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1. Einfiihrung

Die Attraktivitit der Europiischen Union (EU) als Einwanderungs-
gebiet ist unveridndert hoch. Die Zahl der Versuche einer legalen
oder illegalen Einwanderung steigt nach wie vor. Auch wenn verlaB-
liche Zahlenangaben — wegen der illegalen Zuwanderung - kaum zu
erlangen sind, ist inzwischen jahrlich von mehr als einer Million Per-
sonen auszugehen, die versuchen, sich in den Mitgliedstaaten der
Union niederzulassen. Am augenfilligsten wird dies an der Zahl der
Aufnahmebegehren in den Asylanerkennungs- oder Fliichtlingsfest-
stellungsverfahren.' Allein hier waren 1992 mehr als 550000 Antrag-
steller zu registrieren. Dies gilt ungeachtet der Tatsache, daB3 die EU
und ihre Mitgliedstaaten sich nicht als Einwanderungsgebiet begrei-
fen. Einwanderung ist eine Tatsache, auch wenn Politik und Rechts-
ordnung darauf nicht oder nicht ausreichend eingestellt sind.?

Die Bewertung dieses Phidnomens ist gegenwirtig sehr unter-
schiedlich. Aus der Perspektive der Bevolkerungssoziologie wird
darauf hingewiesen, dal3 gerade in Deutschland Einwanderung no-
tig sei, um die demographische Entwicklung auszugleichen.® Der
Riickgang der einheimischen Bevdlkerung kénne nur durch eine
Steigerung des ausldndischen Bevolkerungsanteils ausgeglichen wer-
den. Dagegen richtet sich die dffentliche Kritik entweder gegen die
vermeintliche »Uberfremdung« durch zu viele Einwanderer oder
aber jedenfalls dagegen, daB durch den Ausldanderzustrom die staatli-
chen Sozialleistungen liber Gebiihr in Anspruch genommen wiir-
den. Bisweilen wird sogar behauptet, daB Fremde bei der Vergabe:
sozialer Leistungen bevorzugt wiirden.

Die Ziele der Einwanderer verteilen sich in der Européischen
Union hochst unterschiedlich. Einzelne Staaten sind von nennens-
werten Zuwanderungsbewegungen nicht betroffen (etwa: Irland,
Dinemark). Aber auch unter den anderen Staaten sind die Relatio-
nen sehr unterschiedlich. Sie sind von mehreren Variablen abhin-
gig: zundchst der verkehrsmiBigen Erreichbarkeit — Staaten an den
ostlichen AuBengrenzen der EU, am Mittelmeer oder an den Schnitt-
punkten internationaler Fluglinien sind in hoherem MaBe Zuwande-
rungslidnder als andere; sodann von der Einwanderungstradition =-
Einwanderer gehen eher dahin, wo schon Gruppen aus ihrem Her-
kunftsland vertreten sind; etwa Nordafrikaner und Armenier nach
Frankreich, Tiirken nach Deutschland; aber auch nach historischen

' Empirische Angaben bei H. Tremmel: Grundrecht Asyl, 1992, S. 65 ff.

* Dazu niher H. Rittstieg/G. Rowe: Einwanderung als gesellschaftliche Herausforderung, 1992.
*Vgl. dazu den Beitrag von J. Schmid in diesem Band.
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Verbindungen — man reist offenbar eher in die ehemalige Kolonial-
macht als in andere Staaten. Aus dieser faktisehen Situation ergibt
sich eine hochst unterschiedliche politische Interessenlage der ginzel-
nen Staaten der EU. Wihrend einzelne Lander gegen den rechtli-
chen status quo nichts einzuwenden haben, sind andere an seiner
Veranderung sehr interessiert. Das gilt umso mehr, als es wirksame
Regelungen der Union zur Lastenverteilung bislang nicht gibt. Inso-
weit herrscht zwischen den EU-Staaten wie zwischen den Staaten
der Volkergemeinschaft iberhaupt das St.-Florians-Prinzip: Man
hat nichts gegen Auswanderer oder Fliichtlinge, solange sie anders-
wo Aufnahme finden. Ansitze zwischen den Mitgliedstaaten der
EU, ohne die Union zu einer Problemldsung zu gelangen, sind bis-
lang weder rechtlich noch praktisch weit gediehen.*

Das Recht der Einwanderung von Ausldndern in das Gebiet der
Europdischen Union ist gegenwértig praktisch allein durch nationa-
le Normen der Mitgliedstaaten geregelt.® Sie betrachten die Materie
iiberwiegend als Teil des Fremdenrechts und damit als Teil des
Rechts ihrer inneren Sicherheit, also als Recht und Aufgabe der Poli-
zei. Dieser Aspekt hat sich bislang als Hindernis einer Europdisie-
rung erwiesen. Im Zuge einer fortschreitenden Harmonisierung und
Europiisierung auch von Sicherheitsfragen® sowie des Ausbaus
der Freiziigigkeit innerhalb der Union durch sukzessiven Ab-
bau der Kontrollen an den Binnengrenzen stellt sich gegenwiértig
zwangsliufig die Frage nach einer Europiisierung des Einwande-
rungsrechts.’

*Vgl. zu den Schengener Abkommen: H. Kiihne: Kriminalititsbekampfung durch innereuropii-
sche Grenzkontrollen, 1991, S. 81 ff.

$Darstellung bei J. A. Frowein/T. Stein: Die Rechtsstellung von Auslidndern nach staatlichem
Recht und Volkerrecht, 2 Bde., 1987. Darin Melchior/Lecrenier, I, S. 91 (zu Belgien); Langkjaer/
Stummel, 1, S. 237 (zu Danemark); Hailbronner, 1, S. 321 (zu Deutschland); Vincent, I, S. 433 (zu
Frankreich); Dagtoglou, I, S. 529 (zu Griechenland); Robinson, I, S. 615 (zu Irland); Nascimbene,
I, S. 659 (zu Italien); Schleder, I, S. 765 (zu Luxemburg); Swart, [, S. 869 (zu den Niederlanden);
Silveira, I, S, 1257 (zu Portugal); Rodriguez Iglesias, 11, S. 1443 (zu Spanien); Plender, 11, 8. 1675
(zu GroBbritannien).

6 Zur Harmonisierung des Rechts der Inneren Sicherheit in der EG vgl. R. Rupprecht/M. Hellen-
thal: Innere Sicherheit im européischen Binnenmarkt, 1992.

?Grundlegend schon M. Zuleeg: Auslinderrecht und Ausldnderpolitik in Europa, 1987; K. Hail-
bronner: Méglichkeiten und Grenzen einer européischen Koordinierung des Einreise- und Asyl-
rechts, 1987; ders., (Hrsg.): Asyl- und Einwanderungsrecht im europiischen Vergleich, 1992;
ders.: Zicle und Schranken einer europiischen Asylrechtskoordinierung, in: Neue Zeitschrift fiir
Verwaltungsrecht (NVwZ) 1989, S. 303; ders.: Perspektiven einer europaischen Asylrechtshar-
monisierung nach der Maastrichter Gipfelkonferenz, in: Zeitschrift f. Auslinderrecht (ZAR)
1992,S.51 ff.; K. Barwig: Asylrechtim Binnenmarkt, 1989; A. Wilke: Vollendung des EG-Binnen-
marktes und Asylrecht, in: Zeitschrift fiir Rechtspolitik (ZRP) 1989, S. 225; E. Schiffer: Wie stellt
sich Europa zur Einwanderung?, in: ZAR 1992, S. 107, M. Wollenschliger: Asylpolitische und
asylrechtliche Aspekte der europiischen Inneren Sicherheit, in: R. Rupprecht/M. Hellenthal,
a.a.0., 8. 3211f.
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Ziel der vorliegenden Darstellung soll nicht allein sein, die Mog-
lichkeiten einer Europiisierung des Einwanderungsrechts iiber-
haupt zu untersuchen. Vielmehr soll versucht werden, die Hand-
lungs- und Steuerungsfihigkeit der EU bei der Einwanderungspoli-
tik zu erortern. Dies soll unter Beriicksichtigung groBtmoglicher
rechtlicher wie politischer Effektivierung und Flexibilisierung der
Einwanderungspolitik und des Einwanderungsrechts geschehen.

2, Regelungsgegenstand des Einwanderungsrechts

Einwanderungsrecht ist das Recht der Aufnahme und Niederlas-
sung von Gebietsfremden. MaBgeblich fiir die Bestimmung des Re-
gelungsgegenstandes sind damit zwei Elemente: der angesprochene
Personenkreis und diejenigen staatlichen MaBBnahmen, welche sich
als » Aufnahme« darstellen.

Eine Regelung der Einwanderung kann sich allein auf Personen
beziehen, welche (noch) nicht aufgenommen worden sind. Ausge-
schlossen vom Anwendungsbereich sind damit zunichst alle Perso-
nen, die als Inldnder anzusehen sind. Hierzu zihlen die eigenen
Staatsangehdrigen eines Staates. Da es eine eigene europiische
Staatsangehdrigkeit nicht gibt —und wenn es sie je geben sollte, diese
durch die Zugehorigkeit zu einem Mitgliedstaat vermittelt werden
wird —, ist in Europa Inlénder, wer von einem Mitgliedstaat als eige-
ner Staatsangehoriger betrachtet wird. Diesem Personenkreis steht
gegeniiber dem Staat seiner Staatsangehdrigkeit aus Volkerrecht
und innerstaatlichem Recht ohnehin ein praktisch nicht entziehba-
rer Aufnahmeanspruch zu* Damit kann die Inlinderaufnahme kein
sinnvoller Gegenstand eines europiischen Einwanderungsrechts
sein. Aus diesem Grunde kommen als betroffener Personenkreis ei-
nes europiischen Einwanderungsrechts allein solche Personen in Be-
tracht, die nicht Staatsangehdorige eines Mitgliedstaates sind. Die Re-
gelung der Staatsangehdrigkeit ist Voraussetzung fiir die Regelung
des Einwanderungsrechts. Sie liegt auch nach einer Europiisierung
im Zusténdigkeitsbereich der Mitgliedstaaten. Diese haben das
Recht, selbst abzugrenzen, wen sie als Inlinder bzw. Auslinder be-
trachten. Damit kann sich ein europiisches Einwanderungsrecht
nur auf Gebietsfremde beziehen; also auf solche Personen, welche

*Vgl. dazu Art. 12 Abs. 4 des Internationalen Paktes iiber biirgerliche und politische Rechte v.
19.12.1966, BGBIII, 1973, S. 1553; Art. 3 des 4. Zusatzprotokolls zur EMRK v. 16.11.1963, BGBI
111968, 8. 442; Art. 11 Abs. 1 GG: dazu BVerfGE 2, S. 266. 272 1.: 43, S. 203. 211,
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von keinem Mitgliedstaat der EU als eigene Staatsangehérige oder
diesen gleichgestellte Personen betrachtet werden.®

Aber auch nicht alle Gebietsfremden konnen sinnvollerweise von
einem Einwanderungsrecht betroffen sein. Ist Gegenstand solcher
Normen die Zuwanderung bzw. Niederlassung von Gebietsfrem-
den, so werden von einem solchen Recht Gebietsfremde nicht er-
faBt, die schon im GenuB eines Aufenthaltsrechts in einem Mitglied-
staat der Union sind. Wer schon aufgenommen ist, kann nicht noch
ein weiteres Mal aufgenommen werden. Damit kann sich ein euro-
paisches Einwanderungsrecht nur auf solche Gebietsfremde bezie-
hen, denen (bislang) in keinem Mitgliedstaat der EU ein Aufent-
halts- oder Niederlassungsrecht zusteht.

