Klaus Dicke

»Festung Europa‘“ oder weltoffen-republikanische
Europdaische Union? Zum Leitbild européischer
Auslander- und Minderheitenpolitik

1. Einfiihrung

Es gehort zu den Verdiensten des Europdischen Parlaments, bereits recht
friihzeitig angemahnt zu haben, daB die EG der Auslanderpolitik erheblich
mehr Aufmerksamkeit schenken miisse als dies in den achtziger Jahren
geschehen ist. Doch erst mit einem deutlichen Anstieg der Asylsuchenden in
den EG-Staaten Ende der achiziger Jahre, dem BewuBtwerden erheblicher
weltweiter Migrationsbewegungen, einer signifikanten Zunahme ausldnder-
feindlicher Ausschreitungen sowie auf eine Zuriickdrangung der Auslénder-
anteile gerichteter Programmatik der politischen Rechten und schlieBlich dem
Wiedernufleben ethnischer Konflikte var allem, aber keinesfalls ausschlie3-
lich, in Osteuropa nimmt die Ausldnderpolitik cincn Spitzenplatz in der
europdischen Agenda ein. In unterschiedlichen Graden lassen sich denn auch
auf den verschiedenen Ebenen der europiischen Politik — der Ebene der
Europiischen Union (EU), der KSZE and der europiischenStaaten —nuslinder-
und minderheitenpalitische Bewegungen verzeichnen, die freilich im einzel-
nen keineswegs unumstritten sind. 1993 haben Deutschland, Frankreich und
die Niederlande das Asylrechteingeschriinkt. Mit den Abkommen von Dublin
und Schengen und eatsprechenden Konipetenznormen des Maashrichter Var-
trages hat sich die EU zumindest einen Ansatzpunkt fiir eine gemeinsame
Auslianderpolitik geschaffen, und im Rahmen der KSZE kam es insbesondere
in den Jahren 1990 und 1991 zur Verabschiedung differenzierter und im
Vergleich zem bisherlgen mternationalen Normenhestand weitgehender Re-
geln des Minderheitenschutzes.

Sowohl die wissenschaftliche Literatur als auch die politische Diskussion
der Auslinder- und Minderheitenpolitik in Europa etwa im Rahmen des
Earopdischen Parlaments machen hierbei jedoeh auf erhebliche Defizite
aufmetksam. Danach konzentriert sich die Ausldnderpolitik Europas erstens
nach wie vor zu stark auf das Instrumentarium des Asylrechts, statt durch die
Entwicklung eines umfassenden Einwanderungskonzeptes die Folgen globaler
Migration fiir Europa politisch gestalten, nepative Auswirkungen auf das
Institut des Asyls abwehren und eine pelitische Integrationsperspektive fiir
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Einwanderer nach Europa entwickeln zu konnen.' Als Ursache fiir dieses
konzeptionelle Defizit werden zweitens mangelnde Kompetenzausstattungen
der EU. vor allem aber tiefgreifende Divergenzen hinsichtlich der normativen
Grundlagen ciner auslanderpolitlschen Gesamtkonzeption benannt. Drittens
schiieBlich kommt es zu massiven Widerspriiehen in der Minderheitenpolitik
insofern, als die meisten westeuropiischen Staaten die im Rahmen der KSZE
entwickelten Regeln des Minderheitenschutzes nur auf eigene Staatsan-
gehorige anwenden wollen. Damit werden dicht nur dic fir Westeuropa
anstehenden Minderheitenfragen — vornehmlich solche von Einwanderungs-
minderheiten oder auch die Frage des Schutzes von Sinti und Roma —aus dem
gesamteuropiischen Minderhettenregime herausgenommen; es ergibt sich
dariiber hinaus auch die paradoxe Situation, daf etwa von den baltischen
Staaten sehr wohl eine Einhezichung auch russiseher Staatsangehériger in den
Minderheitenschutz gefordert wird.

