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Abstract

Why is Austria’s rich tradition as a country of both emigration and immigration so thoroughly
neglected in current debates about the admission of refugees and economic migrants? This
essay sketches eight chapters in the history of Austria’s migration policy since the late
Habsburg monarchy and finds some strong continuities. The most conspicuous ones are:
attempts to ensure a rapid transit of refugees to other destinations; strong legal barriers to the
full integration of settled immigrant workers; rules for the acquisition of citizenship which ignore
partial and dual affiliations among immigrants and the membership claims of second and third
generations of immigrant descent; definitions of nationhood that do not allow for ethnic diversity
resulting from immigration. The paper argues that Austrian migration policy has not only been
driven by public interests in internal and external security, economic growth and social welfare,
but also by symbolic uses of migrants in politics. Political discourses which defined
immigrants as outsiders have been instrumental in shaping the ideological profile of parties as
well as the boundaries of an insecure national identity.
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Zusammenfassung

Warum wird Osterreichs reichhaltige Traditon als sowohl Auswanderungs- wie
Einwanderungsland in den gegenwartigen Debatten Uber die Aufnahme von Flichtlingen und die
Zulassung 6konomischer Immigranten so sehr vernachlassigt? Der vorliegende Essay skizziert
acht Kapitel aus der Geschichte dsterreichischer Migrationspolitik seit der spaten Habsburger
Monarchie und findet einige starke Kontinuitaten. Die auffalligsten darunter sind: Versuche, den
raschen Transit von Fluchtlingen in andere Aufnahmestaaten zu gewahrleisten; starke
rechtliche Barrieren fiir die volle Integration niedergelassener Wanderarbeiter; Regeln fir den
Zugang zur Staatsburgerschaft, die partielle und mehrfache staatliche Bindungen unter
Immigranten ebenso ignorieren wie Anspriiche von zweiten und dritten Generationen auf
Mitgliedschaft; Definitionen nationaler Identitat, welche keinen Spielraum fur ethnische
Verschiedenheit lassen, die aus Einwanderung hervorgegangen ist. Der Beitrag argumentiert,
dal? osterreichische Migrationspolitik nicht nur von o6ffentlichen Interessen an innerer und
aulerer Sicherheit, an Wirtschaftswachstum und sozialer Wohlfahrt getrieben wurde, sondern
auch von der symbolischen Verwendung der Migranten in der Politik. Politische Diskurse,
welche Immigranten als Au3enseiter kennzeichnen, haben dazu gedient das weltanschauliche
Profil von Parteien zu schérfen und die Grenzen einer unsicheren nationalen ldentitat zu
markieren.



6 — Rainer Baubdck / Migrationspolitik in Osterreich—I1H S

Bemerkungen

Dieser Aufsatz entstand anlaRlich des Auftrags, einen Beitrag flir das Handbuch des politischen
Systems Osterreichs (hrsg. von Herbert Dachs et al., Wien: Manz 1996, 3. Auflage, im Erscheinen) zu
verfassen. Die fur diesen Band bestimmte Version wird gegeniiber der hier veréffentlichten stark
gekirzt werden. Ich danke den Herausgebern des Handbuchs fir die Erlaubnis, dieses Papier in
der Reihe Politikwissenschaft zu publizieren.
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Im Laufe seiner jiingeren Geschichte war Osterreich Auswanderungsland, Transitstation und
Einwanderungsland; es war sowohl Ziel als auch Ursprungsgebiet 6konomisch motivierter
Migration, aber auch Herkunftsregion und Aufnahmeland von Verfolgten und Vertriebenen. In der
Politik gegeniber Immigranten gab es Phasen der Anwerbung, des Laissez-faire, der
Begrenzung und des Abbaus; in der Fluchtlingspolitik Abwehr, Weiterleitung, vortibergehende
Aufnahme oder dauerhafte Integration. Kaum ein Typus moderner Migration, flir den sich nicht
ein Beispiel aus der Osterreichischen Geschichte anfuhren laft, kaum ein Ansatz der
staatlichen Regelung, der nicht erprobt worden ware. 16% der gegenwartigen Wohnbevélkerung
sind auf3erhalb des Staatsgebietes geboren, mehr als 5% der Staatsburger leben im Ausland
(FaBmann/Miinz 1995, 9, 46). Angesichts der reichhaltigen Migrationsgeschichte und der
hohen aktuellen Zahlen ist es erstaunlich, wie wenig all dies in den kollektiven Selbsthildern
der Nation und den aktuellen politischen Debatten um die Gestaltung der Zuwanderung
reflektiert wird. Der Kontrast mit den traditionellen Einwanderungsstaaten in Ubersee konnte in
dieser Hinsicht kaum gréf3er sein.