Gegenstand eines gemeinsamen europiischen Einwanderungs-
rechts kénnen und sollen aber nur solche staatlichen MaBnahmen
sein, welche sich als » Aufnahme« darstellen. Dazu kann sinnvoller-
weise nicht jedes Aufenthaltsrecht zihlen, welches einem Gebiets-
fremden von einem Staat eingerdumt wird. Vielmehr sind die einzel-
nen Aufenthaltsrechte zu unterschiedlich, als da man sie einheit-
lich als » Aufnahme« von Auslindern qualifizieren konnte. Am Bei-
spiel: Die Erteilung eines Transitvisums unterscheidet sich derart
von einem Recht zur Niederlassung einschlieBlich der Erlaubnis zur
beruflichen Betitigung, daB es nicht sinnvoll sein kann, beide densel-
ben rechtlichen Regelungen zu unterwerfen.

Die » Aufnahme« eines Gebietsfremden kommt vielmehr in Be-
tracht, wenn dem Betroffenen ein Niederlassungsrecht eingeriumt
wird, welches
- entweder von unbestimmter Dauer
— oder zu unbestimmtem Zweck
verliechen wird. Keine Einwanderungstatbestinde in diesem Sinne
waren demnach etwa die Erteilung des Transitvisums, die Zulassung
von Gebietsfremden zu Ausbildung, Studium, beruflicher Weiterbil-
dung oder zum Erwerb bestimmter Kenntnisse aus entwicklungspoli-
tischen Griinden (samtlich zu bestimmtem Zweck). Keine Einwan-
derungstatbestinde sind aber auch die befristete humanitire Auf-
nahme von Betroffenen politischer Unruhen in Drittstaaten bis zu
deren Beendigung, die Einreise von Kindern aus der Gegend von

* Als solche rechtlich »gleichgestelite Person« ist etwa derjenige Deutsche zu begreifen. der nach
Art. 116 Abs. 1 GG »als Fliichtling oder Vertriebener deutscher Volkszugehorigkeit oder als des-
sen Ehegatte oder Abkdmmling in dem Gebiete des Deutschen Reiches nach dem Stande vom
31. Dezember 1937 Aufnahme gefunden hat«, Diese Personen werden in Art, 116 Abs. 1 GG den
»deutschen Staatsangehdrigen« gleichgestellt (»oder«), sind aber keine deutschen Staatsangehd-
rigen. Sie sollen aber nach Art. 116 GG prinzipiell dieselben Rechte wie deutsche Staatsangehori-
ge besitzen; insbesondere auch Tréger des Aufnahmeanspruchs aus Art. 11 Abs. T GG sein.
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Tschernobyl zum Kuraufenthalt oder der Aufenthalt von Seeleuten
in Hafenstddten zwischen der Ankunft und der Abreise (sdmtlich zu
bestimmter Dauer). In der Rechtsordnung mancher Staaten wird
das Kriterium der »unbestimmten« Dauer durch eine bestimmte
Mindestfrist konkretisiert (etwa: Mindestdauer von drei Monaten
oder einem Jahr). Solche Regelungen kénnten auch fiir Europa Vor-
bildfunktion erlangen.

Typische Einwanderungstatbestéinde sind die Niederlassung zur
gewerblichen oder beruflichen Betédtigung, der Nachzug gebiets-
fremder Ehegatten von Inlindern oder von schon niedergelassenen
Ausldndern, die Erlangung des Status eines Fliichtlings nach der
Genfer Fliichtlingskonvention oder eines anerkannten Asylberech-
tigten nach Art. 16 Abs. 28.2 GG.

Zusammenfassend 148t sich festhalten: Regelungsgegenstand ei-
nes europdischen Einwanderungsrechts kann sinnvollerweise die
Normierung des Rechts von Gebietsfremden zur Niederlassung
bzw. zum Aufenthalt auf dem Gebiet der Gemeinschaft zu unbe-
stimmtem Zweck oder fiir unbestimmte Dauer sein. Die davon nicht
erfaiten Fragen der Inlédnderaufnahme bzw. des Auslinderaufent-
halts blieben einer Regelung durch die Rechtsordnung der einzel-
nen Mitgliedstaaten vorbehalten.

3. Rechtliche Vorbedingungen einer europiischen Regelung des
Einwanderungsrechts

Die Regelung des Einwanderungsrechts ist Auspréigung der souveri-
nen Staatsgewalt der Staaten. Diese sind dementsprechend prinzi-
piell berechtigt, die Ausgestaltung ihres Rechts der Zuwanderung
Gebietsfremder nach eigenen Vorstellungen zu regein. Das gilt
auch fiir die Européische Union, soweit sie originire oder — von den
Mitgliedstaaten — delegierte Staatsgewalt ausiibt. Bei der Gestal-
tung des Zuwanderungsrechts ist ste daher berechtigt, die Grundsit-
ze zu bestimmen, auf welchen ihr Einwanderungsrecht und ihre Ein-
wanderungspolitik basieren sollen.

Der Grund fiir diese relative Freiheit der EU liegt darin, daB die
Einwanderungspolitik rechtlich den einzelnen Staaten iiberantwor-
tet ist. Volker-, Europa- und Verfassungsrecht enthalten nur wenige
zwingende, rechtlich bindende Grundsitze fiir die Aufnahme Ge-
bietsfremder. Die Freiheit von Staaten und EU bei der Regelung ih-

1" Vgl statt aller K. Ipsen: Volkerrecht, 3. Aufl., 1990, S. 662.
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rer Zuwanderungspolitik ist also eine Folge der weitgehenden Ab-
wesenheit von Normen, die sie rechtlich binden. Das heifit aber
auch: Worechtlich bindende Normen aus dem Vélker-, dem Europa-
oder dem Verfassungsrecht vorhanden sind, endet die Gestaltungs-
freiheit der Einwanderungspolitik. Die Rechtsordnung begriindet
und begrenzt auf diese Weise die Moglichkeiten auf dem Gebiet des
Zuwanderungsrechts. Von daher gilt es vorab, den Umfang der Ge-
staltungsfreiheit der Einwanderungspolitik zu umreiflen. Als solche
rechtlichen Vorgaben gelten gegenwirtig insbesondere:

Art. 3 der Europdischen Menschenrechtskonvention (EMRK)

Zwar ist die EU selbst nicht Mitglied der Europdischen Menschen-
rechtskonvention." Dennoch erlangt die Konvention Bindungswir-
kung auch fiir die Union."? Das in Art. 3 EMRK niedergelegte Ver-
bot der menschenunwiirdigen Behandlung bezieht sich nicht nur auf
die Behandlung in den und durch die Konventionsstaaten selbst.
Vielmehr hat der Europiische Gerichtshof fiir Menschenrechte
(EGMR) in einer Serie von Entscheidungen festgestellt, dal dem
Art. 3 EMRK auch grenziiberschreitende Wirkung zukommen
kann.” Danach verbietet Art. 3 EMRK die Abschiebung eines Aus-
linders in ein Land, in dem er »der ernsthaften Gefahr von Folter
oder unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung oder Bestra-
fung ausgesetzt ist.«'* Ungeachtet der im einzelnen iiberaus stritti-
gen Auslegung dieser Bestimmung und ihrer Bedeutung fiir die Auf-
nahme Gebietsfremder's kommt damit der Menschenwiirdegarantie
eine praktische Bedeutung zu, welche derjenigen des Asylrechts na-
hekommt. Das gilt ungeachtet der Tatsache, daBB die EMRK gerade
kein Recht auf Asyl enthiilt. In dieser die Europaratsstaaten und die
EU zumindest faktisch bindenden Auslegung stellt Art. 3 EMRK
eine rechtliche Grenze fiir die Freiheit der Staaten bei der Gestal-
tung ihrer Zuwanderungspolitik dar. Fest steht nach der bisherigen

BT EMRK vom 4.11.1950, BGBI 11, S. 686, mit Anderungen.

M. Schweitzer/W. Hummer: Europarecht, 3. Aufl., 1991, S. 220, bejahen eine zumindest »politi-
sche Bindung« der EG. Uberblick iiber die Bindungskonzepte in der Rechtsprechung des Euro-
piischen Gerichtshofes (EuGH) bei C. Langenfeld/A. Zimmermann, in: Zeitschrift f. ausland.
offentliches Recht und Vélkerrecht 1992, 8. 259, 299 ff., 305 ff.

BEGMR, Neue Juristische Wochenschrift (NJW) 1990, S. 2138; 1991, 8. 3079; 1992, S. 869. Zum
Ganzen vgl. W. Kilin: Drohende Menschenrechtsverletzungen im Heimatstaat als Schranke der
Riickschiebung gemiB Art. 3 EMRK, in: ZAR 1986, S. 172.

“EGMR, NVwZ 1992, S. 869.

* Dazu D. Blumenwitz: Entscheidungen (EGMR). Urteil vom 7. Juli 1989 - Fall Soering gegen
Vereinigtes Konigreich, in: Europiische Grundrechte-Zeitschrift 1989, S. 314; H. Rittstieg: Infor-
mationsbrief Auslinderrecht 1991, 8. 217.
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Rechtsprechung: Die Konvention verbietet es, Gebietsfremde in sol-
che Staaten abzuschieben oder an sie auszuliefern, in denen ihnen
Folter, erniedrigende oder unmenschliche Behandlung oder Bestra-
fung drohen. Diese Verbote setzen voraus, da der Betroffene sich
bereits auf dem Gebiet eines Mitgliedstaates der EMRK aufhilt. Ob
Art. 3 EMRK auch einen Anspruch auf Einreise zum Zweck des
Schutzes vor menschenunwiirdiger Behandlung enthiilt, ist bislang
nicht entschieden. Aber selbst wenn dies verneint werden sollte, wiir-
de Art. 3 EMRK jedenfalls einen Schutz vor Entfernung aus dem Ge-
biet der EU fiir illegal eingereiste Personen enthalten, sofern ihnen
in ihrer Heimat menschenunwiirdige Behandlung droht.' Art. 3
EMRK kommt in dieser Auslegung einer asylrechtsihnlichen Ga-
rantie jedenfalls nahe. Er ist insoweit in der Lage, die Einwande-
rungspolitik der EU rechtlichen Bindungen zu unterwerfen.

Art. 1, 32 f. der Genfer Fliichtlingskonvention

Die Fliichtlingskonvention” (FK) enthilt einen volkerrechtlichen
Mindeststatus fiir Gebietsfremde, welche die Voraussetzungen des
Fliichtlingsbegriffs des Art. 1 FK erfiillen. Dies sind insbesondere
Personen, die sich »aus der begriindeten Furcht vor Verfolgung we-
gen ihrer Rasse, Religion, Nationalitat, Zugehdrigkeit zu einer be-
stimmten sozialen Gruppe oder wegen ihrer politischen Uberzeu-
gung« auBerhalb ihres Heimatstaates aufhalten. Die Einzelheiten
dieses Fliichtlingsbegriffs konnen hier dahinstehen. Wichtig ist in
diesem Zusammenhang die Rechtsfolge der Art. 32 f. FK; insbeson-
dere Art. 33 FK: Dieser untersagt es, Schutzsuchende an der Grenze
zuriickzuweisen, wenn sie durch diese MaBnahme in Gefahr ge-
bracht werden, unmittelbar oder mittelbar in das Land ihrer (be-
haupteten) Verfolgung zuriickkehren zu miissen (non-refoule-
ment). Es ist also allen Vertragsstaaten untersagt, Schutzsuchende
in einen Staat zuriickzuweisen, in dem sie der Verfolgung wegen ei-
nes der genannten Merkmale ausgesetzt sind; oder aber in welchem
sie der Gefahr ausgesetzt sind, in einen solchen Verfolgungsstaat aus-
geliefert oder abgeschoben zu werden. Die neuere Auslegung dieser
Bestimmung neigt dazu, insbesondere dem Art. 33 FK eine Bedeu-
tung beizulegen, die der eines zumindest rudimentiiren Asylrechts

1 Dies war zumindest die faktische Lage, welche der Entscheidung des EGMR, NVwZ 1992, S.
869, zugrunde lag. DaB hier die Antragsteller berechtigt nach GroBbritannien eingereist seien,
1aBt sich jedenfalls anhand des abgedruckten Sachverhalts nicht feststellen. Dessen ungeachtet
verneint der EGMR nicht die Anwendbarkeit des Art. 3 EMRK, sondern nur das Vorliegen sei-
ner Voraussetzungen in diesem Einzelfall.