Diese Defizite deuten darauf hin, da die Einordung asylrechtlicher,
auslinderrechdicher und minderheilenrechtiicher lstrumente in eine den
faktischen Gegebenheiten Rechnung tragende Gesamtkonzeption europiii-
scher Ausldnderpolitik noch vorerheblichen Problemen steht. Diesen Proble-
men und ihrer moglichen Uberwindung sind die folgenden Uberlegungen
gewidmet. Ihnen liegt die Priamisse zugrunde, daB gerade die Auslinder- und
Minderheitenpolitik der Ort ist, an dem sich das kiinftige Selbstverstindnis
politischer Gemeinschaft in Europa entscheidet. Auszugehen ist von einer
kurzen Skizze der internationalen und nationalen Rechtsnormen, welche die
Stellung von Ansldndern und Minderheiten in Europa bestimmen (2.). Daran
anschlieBend ist die Frage zn stellen, ob und gegebenehfalls in welchen
Konturen sich daraus ein europdisches Konzept der Ausldnder- und
Minderheitenpolitik ablesen 148t (3.). Um schlieBlich in den dabei sich
ergebendern konzeptionellen Fragen kiinftiger Auslénder- und Minderheiten-
politik eine Beurteilungsgtundlage zu gewinnen, ist abschlieBend (4.) nach
demnormativen Leitbild europdischer Ausldnder- und Minderheitenpolitik zu
fragen. Bedeutet das nachhaltige Bekenntnis der EU zu einem ,.Europa der
Biirger* in diesem Znsarnmenhang, daB sich die EU an der politischen
Zielvorstelung einer in natipnalstaatlichen Kategorien gedachten Staatsange-
horigkeit crientiert, oder aber kann die Entwicklung der EU als Chance
begriffen werden, einem republikanischen Verstindnis einer zivilen politi-
schen Union znm Durchbruch zu verhelfen?
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2. Die Rechtsstellung von Ausliéindern und Minderheiten in Europa

2.1. Vijlker- und europarechiliche Regein iiber die Rechtsstellung von
Ausliindern

Die Rechtsstellung vor Auslindern ist in Normen des Volkerrechts, des
Europarechts und des innerstaatlichen Rechts geregelt. Grundsitzlich liegt es
im Ermessen jedes Staates, sein Staatsangehorigkeits- und Auslanderrecht frei
zu gestaiten und insbesondere die Bedingungen fiir die Aufnahme von
Auslidndern sowie fiir Einwanderung und Einbiirgerung selbst zu regeln.
Einen Rechtsanspruch auf Einreise oder gar Einbiirgerung auf seiten des
einzelnen gibt es grundsatzlich nicht.

Abgeselien van dieser Grundregel ist zwischen nnterschiedhichen Grup-
penund Situtionen zu unterscheiden. Es sind einerseits Fliichtlinge und andere
Einreisewillige sowie andererseits Einreise hier und der Aufenthalt bzw. seine
Beendigung dort auseinanderzuhalten.”

Fiir Fliiehtimge hestaht keine generelle Aufnahmepflicht der Staaten; ein
universales Asylrecht ist dem Vélkerrecht fremd. Allerdings enthalt das sog.
~refoulement“-Verbot der Genfer Fliichtlingskonvention (GFK)® die fiir die
Zeichnerstaaten verbindliche Verpflichtung, solche Fliichtlinge nicht zuriick-
zuweisan, weiehe in ihiar Heimat paofitiseiie Verfaigung oder Folter und
unmenschliche Behandlung zu gewirtigen haben. In Verbindung mit Art. 3
der Européiischen Menschenrechtskonvention (EMRK) und dem vélkerrecht-
lichen Folterverbot koramt diese Bestimnring einern Asylrecht freilich sehr
nahe. Fiir anrdere zuwanderungswillige Auslinder steht es jedem Staat frei,
eigene Regelungen — etwa auch in Gestalt von Zuwanderungsquoten — zu
erlassen. Fiir Fliichtlinge aus Biirgerkricgs- oder Kriegssituationen — sog.
Kontingentfliichtlinge — gilt in der Regel ein gesetzlich geregelter Sondersta-
tus. Ihr Rechtsstatus im Falle einer Aufnahme wird von der GFK geregelt.

