deutschkenntnisse spiclten bis 2005 beim Familiennachzug nur
fiir den hier bereits lebenden Ehegatten eine Rolle: Durch das
Erfordernis eines verfestigten Aufenthaltstitels waren die dort
geforderten Sprachkenntnis implizit — nicht aber fiir den nach-
ziehenden Ehegatten. Also waren Sprachkenntnisse 50 Jahre
lang egal — und fiir die den EU-Freiziigigkeitsregelungen unter-
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fallenden EU-Biirger allein schon aus Anti-Diskriminierungs-
griinden nicht erzwingbar.

Um es deutlich zu sagen: Unionsbiirgern bleibt es also selbst
tiberfassen, sich eigenverantwortlich auf den Aufenthalt in
cinem Mitgliedstaat vorzubereiten. Aber was vom Gesetzge-
ber eigentlich nicht vorgesehen wat, ist aufschlussreich: Die
eingeplanten Finanzmittel fiir Sprach- und Orientierungskurse
waren — aufgrund wesentlich geringerer Zuwanderungszahlen
als urspriinglich prognostiziert — aunch fiir die sog. nachholen-
de Tntegration einsetzbar. Hiervon hat nach AuRerungen des
BAMF-Prasidenten Schmiid bei der Herbsttagung 2012 des
Netzwerks Migrationsrecht eine bemerkenswerte Zahl von hier
lebenden EU-Biirgern (insbesondere auch ltalienern} Gehbrauch
gemacht. Dies macht — bezogen auf den Preiwilligkeitsaspekt —
optimistisch.

Ob und inwieweit das fiir viele Drittstaatsangehorige unerfill-
bare Erfordernis, bereits vor Einreise zur Herstellung der ehe-
lichen Lebensgemeinschaft in Deutschland einfache Deutsch-
kenntnisse {§ 30 I Ni. 2 AufenthG) zu erwerben und nachzu-
weisen Bestand hat, bedarf noch der gerichtlichen Klirung in
Luxemburg.® Immerhin kdnnen die Mitgliedstaaten gemifs
Art. 7 TI der RL 2003/86 Familienzusammenfiihrungs-RL) von
nachzugswilligen Familicnangehorigen verlangen, dass sie In-
tegrationsmafnahmen nachkommen. Vielleicht kommt wenigs-
tens eine Hirtefallregelung heraus oder Deutschland orientiert
sich an anderen Mitgliedstaaten (NL, DK, A) und verzichtet ge-
nerell auf den Erwerb im Herkunftsland. '

17. ,Zuheirat” und Ehebestandszeit — gegen
,Scheinehe“ — gegen , Zwangsehe

Die oben beschricbene baden-wiirttembergische Regelung einer
dreijahrigen Wartezeit beim Ehegattennachzug (u. a. mit der
Binschrinkung von sog. ,Scheinehen® begriindet) war fiir eine
Reihe von Fachleuten als mit Art. 6 GG unvereinbar betrachtet
worden — galt doch genau dieser Zeitraum, um bei Trennung
zweier Ehegatten die Zerriittung der Ehe zu konstatieren.

Diese Regelung war der Entstehungsgrund fiir die Hohenhei-
mer Tage zum Auslanderrecht:

Als sich die drohende Niederlage vor dem BVerfG abzeichne-
te, senkte die Landesregietung Baden-Witrttemberg die Warte-
frist auf ein Jahy, kurz bevor das Gericht seinen Beschluss vom
12.5.1987 veroffentlichte.

Darin wurde festgestellt: ,Die in Rede stehende Regelung
tibersteigt das im Blick auf den Grundsatz der Verhdltnismi-
Rigkeit von den Betroffenen hinzunehmende Maf. Die auf dem
Spiele stehenden &ffentlichen Belange rechefertigen nicht eine so
weitgehende Vernachlissigung ihrer grundrechtlich geschiitzten
Interessen.”*

Ein Pyrrhus-Sieg? Huber spricht in diesem Zusammenhang
von einer Grundrechtsverkiirzung zu Gunsten des Primats staat-

-
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licher Auslinderpolitik. Dem Gericht zufolge geben Wortlaut,
Entstehungsgeschichte sowie Sinn und Zweck des Art. 1 GG fiar
einen grundrechtlichen Anspruch auf Einreise und Aufenthalt
nichts her. Rittstieg wurde deutlicher und legte in der ihm eige-
nen Art den Finger auf die Wunde: Er kritisiert die ,, Perspektive,
aus der man von Karlsruhe aus die Verhilenisse sieht™, Unmaf-
geblich sei die Perspektive der Betroffenen, deren Menschen-
rechte ins verfassungsrechtliche Hintertreffen geraten.®

Tmumerhin sei festgehalten: Jahre spiter wurde ein neues Feld
entdeckt. Mit dem Gesetz zur Verhinderung von Zwangsheirat
vom 23.6.2011% wurde erneut das Straf- und Ausldnderrecht
verschirft — allerdings gelang es im Lichte des ,,Scheinehen-
Urteils® von 1987 nicht, wiederum eine dreijihrige Wartezeit-
regelung einzufithren: Gedacht war an eine weitere Anhebung
des Zuzugsalters von 18 auf 21 Jahre.