FK vom 28.7.1951. BGBI 11 1953, S. 559; 1954, S. 619. Dazu R. Marx: Konventionsfliichtlinge
ohne Rechtschutz - Untersuchungen zu einem vergessenen Begriff, in: ZAR 1992, 8. 3.
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ear '

entspricht. Geht man davon aus, daB die EU - wiewohl selbst nicht
Vertragspartner der FK - entweder mittelbar an die Konvention
selbst oder unmittelbar an das non-refoulement als Grundsatz des
Volkergewohnheitsrechts'® gebunden ist, so ergibt sich daraus eine
weitere volkerrechtliche Bindung fiir ein europiisches Einwande-
rungsrecht.

Art. 8 der Europiiischen Menschenrechtskonvention

Die Bedeutung des » Anspruchs auf Achtung des Privat- und Fami-
lienlebens« in der Europaischen Menschenrechtskonvention fiir das
Einwanderungsrecht ist bislang wenig geklirt.'” Ob ihr iiberhaupt
grenziiberschreitende Wirkung zukommt und wenn ja, worin diese
bestehen kann, ist kaum je untersucht worden. Gegenstand der Be-
fassung der Konventionsorgane waren bislang praktisch allein Fall-
gestaltungen, welche im Unionsgebiet selbst stattfanden. Dies
schlieBt aber eine grenziiberschreitende Wirkung nicht aus. Im Ge-
genteil: Immerhin finden sich Ansitze, welche darauf hindeuten,
dal} die Garantie des Familienlebens - eventuell in Verbindung mit
der EheschlieBungsfreiheit des Art. 12 EMRK - auch fiir die Zuwan-
derungspolitik Bedeutung erlangen kann.? Zu recht wird diese Be-
deutung allerdings als »slight« bezeichnet. Sie erschopft sich in ei-
nem Beriicksichtigungsgebot. Eine Einwanderungspolitik ohne jede
Riicksicht auf bestehende Ehen oder Familien wire demnach mit
Art. 8 Abs. 1 EMRK unvereinbar. Diese ist eine sicherlich unscharf
konturierte, aber immerhin eine volkerrechtliche Vorgabe fiir das
européische Einwanderungsrecht.

Grundrechte der Mitgliedstaaten

Jedenfalls nach der Rechtsprechung des deutschen Bundesverfas-
sungsgerichts ist die EG/EU an die Grundrechte der Verfassungen
ihrer Mitgliedstaaten gebunden, »soweit« sie iiber keine eigenen
Grundrechtsgarantien verfiigt.” Dieser Auffassung kommt gegen-

** Dazu umfassend W. Kilin: Das Prinzip des non-refoulement, 1982, S. 145ff; G. Gornig: Das Re-
foulement-Verbot im Vélkerrecht, 1987; ders.: Das »non-refoulement«-Prinzip, ein Menschen-
recht »in statu nascendi« -~ Auch ein Beitrag zu Art. 3 Folterkonvention -, in: EuGRZ 1986,
S. 521; K. Hailbronner: Das Refoulement-Verbot und die humanitiiren Fliichtlinge im Volker-
recht, ZAR 1987, S. 3ff.; R. Marx: Konventionsfliichtlinge ohne Rechtsschutz-Untersuchungen
zu einem vergessenen Begriff —, in: ZAR 1992, S. 3, 11 m. w. N.

** Zur Praxis der Auslegung des Art. 8 EMRK s. J. A. Frowein/D. K. Peukert: Die EMRK, 1985,
Art, 8 Rn 13 ff.; zur Konzeption des Art. 8 EMRK auch C. Gusy: in: Datenverarbeitung im Recht
1984, S. 289 ff.

% Darauf weist zutreffend K. Oellers-Frahm: The Contribution of the Council of Europe to the le-
gal Position of Aliens, in: Frowein/Stein a.a.0., 11, S. 1725, 1738, hin. Siehe auch BVerfGE 76,
S$.1,79f. m. w. N.

% BVerfGE 73, S. 339, 387;s. a. BVerfG, NJW 1987, S. 3077.
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wiirtig nur noch geringe praktische Bedeutung zu. Der Bedeutungs-
schwund ergibt sich insbesondere daraus, daB im Gemeinschafts-
recht heute kaum noch Grundrechtsliicken bestehen.”? Unterschie-
de ergeben sich insbesondere noch in einem Bereich, ndmlich dem
Recht auf Asyl (Art. 16 Abs. 2 S. 2 GG).? Dieses ist allein im deut-
schen Verfassungsrecht als Grundrecht anerkannt, im Gemein-
schaftsrecht hingegen rechtlich nicht verankert. Ob und inwieweit
die hier bereits dargestellte Heranziehung des Art. 3 EMRK und der
Art. 1, 32 FK Abhilfe schaffen kann, ist gegenwirtig noch nicht er-
kennbar. Das bedeutet aber auch: Jedenfalls nach der aktuellen
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ist eine européische
Einwanderungspolitik ohne Riicksicht auf das Asylrecht politisch
Verfolgter nicht denkbar.?

Damit sind die zentralen rechtlichen Vorgaben fiir ein europii-
sches Einwanderungsrecht umrissen, soweit sie fiir dessen Europdi-
sierung und Harmonisierung von praktischer Bedeutung sind.” In-
nerhalb des so vorgezeichneten Rahmens ist die Européische Union
rechtlich frei, ein Einwanderungsrecht auf der Basis von Effektivitat
und Flexibilitdt zu schaffen. Zugleich steht damit aber auch fest: Fiir
den in den Ausnahmen bezeichneten Personenkreis miissen Sonder-
regelungen geschaffen werden, die den genannten rechtlichen Vor-
gaben Rechnung tragen miissen.

4. Aligemeine Grundsiitze fiir die Einwanderung

Soweit keine der genannten rechtlichen Sonderregelungen einschla-
gig sind, besteht die Souverinitit der Staaten bei der Regelung von
Einwanderungsfragen rechtlich unangetastet fort. Sie sind damit be-
fugt, die Fragen der Zuwanderung Fremder nach denjenigen Grund-
sidtzen zu regeln, die sie selbst fiir angemessen erachten. Dabei kon-
nen sie auch auf ausldndische Erfahrungen zuriickgreifen. Das im fol-
genden diskutierte Regelungsmodell greift auch auf Erfahrungen

2 Uberblick bei M. Zuleeg: Der Schutz der Menschenrechte im Gemeinschaftsrecht, in: D6V
1992, S. 937.

2*Niher A. Bleckmann: Verfassungsrechtliche Probleme einer Beschrinkung des Asylrechts -
Zur Notwendigkeit der Harmonisierung des Asylrechts im Zuge des europiischen Einigungspro-
zesses, 1992.

# Einzelheiten bei M. Wollenschléger/U. Becker: Harmonisierung des Asylrechts in der EG und
Art. 16 Abs. 2 8. 2 GG, in: EuGRZ 1990, S. 1; B. Huber: Verfassungsrechtliche Aspekte einer
Asylrechtsharmonisierung in Europa, in: ZRP 1992, S. 123,

¥ Uberblick iiber weitere, hier nicht praktische Bindungen bei C. Gusy: Asylrecht und Asylverfah-
ren in der Bundesrepublik Deutschland, 1980, S. 27 ff., 43 ff.
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aus den USA, Kanada, Australien und Schweden zuriick.? Grundzii-
ge der dort anzutreffenden Regelungsmodelle sind:

Erlaubnispflicht fiir die Einwanderung von Gebietsfremden

Die Erlaubnispflicht ist fiir solche Personen, die zum Zwecke der
Einwanderung einreisen, als Pflicht zur Einholung der Erlaubnis
schon vor der Einreise ausgestaltet. Diese Visumspflicht ist die
Grundlage der Einwanderungskontrolle iiberhaupt. Das Visum
muB bereits eingeholt werden, bevor das Gebiet des Landes, in wel-
ches eine Person einwandern will, iiberhaupt betreten worden ist.
Damit ist das Visum primir ein Instrument der Kontrolle, wer iiber-
haupt in das Staatsgebiet einreist. Daneben ist es aber auch ein
Mittel zur Begrenzung der Einwanderungszahlen, wenn nur eine
begrenzte Zahl von Visa ausgestellt wird. Wer etwa pro Jahr
nur 100000 Einwanderungsvisa ausstellt, hat pro Jahr maximal
100000 rechtmaBige Zuwanderer. Wer ohne Visum zuwandert, han-
delt formell rechtswidrig. Dies enthebt den Einreisestaat regel-
maBig - aber nicht stets — der Frage nach der Priifung der materiellen
RechtmiBigkeit der Einreise: Wer ohne Visum eingereist ist, mufl
sich demnach prinzipiell so behandeln lassen, als sei er rechtswidrig
eingereist.

Erlaubnispflicht fiir die Einwanderung von Personen, welche sich be-
reits im Inland aufhalten

Diese besondere Erlaubnispflicht folgt aus der Differenzierung zwi-
schen der »Einreise« einerseits und der »Einwanderung« anderer-
seits. Nicht jeder, der in einen Staat einreist, ist damit zugleich einge-
wandert. Einwanderung ist nur die Einreise mit dem Ziel der Nieder-
lassung auf unbestimmte Dauer oder zu unbestimmtem Zweck. Wer
einreist, ohne einzuwandern, braucht demnach auch nicht die Ein-
wanderungsformalititen zu erfiillen. Er braucht entweder gar kein
Visum; oder aber er braucht lediglich ein vereinfachtes Visum fiir ei-

~

*Zum Einwanderungsrecht der USA eingehend T. A. Aleinikoff: United States Immigral_ion, Na-
tionality and Refugee Law, in: Frowein/Stein a.a.0., I1, 8. 1545; ders./D. A. Martin; Immigration,
process and policy, 1985; B. R, Larsen/W. Steyer: Neuregelungen im amerikanischen Einwande-
rungsrecht, in: Recht der internationalen Wirtschaft (RIW) 1987, 8. 207; M. Bass: Das '»goldene
Tor« - Die Entwicklung des Einwanderungsrechts der USA, Diss. 1989; H. Groos: Einwande-
rungspolitik der USA seit dem Zweiten Weltkrieg, in: ZAR 1992, 5. 169; zu Kanada A. L C.de
Mestral: Position of Alien in Canadian Law, in: Frowein/Stein a.a.0., 1, S. 765; zu Australien LA.
Shearer: The Legal Position of Aliens in National and International Law in Australia, in: Fro-
wein/Steina.a.0., I, S. 41; zu Schweden G. Melander: The Legal Position of Aliens in Sweden, in:
Frowein/Stein a.a.0., I, S. 1303; Vergleichende Einschatzungen der Regelungen anderer Staa-
ten etwa bei J. Wolf: Die Regelung von Einreise und Aufenthalt, in: Frowein/Stein a.a.0,, 11, S.
1853; Chr. Haverland: Beendigung der Aufenthaltserlaubnis und des Aufenthalts, ebd., II, S.
1889; S. Thomsen: Die Rechtstellung von Ehegatten und Familienangehérigen, ebd., I1.S. 1935,
R. Hofmann: Asyl- und Fliichtlingsrecht, ebd., 11, S. 2019.
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nen begrenzten Zweck. Am extremen Beispiel: Ein Transitvisum
hat mit einem Einwanderungsvisum in der Rechtspraxis der Staaten
hoéchstens den Namen gemeinsam.