Der folgende Beitrag untersucht das Verhaltnis zwischen Politik und Migration. In der Epoche
des Absolutismus konzentrierte sich Politik auf die Kontrolle der Auswanderung. Politisch
gesehen war Emigration eine Verletzung der Loyalitatspflicht durch Untertanen und
o6konomisch galt die merkantilistische Doktrin, da der Reichtum des Staates sich auf
Bevolkerungsreichtum griinde. In der Ara des politischen Nationalismus und des
O0konomischen Liberalismus wurde dagegen die Steuerung der Einwanderung zu einem
wichtigen Staatsinteresse. Im 20 Jahrhundert verstarken das globale Wohlstandsgefalle und
die sozialstaatliche Sicherung in den reichsten Landern das Anliegen der
Immigrationskontrolle. Politik versucht einerseits, Zuwanderung, Niederlassung und soziale
Integration mit den Mitteln des Rechts und der Verwaltung direkt zu steuern und beruft sich
dabei auf ordnungs- und sozialpolitische Notwendigkeiten wie die Regulierung der
Beschaftigung, die Vermeidung von Engpassen am Wohnungsmarkt und Uberlastungen des
Bildungswesens, die effektive Bekadmpfung von Kriminalitat, etc. Andererseits ist
Migrationspolitik immer auch symbolische Politik: Die Unterscheidung zwischen Birgern und
Fremden definiert eine personale AuRengrenze der politischen Gemeinschaft. Der Ausschluf3
bestimmter Gruppen vom Zugang zum Territorium, vom Daueraufenthalt, von Birgerrechten und
von der Staatsbirgerschaft verdeutlicht, was die Mitglieder der anonymen GroRRgemeinschaft
der Nation eigentlich miteinander verbindet. Ohne diese symbolische Dimension der
Auslanderpolitik wéare die emotionale Besetzung des Themas und sein politischer Wert zur
weltanschaulichen Profilierung und Mobilisierung der Anhangerschaft politischer Parteien
schwer zu erklaren. Unter diesen Gesichtspunkten sollen acht Kapitel der &sterreichischen
Migrationsgeschichte skizziert werden.
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1. Migrationsdynamik im Vielvdlkerreich

Die Spatzeit der Habsburger Monarchie war eine Epoche zweier groRRer Bevolkerungs-
bewegungen: der Auswanderung nach Ubersee und der Binnenmigration in die industriellen und
urbanen Zentren des Reichs. In der Volkszahlung 1910 wurden in den USA 1.175.000
Personen gezahlt, die im Territorium der Monarchie geboren wurden (John/Lichtblau 1990, 11).
Im ersten Jahrzehnt des 20. Jahrhunderts stellte Osterreich-Ungarn mit 2,15 Millionen
Immigranten noch vor Italien und Ruflland das starkste Einwandererkontingent in den
Vereinigten Staaten. Die Auswanderungsrate der Doppelmonarchie lag in dieser Periode pro
Jahr bei 4,8 Emigranten auf 1000 Bewohner (Easterlin 1982, 16f.). Die slawischen und
judischen Emigranten der Donaumonarchie galten in den USA als besonders schwer
integrierbar. In den Augen der amerikanischen »Nativisten« waren sie schlecht ausgebildet,
schleppten Krankheiten ein, brachten politisch radikale Elemente ins Land und waren nicht
zuletzt »rassisch« minderwertig und unassimilierbar. Ahnliche Vorurteile gab es seit der
Griindung der Vereinigten Staaten auch gegen Deutsche, Iren und ltaliener. Die groRe Welle
der Immigration aus Ost-Mitteleuropa endete jedoch mit einer drastischen Wende in der Politik
des offenen Tors fur européische Einwanderer. 1917 wurden Alphabetisierungstests eingefuhrt.
In den friihen 20er Jahren etablierte das System der national origins quota Obergrenzen von
2% der jeweiligen Immigrantenanteile in der Volkszahlung von 1890 (Bernard 1982, 94-96).
Erklartes Ziel dieser Politik war es, den Zuzug zu den zuletzt angekommenen ethnischen
Gruppen zu stoppen, um die Dominanz der alteingesessenen zu bewahren.