Von der Einreise ist der Aufenthalt zu unterscheiden. Fiir Auslédnder, die
sich auf fremdem Staatsgebiet aufhalten, gilt zunichst kraft Vilkerrecht ein
menschenrechtlicher Mindeststandard. Hierunterfallen die Rechte auf Leben,
korperhiche Unversehrthait, auf Erwerb von Eigentum, Meinungsfraiheit u.a.
Der Gaststaat ist verpflichtet, diese Rechte zu schiitzen. Weitere Rechte fiir
Auslinder ergeben sich aus dem vilkerrechtlichen Verbot der Rassen-
diskriminierung. Hiernach hat ein Staat u.a. rassistische Agitation auch
gegeniiber Ausldndern unter Strafe zu stellen. Fiii die Beendigung des
Aufenthalts gelten nur insofern Restriktionen, als die Ausweisung im allge-
meineneiner Begriindungspflichtunterliegt und Massenausweisungen verbo-
ten sind.

Das Europarecht! enthilt zuniichst fiic Unionsbiirger nach den Freiziigig-
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keitsregelungen des EWG-Verwages und nach dem Maastrichter Vertrag
weitergehende Bestimmungen. Unionsbirger sind im wirtschaftlichen und
sozialen Bereich InJindern nahezu gleichgestellt; im Bereich der politischen
Partizipationsrechte steht ihnen das Kommunalwahlrecht sbwie die Aus-
libung des Europawahlrechies im Gastland zu, Fiir Asylhewerber regelt das —
freilichnicht fiir die ganze EU geltende — Schengener Abkommen®, daBerstens
in aller Regel der Erst-Aufnehmerstaat iiber den Asylantrag entscheidet und
zweitens diese Entscheidung bei den {ibrigen Vertragsstaaten Anerkennung
findet. Filr die Migrationsprobletnatik insgesa:nt bedeutsam ist. da jedenfalls
faktisch alle sich im Gebiet der EU aufhaltenden Auslédnder in den GenuB der
in der EU geltenden Freizligigkeit kommea.

2.2, Innerstaatliche Regelungen des Auslinder- und
Staatsangehdrigkaitsrechtes im Vergleich

In den europiiischen Staaten sind ~ historisch'bedingt — hochst unterschiedli-
~ che Regelungen des Ausldnder- und Staatsangehdorigkeitsrechtes getroffen
worden. Von Relevanz in dem hier zu erdrternden Zusammenhang sind vor
allem Regelungen des Asyls sowie der Einwanderung und der Einbiirgerung.
Zunichst zu den 1993 erfolgten Neuregelungen des Asylrechtes:

In Deutschland® wurde im Juli 1993 das bis dahin gesetzlich nicht
einschrinkbare Asylrecht durch eine Regelung ersetzt, nach der solche
Personen vom Asylrecht ausgenommenssind, welche auseinem EU-Staat oder
einem Staat fliehen, in welchem die GFK und EMRK Anwendung finden.
Dariiber hinaus wird eine Liste solcher Staaten erstellt, fiit welche die
widerlegliche Vermutung gilt, dal dort Verfolgung oder unmenschliche oder
erniedrigende Behandlung nicht stattfindet, wie etwa Polen, Osterreich, die
Schweiz oder die tschechische und slowakische Republik. Anfenthalts-
beendende MaBnahmen wenden erleiciitert. Am Jahresende 1993 hatte sich
aufgrund dieser Regelung die Anzahl der Asylbewerber im Vergleich zum
Vorjahrum 26,4 Prozent, in der zweiten Jahreshilfie um 56 Prozent reduziert:
die Anerkennungsquote war auf etwas iiber 5 Prozent angestiegen.”