Die besondere Erlaubnispflicht fiir die Einwanderung von Perso-
nen, welche sich bereits im Inland authalten, verfolgt demnach den
Zweck, die besonderen Einwanderungsvoraussetzungen nicht nur
bei Einreisenden, sondern bei jedermann festzustellen. Im Falle ei-
nes starken Einwanderungsdrucks kommt ihr auch eine mi3brauchs-
abwehrende Funktion zu: Sie soll verhindern, daB3 Einwanderer die
Visumspflicht bei der Einreise umgehen, indem sie zunéchst fiir ei-
nen anderen Zweck einreisen — etwa als Touristen, zur Ausbildung
oder fiir einen sonstigen begrenzten Zweck — und erst danach ihre
Einwanderungsabsicht bekunden. Hier soll die besondere Erlaubnis-
pflicht fiir die Einwanderung schon eingereister Personen die Um-
gehung der Einwanderungsbestimmungen verhindern. Eine wirk-
same Verhinderung solcher Umgehungen setzt aber voraus, daf
fir die Einwanderung Eingereister dieselben rechtlichen Anfor-
derungen gelten wie fiir die Einwanderung noch nicht eingereister
Auslidnder.

Begrenzung der Zahl der Einwanderungserlaubnisse

Die dargestellte Erlaubnispflicht allein kénnte eine wirksame Be-
grenzung und Steuerung der Einwanderung nicht bewirken, wenn
die Erlaubnisse in beliebiger Zahl ausgestellt wiirden. Unter allein
quantitativen Gesichtspunkten ist es voilig gleichgiiltig, ob eine belie-
bige Zahl von Auslidndern mit oder ohne Erlaubnis einwandert.
Steuerungs- und Begrenzungswirkung geht demnach erst von einer
Begrenzung der Zahl der Einwanderungserlaubnisse aus. Ein sol-
ches System der Kontingentierung setzt voraus, daB jeweils im vor-
hinein fiir einen bestimmten Zeitraum eine Héchstzahl von Einwan-
derungserlaubnissen festgesetzt wird, nach deren Erreichung keine
weiteren Erlaubnisse fiir diesen Zeitraum erteilt werden.

Die Kontingentierung der Zuwanderung kann grundsitzlich auf
zwei unterschiedliche Weisen erfolgen. Entweder wird ein Gesamt-
kontingent fiir Einwanderungen aufgestellt, ohne dieses niher zu
spezifizieren. Grundsitzlich kann jeder dann eine Einwanderungser-
laubnis erhalten, solange das Kontingent nicht erschopft ist. Dane-
ben ist aber auch eine Differenzierung des Kontingents moglich.
Dies kann geschehen durch die Festlegung von Einwanderungsquo-
ten. Solche Quoten konnen nach unterschiedlichen Kriterien unter-
scheiden: etwa nach der geographischen Herkunft, dem Beruf des
Antragstellers, seinen Familienverhiltnissen usw.
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Durchsetzung und Uberwachung der Kontingentierung
Das praktische Hauptproblem aller Zuwanderungskontingente liegt
in der Verhinderung moglicher Umgehungen. Die kiinstliche Ver-
knappung der Zuwanderungsmoglichkeiten kann zu einem Zuwan-
derungsiiberdruck fithren, der im Falle der Erschopfung von Quo-
ten nach Umgehungsmoglichkeiten sucht. Dies hat dazu gefiihrt,
daB in zahlreichen Staaten die Durchsetzung eines Quotensystems
letztlich erfolglos geblieben ist. Solche Vollzugsdefizite resultierten
daraus, dal entweder der Wille oder die Fahigkeit fehlten, die Kon-
tingente auch tatsichlich einzuhalten.” Mindestanforderungen ei-
ner wirksamen Durchsetzung von Kontingenten sind:

— Das Vorhandensein eines politischen Willens, die Kontingente

nicht nur festzulegen, sondern auch durchzusetzen.
Da in den Staaten wie auch in der EU vielfach politische Mei-
nungsverschiedenheiten iiber die Frage bestehen, wie hoch die
Zahl der Zuwanderer sein sollte, wird die Festlegung des Kontin-
gents hdufig umstritten sein. Nach Bestimmung eines Kontingents
setzen sich solche Meinungsverschiedenheiten regelmiBig als
Streit liber die nachtrigliche Anderung oder Ausnahmen von den
Kontingenten fort. Wer hier auf den einmal festgesetzten Zahlen
beharrt, hat einen politisch eher schlechten Stand: Er kann sich ge-
gen im Einzelfall oft starke Argumente fast nur auf die Notwendig-
keit einer Berechenbarkeit und VerlaBlichkeit der Politik und die
Erforderlichkeit einer gewissen Kontinuitit berufen. Jedenfalls in
stark emotionalisierten politischen Auseinandersetzungen, die
sich zudem oft an Einzelfdllen oder kleinen Gruppen entziinden,
sind dies eher schwache Argumente.

Dabei kann es aber Einzelfille geben, in denen es politisch un-
durchsetzbar oder unvertretbar erscheinen mag, an dem einmal
beschlossenen Kontingent festzuhalten. Wenn etwa plotzliche
Notstinde — wie der Bosnien-Konflikt, akute Krisen oder innenpo-
litischer Druck im Hinblick auf bestimmte Aufnahmetatbestinde
entstehen, dann kann ein Beharren auf einem einmal eingefithrten
Kontingent sinnlos werden. In solchen Fillen ist die politische Hand-
lungsfahigkeit nur dann aufrechtzuerhalten, wenn es rechtlich nicht
ausgeschlossen ist, temporiire Sonderkontingente festzulegen.

— Das Vorhandensein der tatsichlichen Fihigkeit, die Einhaltung der
Kontingente gegen Umgehungs- oder MifSbrauchsversuche zu sichern.
Dies ist im Unterschied zum zuvor genannten Aspekt wemger
eine Frage des politischen Willens als vielmehr eine solche der ad-

"Eingehend hierzu am amerikanischen Beispicl F. D. Bean/G. Vernez/C. Keely: Opening and
closing doors, Evaluating immigration reform and control, 1989.
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ministrativen Kompetenz. Wenn rechtliche Verknappungen zu
Umgehungsversuchen fithren, so lduft die Verknappung letztlich
leer, sobald die Umgehung nennenswerte Erfolgschancen erlangt.
Konkret bedeutet dies: Kontingentierung der legalen Zuwande-
rung bewirkt Anreize zur illegalen Zuwanderung. Wer dies nicht zu
verhindern weif}, entwertet letztlich die eigenen Mittel zur Steue-
rung der Zuwanderung iiberhaupt. Bekanntestes Einzelproblem ist
die massenhafte illegale Zuwanderung aus Mexiko in die USA, die
jede Quotenregelung ad absurdum fiihrt. Langst sind in diese Rich-
tung mehr Personen illegal eingewandert, als auf legale Weise einen
Einwandererstatus erhalten haben. Solche Vollzugsdefizite entwer-
ten letztlich das System der Quotierung selbst.

5. Grundfragen der Kontingentierung

Soweit die Einwanderung eine souverine Angelegenheit der Staa-
ten ist, ist es auch die Festsetzung von Einwanderungskontingenten.
Das Instrument der Kontingentierung ist im deutschen Recht - im
Unterschied zu zahlreichen Drittstaaten — nahezu unbekannt, Gewis-
se Ansitze hierzu gab es in der bundesdeutschen Aufnahmepraxis zur
Zeit der Anwerbung von auslidndischen Arbeitnehmern. Rudimente
sind gegenwirtig noch bei der Zulassung von Kontingentfliichtlingen
im Zuge sogenannter »humanitirer Aktionen«® anzutreffen.

Grundelemente der Kontingentierung sind die Festsetzung der
Kontingente fiir einen bestimmten Zeitraum und die Begrenzung
der Einwanderung auf die im Kontingent festgelegte Zahl. Die Be-
stimmung des Kontingents setzt die Beantwortung der Fragen vor-
aus, wie viele Auslinder ein Gemeinwesen aufnehmen kann und wie
viele es aufnehmen will. Dabei spielen demographische, 6konomi-
sche, soziale und politische Erwégungen die Hauptrolle. Wichtig ist
dabei, daB diese Fragen letztlich nicht - allein - sachverstindig beant-
wortet werden konnen. Vielmehr miissen sie politisch entschieden
werden, da zumindest die dkonomischen und sozialen Fragen zu-
gleich solche nach der Verwendung staatlicher Mittel, etwa fiir Un-
terbringung, Sprachforderung oder sonstige IntegrationsmaBnah-
men, sind. Der Einsatz staatlicher Mittel ist allerdings stets eine Fra-
ge auch der politischen Priorititensetzung und damit eine solche der
politischen Entscheidung.

In der EU stellt sich damit die Frage, wer die Kontingente festset-
zen soll. Kénnen diese von der Union selbst oder von den Mitglied-

* BundesG itber MaBnahmen fiir im Rahmen humanitirer Hilfsaktionen aufgenommene Fliicht-
linge v. 22.6.1980, BGBI 1, S. 1957.
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staaten bestimmt werden? Ausgangspunkt hierfiir kann die Uberle-
gung sein, fir wen die Kontingente gelten sollen. Insbesondere ist
die Frage zu beantworten, ob die Kontingente fiir die einzelnen Mit-
gliedstaaten oder fiir die Union insgesamt maBgebend sein sollen.

Im internationalen Vergleich sind es die einzelnen Staaten, wel-
che die Kontingente selbst fiir sich festsetzen. Dort gilt: Jedes Auf-
nahmeland bestimmt selbst, wie viele Einwanderer es aufnimmt.
Dieses Konzept 148t sich aber in der EU nicht verwirklichen. Hier
sind es im Endeffekt nicht — allein - die Mitgliedstaaten, welche Ein-
wanderer aufnehmen, sondern die Union insgesamt. Das gilt jeden-
falls, soweit die innergemeinschaftlichen Grenzen geéffnet und die
Zuwanderungskontrollen ausschlieBlich an die AuBengrenzen der
EU verlegt sind. Dann besteht faktisch innergemeinschaftliche Frei-
ziigigkeit auch fiir Auslinder. Und dies wiirde bedeuten, daB sich
auch Einwanderer aus Drittstaaten in der EU ihren Niederlassungs-
staat faktisch frei aussuchen konnten. Daher konnen die Kontingen-
te sinnvollerweise auch nicht mit Wirkung fiir die einzelnen Mitglied-
staaten, sondern eher mit Wirkung fiir die Europaische Union insge-
samt festgelegt werden. Daraus beantwortet sich unmittelbar aber
auch die Frage, wer die Kontingente festlegen soll. Wiirde man unter
diesen Umstinden den Mitgliedstaaten die Entscheidung tiber die
Quote iiberlassen, so wiirde dies im Ergebnis bedeuten, daB ein Mit-
gliedstaat iiber Finwanderungsquoten entscheiden konnte, die letzt-
lich auch die anderen Mitgliedstaaten betreffen wiirden. Daraus ent-
stehende Meinungsverschiedenheiten konnen am ehesten vermie-
den werden, indem die Festsetzung der Kontingente nicht den einzel-
nen Mitgliedstaaten, sondern der Européischen Union insgesamt
tibertragen wiirde. Demnach sollten die Kontingente von Unionsor-
ganen festgesetzt werden.

