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Zuwanderungspolitik in der Europåischen Union
Europåisierte Læsungen oder Politik des kleinsten gemeinsamen Nenners?

I. Einleitung

Die unvermindert hohen Migrations- und Flçcht-
lingsstræme stellen die Europåische Union (EU)
zu Beginn des 21. Jahrhunderts vor groûe politi-
sche Herausforderungen. Obwohl die Hauptlast
der globalen Wanderungen nach wie vor von den
Entwicklungslåndern getragen wird, zåhlt die EU
zu den bevorzugten Einwanderungsregionen welt-
weit. De facto sind inzwischen alle EU-Lånder zu
Einwanderungsstaaten geworden, auch wenn dies
nicht zwangslåufig immer in deren Selbstverstånd-
nis verankert und durch ein Zuwanderungsgesetz
ausdrçcklich institutionalisiert sein mag. Aus die-
ser Situation resultieren unterschiedliche politi-
sche Problemfelder, denen sich die Mitgliedstaaten
der EU zukçnftig stellen mçssen. So scheint es vor
allem notwendig, die faktische Einwanderung, die
in den einzelnen Mitgliedsstaaten seit vielen Jah-
ren stattfindet, auch als solche anzuerkennen,
transparenter zu gestalten und integrationspoli-
tisch zu begleiten. Mindestens ebenso wichtig wird
es hierbei aber sein, eine klare Trennung der
jeweiligen Zuwanderungsgrçnde vorzunehmen
und zu verhindern, dass bestimmte Formen benæ-
tigter und somit eigeninteressierter Migration auf
Kosten jener Aufnahmepolitik stattfindet, zu der
die EU nicht zuletzt aufgrund ihres eigenen Wer-
tefundaments verpflichtet ist.

Das schwierigste Problem dçrfte jedoch im nun-
mehr anstehenden Prozess einer vollståndigen
Europåisierung der nationalen Zuwanderungspoli-
tik liegen. Kern der europåischen Einigung war
ursprçnglich nur die Idee einer Wirtschaftsgemein-
schaft ± eines Gemeinsamen Marktes ± und kei-
neswegs die gemeinsame Gestaltung der Immigra-
tion. Trotzdem ist im Laufe der Integration die
Notwendigkeit einer europåischen Kooperation in
der Zuwanderungspolitik entstanden, wobei zwei
Ursachen diese europåische Dimension besonders
unterstreichen: erstens der fortlaufende Integrati-
onsprozess selbst, in dessen Rahmen inzwischen
eine umfassende interne Freizçgigkeit verwirklicht
wurde, und zweitens die zunehmende Unmæglich-

keit einer rein nationalen Steuerung von Zu-
wanderung. Spåtestens seit dem Vertrag von
Amsterdam von 1997 gilt nunmehr die Vergemein-
schaftung der Zuwanderungspolitik nicht mehr
nur als bloûe ¹Angelegenheit von gemeinsamem
Interesseª, sondern als grundlegendes Zukunfts-
projekt der voranschreitenden europåischen Inte-
gration. Eine tatsåchliche Europåisierung der
Zuwanderungsregelungen impliziert jedoch auch
den festen Willen zur Politik jenseits klassischer
Nationalstaatlichkeit, und so war bislang weniger
fehlende Kooperation, sondern vielmehr man-
gelnde Bereitschaft oder Fåhigkeit zur Abgabe
nationaler Souverånitåt das entscheidende Hinder-
nis auf dem Weg zu einer gesamteuropåischen
Zuwanderungspolitik. Im Sinne eines kleinsten
gemeinsamen Nenners verfçgen die 15 EU-Mit-
gliedstaaten heute aber dennoch çber eine ge-
meinsame zuwanderungspolitische Praxis. Symbo-
lisiert im Bild der ¹Festung Europaª, erscheint
diese Politik freilich mit dem Wertefundament der
EU kaum mehr vereinbar.

Welches kænnten jedoch die genauen Ursachen fçr
die zunehmende Abschottung Europas sein, und
welche Aussichten bestehen, um die angefçhrten
Problemfelder kçnftig zu bewåltigen? Ziel dieses
Artikels ist eine Darstellung der gegenwårtigen
europåischen Zuwanderungspolitik, auf deren
Grundlage eine Beantwortung dieser Fragen mæg-
lich ist. Abschnitt II analysiert zunåchst die fakti-
schen Zuwanderungsbewegungen in die Europå-
ische Union und gibt Auskunft çber einige
politische Kontroversen um Zuwanderung in den
Mitgliedsstaaten. Darauf aufbauend wird in
Abschnitt III die seit långerem bekannte Notwen-
digkeit einer unionsweiten Vereinheitlichung der
Zuwanderungspolitik thematisiert. Abschnitt IV
zeichnet den heutigen Stand der europåischen
Zusammenarbeit nach, deren Resultat immerhin
eine Konzentration der Harmonisierungsbemç-
hungen auf zuwanderungspolitische Abwehrkon-
zepte gegençber unerwçnschter Zuwanderung
vermuten låsst. Unter Berçcksichtigung der aktu-
ellen europapolitischen Entwicklung wird deshalb
abschlieûend die Problematik der europåischen
Einwanderungspolitik vertieft diskutiert.
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II. Zuwanderung und Zuwande-
rungspolitik in den EU-Staaten

Wåhrend des 19. und der ersten Hålfte des
20. Jahrhunderts galt Europa noch ausschlieûlich
als Auswanderungsregion. So verlieûen bis 1930
mehr als 50 Millionen Menschen den europåischen
Kontinent, vorwiegend in die Vereinigten Staaten.
Erst nach dem Zweiten Weltkrieg und der
anschlieûenden Phase des Wiederaufbaus ent-
wickelten sich einige der europåischen Staaten ±
allen voran Frankreich, Groûbritannien und die
Bundesrepublik ± auch zu einem Zielgebiet trans-
nationaler Migrationen. Die heutige Europåische
Union besteht nunmehr nur noch aus Staaten mit
einer positiven Wanderungsbilanz. Allerdings sind
die Mitglieder der EU je nach ækonomischer, geo-
graphischer oder historischer Ausgangslage durch-
aus in unterschiedlicher Weise von den Wande-
rungsbewegungen betroffen.