Im Zentrum der Nenfassung des Asylreehtes in den Niederlanden vom
Dezember 1993 steht eine Straftung des Asylverfahrens. Danach entscheidet
nur noch eine Gerichtsinstanz tiber die Zulassung zum Asylverfahren; Antriage
werden nicht zugelassen, wenn ein anderes EU-Land zustindig ist oder
negativ entschieden hat oder die antragsteliende Person nicht im Besitz von
Reisedokumenten ist. Als Begriindung wurde ausdriicklich angegeben, man
miisse der deutschen Regelung nachziehen.® - Die franzsische Verfassung
raumt jedem, der ,,wegen seines Eintretens fiir die Freiheit" verfolgt wird, das
Asylrecht ein. Der Versuch der franzsisehien Regierung, das Asylrecht den
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Schengener Bestimmungen anzupassen, wurde im August 1993 vom Conseil
d’etat in Teilen fiir verfassungswidrig erklart. Danach muB Frankreich in
Ausnahmefillen auch von Schengen-Staaten abgelehnte Asylbewerber auf-
nehmen. Ein Asylbewerber darf sich solange auf franzé&sischem Boden
aufhalien, bis liber seinen Antrag entschieden ist.

Deutliche Unterschiede zwischen den europiischen Staaten treten hin-
sichtlich des Einwanderungsrechtes und der Einbiirgerung zutage. Auf der
cinen Seite kennt Evropa traditionelle Einwanderunpsstaaten wile etwa Frank-
reich und Schweden, auf der anderen Seite aber erklirt Deumscltdand nach wie
vor, kein Einwanderungsland sein zu wollen. Die franzosische und die
deutsche Regelung stellen die Extrempole des europiischen Kontinuums dar.

Frankreich? gehort seit der Revolution neben den USA und Kanada zu den
~klassisehen” Einwanderungslindern. Mehr em Drittel der franzdsischen
Bevolkerung ist auslandischen Ursprungs. Das stark auf die politische Integra-
tion von Zuwanderem ausgerichtete Staatsangehérigkeitsrecht kniipft an drei
Kriterien an: franzosische Abstammung, Geburt in Frankreich sowie stindi-
ger Aufenthalt in Frankreich und den Willen, Franzose zu sein. Seine Rege-
lungenhaben seit Mitte dersiebzigerJahre ca. 35.000bis 60.000 Einbiirgerungen
imJahrerméglicht. Starke Integrationskraft haben die Sprache und die Schule
ausgeiibt. Allerdings hat sich mit einer starken Vergréferung des Anteils von
Nordafrikanem an der Immigration in Frankreich n.a. eine Ghettoisierung von
Immigranten und zugleich eine wachsende Ablehnung der Einwanderer
herausgebildet. Als Reaktion hierauf wurden in jlingster Vergangenheit
Restriktionen der Zuwanderung v.a. durch eine Einschriankung des ius soli-
Prinzips (Geburt auf franzdsischem Baden) eingefiihrt.'®

Trotz erheblicher Netto-Zuwanderungen seit den fiinfziger Jahren und
entgegen fast einmiitigem wissenschaftlichem Rat erklirt Deutschland be-
harrlich, kein Einwanderungsiand zu sein. Im deutschen Staatsangehérigkeits-
recht gilt nach wie var das ius sanguinis-Prinzip: Demschenist, wer deutsche
Ahnen hat. Die strikte Ablehnung, einc doppelte Staatsbiirgerschaftin Kauf zu
nehmen, erweist sich auch nach dem 1993 geénderten Auslidnderrecht als
nahezu uniiberwindliches Einbiirgerungshindernis. So fungieren bis heute
einerseiis das Asylnzcht und andererseits die in Grnndgesetz verankerte
Zuwanderungsfreiheit fir deutsche Ubersiedler sachwidrig als Ersatz-
mechanismen fiir eine Einwanderungsregelung. Fiir die Ubersiedler wurden
jedoch 1990 bzw. 1993 Steuerungsinstrumente eingefithrt, die jedenfalls
techiisch einer Einwandemngsregehing nahekommen. "