Daraus ergibt sich weiter die Frage, welches Unionsorgan iiber
die Kontingente befinden sollte. Wenn die EU Entscheidunger} iibpr
Einwanderungsfragen treffen soll, so bedarf sie einer Stelle, c_ixe die-
se Entscheidungen sachkundig vorbereitet und politisch trifft. Es
spricht wenig dafiir, daB die politischen Spitzenorgane der EU - Ra_t,
Européische Kommission — die Kontingente festlegen sollten. Sie
sind iiberwiegend mit Rechtsetzungsaufgaben und Leitlinien der
EU-Politik befaBt. Sie sollten das Einwanderungsrecht im politi-
schen Rahmen des EG-Vertrages erlassen und die Grundsétze fiir
die Festlegung des Kontingents regeln.” Die Bestimmung des Kon-

®Nach dem Inkrafttreten des Vertrages iiber die Europiische Union am 1.11.1993 ist der EWG-
Vertrag weiterentwickelt und in EG-Vertrag umbenannt worden. Die Européische Gemein-
schaft bildet, zusammen mit der Gemeinsamen AuBen- und Sicherheitspoh.tlk (GASP) und der
Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz und Inneres, die Europiiische Union.
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tingents im einzelnen ist eher eine Aufgabe mit sowohl fachlichem
als auch politischem Einschlag. Sie sollte dementsprechend von ei-
ner sowohl fachlich als auch politisch arbeitenden Stelie der EG-Exe-
kutive iibernommen werden.

Dies darf aber umgekehrt nicht bedeuten, daBl die Kontingente
von der Union allein politisch-technokratisch festgelegt werden.
Der maBgebliche Grund hierfiir liegt darin, da8 die Aufnahme der
Einwanderer letztlich nicht durch »die EU« stattfinden kann. Die
EU hat kein eigenes Territorium, das von dem Gebiet der Mitglied-
staaten verschieden wire. Dies heiBit aber letztlich, daB die eigentli-
chen Aufnahme-, Sozial- und Integrationsaufgaben nach wie vor
den Mitgliedstaaten zufallen werden.* Dies ist zwar fiir sich nichts
Ungewohnliches: Auch bei einer Weiterentwicklung der Europii-
schen Union werden die Mitgliedstaaten die meisten ihrer Aufga-
ben behalten. Bei der Einwanderung stellt sich aber ein Sonderpro-
blem. Auch wenn die gesamte EU aus der Perspektive der meisten
Lander als Wohlstandsinsel erscheinen sollte, so wiirde doch die Ein-
wanderung nicht einfach in »die EU « stattfinden. Insbesondere gibt
es keinerlei Anzeichen dafiir, daB sie sich iiber das Gebiet der Union
gleichmiBig verteilen wiirde. Im Gegenteil: Die Migrationsfor-
schung hat gezeigt, dal} es bei der Ein- und Auswanderung Wande-
rungsrichtungen und -ziele gibt, die sich kaum veridndern. Wenn
etwa Tiirken nach »Europa« wandern, ist ihr Ziel zum allergroBten
Teil die Bundesrepublik. Armenier hingegen wandern in Europa tra-
ditionell nach Frankreich; ebenso Nordafrikaner. Die Griinde dieser
Aus- und Einwandererstrome konnen etwa sein: historische Bezie-
hungen zwischen Staaten, die auch dann noch nachwirken, wenn die
Rahmenbedingungen sich sehr verindert haben, aber auch das Vor-
handensein einer stirkeren nationalen Gruppierung im Zielland,
die Nachzugseffekte auslost. Im Ergebnis bedeutet dies: Von den
Einwanderungsstromen, die aufgrund europaweit geltender Kontin-
gente ausgelost werden, wiirden die einzelnen Mitgliedstaaten sehr
unterschiedlich betroffen sein. Das gilt umso mehr, als es wegen der
offenen Binnengrenzen eine unionsinterne Verteilung faktisch nicht
mehr geben kann.*

Dieser Effekt legt es nahe, die betroffenen Staaten an der Festset-
zung des Kontingents zu beteiligen. Thnen ist daher ein Mitbestim-
mungsrecht einzurdumen. Ein praktikables Modell bestiinde darin,
fir diesen Zweck ein besonderes Unionsorgan zu errichten, das

*In diese Richtung geht auch das Konzept des Dubliner Ubereinkommens iiber die Bestimmung
des zustandigen Staates fiir die Priifung eines in einem Mitgliedstaat der EG gestellten Asylantra-
ges v. 15. 6. 1990, in: K. Hailbronner: Asyl- und Einwanderungsrecht a.a.0., S. 198 ff.

"' Zu einem anderen Ergebnis kommt M. Wollenschldger in seinem Beitrag in diesem Band.
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schon seiner Zusammensetzung nach geeignet ist, sowohl die Belan-
ge der EU als auch diejenigen der Mitgliedstaaten zu beriicksichti-
gen. Damit bietet sich ein Kollegialorgan an. Ein solcher Ausschuf3
(EinwanderungsausschuB3; board of immigration) kénnte aus Mit-
gliedern bestehen, die teils von der EU, teils von den Mitgliedstaa-
ten benannt werden. Dieser board sollte dann das Kontingent unter
Beriicksichtigung der Belange sowohl der Union wie der Mitglied-
staaten festlegen. Er sollte mit hohem Mehrheitsquorum, aber nicht
mit dem Erfordernis der Einstimmigkeit entscheiden. Auf diese Wei-
se konnte institutionell gesichert werden, daB die Einwanderungs-
kontingente unter Beriicksichtigung der Belange aller Beteiligten an-
gemessen festgesetzt werden.,

6. Grundfragen der Quotierung

Die Kontingentierung ist das zentrale Instrument zur Begrenzung
der Einwanderung. Daneben ist die Quotierung ein zusitzliches Mit-
tel ihrer Steuerung. Quoten bezeichnen die zahlenmiBige Auftei-
lung des festgesetzten Kontingents auf bestimmte Gruppen von Ein-
wanderern. Fiir die EU kann eine Quotierung nur dort moglich und
sinnvoll sein, wo sie bei der Aufnahme von Zuwanderern rechtlich
frei ist. Wo die Union dagegen zur Aufnahme bestimmter Personen
rechtlich verpflichtet ist, kann die Festsetzung einer zahlenmiBigen
Quote nicht sinnvoll sein.

6.1 Voriiberlegungen

Eine quantitative Feinsteuerung der Einwanderung durch Quoten
setzt Maf3stibe voraus, nach denen die Quoten festgelegt werden
kénnen und sollen. Durch die bisherigen Uberlegungen ist nur ein
einziger MaBstab vorgegeben: nimlich die Hochstzahl der Einwan-
derer tiberhaupt, also — anders ausgedriickt — die Gesamtsumme al-
ler Quoten. Keine Aussage ist bislang iiber die Frage getroffen, aus
welchen Summanden sich diese Quote zusammensetzen kann oder
soll. In denjenigen Lindern, die Einwanderungsquoten festlegen,
finden sich dazu unterschiedliche Modelle.

1. Bekannteste und wohl dlteste Methode ist die Quotierung nach
Herkunftsldndern, die in den USA jahrzehntelang praktiziert wor-
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den ist.” Ihr Sinn lag insbesondere darin, eine ethnisch einseitige Zu-
sammensetzung des »melting pot« zu verhindern. Spiter kamen die
Befiirchtung einer Uberfremdung aus bestimmten Regionen bzw.
Abgrenzungsbestrebungen etablierter Eingewanderter gegeniiber
meist armen Nachziiglern hinzu. SchlieBlich spielten vor allem im
Zweiten Weltkrieg auch Freund-Feind-Vorstellungen eine Rolle.
Diese Begriindungen brachten das Kriterium in Mikredit. Insbe-
sondere gelang es nie, den Vorwurf eines mehr oder weniger offenen
Rassismus auszurdumen. Von daher wird das Kriterium gegenwir-
tig nur noch in rudimentarer Form angewandt. Danach darf in den
USA hdochstens ein bestimmter Anteil der — nach anderen Quoten
zu bestimmenden — Einwanderer aus einem einzigen fremden Staat
stammen. Er liegt regelmiBig zwischen 5 und 10 Prozent.

2. Andernorts findet sich die Quotierung nach Berufen bzw. Be-
rufsausbildungen, die etwa in GroBbritannien und Kanada prakti-
ziert wird.? Die Festlegung derartiger Quoten richtet sich nach wirt-
schaftlichen Bediirfnissen. Dabei stehen zwei Aspekte im Vorder-
grund: einerseits der Schutz der Arbeitsplitze Einheimischer vor
Verdringung oder Konkurrenz durch Auslinder; andererseits die
Deckung eines Bedarfs, der mit Inldndern nicht befriedigt werden
kann. Einfacher ausgedriickt: Wo ein Teilarbeitsmarkt mit Einheimi-
schen nicht ausreichend besetzt werden kann, werden Einwanderer
zugelassen; wo er von Einheimischen besetzt oder besetzbar ist, wer-
den Einwanderer ferngehalten. Die Zulassung von Immigranten be-
zieht sich demnach vor allem auf zwei Gruppen: zunidchst hochquali-
fizierte Auslinder mit besonderen Fihigkeiten, die als Spitzenkrifte
zugelassen werden - etwa Kiinstler, Wissenschaftler, Techniker
oder Sportler; sodann wenig qualifizierte Personen, die Arbeiten ver-
richten wollen, fiir die Einheimische nicht mehr zu gewinnen sind —
etwa Waldarbeiter in Kanada; Hilfspersonal in der Gastronomie, im
Fremdenverkehr oder bei der Miillabfuhr. Die Kritik an diesem Kiri-
terium richtet sich insbesondere dagegen, daB3 hier die Zuwande-
rungspolitik ausschlieBlich im Dienst wirtschaftlicher Belange stehe.
Ausldnder wiirden allein unter dem Aspekt 6konomischer Niitzlich-
keit als Reservearmee auf dem Arbeitsmarkt behandelt. Dahinter
trete der Mensch als Personlichkeit vollig zuriick. Einwanderungspo-
litik aufgrund solcher Quoten diene letztlich allein der Schaffung ei-

2 Historisch insbesondere T. A. Aleinikoff, in: Frowein/Stein a.a.0., 11, S. 1572 ff.

13 7Zu Kanada: A. L. C, de Mestral, a.a.0Q., in: Frowein/Stein a.a.0., I, S. 780 ff. Zu GroBbritannien
R. Plender: The Legal Position of Aliens in National and International Law in the United King-
dom, in: Frowein/Stein a.a.0., 11, 8. 1689. Hier besteht die Besonderheit, daB nicht die Einwande-
rungserlaubnisse, wohl aber die - gleichfalls obligatorischen — Arbeitserlaubnisse quotiert sind,
was im Endeffekt auf dasselbe Ergebnis hinausliuft.
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ner billigen Dispositionsmasse fiir den Arbeitsmarkt. Die Kritik, die
allerdings eher in Deutschland laut wird als in denjenigen Lindern,
die das genannte Kriterium praktizieren, hat nicht zu einer Ande-
rung der Haltung der betroffenen Linder gefiihrt,

3. In anderen Staaten findet sich die Quotierung aus Griinden zwi-
schenstaatlicher Beziehungen. Dabei geht es um die Bevorzugung
von Einwanderern aus Herkunftslindern, die mit den Einwande-
rungslindern in besonderen Beziehungen stehen. Hierzu zihlt etwa
die Bevorzugung von Commonwealth-Angehérigen in GroBbritan-
nien* oder die bilateralen Regelungen fiir Einwanderer aus der ehe-
maligen Communauté frangaise in Frankreich.® Gewisse Beriih-
rungspunkte hiermit weist die Behandlung deutscher Volkszugehori-
ger, die keine Deutschen im Sinne des Art. 116 GG sind, im Bundes-
vertriebenen- und Fliichtlingsgesetz (BVFG) auf.* Die Kritik an die-
sem Kriterium richtet sich partiell gegen eine Bevorzugung bestimm-
ter Auslindergruppen im Verhiltnis zu Einheimischen. Ausldander
ndhmen im Verteilungskampf um staatliche Sozialleistungen einen
zu groBBen Anteil ein. Daneben findet sich aber auch Kritik an einer -
vermeintlichen - Gefahr der »Uberfremdung« durch privilegierte
Auslédnder. In eine ganz andere Richtung gehen demgegeniiber An-
sdtze, die sich gegen einen »brain drain« — also die Abwanderung
qualifizierter Fachleute aus Entwicklungs- in Industriestaaten - rich-
ten. Dabei ist allerdings zu beriicksichtigen, daB solche Kritik eher
prinzipieller Natur ist. Sie trifft weniger das hier genannte Kriterium
als vielmehr die Zulassung von Einwanderung aus Entwicklungslin-
dern iiberhaupt. _