Die Ursachen der grof3en transatlantischen Emigration sind dieselben wie jene der
Binnenwanderung in der Monarchie: rasches Bevolkerungswachstum, beginnende Industriali-
sierung und »Freisetzung« der Landbevolkerung, Verbilligung der Transportmittel. Dazu kam
als nicht zu vernachlassigende Rahmenbedingung der Abbau staatlicher Kontrollen beider
Formen der Migration. Meist wird jedoch angenommen, daR die Auswanderer nach Ubersee
alle Briicken hinter sich abbrachen, wahrend die internen Migrationen fluktuierende
Bewegungen von Arbeitskraften waren. Neuere historische Forschung zeigt jedoch gerade fur
die groRe Welle vor dem 1. Weltkrieg hohe Anteile von Riickwanderern aus den USA,! unter
denen sich wohl viele in ihren Planen Gescheiterte und einige wenige dkonomisch Erfolgreiche
befanden.

Erst in der zweiten Hélfte des 19. Jahrhunderts setzte sich allmahlich die liberale Auffassung
durch, daf Freizugigkeit der Arbeitskraft eine Voraussetzung fur die industrielle Entwicklung
sei und Emigration ein nitzliches Ventil fur wirtschaftliches Elend und politische
Unzufriedenheit sein kann. Auswanderung aus der Habsburger Monarchie bedurfte ab 1832
einer behordlichen Bewilligung. Der sogenannte Emigrationskonsens beinhaltete die

1 FaRmann und Miinz geben fiir die Zeit von 1908 bis 1913 1,2 Millionen Uberseemigranten und 460.000
Rickwanderer an (FaBmann/Miinz 1995, 25). Da viele Rickwanderer in einer friiheren Periode mit geringeren
Auswanderungsziffern eingereist waren, liegt die tatséchliche Remigrationsquote sicherlich tber 40%.
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Entlassung aus der Staatsbirgerschaft. Erst im Staatsgrundgesetz von 1867 wurde das Recht
auf freie Auswanderung verankert Dennoch gab es auch noch spater Versuche der staatlichen
Regulierung. Voraussetzungen fir legale Emigration waren die Ableistung der Wehrpflicht, ein
gultiger Reisepall und der Nachweis der (oft betrachtlichen) Geldmittel fir die Fahrtkosten
(FaBmann 1995, 35). Vor dem Ausbruch des Weltkriegs wurde noch ein Auswanderungsgesetz
erortert, das jedoch nicht mehr beschlossen werden konnte. Anlal oder Vorwand dafiir war der
Schutz der Staatsbirger vor betrigerischen Machenschaften von Anwerbern und
Transportunternehmen und wohl auch befurchtete Belastungen durch abgewiesene oder
gescheiterte Ruckkehrer.

Wihrend das Gebiet des heutigen Osterreich als Senderegion der transatlantischen
Wanderung von geringerer Bedeutung war, bildete vor allem die Reichshaupt- und
Residenzstadt einen Anziehungspol fur die Zuwanderung aus der Peripherie der Monarchie. Die
Wiener Bevolkerung stieg von 700.000 im Jahr 1880 auf Gber 2 Millionen im Jahr 1910, wobei
53% des Zuwachses auf die Nettomigration (Zuwanderung minus Abwanderung) entfielen und
47% auf den Geburtentberschu3. Der Anteil der in Wien geborenen Bevélkerung fiel bereits
1880 auf einen Tiefststand von 38,5% (Daten nach John/Lichblau 1990, 13-15).