2.3. Die Rechte von Minderheiten in Europa

In nallern allen Staaten Europas hat die Immigratien seit dem Zweiten
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Weltkrieg, die in Deutschland etwa durch die Anwerbung sog. . Gastarbeiter”
Mitte der fiinfziger bis Anfang der siebziger Jahre staatlicherseits gefordert
wurde, zur Entstehung sprachlicher, religidser, kulwreller und ethnischer
Minderhelfen gefiihrt. In zahlreichen Einzeifragen des Rechts- und
Verwaltungsalltags stelltc dies vor die Frage, ob und in weichem Ausmafle
solche Minderheiten ihre sprachliiche, religiose und kulturelle 1dentitit auch
im &ffentlichen Leben sollen erhaiten und pflegen diirfen. Die Zulassung des
vom Koran gebotenen Schiichtens als Schlachtmethede oder—mehr Aufsehen
erregend — die sog. ,,Kopftuch-Affére” 1989 in Frankreich, bei der es um die
Frage ging, obein muslimisches Méddchen ineiner franzésischen laizistischen
Schule das islamische Kopftuch tragen diirfe, aber auch der Streit um das
Kommunalwahlrecht fiir Auslinder seien als Beispiele genannt.

Diese Beispiele stellen vor die Frage, ob auslindische Zuwanderer in
Europa iiber den erwihnten menschenrechtlichen Mindeststandard hinaus in
den GenuB volkerrechtlich oder innerstaatlich verbiirgter Minderheitenrechte
gelangen. Bei den seit Beginn der neunziger Jahre sowohl im Rahmen der
KSZE als auch in den Vereinten Nationen zu beobachtenden Bemiihungen.
die — bescheidenen — bestehenden Regeln des Minderheitenschutzes auszu-
bauen'?, haben sich die europiischen Staaten dieser Frage gegeniiber dufierst
zurlickhaltend gezeigt — freilich aus unterschiedlichen Griinden. Auch hier
seien Frankreich und Deutschiand als Beispiele herausgegriflen.

Frankreich verfolgt Bemiihungen, internationale Normen des Minderheiten-
schutzes festzulegen, mit grundsitzlichem MiBtrauen. Minderheitenrechte
sind mit dem Selbstverstindnis der franzésischen Republik, das auf den
universnlen Werten der Freiheit und Gileiehheit aller Biirger nuht, nicht in
Einklang zu bringen. Insofern hilt Frankreich nnbeirrt an der Position fest, auf
seinermn Gebiet lebten keine Minderheiten. Dem Argument der Irrelevanz kann
sich Deutschland nicht anschlieBen, da mit den Dinen in Siidschleswig und
den Sorben in der Lausitz zwei verfassungsrechtlien anerkanute Minderheiten
lebenund iiberdies die auf der Grundlage des Kopenhagener Abkommens von
1955 gefundene Regelung fiir die dénische Minderheit international als
vorbildlich gili. Jeddeh schlieBt die Bundesregierumg Auslidrder aus dem Kreis
der ven internationsilen Normen des Minderheitenschutzes Begiinstigten aus,
wie sie zuletzt bei der Verabschiedung der Deklaration der VN-Generalver-
sammiung zum Minderheitenschutz von 1992 deutlich gemacht hat.*

Dieses Vorgehen stehtindessen im Widerspruch zu geltenden volkerrecht-
lichen Normen des Minderheitenschatzes. Art. 27 des internationalen Paktes
iiber biirgerliche und politische Rechte von 1966/76, der die bis heute
wichtigste volkerrechtliche Norm des Minderheitenschutzes darstellt, sichert
Angehorigen ethnischer, religidser ader sprachlicher Minderheiten das Recht
Zu, .gemeinsammitanderen Angehorigen ihrer Gruppe ihreigenes kulturelles
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Leben zu pflegen, ihre eigene Religion zu bekennen und auszuiiben oder sich
ihrer eigenen Sprache zu bedienen.” Auslander sind hierbei gerade nicht
ausgeschlossen.”

Materiell werden die Rechte aus Art. 27 Uberwiegend als — nur
unzureichender — Mindeststandard empfunden. So hat es seit 1990 verschie-
dene Bemiihungen gegeben, diese Rechte auszuweiten, ohne dabB dies bislang
jedoch zu weitergehenden rechtlichen Normierungen gefiihrt hitte. Aller-
dings hat die KSZE mit dem Kopenhagener Dokument iiber die ,,mmenschliche
Dimensien“ der KSZE" eine Reihe von —empfehienden— Regeln verabsetrie-
det, die den Schutz von Minderheiten im Vergleich zu Art. 27 um folgende
Elemente erweitern: erstens werden politische Mitwirkungsrechte empfohlen,
und zweitens wird den Minderheiten eine positive Férderung zugesichert.
Damiterreichen die Standards des Mintierheitenschatzeserstmnals wiader den
Stand, welche sie unter dem — freilich nur partiell giiltigen — Regime des
Volkerbundes erreicht hatten. Bekriftigt wird diese Ausweitung durch eine -
allerdings ebenfalis nur empfehlende — Deklaration der VN-Generalver-
sammlung vom Dezember 1992. Uber eine weitergehende Verrechiichung
des Minderheitenschutzes wird derzeit im Europarat verhandelt.