Die Ubersicht zeigt, daB kein Kriterium véllig unumstritten ist.
Dem tragen die meisten Staaten ansatzweise dadurch Rechnung,
daB sie die einzelnen Kriterien nicht in Reinform anwenden, son-
dern in gewisser Weise mischen. Dadurch entstehen unterschiedli-
che Quoten und Priferenzlisten, wie sie etwa das Einwanderungs-
recht Schwedens - in der Fassung von 1984 — enthalt.” Es unterschei-
detim Rahmen festgesetzter Kontingente nicht weniger als neun ver-
schiedene Einwanderergruppen: _

a) Staatsangehorige nordischer Staaten — Staatsangehorige anderer

Staaten (Kriteritum: Herkunftsland/besondere historische Bezie-

hungen);

*R. Plender, a.a.O. i i i i
*“*Dazu niher J. Y. Vincent: Le régime juridique des étrangers en droit francas, m: Frowein/Stein
2.2.0.,1, 8. 450 ff, i
*Uberblick bei H. Alexy: Rechtsfragen des Aussiedlerzuzugs, in: Neue Juristische Wochenschrift

(NJW) 1989, S. 2850,
7 Bericht bei G. Melander in Frowein/Stein a.a.0.. I1, S. 1313
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b) Fliichtlinge im Sinne der Fliichtlingskonvention;
¢) Fliichtlinge auBerhalb der Fliichtlingskonvention (sogenannte De-
facto-Fliichtlinge);*
d) Vertriebene, Deserteure und Kriegsdienstverweigerer;
e) Einwanderer, die aus humanitiren Griinden aufgenommen wer-
den;
f) Arbeitsimmigranten (Kriterium: Beruf, Ausbildung);
g) ausldndische Familienangehdrige von Auslidndern, welche in
Schweden aufenthaltsberechtigt sind;
h) Studenten;
i) sonstige Auslinder (Touristen, Seeleute, Kiinstler u. a.).
Diese Liste ist hier nicht deshalb aufgefiihrt worden, weil sie etwa
fiir Europa vorbildlich wire. Sie ist es aus mehreren Griinden nicht:
Die unter b) aufgenommenen Personen genielen einen rechtlichen
Sonderstatus, der bei der Aufnahme beriicksichtigt werden mubB.
Die unter h) und i) genannten Gruppen fallen nicht einmal unter den
hier verwendeten Begriff des Einwanderers. Vielmehr ist die Liste
genannt worden, um aufzuzeigen, wie differenziert die Kriterienbil-
dung im Einzelfall erfolgt. Die Liste soll insbesondere zeigen, daf3
die vorab genannten Kriterien austauschbar und kombinierbar sind;
die Entscheidung fiir ein Kriterium der Quotierung ist nicht zwin-
gend die Entscheidung gegen ein anderes.

6.2 Quotierung in der Europiischen Union

Fiir die EU stellt sich die Frage, welche der diskutierten Kriterien an-
gemessen, effektiv und praktikabel sind. Die bisherigen Ausfiihrun-
gen geben dazu bereits einige Hinweise:

— Einwanderer, zu deren Aufnahme die EU rechtlich verpflichtet -
ist, miissen vor sonstigen Einwanderern aufgenommen werden.
Dabei ist zwischen strikten Aufnahmepflichten und »weichen«
Beriicksichtigungsgeboten zu unterscheiden. :

— Bei der Aufnahme von Einwanderern miissen die Interessen der
EU insgesamt ebenso beriicksichtigt werden wie die — davon wie
untereinander partiell abweichenden — Interessen der einzelnen
Mitgliedstaaten.

— Kriterien, welche sich andernorts nicht bewihrt haben oder dort
standig Quellen politischer Auseinandersetzungen sind, sollten

* Dazu K. Hailbronner, in: Otto-Benecke-Stiftung (Hrsg.): Asylnovelle 1987 und Schutz der de-
facto-Fliichtlinge, 1987, S. 13 ff; R. Rothkegel: De-facto-Fliichtlinge — Begriff und Rechtsstel-
lung. in: ZAR 1988, S. 99; C. Gusy: Das "gro8e’ und die 'kleinen’ Asyle, in: ZAR 1988, S. 158 ff.
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nicht herangezogen werden. Das gilt besonders fiir das dargesteli-

te Modell der Quotierung nach Herkunftsldndern.

Hieraus und unter Beriicksichtigung der Erfahrungen anderer Staa-
ten lassen sich folgende Kriterien begriinden:

1. An erster Stelle hat die Aufnahme von Fliichtlingen zu stehen.
Ihnen gegeniiber besteht eine relativ strikte Aufnahmepflicht infol-
ge des Art. 3 EMRK und des Grundsatzes des non-refoulement.
Thre primire Aufnahme entspricht nicht nur der gegenwirtigen fak-
tischen Problemlage; sie ist auch deshalb vorrangig, weil sie nicht auf-
schiebbar ist. Schutz vor Verfolgung kann nur gewihrt werden, so-
lange der Verfolger den Verfolgten noch nicht in seine Gewalt be-
kommen hat, nicht mehr nachher. Wichtig ist dabei: Einwanderer im
hier genannten Sinne sind allein Personen, die tatsichlich verfolgt
sind und daher die Rechtsstellung aus Art. 3 EMRK bzw. der FK
genieBen oder die in ihrem Herkunftsland wegen politischer Strafta-
ten verfolgt werden. Personen, die sich auf dem Gebiet der EU auf-
halten, deren Verfolgten- oder Fliichtlingseigenschaft aber (noch)
nicht festgestellt ist, halten sich nur fiir einen bestimmten und be-
grenzten Zweck in der Union auf und sind deshalb keine Einwande-
rer. Dies setzt allerdings voraus, dal nicht ein Aufenthalt wihrend des
Anerkennungsverfahrens faktisch zum unbegrenzten Aufenthalt wird
und damit zugleich nicht der Einreisende faktisch zum Einwanderer
wird.

Die bindende Verpflichtung der EU, Auslinder, welche den
Schutz des Art. 3 EMRK oder der FK genieflen, aufzunehmen,
schlieB3t eine Kontingentierung oder Quotierung dieses Personen-
kreises aus. Er kann daher weder vorher zahlenmiBig bestimmt
“werden noch im vorhinein auf ein Kontingent oder eine Quote an-
gerechnet werden. Am Beispiel: Da im Vorjahr nicht bekannt ist,
wie viele Fliichtlinge im nichsten Jahr eintreffen werden, kann de-
ren Zahl nicht im vorhinein kontingentiert oder quotiert werden.
Dieser Umstand der quantitativen Unkalkulierbarkeit fiihrt aber
nicht dazu, daB das System von Kontingenten und Quoten notwen-
dig gesprengt wird. Vielmehr bietet sich hier an, aufgenommene
Flichtlinge auf die Kontingente des jeweils nichsten Jahres anzu-
rechnen.

2. An zweiter Stelle sollte die Aufnahme solcher Personen stehen,
deren Aufnahme aus humanitdren Griinden zwingend geboten ist.
Darunter sind Personen zu verstehen, die zwar keine »Fliichtlinge«
sind, sich aber wohl in einer verfolgungsihnlichen Lage befinden.
Dies kann das Stattfinden von Biirgerkriegen in ihrer Heimat sein;
aber auch die Auflosung der Staatsgewalt oder dhnliche Notlagen.
Der hiermit gemeinte Personenkreis wird in zahlreichen Staaten pri-
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vilegiert und ist — ungeachtet der weiten Formulierung — juristisch
recht genau umgrenzbar.”

3. An néichster Stelle sollte die Aufnahme ausldndischer Ehegat-
ten von Gemeinschaftsangehdrigen stehen. Ste genieflen keinen bin-
denden Aufnahmeanspruch, wohl aber einen Beriicksichtigungsan-
spruch aus Art. 8 EMRK. Dieser fordert einerseits eine bevorzugte
Beriicksichtigung jenes Personenkreises, schlieBt aber andererseits
eine Kontingentierung und Quotierung nicht aus. Dadurch unter-
scheidet sich der »weiche« Beriicksichtigungsanspruch tendenziell
vom »harten« Aufnahmeanspruch der Fliichtlinge.

4. An folgender Stelle sollte die Aufnahme aufgrund bi- oder mul-
tilateraler volkerrechtlicher Abkommen stehen. Solche Abkom-
men, welche die Europidische Union mit Drittstaaten schlieBen
kann, konnen historische Bindungen der Mitgliedstaaten, entwick-
lungspolitische Aspekte, die Ost-West-Zusammenarbeit oder die
Kooperation mit den AKP-Staaten zur Grundlage haben. Gegen-
stand der volkerrechtlichen Abkommen muf nicht notwendig die
Einwanderungsfrage sein. Vielmehr sollte es geniigen, wenn die Be-
vorzugung entsprechender Gruppen bei der Einwanderungspolitik
als sinnvolle Ausfiihrung oder Verwirklichung des Vertragszwecks
erscheint. Hierzu konnen Umsiedlungs-, Freundschafts-, Niederlas-
sungs-, Entwicklungshilfe- oder sonstige Partnerschaftsvertriige zéih-
len. Dadurch wiirde die traditionelle Aufnahmepolitik der einzel-
nen Mitgliedstaaten der EU nicht abrupt beendet, sondern sinnvoll
fortgesetzt. Dies ist schon deshalb notwendig, weil die AuBenpolitik
der Union als verldBlicher Faktor in der Tradition der west- und mit-
teleuropdischen Politik zu stehen hat, wie sie von den Einzelstaaten
vorgeprigt worden ist.

5. An nichster Stelle sollte die Aufnahme auslindischer Ehepart-
ner solcher Einwanderer stehen, denen in der Union bereits ein Auf-
enthaltsrecht zusteht. Die Familienzusammenfiihrung bei rein aus-
landischen Ehen in der Union findet zwar gleichfalls einen Ankniip-
fungspunkt in Art. 8 EMRK, ist aber dennoch wesentlich schwiicher
ausgeprigt als derselbe Grundsatz bei auslindischen Familienange-
horigen von EU-Biirgern. Der Grund hierfiir liegt letztlich darin,
dall die EU-Biirger auf den Aufenthalt im Unionsgebiet wesentlich
existenzieller angewiesen sind als Menschen aus Drittstaaten, wel-
che sich in der Union aufhalten.®

6. An letzter Stelle sollte die Aufnahme sonstiger Einwanderer ste-
hen, die aus anderen als den bislang genannten Griinden in die Euro-

* Fallgruppen bei C. Gusy, in: ZAR 1988, S. 158 ff.
“$. auch hierzu die parallele Problemlage des Art. 6 GG in BVerfGE 76,1, 8. 41 {f.
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piische Union einreisen wollen. Hierzu zdhlen insbesondere die Ar-
beitsimmigranten.

7. SchlieBlich sollte die Einwanderung — bis auf die Gruppe 1 -in
der Weise begrenzt werden, da8 von allen Einwanderern pro Jahr
hochstens 10 Prozent aus einem einzelnen Staat zugelassen werden.
Diese Quotierung dient dazu, eine Uberlastung einzelner Mitglied-
staaten durch Einwanderer moglichst zu vermeiden.

Bei der Auswahl innerhalb der einzelnen Quoten bietet sich als
Auswahlverfahren unter mehreren Bewerbern das Prioritétsprinzip
an. Wer seinen Antrag zuerst gestellt hat, ist zuerst an der Reihe.
Eine solche Vorgehensweise ist international gebréuchlich und kann
notfalls durch Wartelisten erginzt werden.