1. Ausmaû und Struktur der Immigration

Im Durchschnitt wandern derzeit etwa 700 000
Personen pro Jahr in die Europåische Union ein.
Unter Berçcksichtigung der Nettozuwanderungs-
rate ± also die Anzahl der Einwanderer abzçglich
der Anzahl der Auswanderer ± gab es 1998 mit
0,94 Prozent in Luxemburg die hæchste Zuwande-
rung, gefolgt von Irland (0,57 Prozent), den Nie-
derlanden (0,28 Prozent) und Griechenland (0,21
Prozent). Am geringsten war die Nettozuwande-
rungsrate indessen in Ústerreich (0,06 Prozent),
Deutschland (0,06 Prozent) und Frankreich (0,05
Prozent). Ein wenig anders stellt sich die Zuwan-
derungssituation jedoch dar, wenn man den pro-
zentualen Auslånderanteil in den jeweiligen EU-
Staaten betrachtet. Hier finden sich in Spanien
(1,5 Prozent), Griechenland (1,5 Prozent) und
Finnland (1,6 Prozent) die geringsten Auslånder-
anteile, Luxemburg liegt indessen mit 34,1 Prozent
Auslåndern unangefochten an der Spitze der EU-
Einwanderungsstaaten, gefolgt von Ústerreich (9,1
Prozent) und Deutschland mit einem Anteil von
9 Prozent auslåndischer Wohnbevælkerung1.

Die Gesamtzuwanderung in die Mitgliedstaaten ist
allerdings durch sehr unterschiedliche Formen
geprågt. In der Migrationsforschung werden daher
mehrere Zuwanderungstypen voneinander unter-

schieden, die bereits die vielfåltigen Ursachen und
Motive fçr die Entscheidung eines Migranten, sei-
nen Heimatort zu verlassen, erahnen lassen:
Flucht vor Verfolgung, familiåre Grçnde, aber
auch die Suche nach einem geeigneten Arbeits-
platz. Einige dieser Zuwanderungsmæglichkeiten
sind jedoch immer wieder Gegenstand heftiger
politischer Kontroversen in den Aufnahmelån-
dern; wohl vor allem deshalb, weil bestimmte
Zuwanderungsmæglichkeiten ein gewisses Maû an
rein ækonomisch bedingter ¹Wohlstandsimmigra-
tionª vermuten lassen, die alle EU-Mitgliedstaaten
explizit vermeiden wollen. Die Immigration von
Unionsbçrgern, die innerhalb der Europåischen
Union ohnehin Freizçgigkeit genieûen, findet in
der æffentlichen Debatte indessen kaum Beach-
tung, und sie spielt auch quantitativ mit wenigen
Ausnahmen nur eine geringe Rolle. Ebenso galt
die Aufnahme ethnisch Zugehæriger in allen Staa-
ten der Europåischen Union lange Zeit als bevor-
zugte oder zumindest privilegierte Immigration,
u. a. angesichts der Vertreibungen und Repatriie-
rungen nach dem Zweiten Weltkrieg. Da aller-
dings ± wie etwa Dietrich Thrånhardt betont ± mit
der Steigerung des Wohlstandes in den westlichen
Industrienationen und der wachsenden ækonomi-
schen Diskrepanz zu den Aufenthaltsstaaten die
Zuwanderung fçr ethnisch anerkannte Gruppen
immer attraktiver geworden sei, reagieren die
europåischen Staaten seit nunmehr çber zehn Jah-
ren zunehmend mit Beschrånkungen auf deren
Immigrationswunsch2. So wird beispielsweise in
der Bundesrepublik die Einwanderung so genann-
ter ¹Spåtaussiedlerª seit 1990 faktisch quotiert. In
åhnlicher Weise bemçhen sich inzwischen auch die
ehemaligen Kolonialstaaten ± vor allem Frank-
reich und Groûbritannien ±, Wanderungsbewegun-
gen aus ehemaligen Kolonialgebieten Einhalt zu
gebieten.

An Bedeutung zu gewinnen scheint demgegençber
aber die Familienzusammenfçhrung. Denn schon
heute spielt der Nachzug der Familienangehærigen
von bereits legal in Europa ansåssigen Drittstaats-
angehærigen quantitativ die wichtigste Rolle. Bei-
spielsweise betrågt ihr Anteil an der Gesamtzu-
wanderung in Schweden 80 Prozent, in Frankreich
75 Prozent und in Dånemark und Groûbritannien
jeweils etwa die Hålfte3. Obgleich es inzwischen

1 Vgl. Bettina Vestring/Matthias Krupa, Das Ende der
Festung: Europa will die Tore æffnen, in: Berliner Zeitung
vom 30. November 2000. Die Autoren beziehen sich u. a. auf
Daten der Deutschen Stiftung Weltbevælkerung.

2 Vgl. Dietrich Thrånhardt, Zuwanderungspolitik im euro-
påischen Vergleich, in: Steffen Angenendt (Hrsg.), Migration
und Flucht, Bonn 1997, S. 142.
3 Vgl. Steffen Angenendt, Asylum and Migration in the EU
Member States: Stuctures, Challenges and Policies in Com-
parative Perspective, in: ders. (Hrsg.), Asylum and Migration
in the European Union, Bonn 1999, S. 20.
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auch bei dieser Zuwanderungskategorie mehrma-
lige Versuche einer Einschrånkung gegeben hat,
genieûen Familienangehærige ± insbesondere Ehe-
gatten und minderjåhrige Kinder ± in den meisten
europåischen Staaten nach wie vor Prioritåt bei
der Einreise. In der Bundesrepublik fuût die Fami-
lienzusammenfçhrung gar auf den verfassungs-
rechtlichen Vorgaben des grundgesetzlich gebote-
nen Schutzes von Ehe und Familie. Folglich dçrfte
die Familienzusammenfçhrung auch zukçnftig
einen der wichtigsten Zuwanderungsfaktoren in
der Europåischen Union darstellen.