Wenn sich auch aus den KSZE-Regeln nur in solchen Fillen volkerrecht-
lich verbindliche Verpflichtungen ergeben, in denen sie Eingang in Vertrige
gefunden hahen'®, so stelien sie doch MaBstibe dar, an denen die jewettige
Minderheitenpolitik der européischen Staaten politisch zu messen ist. Bei
einer solchen Beurteilung werden in Frankreich und in Deutschland durchaus
gleichgerichtete Defizite deutlich: In Deutschland etwa verstGBtdie Beschrin-
kung der Vereinigimgsfreiheit nuch Art. 9 GG auf Deutsche ebenso gegen die
inder KSZE vereinbarten Regeln des Minderheitenschutzes wie in Frankreich
das Vorenthalten des Rechts, dem muslimischen Glauben durch Tragen des
islamischen Kopftuches auch offentlich Ausdruck zu geben. Sind diese
Defizite — sp isl nun zu fragen — in einer eurnpiischen Gesamtkonzeption
iiberwindbar?

3. Ein europiisches Gesamtkonzept der Auslinder- und
Minderheitenpalitik?

Inder wissenschaftlichen Literatur'’” haben sich in den vergangenen Jahren im
Blick auf eine auslinderpolitische Gesamtkonzeption der EH diei Einsichten
durchgesetzt: erstens vertrdgt sich die Freiziigigkeit in der EU nicht mit
unterschiedlichen auskinder- und insbesondere asylrechtlichen Regelungenin
den einzelnen Mitgliedstaaten. Insofern ist eine europdische Harmonisierung
des Auslinderrechts erforderlich. Zweitens kann sich eine solche Harmo-
nisierung nicht auf das Asylrechtbeschranken. Vielmehr muB es darum gehen,
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dessen menschenrechtliche Bedeutung dadurch sicherzustellen, dall es nicht
als Ersatzregelung oder Schlupfloch fiir fehlende Cinwanderungsregelungen
entfremdet wird. Insofern muBeine europdische Gesamtregelung sichaufeine
kontrollierte Einwanderungspolitik konzentrieren. Drittens bedarf einc euro-
piische Gesamtkonzeption integranensfordernder Elemente, welche eine
gezielte Gestaltung des sozialen Wandels anstrebt, welcher mit der Immigra-
tion verbunden ist.

Eine solche Gesamtkonzeption ist in der Praxis jedoch bestenfalls inersten
Ansiitzen etkennpar. Ihr Zustandekomnien wird zaniichst dadorch erschwert,
dab die Mitgliedstaaten der EU bisher nicht bereit waren, auslinderpolitische
Entscheidungskompetenzen auf die Organe der EU zu ibertragen. Dies
bedeutet, daB entsprechende Entscheidungen nach wie vor auf den mit den
Abkommen von Dublin und Schengen eingesohlagenen Weg der zwischen-
staatlichen Vereinbarung verwiesen sind; der Kommission etwa ist lediglich
ein Initiativ- und Mitspracherecht eingerdumt. Es bedeutet ferner, daB der
Bereich der Auslianderpoiitik der Mitwirkimg des Europidischen Parlaments
ebenso entzogen bleibt wie der juriscischen Kontrolie durch die evopéischen
Rechtsprechungsorgane.