Sprachgrenzen bildeten in der ethnischen Gemengelage des Vielvdlkerreichs kein
wesentliches Hindernis fir Binnenmigration. In den Ballungsraumen entstanden neue
Sprachinseln, welche die Aufnahme weiterer Mitglieder der Herkunftsgruppe erleichterten. Ein
politisches Steuerungsinstrument und eine Barriere fir die Integration der Einwanderer bildete
jedoch das Heimatrecht. Nur in der Heimatgemeinde genossen Bilrger ein garantiertes
Aufenthaltsrecht und den Anspruch auf Armenfirsorge. Nach 1863 konnte das Heimatrecht
nicht mehr durch Niederlassung »ersessen« werden und das Schubgesetz von 1871 regelte die
Abschiebung mittelloser Zuwanderer. Erst ab 1901 entstand nach zehnjahrigem Aufenthalt in
einer Gemeinde ein Anspruch auf Heimatberechtigung. Wahrend die Zuwanderung selbst
ungeregelt blieb, wurde durch diese Kombination von Heimatrecht, Armenfiirsorge und
Schubwesen dafir gesorgt, dal3 Migranten eine flexible Unterschicht in den neuen
Arbeitsméarkten bildeten, die bei dauernder Arbeitslosigkeit auch wieder in die
Herkunftsregionen exportiert werden konnte. In dieser Hinsicht gibt es bemerkenswerte
Kontinuitaten bis herauf zur Gegenwart. Die Situation der auslandischen Zuwanderer von heute
mit unsicherem Aufenthaltsstatus, vorenthaltenen Sozialhilfeleistungen der Lander und
drohender Aufenthaltsbeendigung bei Mittellosigkeit unterscheidet sich gar nicht so sehr von
jener der einstigen Binnenmigranten (Baubdck 1988, 140-143).

2. Ethnische Abschottung in der ungewollten Republik

Der Weltkrieg brachte zwei einschneidende Veranderungen: die erste grof3e Fluchtlingswelle
und die Verwandlung bisheriger Birger der Monarchie in Auslander. Schatzungen sprechen von
310.000 w»nichtdeutschen« Fluchtlingen, die sich Ende 1918 im heutigen Staatsgebiet
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befanden (Heiss/Rathkolb 1995, 8). Als Birger galten aufgrund des Staatsbirgerschafts-
gesetzes vom 5. 12. 1918 alle in einer deutschdsterreichischen Gemeinde Heimatberechtigten,
unabhangig davon, wo sie vor dem Krieg gelebt hatten, sofern sie nicht freiwillig fur einen der
anderen Nachfolgestaaten optierten (Thienel 1989, 50; Grandner 1995, 62). Auf diese Weise
wurden nicht nur die aus entfernten Teilen der Monarchie zuriickkehrenden Beamte zu
Neudsterreichern gemacht, sondern auch viele vor dem Weltkrieg Zugewanderte zu
Auslandern.