Auch die Arbeitsmigration dçrfte in absehbarer
Zeit wieder eine zentrale Bedeutung erlangen.
Zwar wurde gerade in Deutschland die gezielte
Anwerbung auslåndischer Arbeitnehmer 1973 offi-
ziell eingestellt und seither durch gezielte Pro-
gramme vor allem Rçckkehrfærderung betrieben.
Inzwischen scheint sich jedoch auch in der Politik
die Einsicht durchzusetzen, dass Europa aus
demographischen und wirtschaftlichen Grçnden
auf die vermehrte Zuwanderung von Arbeitskråf-
ten angewiesen sein wird. Daher gelten in vielen
Staaten bereits heute Ausnahmegenehmigungen,
die den allgemeinen Zuzugsstopp zur Besetzung
von Arbeitsplåtzen de facto auûer Kraft setzen. So
gibt es etwa in der Bundesrepublik nicht nur seit
långerem diverse Mæglichkeiten zur Grenzgånger-
beschåftigung, zur Saisonarbeit oder zur Werkver-
tragsarbeit, sondern seit Mitte des Jahres 2000
auch wieder eine gezielte Anwerbepolitik fçr
Computerexperten im Rahmen der ¹Green-Card-
Politikª der rot-grçnen Bundesregierung.

Flçchtlinge und Asylbewerber stellen schlieûlich
jene Zuwanderungsgruppe dar, deren Aufnahme
ausdrçcklich von humanitåren Gesichtspunkten
geleitet werden soll. Nach der Genfer Flçchtlings-
konvention von 1951 ± von allen EU-Staaten
unterzeichnet ± sind Flçchtlinge ¹Personen, die ihr
Heimatland wegen Furcht vor Verfolgung, aus
politischen, religiæsen, ethnischen, nationalen
Grçnden oder der Zugehærigkeit zu einer sozialen
Gruppe verlassen musstenª4. Dementsprechend
existieren zwar in allen westeuropåischen Staaten
in unterschiedlichen rechtlichen Ausgestaltungen
Regelungen zur befristeten oder langfristigen Auf-
nahme von Flçchtlingen oder zur Gewåhrung von
Asyl. Trotzdem steht gerade die Aufnahme aus
humanitåren Grçnden immer wieder im Zentrum
innenpolitischer Auseinandersetzungen in allen
EU-Mitgliedslåndern. Vor allem in der Bundesre-
publik entwickelte sich angesichts des Anstiegs der

Flçchtlings- und Asylbewerberzahlen Mitte der
achtziger Jahre und des anschlieûenden Zerfalls
Jugoslawiens in der æffentlichen Meinung der Ein-
druck vom ¹Schlupfloch Asylª fçr an sich ækono-
misch bedingte Immigration, die es zu unterbinden
gelte.

Als ebenso problematisch erwies sich hierbei wohl
aber auch die fehlende europåische Lastenteilung
fçr humanitår bedingte Zuwanderung. Denn nicht
nur in Deutschland wurde Anfang der neunziger
Jahre die Immigration von Asylbewerbern durch
gezielte Maûnahmen restringiert (¹Asylkompro-
missª). Vielmehr fand eine allgemeine Verschår-
fung nationaler Aufnahmeregelungen in nahezu
allen EU-Staaten statt, wobei sich Westeuropa
zugleich durch ¹seine koordinierte Visa-Politik
von der ,Dritten Welt` abgeschottet und dadurch
die meisten Flçchtlinge aus diesen Staaten daran
gehindert [hat], çberhaupt Asyl zu beantragenª5.
Als Folge dieser Politik kann seither in allen EU-
Staaten eine deutliche Verringerung der Zahl der
Asylsuchenden dokumentiert werden. Dennoch ist
zu vermuten, dass die Abwehrhaltung gegençber
Flçchtlingen weiter zunehmen wird, zumal die
neueren Abkommen ± etwa zur Rçckçbernahme
fçr abgelehnte Asylbewerber ± weniger vom
Gedanken der Læsung der Probleme getragen sind
als vielmehr durch das Ziel einer Abschreckung6.

Ungeachtet der moralischen Bewertung einer der-
art defensiv orientierten Aufnahmepolitik muss
allerdings bereits bezweifelt werden, ob bloûe
Abschreckung zum gewçnschten Erfolg fçhren
wird, gewinnt doch infolge der Restriktionsmaû-
nahmen die undokumentierte bzw. illegale Immi-
gration zunehmend an Bedeutung. So wandern
nach Schåtzungen der International Organisation
for Migration (IOM) im Jahr zwischen 300 000
und 500 000 Menschen heimlich in die Europå-
ische Union ein7. Zwar genieût die rigorose
Bekåmpfung der illegalen Immigration ± insbeson-
dere der damit zusammenhångenden Schleuser-
kriminalitåt ± in allen EU-Staaten deshalb eine
besondere Aufmerksamkeit. Dennoch zeigen die
wachsende illegale Immigration und ihre Folgen
auch die ¹Tragikª der europåischen Zuwande-
rungspolitik deutlich auf. Angesichts fehlender
offizieller Zugangsmæglichkeiten in die Illegalitåt
gedrångt, werden die Migranten in vielen EU-
Staaten dennoch als besonders billige Arbeits-

4 Genfer Flçchtlingskonvention, in: Bundesgesetzblatt
(BGBl) 1953 II, S. 569.

5 D. Thrånhardt (Anm. 2), S. 147.
6 Vgl. ebd., S. 147 f.
7 Vgl. hierzu: Sammi Sandawi, Europa: Einwanderung als
lukrativer Wirtschaftszweig konkurrierender Schleuser-
banden, in: Newsletter ¹Migration und Bevælkerungª, (2000)
6, S. 4 f.
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kråfte geduldet. Im Wissen um diese Problematik
verfolgen einige sçdeuropåische Lånder ± etwa
Spanien, Italien oder Frankreich ± allerdings eine
Politik der schrittweisen Legalisierung.