Einen Ansatzpunkt fiir ein gemeinsames Konzept hat Mitte Februar 1994
die Kommissicn der EU in Anspruchnahme ihres Initiativ- und Mitwirkungs-
rechtes geschaffen.'® Neben den beiden Elementen einer Hnrmonisierung des
Asylrechtes und einer europdischen Einwanderungsregelung betont der Vor-
schlagerstens die Notwendigkeit einer Kooperation mit den Herkunftsiindern
von Fliichtlingen, um das Migrationsproblem an den Wurzeln angehen zu
konnen. Zweitens wird aber auch dic Komponente der rechtlichen Gleich-
stellung von Ausldndern mit EU-Biirgemn betont, wobei ein gewisser Schwer-
punkt auf arbeitsrechtliche Bestimmungen gelegt wird.

Es kann derzeit nicht abgeschitzt werden, ob und in welchem Umfang die
europiiischen Staaten diesen Ansatz adfgreifen und weiieremwickeld. Es lafit
sich allerdings darlegen, daB3 mit der Verfolgung eines solchen Konzepts eine
normative Grundsatzentscheidung fiir das politische Selbstverstiindnis der EU
verbunden ist, die man durch die Alternative ,,Festung Europa® oder ,.welt-
offene Repitblik* bezeiehnen kann.” Worin ist diese Gruntlsatzentscheidung
zu ychen? ‘

4. Menschenrechtlicher Republikanismus als Leitbild einer
europdischen Immigrationspolitik

Die Kommission der EU rechdfertigt ihren VorstoB u.a. als Strategie gegen
Rassismus und Auslénderfeindlichkeit in Europa.

Sie bennsprucht damit, die Frage, wie aufnahmebereit und offen die
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Regierungen und die Gesellschaft Europas fiir Immigranten sind, nicht
empirischer Beantwartung zu iberlassen, sondern sie als rechtspolitische
Gestaltungsaufgabe zu begreifen. Fiir diese Gestaltungsaufgabe sind unter-
schiedliche Konzepte denkbar, welche seit einigen Jahren Gegenstand inten-
siver Auseinandersetzungen in der politischen Theorie der atlantischen De-
mokratien geworden sind. Fragen der Immigration, der Integration von
Ausldndern und des Minderheitenschutzes sind dabei erstens Gegenstand der
Kontroverse zwischen liberalen und sog. kommunitaristischen Ansitzen®
hier und zweitcns der Debatte iiber den Repnblikanisns und die Zivil-
gesellschaft als Grundlage einer von Pluralismus und Multikulturalitit ge-
pragten politischen Gemeinschaft*! dort.

In der Kontroverse zwischen Liberalismus und Komrnunitarismus ist die
Mitgliedschaft in einer politschen Gemeinschaft zentrgier Diskussienspunkt
Der Liberalismus betrachtet als Anknlipfungspunkt fiir diese Mitgliedschatft
die freie Entscheidung des einzelnen, wihrend der Kommunitarismus bei dem
Selbstdefinitionsrecht einer gegebenern, durch objektive Kriterien abgegrenz-
ten Gemeinschatt ansetzt. Dabei wirft der Kornmunitarisinus dem auf indivi-
duelle Mensehznreehte abhebenden Liberalrsmus vor, um der ethischen
Neutralitdt des Rechts willen die Sozialisation des Menschen, in der sich
Gemeinschaftswerte allererst bilden, als auch ethisch notwendigen Bestand-
teil einer politischen Gemeiusehaft zu vernachldssigen. Sein Programm in der
Immigrationsfrage liuft auf eine starke Restriktion von Zuwanderung aus
Griinden der Aufrechterhaltung der ethmischen, kulturellen, sprachlichen,
tkonomischen oder nationalen Identitit der aufnehmenden Gesellschaft hin-
aus.