7. Durchsetzung von Kontingenten und Quoten

Die administrative Durchsetzung von Kontingenten und Quoten
stellt gegenwiirtig das praktische Zentralproblem in den meisten Ein-
wanderungslindern dar. Hier geht es um die Frage, wie auf wirksa-
me Weise verhindert werden kann, daB die festgesetzten Einwande-
rungshochstzahlen durch legale oder illegale Machenschaften um-
gangen werden. Es finden sich insbesondere zwei Problemkomple-
xe: Wie kann vermieden werden, daf die Zuwanderungsbeschrin-
kungen durch illegale Einreise umgangen werden? Und wie kann
verhindert werden, daB ein legaler Aufenthalt zu anderen als Ein-
wanderungszwecken — etwa als Tourist — zur illegalen Einwande-
rung genutzt wird, indem der Auslénder nach Ablauf seiner begrenz-
ten Einreiseerlaubnis einfach nicht wieder ausreist?

7.1 Verhinderung illegaler Einreise

Die Einreise soll fiir Einwanderer nach dem hier vorgesteliten Mo-
dell prinzipiell nur mit einer Erlaubnis zuldssig sein, die grundsétz-
lich vorher eingeholt werden muf. Eine Einreise ohne solche Erlaub-
nis wiire demnach rechtlich unzulissig. Von der rechtlichen Unzulas-
sigkeit einer derartigen Einwanderung darf aber nicht darauf ge-
schlossen werden, daf3 solche Handlungen auch faktisch nicht auftra-
ten. Im Gegenteil: Jede kiinstliche Verknappung einer Handlungs-
chance erzeugt Nachfragedruck und fithrt zu Umgehungsstrategien.
Hier liegt ein Hauptproblem zahlreicher Kontingentregelungen in
anderen Staaten. Deren Vorkehrungen werden durch Umgehungen
entwertet, so daB Kontingente und Quoten mehr oder weniger sinn-
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los werden. Die illegale Massenwanderung aus Mexiko in die Verei-
nigten Staaten ist dafiir ein besonders bekanntes Beispiel; ein Pro-
blem, das seitens der USA mit administrativen MaBnahmen bislang
nicht bewiltigt werden konnte.

Fiir die EU kann das Beispiel geradezu ein Menetekel sein. Die po-
litische Neuorientierung im ehemaligen Ostblock sieht die Union
nicht mehr an der System-, sondern an der Wohlstandsgrenze. Und
diese Grenze wird in Zukunft nicht mehr von totalitidren 6stlichen
Staaten fiir die EU kostenlos geschiitzt. Da mag es nur ein schwa-
cher Trost sein, daB diese Situation keine spezifisch deutsche an der
Oder-NeiBe-Linie ist. Sie zeigt sich ganz dhnlich etwa an den Siid-
grenzen, wo das Mittelmeer langst kein uniiberwindliches Hindernis
mehr fiir die illegale Einwanderung nach Griechenland, Italien oder
Frankreich ist.

Eingangs sei kurz auf folgendes hingewiesen: Vielfach wird zur
Verhinderung der illegalen Einreise die Bekdmpfung der »Schlep-
per« gefordert. Dies ist ebenso richtig wie banal: Ohne »Schlepper,
also organisierte Helfer, gibe es praktisch keine illegale Einreise. So
richtig und wichtig also die Bekdmpfung der Schlepper ist: Die Tatsa-
che, daB illegale Immigration aber doch stattfindet, ist die taglich
sichtbare Folge und der offenkundige Beweis des MiBlingens der Be-
kdmpfung von »Schleppern«. Gegenmafinahmen koénnen sein:

1. Wirksame Kontrollen an den AuBlengrenzen der Union. Der
Grenziibertritt ist nur an den zugelassenen Grenziibergangsstellen -
StraB3en, Hifen, Flughifen — erlaubt. Ein Grenziibertritt an anderen
Stellen - etwa durch die Neifle — darf nicht nur unzulissig sein; er
muB auch tatséchlich verhindert werden. Diese Forderung sto8t al-
lerdings auf praktische Hindernisse. Selbst wenn es moglich sein soll-
te, die 1200 Kilometer lange deutsche Ostgrenze wirksam zu schiit-
zen, so sind doch die italienische und die griechische Kiiste derart
lang und uniibersichtlich, daB eine vollstindige Uberwachung nur
mit unvertretbar hohem Aufwand gelingen wiirde.

2. Riicknahmeabkommen mit Herkunftsstaaten. Ist volkerrecht-
lich jeder Staat verpflichtet, seine eigenen Staatsangehérigen aufzu-
nehmen, so bereitet die Durchsetzung solcher Verpflichtungen viel-
fach erhebliche praktische Schwierigkeiten. Biirokratische Prozedu-
ren — wie etwa hohe Anforderungen an Dokumente, die erst be-
schafft werden miissen - sind hier eher die Regel als die Ausnahme.
Diese Verfahren miissen vereinfacht und gestrafft werden. Das
kann allerdings nicht durch einseitige Rechtsakte der EU, sondern
nur durch bi- oder multilaterale vélkerrechtliche Abkommen mit
den Herkunftsléindern geschehen.

3. Riicknahmeabkommen mit Nachbarstaaten. Einreisetatbestin-
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de sind stets zugleich Ausreisetatbestinde. Wer in einen Staat ein-
wandert, muB sich zuvor in einem anderen aufgehalten haben. Vol-
kerrechtlich kann dieser letzte Staat verpflichtet werden, eine Per-
son, die sich auf seinem Gebiet aufgehalten hat, zuriickzunehmen;
und zwar auch dann, wenn diese Person nicht sein eigener Staatsan-
gehoriger ist. Dies setzt allerdings entsprechende volkerrechtliche
Ubereinkommen voraus. Ob sich eine solche Riicknahmepflicht
auch dann durchsetzen 14Bt, wenn die Einwanderer sich schon auf
dem Gebiet des Nachbarstaates illegal aufgehalten haben, ist zweifel-
haft. Jedenfalls werden sich solche Abkommen der EU mit ihren
Nachbarstaaten nicht ohne wirtschaftliche Gegenleistungen seitens
der Union durchsetzen lassen; verlagern sie doch letztlich die Siche-
rung der AuBengrenzen der EU partiell auf die Nachbarstaaten.

4. Beforderungsverbote fiir Transporteure. Wer nicht im Besitz
der erforderlichen Finreisedokumente ist, darf nicht in das Unions-
gebiet befordert werden. Dieses Verbot richtet sich an die Trans-
port-, insbesondere die Fluggesellschaften. Wichtig ist dabei: Nicht
maBgeblich darf sein, daB die Dokumente bei der Abreise aus einem
Drittland vorlagen; sondern vielmehr, daf3 sie bei der Einreise in das
Unionsgebiet vorliegen. Wer ohne die entsprechenden Papiere an-
kommt, ist vom Transporteur auf eigene Kosten zuriickzubefordern.
Treten solche Fille haufiger auf, miissen fiir letzteren BuBgelder
oder Beforderungsverbote verhangt werden.

S. Kostenhaftung fiir Verantwortliche. Wer illegale Einwanderer
transportiert oder in der Union gegen Entgelt beschiftigt, muf fir
die Kosten ihrer Zuriickschaffung oder Abschiebung haften.” .

Die Vielzahl moglicher MaBnahmen sollte dennoch keinen Zwei-
fel aufkommen lassen: Eine sichere Abschottung der Europdischen
Union gegen illegale Einwanderer ist praktisch nicht moglich. Hier
kann allenfalls versucht werden, Anndherungswerte zu erreichen.

7.2 Verhinderung illegaler Einwanderung

Die Verhinderung illegaler Einreise allein reicht nicht aus, um die il-
legale Einwanderung zu begrenzen. Vielmehr bestiinde so immer
noch die Méglichkeit, daB legal eingereiste Auslinder - etwa Touri-
sten — versuchen, ihren Aufenthalt zu verldngern und somit zumin-
dest faktisch einzuwandern. Dadurch wiirde die Steuerung der Ein-
wanderung durch Kontingente und Quoten gleichfalls unterlaufen.
Solche Umgehungen des Einwanderungsrechts stchen denjenigen

‘1S, dazu im deutschen Recht schon jetzt § 82 des Auslandergesetzes.
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durch illegale Einreise quantitativ wenig nach. IThre Verhinderung

bereitet erhebliche Schwierigkeiten. Der Grund dafiir liegt darin,

daB es ein umfassendes behordliches Uberwachungssystem in den

Mitgliedstaaten der Europidischen Union nicht gibt. Am Beispiel:

Zwar besteht eine Meldepflicht fiir alle Einwohner. Ob eine Person

an dem Ort, den sie als Wohnsitz gemeldet hat, auch tatséichlich

wohnt, wird aber nicht iiberpriift und kann deshalb nur zufillig her-
auskommen. Wer wo faktisch wohnt, ist behordlich kaum iiberpriif-
bar. Daher kann das geltende Recht leicht umgangen werden, und
zwar durch Deutsche wie Ausldnder. Dies 148t sich auch rechtlich
nicht einfach dndern, ohne die-politischen Rahmenbedingungen zwi-
schen Staat und Geselischaft (Stichwort: Einfithrung des »Polizei-
staates«) nachhaltig zu beeinflussen. Daher lassen sich nur wenige

Mechanismen zur Durchsetzung eines staatlich gesteuerten Einwan-

derungsrechts vorschlagen:

1. strikte rechtliche Trennung zwischen Einreise und Einwande-
rung. Das Aufenthaltsrecht zu anderen als Einwanderungszwek-
ken muf} notwendig befristet sein. Begrenzt sein muB auch die Ver-
langerungsmoglichkeit, also die »Ketteneinreiseerlaubnis«, um
ein allméhliches »Umschlagen« von begrenzten in unbegrenzten
Aufenthalt zu vermeiden. Fiir die Einreise zu anderen als Einwan-
derungszwecken sollte dann eine zeitliche Hochstdauer festgelegt
werden. Diese kann entweder abstrakt (etwa: 2 Jahre) oder durch
den Aufenthaltszweck (etwa: Einreise zu Studienzwecken) be-
stimmt sein. Aber auch diese Zweckbestimmung bedarf der zeitli-
chen Limitierung, um nicht zu einer faktischen Einwanderung zu
fithren. Insbesondere bedarf es eines gesetzlichen Ausschlusses
des Vertrauensschutzes auf Verlingerung der Einreiseerlaubnis
iiber die vorgesehene Hochstdauer hinaus. Solche Begrenzungen
lassen sich theoretisch leicht fordern, in der Praxis aber oft schwer
durchsetzen (Stichwort: Rotationsprinzip). Wenn hierfiir keine
Akzeptanz geschaffen werden kann, ist eine Steuerung des Ein-
wanderungsrechts nicht moglich.

2. Durchsetzung von Ausreiseverpflichtungen. Hierzu zihlt insbe-
sondere die Notwendigkeit, erforderliche Abschiebungen auch
vorzunehmen. Diese miissen vom Gesetzgeber so organisiert sein,
daB sie sowohl gegeniiber den Betroffenen als auch gegeniiber
dem Herkunftsland nicht nur rechtlich zulissig, sondern auch
praktisch méglich sind.
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8. Offene Fragen

Uber den vorgelegten Entwurf hinaus bleiben noch einige Fragen of-
fen, die hier wenigstens gestellt werden sollen. Einwanderungs- und
Ausldnderpolitik sind nicht nur in der Bundesrepublik, sondern
auch in anderen EU-Staaten unter Akzeptanzdruck geraten. Das
Problem liegt nicht zentral in den Meinungsverschiedenheiten
selbst, sondern vielmehr in der inzwischen eingetretenen Sprachlo-
sigkeit zwischen den Vertretern der unterschiedlichen Ansichten.
Wihrend es fiir manchen vollig setbstverstdndlich ist, daf die Gren-
zen offen sein sollten und »Asyl fiir jedermann« gewdhrt werden
miisse, sicht man andernorts »das Boot« als voll an. Den Anhédngern
der beiden Richtungen erscheint die Position der jeweils anderen so-
wohl ideologisch verbramt als auch vollig unnachvollziehbar. Was
den einen zu offen ist, ist den anderen zu restriktiv. Es erscheint da-
bei kaum noch moglich, nicht zwischen die Fronten zu geraten. Fiir
eine flexible und steuerbare Einwanderungspolitik liegt hier ein Ak-
lzleptanzproblem, mit dem gegenwirtig jedes Konzept zu kidmpfen
at.