2. Immigration als politische Herausforderung

Betrachtet man Prognosen çber die kçnftige
Zuwanderung in die Europåische Union, so wird
deutlich, dass der Umgang mit Immigration auch
weiterhin eine zentrale Herausforderung der Poli-
tik in Europa sein wird. Nicht nur wird der
Umfang der auslåndischen Bevælkerung beståndig
wachsen, zugleich dçrfte wohl auch eine Versteti-
gung des Aufenthaltes von Zuwanderern zu erwar-
ten sein. Allerdings resultiert die Entwicklung der
Zuwanderung aus einem Zusammenspiel gegen-
låufiger Trends: einerseits einem Rçckgang der
Asylbewerber, andererseits aber einer Zunahme
des Familiennachzugs und bedarfsorientierter,
temporår beabsichtigter Arbeitsmigration8. Øhn-
lich wie bei der Zuwanderung der so genannten
¹Gastarbeiterª in der Bundesrepublik ist jedoch
damit zu rechnen, dass auch diese Einwanderun-
gen eine dauerhafte Niederlassung zur Folge
haben werden. Aus dem weiteren Anstieg der
Immigrationsbevælkerung resultieren Herausfor-
derungen in unterschiedlichen gesellschaftspoliti-
schen Feldern, fçr den Arbeitsmarkt, den Sozial-
staat und nicht zuletzt fçr die Integrationspolitik.

Die wichtigste Herausforderung bei der Bewålti-
gung der Einwanderung dçrfte allerdings in der
Vermittlung der Einsicht liegen, dass Europa in
Zukunft sogar vermehrt auf Zuwanderung ange-
wiesen sein wird. Obwohl der gegenwårtige Anteil
der zugewanderten Bevælkerung im Vergleich zu
anderen Einwanderungsregionen keineswegs be-
sonders hoch ist, mangelt es bis heute an Sensibili-
tåt fçr diese bevælkerungspolitische Tatsache.
Dabei ist Europa noch långst ¹kein Kontinent von
Immigrantenª9. Offensichtlich bergen aber Zuwan-
derungsfragen in den meisten EU-Staaten ein der-
art hohes Maû an sozialer Brisanz, dass an eine
rationale Politikgestaltung und eine aktive Zuwan-
derungspolitik kaum zu denken ist. Vor dem
Hintergrund der wirtschaftlichen Sorgen und kul-
turellen Ûberforderungsångste ihrer (Wahl-)Be-
vælkerungen fållt es den europåischen Regierungen
jedoch nach wie vor schwer, die zuwanderungspoli-
tischen Realitåten anzuerkennen und zu verkçn-

den. Zwar ist inzwischen bereits ein Wandel im
Selbstverståndnis der europåischen Staaten zu
beobachten, aber es dominiert doch immer noch
die Vorstellung, die Aufnahme einiger Immigran-
ten sei nur die Ausnahme von einer Regel der Null-
zuwanderung. Folglich verfolgen die EU-Staaten
auch weiterhin eine åuûerst widersprçchliche Poli-
tik. Einerseits gestalten sie die De-facto-Zuwande-
rung und pflegen gar neue Formen der Arbeitsmi-
gration, so sie denn ausdrçcklich im Eigeninteresse
liegt. Andererseits, betont etwa der Demograph
Rainer Mçnz, gebe es die illusorische Vorstellung,
die reichen Lånder Westeuropas kænnten sich
gegençber potentiellen Immigranten aus Nicht-
EU-Låndern weitgehend abschotten10. Letztlich
scheinen damit bereits auf der nationalen Ebene
entscheidende Grundlagen fçr eine Bewåltigung
der einleitend angefçhrten Problembereiche uner-
fçllt zu bleiben. Weder findet eine umfassende
Anerkennung und Gestaltung der Zuwanderung
statt ± vielmehr dominiert die kurzfristige Bedarfs-
orientierung ±, noch ist entsprechend sichergestellt,
dass die Zuwanderung im jeweils nationalen Eigen-
interesse keinesfalls auf Kosten einer Aufnahme
aus humanitåren Grçnden stattfindet11.

Erschwerend kommt jedoch hinzu, dass Zuwande-
rung in den einzelnen EU-Mitgliedslåndern keines-
wegs als gesamteuropåische Herausforderung ver-
standen wird, sondern vorwiegend als nationale
Problematik, die auch einer nationalen Læsung
bedarf. In der Tat gilt die Kontrolle çber das Terri-
torium und der darauf lebenden Bevælkerung als
klassischer Bestandteil nationalstaatlicher Souve-
rånitåt. Auch die Gestaltung der Immigrationspoli-
tik gehært damit zwangslåufig zum Kernbereich
nationalstaatlicher Hoheitsrechte, zumal die Kopp-
lung moderner Nationalstaaten mit wohlfahrts-
staatlichen Arrangements ein Interesse der Auf-
nahmebevælkerung an einer Kontrolle der
Zuwanderung nahe legt. Gerade aus diesem Grund
ist kaum vorstellbar, ¹dass Nationalstaaten auf mi-
grationspolitische Handlungsautonomie verzich-
tenª12.

8 Vgl. Steffen Angenendt, Europa als Einwanderungsge-
biet, in: Werner Weidenfeld (Hrsg.), Europa-Handbuch,
Bonn 1999, S 849 f.
9 Rainer Mçnz, Phasen und Formen der europåischen Mi-
gration, in: St. Angenendt (Anm. 2), S. 43.

10 Vgl. ebd., S. 44.
11 Geradezu beispielhaft hierfçr scheint die Debatte um die
Einfçhrung der so genannten Green Card in Deutschland zu
sein, seit deren Einfçhrung die neuerliche Einschrånkung
oder gar vollståndige Abschaffung des Asylrechts erneut auf
der Tagesordnung politischer Opportunitåt zu stehen scheint.
12 VerÕnica Tomei/Friedrich Heckmann, Europåisierung
und nationalstaatliche Souverånitåt ± Das Beispiel Migra-
tionspolitik, in: Hans-Dieter Wenzel (Hrsg.), Integration und
Transformation in Europa, Forschungsforum, Heft 9/99, Be-
richte aus der Otto-Friedrich-Universitåt Bamberg, S. 117.
Fçr ihre freundliche Hilfe bei der Recherche zu dieser An-
merkung und zu Anm. 14 bedanke ich mich bei Edda Currle
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Unter Berçcksichtigung dieser Souverånitåtsrele-
vanz von Zuwanderungspolitik scheint damit zwar
erklårbar, weshalb Zuwanderungsfragen selbst in
der EU bislang weitgehend isoliert und national
beantwortet wurden, liegt doch das vordergrçndige
Interesse und die faktische Verantwortung, Zuwan-
derung zu gestalten, bei den Regierungen der ein-
zelnen Mitgliedsstaaten. Tragisches Resultat einer
rein nationalstaatlichen Vorgehensweise ist jedoch
eine Internationalisierung und Verstårkung einer
grundsåtzlichen Abwehrhaltung gegençber jenen
Immigranten, deren Zuwanderung gerade nicht im
offensichtlichen Eigeninteresse der Aufnahmestaa-
ten begrçndet liegt. Eine europåische Lastentei-
lung scheint fçr jene Staaten, die nur çber eine
geringe Flçchtlings- und Asylbewerberrate verfç-
gen, insofern wenig attraktiv. Bereits 1994 warnten
Rainer Baubæck und Erna Appelt deshalb zu
Recht vor einer nahezu unausweichlichen Verfesti-
gung von Defensivmaûnahmen in der EU, weil
¹jeder Staat befçrchtet, dass die Beibehaltung
einer relativ liberalen Flçchtlings- und Einwande-
rungspolitik ihn zum Anziehungspunkt fçr Migran-
tenstræme machen wçrde, die sich sonst in Rich-
tung anderer Ziele bewegt håttenª13.