In seinem Beitrag zu dieser Debatte hat Jiirgen Habermas die Argumente
des Liberalismus im Lichte der republikanischen Tradition politischer Ge-
meinschaft interpretiert. Er weist zunédchst darauf hin, daB cine in Menschen-
rechten begriindete Repuhlik gegeniibier der Sozialisation threr Biirger keines-
wegs blind sei, sorrdern die ,,Identitiit des einzelnen auch in seinen identitéits-
bildenden Lebenszusammenhingen schiitzt“.? Liberale Menschenrechte — so
korrigiert er ein Mifiverstindnis auch vieler Verireter des Liberalismus —
schiitzen kemeswegs allein sunjektive Reehte der Privatleute, sondern steller
einen konstitutiven Zusammenhang zwischen der Privatautonomie und der
offentlichen Autonomie her, welche sich in demokratischen Partizipa-
tionsrechten niederschligt. Nur auf dieser Grundlage, bei der rechtsstaatlich
gesicherte Menschenrechte mitdemokratischerMitwirkaing zusainmengedacht
werden, kann eine Republik den sozialen und kulturellen Wandel, den nieht
nur, aber in besonderer Weise die Immigration bewirkt, bewiltigen. Denn
Kennzeichen einer solchen Republik ist es, daB sie zwei Ebenen der Integra-
tion auseinanderhilt: dic Ebene tder ethischen liegration von Gruppen und
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Subkulturen und die Ebene der politischen Integration, die alle Staatsbiirger in
gleicher Weise erfafit. Als , Eintrittsbedingung™ gefordert werden kann in
einer solchen Republik allein die politische Assimilation, d.h. die ..Zustim-
mung zn den Prinzipien der Verfassung innerhalb des Interpretationsspiel-
raumes, der durch das ethisch-politische Selbstverstindnis der Biirger und die
politische Kultur des Landes bestimmt ist*, nicht aber eine weitergehende
Akkuluration * Damit ist freilich eine Republik auf Dauer keineswegs gegen
Verinderungen z.B. auch ihrer Verfassungsinterpretation gefeit, also auch in
diesem Sinne ,,offen*.

Dieses hier nur kurz skizzierte theoretische Programm einer offenen
Republik ist alles andere als ein ,,bloB* theoretisches Modell, das erwogen,
aber auch abgelehnt werden kann. Es entspringt vielmehr erstens der gnmd-
legenden Erfahrung in der politischen Geschichte Europas seit der Franzosi-
schen Revolution, daf allein eine an den Prinzipien der Menschenrechte, des
Rechtsstaates, der Demokratie, der Sozialstaatlichkeit und der vélkerrechtli-
chen Einbindung des Staates orientierte politische Gemeinschaft die Gewshr
fiir eine zwar nicht konfliktfreie, aber friedliche und gerechte Gesellschafts-
entwicklung erméglicht. Es ist zweirens mit demkulturellen Selbstverstindnis
Europas in Ubereinstimmung, nach dem der Bestand der europiischen Kultur
gebunden ist an Dialog und Austausch einerseits und an schopferische
Leistung, die allein auf dem Baden gesellschaftlicher Freiheit gedeihen kann,
andererseits. Und es entspricht drirtens insofern dem politischen Selbst-
verstdndnis der EU, als deren demokratische und menschenrechtliche
Verfassungsentwicklung seit Anfang der siebziger Jahre unter der Uberschrift
»das Europa der Biirger* steht.”

Als SchluBfolgerung ist festzuhalten, dald die politische Integrationi.S. der
gerade von den Minderheitenschutzregeln der KSZE geforderten politischen
Loyalitit von Minderheiten und Immigranten im Zentrum einer européischen
Einwanderungspelitik stehen muB. Diese Loyalitit kann nicht erzwungen, sie
kann aber sehr wohl politisch und rechtlich gefordert werden. Sie wird umso
stidrker seiit, je deutiicker sich Auslander, Angehdrige von Minderteiten und
Immigranten als Biirger verstehen kéngen, je stirker also ihre Freiheit, ihr
politisches Urteil und ihr demokratisches Mitwirken an der Losung der
Zukunftsaufgaben Europas gefragt sind. Der Abschied vom Leitbild eines
ethnisch oder kulturell homogen definierten Nationalstaates und der Weg zu
einer selbstbewuBten evropiischen Union offener Republiker bringen zwei-
fellos zahlreiche Angste mit sich. Die lange und sehr vielfiltige Tradition des
republikanischen Denkens in Europa belehrt jedoch dariiber, dafl allein auf
dem Boden politscher Freiheit Zukunftsvertrauen wachsen kann.
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