Angesichts der Konzentration auf die Fragen der internationalen
Migration als Einwanderungsproblem drohen bisweilen die Ursa-
chen des Problems aus dem Auge verloren zu werden. Dem Einwan-
derungstatbestand korrespondiert notwendig der Auswanderungs-
tatbestand: Wer nach Europa einwandert, verliBt seine anderswo lie-
gende Heimat. Die Griinde fiir diese Auswanderung verdienen €s,
ndher verfolgt zu werden. Ursache des Einwanderungsdrucks konn-
te schlieBlich ein Auswanderungsdruck sein. Ohne hier allzu sehr zu
verallgemeinern, 1453t sich doch sagen: Betrachtet man die Herkunftg-
linder der Zuwandererstrome, die nach Europa drdngen, s0 fallen ei-
nige potentielle Ursachen gehiuft auf. Hierzu zdhlen strukturelle
wirtschaftliche Stagnation oder gar Skonomischer Niedergang in
den Herkunftslindern; fehlende Lebensgrundlagen fiir Telle_der BE;-
volkerung; innere Instabilitit des politischen Systems bei gleichzeiti-
ger zumindest partieller Unfahigkeit, der wirtschaftlichen Probleme
Herr zu werden. Kurz gesprochen: In zahlreichen Fillen 1st das wirt-
schaftliche und politische System nicht hinreichend entwickelt, um
de_n Nllenschen im Inland eine zureichende Lebensperspektive zu ver-
mitteln.

Es driingt sich geradezu die Frage auf: Wire nicht die wirksamste
Politik zur Steuerung der internationalen Migration die Beseitigung
dieser MiBstiinde und ihrer Ursachen? Wer die Ursachen der Aus-
wanderung zu mindern versucht, kann dadurch zugleich die Ursa-
chen der Einwanderung beeinflussen. Wirksame Hilfe fiir die Her-
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kunftsldnder ist.die beste Methode zur Steuerung der Bevélkerungs-
wanderungen. Und es ist nicht nur die beste, sondern auch die ver-
gleichsweise billigste Methode.

Die viel kritisierte »Festung Europa« mit polizeilich oder militi-
risch bewachten Grenzen, gar einer neuen Mauer nicht zwischen
»Ost« und »West«, sondern diesmal zwischen »Nord« und »Siid«,
143t sich auf Dauer nicht mit Einwanderungskontingenten und -quo-
ten verhindern. Statt rein defensiver Problemfernhaltung ist hier of-
fensive Problemldsung gefragt. Und die fingt nicht erst an den Gren-
zen der Europiischen Union an. Entwicklungspolitik und Einwande-
rungspolitik sind so zwei Seiten derselben Sache. Dabei hat die Ent-
wicklungspolitik nicht nur den Vorzug, die billigere Losung zu sein.
Sie kann auch eine wirkliche Losung und nicht bloB eine Aussper-
rung des Problems sein.
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Entwurf einer Einwanderungsverordnung fiir die
Europiische Union

1. Gegenstand der Verordnung

§1
Diese Verordnung regelt die Einwanderung von Auslindern in das
Gebiet der Europiischen Union (EU).

§-2

Auslinder im Sinne dieser Verordnung sind Personen, _welche night
Staatsangehorige eines Mitgliedstaates der EU sind. Die Vorschrif-
ten der Mitgliedstaaten iiber die Staatsangehorigkeit und die Einbiir-
gerung bleiben unberiihrt.

§3 X
Einwanderung ist die Einreise in das Gebiet der EU in der Absicht,
sich in der Union auf unbestimmte Dauer oder zu unbestimmtem
Zweck niederzulassen.

2, Erlaubnispflicht
$4

Die Einwanderung bedarf der vorherigen Erlaubnis.

§5 _
Die Einwanderungserlaubnis ist vor der Einreise bei der zustindi-
gen Auslandsvertretung zu beantragen.

§6 ) )
Personen, die rechtmaBig in das Gebiet der EU eingereist sind, kon-
nen die Einwanderungserlaubnis bei der fiir ihren Aufenthaltsort zu-

standigen Behorde beantragen.

3. Erteilung der Einwanderungserlaubnis

§7
D_ie Einwanderungserlaubnis wird nach MaBgabe der folgenden Be-
Stimmungen erteilt.
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$§8

Anspruch auf eine Einwanderungserlaubnis haben

(1) Auslinder, welche nach den Feststellungen der zustindigen Be-
horden die Voraussetzungen des Art. 1 der Genfer Fliichtlingskon-
vention vom 28.7.1951 in der Fassung vom 11.7.1969 erfiillen oder
(2) Auslinder, denen gegeniiber die Versagung der Einwanderungs-
erlaubnis einen Verstofl gegen die Menschenrechte, insbesondere
die Konvention zum Schutze der Menschenrechte und Grundfreihei-
ten vom 4.11.1950 einschlieBlich ihrer Zusatzprotokolle, darstellen
wiirde.

§9
Die Feststellung der Voraussetzungen des § 8 erfolgt nach den dazu
geltenden besonderen Bestimmungen.

$10

Die Einwanderungserlaubnis wird — unbeschadet des § 8 — versagt,

wenn

(1) die Einreise des Auslinders gegen die Rechtsordnung versto8t
oder

(2) die Einwanderung gegen die Rechtsordnung oder den ordre pu-
blic verstoft oder

(3) der Einwanderer voraussichtlich nicht in der Lage sein wird, sei-
nen Lebensunterhalt selbst zu bestreiten.

§11
Ausldndern, die weder die Voraussetzungen des § 8 noch diejenigen

des § 10 erfiillen, kann eine Einwanderungserlaubnis nach MaBgabe
der folgenden Abschnitte erteilt werden.

4. Kontingentierung

§12

Die EU setzt durch den board of immigration fiir jedes Jahr eine

Hochstzahl von Einwanderungserlaubnissen (Kontingent) im vor-
hinein fest.

§13

Bei der Festsetzung des Kontingents beriicksichtigt der board of im-
migration die schutzwiirdigen Belange der Einwanderer, die Auf-
nahmebediirfnisse der EU und ihrer Mitgliedstaaten und ihre 6kono-
mische, soziale und politische Aufnahmefihigkeit.
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$14

In unvorhergesehenen Sonderfillen, insbesondere aus zwingenden
humanitiren Griinden, sind der board of immigration oder der Rat
der Europiischen Union berechtigt, die Kontingente im Laufe des
Jahres nachtriglich zu dndern (Sonderkontingente) oder von ihnen
abzuweichen.

§15

Sonderkontingente oder Abweichungen vom Kontingent nach § 14
werden auf das Kontingent eines folgenden Jahres angerechngt, 50~
fern nicht der Rat der Europiischen Union oder der board of immi-
gration anderes beschlieft.

§16 .
Einwanderungserlaubnisse diirfen — abgesehen von § 8 - nur im Rah-
men des zuvor festgesetzten Kontingents oder Sonderkontingents
oder nach § 14 erteilt werden.

§17 . :
Einwanderungserlaubnisse, die aufgrund des § 8 erteilt worden sind,
werden auf das Kontingent eines folgenden Jahres angerechnet.

$18

Die Zahl der Einwanderer aus jedem Staat darf 1Q Prozent de;r Ge-
samteinwandererzahl des Jahres nicht iiberschreiten. Abweichun-
gen hiervon koénnen nach MaBgabe des § 14 beschlossen werden.

5. Quotierung

§19 . e fi

Im Rahmen des Kontingents werden Einwanderungserlaubnisse fir

folgende Einwanderergruppen erteilt:

(1) Fliichtlinge und sonstige Auslidnder nach § 8; ) .

(2) Auslinder, deren Aufnahme aus humanitiren Griinden zwin-
gend geboten ist; "

(3) auslindische Ehegatten und Kinder von EU-Biirgern; '

(4) Auslinder nach MaBgabe volkerrechtlicher Vereinbarungen; ¢

(5) auslindische Ehegatten von Ausldndern, die in der EU ein Aut-
enthaltsrecht besitzen;

(6) sonstige Ausliinder.
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§20
Der board of immigration kann fiir die einzelnen Einwanderergrup-
pen nach § 19 im vorhinein Hochstzahlen (Quoten) festsetzen.

§21

Bei der Festsetzung der Quoten nach § 19 (4) sind die besonderen Be-
zichungen der EU und ihrer Mitgliedstaaten zu Drittlindern und ent-
wicklungspolitische Belange besonders zu beriicksichtigen.

§22
Fiir sonstige Ausliander nach MaBigabe des § 19 (6) konnen weitere

Quoten unter Beriicksichtigung wirtschaftlicher, beruflicher oder so-
zialer Gesichtspunkte festgelegt werden.

§23

In unvorhergesehenen Sonderfillen, insbesondere aus zwingenden
humanitdren Griinden, ist der board of immigration oder der Rat
der Europiischen Union berechtigt, im Rahmen der vorhandenen
Kontingente die Quoten im Laufe des Jahres nachtréglich zu dndern
(Sonderquoten) oder von ihnen abzuweichen. § 17 bleibt unberiihrt.

§24
Im Rahmen vorhandener Kontingente und Quoten richtet sich die

Erteilung von Einwanderungserlaubnissen nach dem Prioritdtsprin-
zip. Bei Bedarf konnen Wartelisten eingerichtet werden.

6. Einwanderungshehirde

§25

Zur Ausfithrung dieser Verordnung schafft die EU einen Einwande-
rungsausschuf} (board of immigration).

§26

Dem board of immigration gehéren an:

— 3 Vertreter der Européischen Kommission und
- je 1 Vertreter jedes Mitgliedstaates der EU.

$27

Uber die Festsetzung von Einwanderungskontingenten und -quoten

entscheidet der board of immigration mit einer Mehrheit von 75%
der Mitglieder.
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§28

Der board of immigration trifft die in dieser Verordnung vorgesehe-
nen Entscheidungen. Er iiberwacht die Durchfiihrung der Verord-
nung und die Einwanderung in die EU, berichtet den Unionsorga-
nen und der Offentlichkeit und macht Verbesserungsvorschlage.

7. SchluBBbestimmungen

$29 .
Wer einen Einwanderer, der nicht im Besitz der erforderlichqn Ein-
wanderungsdokumente ist, in das Gebiet der EU befordert, ist ver-
pflichtet, diesen zuriickzubeférdern. Dasselbe gilt fiir depjeplgen,
der illegalen Einwanderern Beihilfe geleistet hat oder sie in der
Union gegen Entgelt beschiftigt.

§ 30 T
Die Mitgliedstaaten fiihren diese Verordnung aus, soweit sié nicht
vom board of immigration oder anderen Unionsorganen vollzogen
wird.

§ 31 .

Die Mitgliedstaaten arbeiten untereinander und mit der Union zu-
sammen zur Verhinderung der illegalen Einwanderung und der Har-
monisierung und Beschleunigung der Verwaltungsverfahren zur
Feststellung der Fliichtlingseigenschaft oder menschenrechtswidri-
ger Verfolgung von Personen, welche diese Feststellung begehren.
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