III. Zur Notwendigkeit einer Euro-
påisierung von Zuwanderungspolitik

Der europaweite Abschottungsprozess gegençber
humanitårer Zuwanderung kann also durchaus als
± in letzter Konsequenz womæglich unbeabsichtig-
tes ± Resultat einer kurzfristigen nationalstaatli-
chen Interessenverfolgung beschrieben werden.
Ihm kænnte durch eine gemeinsame europåische
Vorgehensweise wirksam entgegengesteuert wer-
den. Auûerdem ist zu bezweifeln, dass die europå-
ischen Nationalstaaten heute çberhaupt noch die
relevanten Instanzen zur Regulierung von Zuwan-
derungsprozessen sind. Folgt man nåmlich migrati-
onssoziologischen Untersuchungen, scheinen die
aktuellen Wanderungen in weitaus geringerem
Maûe national steuerbar zu sein als frçher.

1. Migration unter globalisierten Bedingungen

Unter globalisierten Bedingungen ist der Einfluss
nationalstaatlicher Politik auf Wanderungsbewe-
gungen im Vergleich etwa zur Wanderungssitua-

tion in den sechziger oder siebziger Jahren zuneh-
mend geringer geworden. Die Ursachen hierfçr
sind vielfåltig: erhæhte Mobilitåt, grenzenlose
Telekommunikation, weltweite Vernetzungen und
Verflechtungen in Politik, Wirtschaft und Wissen-
schaft sowie neue Formen internationaler Migra-
tion. All diese Faktoren lassen Wanderungsbewe-
gungen letztlich als kaum noch steuerbare
gesellschaftliche Prozesse erscheinen, bei denen
sich sowohl die Akteure als auch die Ursachen
oder die Dynamik des Prozesses unmittelbarem
staatlichen Einfluss entziehen14. Nach Ansicht der
beiden Úkonomen Thomas Straubhaar und Achim
Wolter fçhrt die Globalisierung deshalb gar zum
Einsturz der bisherigen nationalstaatlichen Migra-
tionspolitik. Globalisierung, merken sie an, senke
die Kosten der Raumçberwindung, wodurch das
Migrationspotential steige, unterstçtzt durch teil-
weise historisch gewachsene Migrationsnetze. Ver-
einfacht ausgedrçckt, stimme im Zeitalter der Glo-
balisierung die De-jure-Zuståndigkeit råumlich
nicht mehr mit der De-facto-Regulierbarkeit çber-
ein. Dadurch wçrden in vielerlei Hinsicht neue,
grenzçberschreitende und damit die Nationalstaat-
lichkeit sprengende Læsungen notwendig15.
Ebenso geht auch Steffen Angenendt davon aus,
dass die Globalisierung traditionelle Vorstellungen
des Regierens im Nationalstaat in Frage stellt und
daher die Kompetenz der Nationalstaaten, mit
internationalen Wanderungsbewegungen umzuge-
hen, aufgegeben werden muss. Folglich fordert er
zur Bewåltigung transnationaler Wanderungsbe-
wegungen in einer globalisierten Welt eine inten-
sivere internationale und zivilgesellschaftliche
Kooperation16. Eine verstårkte Zusammenarbeit
in der Europåischen Union ist dafçr sicherlich ein
erster notwendiger Schritt.

2. Folgen der Binnenfreizçgigkeit

Neben der Globalisierung weist freilich ein weite-
rer, ausdrçcklich europåischer Grund auf die
Dringlichkeit einer verstårkten Europåisierung
der Zuwanderungspolitik hin. Intern ist die EU
inzwischen nahezu grenzenlos geworden. Spåtes-
tens seit Herstellung des Gemeinsamen Marktes
und dem Abbau der Binnengrenzen im Rahmen
der Schengener Beschlçsse hat die Zuwanderungs-

vom europåischen forum fçr migrationsstudien (efms) in
Bamberg.
13 Rainer Baubæck/Erna Appelt, Vorwort, in: Úster-
reichische Zeitschrift fçr Politikwissenschaft, (1994) 3, S. 1.

14 Vgl. V. Tomei/F. Heckmann (Anm. 12), S. 118.
15 Vgl. Thomas Straubhaar/Achim Wolter, Migration in
Europa ± Neue Dimensionen, neue Fragen, neue Antworten,
in: Achim Wolter, (Hrsg.), Migration in Europa, Baden-Ba-
den 1999, S. 7 ff.
16 Vgl. Steffen Angenendt, Globalisierung und Wande-
rungsbewegungen, in: Christoph Butterwegge/Gudrun Hent-
ges (Hrsg.), Zuwanderung im Zeichen der Globalisierung,
Opladen 2000, S. 33 f.
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politik eines jeden Mitgliedstaates damit zwangs-
låufig gesamteuropåische Folgen. Bereits aus dem
Ziel einer wirtschaftlichen Integration nach innen
resultiert damit ein gemeinsames Auftreten nach
auûen und letztlich die ¹Europåisierung der
Zuwanderungspolitikª. Obgleich bei der Grçn-
dung der heutigen EU zuwanderungspolitische
Fragen çberhaupt keine Rolle spielten, zog der
fortlaufende europåische Integrationsprozess
nahezu automatisch tief greifende Konsequenzen
fçr die nationale Zuwanderungspolitik nach sich.