18. Die Folgen aus dem Optionsmodell

Die mit der Optionsregelung zusammenhingenden familien-
und aufenthaltsrechtlichen Fragen von Aufenthalts-, Sorge- und
Umgangsrecht sollen an dieser Stelle nicht erdrtert werdern,
da sich durch die Koalitionsvereinbarungen wohl doch man-
che der vorgetragenen integrationspolitischen und rechtlichen
Problemstellungen durch Wegfall der Optionsregelung aunfl-
sen lassen. Nur so viel: Was inzwischen fiir mehr als die Halfte
der hier geborenen Kinder von Nichtdeutschen nicht mehr gilt,
kann auf Dauer keinen Bestand haben.

19. Was bleibt?

Zum Schluss nochmals Jiirgen Bast: ,Das Aufenthaltsrecht in
Deutschland ist offenkundig auf der Schnellstrafle zur Euro-
piisierung“.®

Die Angleichung des Rechtsstatus auf Dauer hier lebender
Drittstaater ist eine noch nicht erledigte Angelegenheit — ins-
besondere solange gerade den Drittstaatern weiterhin die dop-
pelte Staatsangehorigkeit verwehrt wird, wihrend zwischen
den EU-Staaten gegenseitige Vereinbarungen zur Hinnahme
derselben getroffen wurden. Werner Weidenfald stellt in diesem
Zusammenhang fest: ,Integration setzt voraus, dass politische,
rechtliche und soziale Unsicherheiten, die mit dem Status des
Zuwanderers verbunden sind, tiberwunden werden®.%

Die Benachteiligungen im Familiennachzug (Spracherfor-
dernis, Altersgrenzen beim Kindernachzug, Unterschiede beim
Eltern-Nachzug) entsprechen nicht mehr der entstandenen Re-
alitit. Zuwanderungsvoraussetzungen dort unter Zwang zu
stellen, wo der Zugang noch steuerbar ist, withrend im Frei-
ziigigkeitsbereich, der inzwischen fast 40 % der Migration in
und nach Dentschland ausmacht, die Rigenverantwortung der
Betroffenen gilt: Dieses Zweiklassensystem von Zuwanderern
schafft auf Dauer mehr Probleme als dass es diese verringert,
Die Auswanderung erfolgreicher junger Deutsch-Turken ist
m. E. ein allzu deutliches Signal. Dies sollte Deutschland insbe-
sondere auf politischer Ebene stirker beriicksichtigen und den
in Gang gekommenen Bewusstseinsprozess faktischer Finwan-

derung konsequent fortsetzen. Es gibt genfigend Handlungsfel-
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der: ob auf europdischer Ebene (Statusangleichung Drittstaats-
angehdriger) oder auf zwischenstaatlicher Ebene (Privilegierte
Partnerschaft mit der Tiirkei}, Ich halte dies auch integrations-
politisch fiir angemessener, als sich die ,,Verbesserungen® regel-
miflig von nationalen bzw. europiischen Gerichten abtrotzen
zu lassen.

20. Ein Perspektivwechsel liberfillig?

Hinschauen lohnt sich, Wenn wir Menschen in unserem FLand
weiterhin aufnehmen, sollte die Devise nicht mehr sein ,, War-
ten wir es mal ab, wer {iberhaupt bleibt®, sondern ,,Keiner darf
verloren gehen®. Wit brauchen die mitgebrachten Talente und
Fihigkeiten aller. Und wir sollten uns schnell und gezielt um

‘deren Anschlussfihigkeit kiimmern und nicht deren Abstieg

hinnehmen, weil das Mitgebrachte noch nicht reicht. Gerade
auch die ,Seiteneinsteiger®, als Einwohner, die sich in unserem
Gemeinwesen — nicht unbedingt willkommen, aber zumindest
angenommen — zusamumen mit ihren Familien hinsichtlich ihrer
Zukunftsplanung und unserer Integrationsunterstiitzung sicher
sein kdnmen.

»Geisterdiskussionen® wie sie aktuell wieder stattfinden -
diesmal um die sog. Armutszuwanderung — kosten uns mittel-
und langfristig mehr, als sie politisch kurzfristig bringen mégen.
Hier nochmals Weidenfeld: ,Die Aufnahmebereitschaft der
Finheimischen hingt auflerdem eng zusammen mit der Nach-
vollzichbarkeit der Zielsetzungen. In wohl keinem anderen Be-
reich gesellschaftlichen Lebens ist das Defizit an Transparenz so
drastisch splirbar wie hier. “%4

Miissen wir nicht die Perspektive auf den Kopf stellen: Die
Grundannahme in Zukunft solite der mégliche Daueraufent-
halt sein und nicht die bis heute verbreitete Grundhaltung,
durch ,,Anreizverminderung® so viele Zowanderer wie mdglich
zur Riick- bzw. Weiterwanderung zu bewegen. Das hat histo-
risch nicht funktioniert und Integration verzégert und vielfach
verhindert — bei (jungen) Menschen, die immer noch hier sind.

Diese andere Grundeinstellung kénnte auch den Kindern
derjenigen (aktuellen und kiinftigen) Arbeitsmigranten zugute-
kommen, die als wesentlich héher Qualifizierte als die dama-
ligen Gastarbeiter derzeit zu uns kommen. Oder wiedetholt
sich Geschichte, wo doch bei der ersten auslinderrechtlichen
Tagung der ehrwiirdigen Trierer Richterakademie der damalige
Ministerialdirektor und Leiter der Ausldnderabteilung im BMI
spontan wihrend der Diskussion ausrief: ,, Dieser Betriebsun-
fall des Familiennachzugs darf uns nie wieder passieren.* Wird
es schon wieder einer?
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