Aufgrund dieses integrationspolitischen Erfor-
dernisses steht die europåische Kooperation in
Zuwanderungsfragen seit spåtestens Mitte der
siebziger Jahre fortwåhrend auf der europapoliti-
schen Agenda. Insofern reagierten die Mitglied-
staaten durchaus auf vorhandene Zwånge. Ange-
sichts der hohen Souverånitåtsrelevanz nationaler
Zuwanderungspolitik blieb jedoch lange Zeit
ungeklårt, welcher Status und welches Gewicht
dieser Kooperation letztlich zukommen sollte17.
Øhnlich wie in anderen Politikbereichen gab es in
der Vergangenheit auch auf dem Gebiet der
Zuwanderung zwar eine intensive EU-weite Zu-
sammenarbeit. Letztlich jedoch blockierte das
Souverånitåtsbeharren der EU-Mitgliedstaaten bis
heute entscheidende Entwicklungsschritte zu einer
konstruktiven Zuwanderungspolitik jenseits natio-
naler Abwehregoismen. Im Gegenteil, Kehrseite
der bisherigen Europåisierung ist vielmehr eine
schrittweise Harmonisierung auf dem kleinsten
gemeinsamen Nenner, wie ein Blick auf die Ent-
wicklung der europåischen Zusammenarbeit un-
terstreicht.

IV. Zuwanderungspolitische Ent-
wicklungen auf europåischer Ebene

Bei der Grçndung der Europåischen Gemein-
schaft war eine europåische Zuwanderungs- und
Flçchtlingspolitik zunåchst nicht beabsichtigt.
Gleichwohl gelten die Ræmischen Vertråge von
1957 als historische Grundlage der heutigen
Zusammenarbeit in der Zuwanderungspolitik, sind
sie doch die Wurzel der gesamten europåischen
Integration. Zwar enthålt der EWG-Vertrag keine
Regelungen zur Gestaltung der Zuwanderungs-
politik gegençber Angehærigen von so genannten
¹Drittstaatenª, immerhin aber die Absicht einer

liberalisierten Binnenmigration. Ursprçnglich
bezog sich die Idee einer internen Freizçgigkeit
allerdings nur auf Erwerbståtige. Mitte der siebzi-
ger Jahre wurde dieses Ziel jedoch auf alle EG-
Bçrger ausgedehnt. Gleichzeitig wurde die zuwan-
derungspolitische Zusammenarbeit erstmals auch
auf EG-Auslånder ausgeweitet. So wurde bei-
spielsweise 1974 bei einem Gipfeltreffen in Paris
eine Angleichung des Auslånderrechtes bespro-
chen und 1976 die Koordinierung der Politik
gegençber Drittstaatsangehærigen auf die Europå-
ische Kommission çbertragen.

Eine vertiefte Kooperation in der europåischen
Migrationspolitik entwickelte sich schlieûlich erst
im Zuge der Realisierung des Binnenmarkts und
der Schengener Abkommen. 1985 stellte die Euro-
påische Kommission das ¹Weiûbuch zur Vollen-
dung des Binnenmarktesª vor, auf dessen Grund-
lage ein Jahr spåter die Einheitliche Europåische
Akte (EEA) verabschiedet wurde. Eines ihrer
Kernstçcke war die gemeinsame Regelung der
Einreise und des Aufenthaltes von Drittstaatsan-
gehærigen, also die Kontrolle der Auûengrenzen,
wobei die Mitgliedstaaten gleichwohl deutlich
machten, dass sie keinesfalls auf ihr Recht verzich-
ten wçrden, die Einwanderung aus Drittstaaten zu
kontrollieren18. Auûerhalb des EG-Rahmens ± im
Sinne eines ¹Europas der zwei Geschwindigkei-
tenª ± wurden 1985 das Schengener Abkommen
und 1990 das Schengener Durchfçhrungsabkom-
men unterzeichnet. Ziel beider Vertråge war ein
vollståndiger Abbau der Binnengrenzkontrollen.
Mit dem Dubliner Ûbereinkommen von 1990
wurde schlieûlich auch die Flçchtlings- und Asyl-
problematik erstmals auf europåischer Ebene
behandelt. Vor dem Hintergrund des Anstiegs der
Asylbewerber- und Flçchtlingszahlen und in der
Absicht einer Verhinderung mehrfacher Asylan-
tråge verhandelt, beinhaltet das Abkommen insbe-
sondere Regelungen zur Bestimmung des zustån-
digen Asyllandes. Gleichwohl war die Anwendung
dieses Ûbereinkommes wegen der unterschiedli-
chen nationalen Asylverfahren- und Aufnahmere-
gelungen schwierig. Ebenfalls 1990 forderte der
Europåische Gipfel wåhrend einer Sitzung in Rom
deshalb erstmals eine Harmonisierung der Asyl-
politik.

Der Maastrichter ¹Vertrag çber die Europåische
Unionª stellte die europåische Idee 1992 auf eine
neue institutionelle Basis. Unter dem Dach der
neugeschaffenen Europåischen Union (EU) wur-
den alle europapolitisch relevanten Politikbereiche
in einem ¹Drei-Såulen-Modellª zusammengefasst.17 Vgl. hierzu auch: VerÕnika Tomei, Europåische Migra-

tionspolitik zwischen Kooperationszwang und Souverånitåts-
ansprçchen, Bonn 1997. 18 Vgl. St. Angenendt (Anm. 8), S. 857.
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Wåhrend die klassischen, bereits vergemeinschaf-
teten EG-Bereiche Wirtschafts- und Wåhrungspo-
litik zur ersten Såule zåhlen, umfasste die zweite
Såule die Auûen- und Sicherheitspolitik und die
dritte Såule justiz- und innenpolitische Fragen, dar-
unter auch die Zuwanderungspolitik. Da jedoch
nur im Rahmen der ersten Såule supranationale
Entscheidungsverfahren vorgesehen sind, blieb die
Zuwanderungspolitik nach Maastricht vor allem
Gegenstand zwischenstaatlicher Kooperation,
wobei deren Umfang zudem den Mitgliedstaaten
çberlassen war19. Damit fand die Zuwanderungspo-
litik zwar erstmals Eingang in den rechtlichen und
institutionellen Rahmen der Europåischen Union,
doch erst mit dem Amsterdamer Vertrag 1997
bekråftigten die Mitgliedstaaten ihre Absicht einer
langfristigen Europåisierung der Zuwanderungs-
politik. So wurde damals eine Integration der
ursprçnglichen dritten EU-Såule ¹Justiz und Inne-
resª in die erste Såule beschlossen und die europå-
ische Zugangspolitik spezifiziert. Bis 2004, so seit-
her das Ziel, sollen fçr die Politikbereiche
Asylrecht, Einwanderung und Flçchtlingspolitik
gemeinschaftliche Regelungen erarbeitet werden,
die den vollståndigen Abbau der internen Grenz-
kontrollen, gemeinsame Standards fçr Kontrollen
an den Auûengrenzen und Regeln fçr den Aufent-
halt von Drittstaatsangehærigen umfassen. Zuwan-
derung in die Europåische Union ± so die Absicht
von Amsterdam ± sollte in Zukunft vornehmlich
auf europåischer Ebene behandelt werden. Eine
Botschaft, die im Oktober 1999 im Rahmen der
Regierungskonferenz im finnischen Tampere wie-
derholt wurde. Gleichwohl kann bezweifelt wer-
den, ob diese Schritte tatsåchlich den Anfang einer
neuen Øra europåischer Zuwanderungspolitik
markieren, tåuschen sie doch eine umfassende
Europåisierung vor, obgleich auch zukçnftig keine
Zuwanderungspolitik ohne Berçcksichtigung
nationaler Einzelinteressen mæglich erscheint.
Zwar merkt Christian Klos an, dass die Einwande-
rungspolitik durch die Amsterdamer Beschlçsse
selbst fçr Fachbeobachter weitgehend liberalisiert
worden sei, schien doch die vollståndige Ûbertra-
gung in den ersten Pfeiler selbst fçr europafreund-
liche Optimisten eher Vision denn realisierbare
Mæglichkeit. Zugleich macht er aber auch darauf
aufmerksam, dass es letztlich wohl weniger um die
Frage gehe, ob eine gemeinsame Politik als solche
existiere, als vielmehr darum, wer sie etabliere20.
Bislang werden die grundlegenden Entscheidungen
in der europåischen Zuwanderungspolitik jedoch

nicht von der Kommission oder dem Europåischen
Parlament, sondern von den EU-Innenministern
getroffen, wobei das Einstimmigkeitsprinzip fçr
jene Lånder, die eine Erhæhung der unerwçnschten
Zuwanderung befçrchten, einer Einladung zum
Veto gleichkommt.

V. Perspektiven

Auch nach der jçngsten Regierungskonferenz von
Nizza im Dezember 2000 ist zunåchst kein euro-
påischer Ausweg aus dem Dilemma stetiger
Abschottung gegençber unerwçnschter Zuwande-
rung zu erwarten. Als Reformgipfel, Weichenstel-
lung fçr die Osterweiterung und Abkehr von einer
drohenden Blockadepolitik in der EU angekçn-
digt, fçhrte Nizza zu einem ¹Minimalkonsens der
Formelkompromisseª, der die Handlungsfåhigkeit
der Europåischen Union kaum stårken wird.
Zuwanderungs- und asylpolitische Fragen wurden
gar auf ausdrçcklichen Wunsch der Bundesrepu-
blik vom Prinzip der qualifizierten Mehrheit aus-
genommen, um auf Basis der bis 2004 erhofften
vereinheitlichten Aufnahmepolitik neu verhandelt
zu werden. Allerdings steht zu befçrchten, dass
sich diese Vereinheitlichung auch weiterhin als
Politik auf dem kleinsten gemeinsamen Nenner
erweisen wird, vornehmlich geprågt durch zwei
inhaltliche Schwerpunkte: die Sicherung der
Auûengrenzen in der Absicht einer Verhinderung
unerwçnschter Zuwanderung und die Bekåmp-
fung illegaler Immigration.

Zahlreiche Beobachter gehen deshalb davon aus,
dass eine umfassend harmonisierte EU-Politik
durchaus als Beleg fçr eine funktionierende euro-
påische Integration gelten kann, aber keineswegs
auch ein Vorteil fçr politisch Verfolgte sein muss.
In der Tat bezeugen die meisten Rechtsakte zur
migrationspolitischen Zusammenarbeit in Europa,
dass die bisherige Europåisierung der Zuwande-
rungspolitik bereits zu einer weiteren Verschår-
fung der Aufnahme gefçhrt hat21. Kritisch merkt
Cornelis D. De Jong deshalb an, dass die ursprçng-

19 Vgl. ebd., S. 858.
20 Vgl. Christian Klos, Eine Reise von Rom nach Ams-
terdam, in: A. Wolter (Anm. 15), S. 29.

21 Vgl. etwa die Aufzåhlung der wichtigsten Entschlie-
ûungen des EU-Rats in jçngerer Zeit in Ch. Klos, ebd., S. 28.
Es fållt unmittelbar auf, dass die eindeutige Mehrzahl der
Rechtsakte Maûnahmen umfasst, die auf eine Vermeidung
der Aufnahme von Zuwanderern oder Flçchtlingen hinaus-
laufen. Vgl. weiterhin die Ausfçhrungen von Bernhard San-
tel/Albrecht Weber, Migrations- und Auslånderpolitik in
Deutschland, in: Klaus J. Bade/Rainer Mçnz (Hrsg.), Migra-
tionsreport 2000: Fakten ± Analysen ± Perspektiven, Frank-
furt/M. 2000, S. 123.
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liche Absicht, existierende Aufnahmestandards
durch eine Harmonisierung anzuheben, wegen des
mangelnden Willens zur Abkehr von den her-
gebrachten nationalen Gesetzgebungspraktiken
nicht verwirklicht worden sei. Stattdessen habe die
Praxis, eine Verståndigung auf dem kleinsten
gemeinsamen Nenner zu suchen, zu einer Absen-
kung der Standards gefçhrt22. Damit aber scheint
die europåische Politik in ein græûeres Dilemma
geraten zu sein als zuvor. Sollte die Europåisie-
rung der Zuwanderungspolitik ursprçnglich auch
dazu fçhren, die weitere nationale Abschottung
gegençber unerwçnschter Zuwanderung zu brem-
sen, um humanitåre Standards und Gerechtigkeit
sicherzustellen, so ist bisher gerade das Gegenteil
eingetreten: eine Verstårkung der Abgrenzung vor
unerwçnschter Zuwanderung in nunmehr euro-
påischem Gewand. Gleichwohl scheint dieses
Dilemma den europåischen Innenministern seit
geraumer Zeit bewusst zu sein. So hieû es bereits
1991 in einem Bericht der Ad-hoc-Gruppe ¹Ein-
wanderungª an den Europåischen Rat: ¹Wçrde
der Harmonisierungsprozess eingeleitet, ohne dass
die Pråmissen hierfçr feststehen, so wçrde die
Harmonisierung mæglicherweise auf dem niedrigs-
ten Niveau erfolgen.ª Auch war bereits damals
offensichtlich, dass eine derartige Politik keines-
falls in Einklang mit dem europåischen Wertefun-
dament steht, lautet es doch weiter: ¹Dabei darf
jedoch nicht çbersehen werden, dass die europå-
ische Tradition auf dem Prinzip der sozialen
Gerechtigkeit und der Achtung der Menschen-
wçrde im Sinne der europåischen Menschenrechts-
konvention beruht.ª 23

Der Vorschlag von EU-Justizkommissar Antonio
Vitorino im Vorfeld von Nizza, die Pråmissen der
europåischen Zuwanderungspolitik im Zuge der
nun anstehenden Harmonisierung deshalb neu zu
formulieren, wird letzten Endes wohl kaum die
Unterstçtzung aller Mitglieder finden, am wenigs-
ten wohl die Zustimmung der deutschen Bundes-
regierung. So sieht das Konzept im Vergleich zu
den deutschen Regelungen eine Reihe von libera-
leren Richtlinien vor, wie eine erleichterte Fami-
lienzusammenfçhrung oder eine schwåchere
¹Drittstaatenregelungª fçr Asylbewerber24. Inso-

fern scheinen die Liberalisierungsplåne der Kom-
mission eher eine Ursache fçr die weitere Beibe-
haltung der Einstimmigkeit gewesen zu sein,
bestand doch gerade bei der deutschen Haltung
der Eindruck, es gelte zuerst das nationale Mei-
nungsklima zu sondieren, um Zuwanderern und
Flçchtlingen zukçnftig entsprechend zu begegnen.
Eine populistische Kopplung der Zuwanderungs-
politik an den nationalen Wåhlerwillen wåre
jedoch fatal und das Ende jeder vorausschauenden
und moralisch akzeptablen Zuwanderungspolitik
in Europa. Færderlich wåre hingegen eine klare
Absage an die bislang noch immer verbreitete und
çberdies falsche Politik der Nullzuwanderung,
zumal Europa aus ækonomischen und demographi-
schen Grçnden Zuwanderung benætigt und zur
Aufnahme von Flçchtlingen verpflichtet ist.

Vor dem aktuellen Hintergrund erscheint eine
Europåisierung der Zuwanderungspolitik jenseits
nationaler Abwehregoismen allerdings mehr als
fraglich. Auch die feierliche Unterzeichnung einer
± ohnehin unverbindlichen ± europåischen Grund-
rechtscharta mit ihrem Recht auf Asyl ist demge-
gençber kaum mehr als ein Lippenbekenntnis.
Wahrscheinlicher ist, dass sich die Geschichte der
¹Festung Europaª gegen unerwçnschte Zuwande-
rer fortschreiben wird. Zwar wird die Europåische
Union ihre Grenzen vielleicht schon bald fçr
Zuwanderung im Eigeninteresse noch stårker æff-
nen. Fçr jene Menschen, die aus den unterschied-
lichsten Grçnden aus ihrer Heimat fliehen mçssen,
werden sie aber græûtenteils fortbestehen. Zu
Recht klagt der Historiker Klaus J. Bade die
gegenwårtige europåische Zuwanderungspolitik
deshalb an, wenn er in seinem jçngst erschienenen
Buch schreibt: ¹Solange das Pendant der Abwehr
von Flçchtlingen aus der ,Dritten Welt`, die
Bekåmpfung der Fluchtursachen, fehlt, bleibt
diese Abwehr ein historischer Skandal, an dem
kçnftige Generationen das Humanitåtsverståndnis
Europas im spåten 20. und frçhen 21. Jahrhundert
bemessen werden.ª25

Internetverweise des Autors:
Europåisches Forum fçr Migrationsstudien (efms):
www.uni-bamberg.de/~ba6ef3/home.html
Landeszentrum fçr Zuwanderer NRW (LzZ NRW):
www.lzz-nrw.de
Institut fçr Migrationsforschung und Interkulturelle
Studien (IMIS): www.imis.uni-osnabrueck.de
Lehrstuhl Bevælkerungswissenschaft HU Berlin:
www.demographie.de

22 Vgl. Cornelis D. De Jong, Europåische Integration und
Internationale Migration ± Herausforderungen und Hand-
lungsmæglichkeiten, in: St. Angenendt (Anm. 2), S. 177.
23 Bericht der fçr Einwanderungsfragen zuståndigen Mi-
nister an den Europåischen Rat (Maastricht) çber die Ein-
wanderungs- und Asylpolitik, in: Bundesministerium des In-
neren (Hrsg.), Textsammlung zum europåischen Asylrecht,
Bonn 1994, zit. in: ebd., S. 174.
24 Vgl. hierzu u. a. B. Vestring/M. Krupa (Anm. 1), sowie
Birgit Jennen/Tina Stadlmayer/Karin Nink, Bei der EU-

Einwanderungspolitik sitzen die Blockierer bislang in Berlin,
in: Financial Times Deutschland vom 1. Dezember 2000.
25 Klaus J. Bade, Europa in Bewegung, Mçnchen 2000,
S. 452.
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