Der 1919 abgeschlossene Staatsvertrag von St.Germain regelte die Staatsbirgerschaft neu.
Auf Drangen der oOsterreichischen Delegation wurde die Heimatberechtigung anstelle des
Wohnsitzes als Voraussetzung fir automatischen Erwerb festgelegt (Thienel 1989, 51, Fn.19)
und das Doppelkriterium der gleichen »Rasse« und Sprache wie die jeweilige
Mehrheitsbevolkerung als Voraussetzungen fur die Option. Am 29. Juli legte eine
Vollzugsanweisung auf Basis des Artikel 80 des Vertrags von St. Germain fest, dal Personen,
die in einem Nachfolgestaat auRerhalb Osterreichs heimatberechtigt sind »und dort nach
Rasse und Sprache von der Mehrheit der Bevolkerung verschieden sind« ... innerhalb von 6
Monaten »fur die Osterreichische Staatsburgerschaft optieren [kbnnen], wenn sie nach Rasse
und Sprache zur deutschen Mehrheit der Bevolkerung Osterreichs gehéren.« (Pelz 1994, 23).
Eine zuvor von christlichsozialen und deutschnationalen Politikern entfachte antisemitische
Hetzkampagne gegen die Ostjuden machte klar, gegen wen sich diese Bestimmung vorrangig
richtete (Hoffmann-Holter 1995, 53). Die Osterreichische Politik war bestrebt, den Erwerb der
Staatsburgerschaft vor allem fir die judischen Fliichtlinge zu verhindern, von denen sich gegen
Ende des Kriegs nach unterschiedlichen Schatzungen zwischen 25.000 und 34.000 in Wien
aufhielten (Hoffmann-Holter 1995, 53; John/Lichblau 1990, 33). Im Gegensatz zu jenen
ethnischen Gruppen, die in den Nachfolgestaaten zu nationalen Mehrheiten geworden waren,
galten die judischen Migranten und Fluchtlinge nach dem Krieg tberall als unwillkommen und
hatten keine Alternative zum Verbleib in Osterreich. Die Absicht, einen mdglichst ethnisch
reinen deutschen Staat zu schaffen, stand aber auch in Zusammenhang mit den von der
Sozialdemokratie unterstiitzen Vereinigungsbestrebungen mit Deutschland.

Auch anderswo boten die Regeln der Zuordnung der Birger der Monarchie zu den
Nachfolgestaaten zahlreiche Moglichkeiten, die neu errungene Souveranitat zur Ausbirgerung
unliebsamer Minderheiten zu nutzen. Bei Migranten fiel dies besonders leicht. Die
Minderheitenschutzbestimmungen des Volkerbundes erhdhten paradoxerweise den Anreiz fur
die neuen Nationalstaaten, sich dieses Mittels zu bedienen. So wurde die Zwischenkriegszeit
zur Epoche der verfolgten Minderheiten und Staatenlosen (Arendt 1951/67, 269—-290).2

Die Repatriierung der gréBten Gruppe, der Tschechen und Slowaken wurde auch von der
Tschechoslowakischen Republik unterstiitzt. Dennoch zdgerten selbst viele, die sich fir deren

2 In Osterreich lebten 1934 etwa 50.000 Staatenlose (Rathkolb 1995, 110).
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Staatsangehorigkeit entschieden hatten, Osterreich zu verlassen. 1923 gab es in Wien noch
120.000 tschechoslowakische Burger, im Jahr 1934 hatte sich ihre Zahl auf 58.000 verringert
(John/Lichtblau 1990, 17). Die Gesamtzahl der Rickflhrungen von Tschechen und Slowaken
aus Osterreich nach 1918 wird auf 150.000 geschétzt. Assimilationsdruck und eine zweite
Repatriierungswelle von ca. 10.000 verbliebenen Personen zwischen 1945 und 1948 brachten
die einstmals gréRte Sprachminderheit Osterreichs fast véllig zum Verschwinden.3

Die iiber viele Jahrzehnte gewachsenen Migrationsmuster zwischen Osterreich und den nun
selbstandigen Nachfolgestaaten wurden durch die neuen Staatsgrenzen nicht vollstandig
durchbrochen. In den 20er Jahren kam es trotz hoher Arbeitslosigkeit neuerlich zur
Zuwanderung von nunmehr ausldndischen Arbeitskraften.4 War es zuvor die Mittellosigkeit
verarmter Migranten, welche den Anlaf3 fir staatliches Eingreifen bildete, so wurde nunmehr
gerade deren Beschéftigung zur Bedrohung fir die inl&ndische Arbeiterschaft. Die
Polizeiperspektive der Schubgesetze wurde erganzt durch jenes des Sozialstaats. So legte die
Erste Republik den Grundstein fur die heutige Regulierung der Auslanderbeschaftigung. Schon
1923 hatten die Bundeslander Salzburg und Vorarlberg versucht, eine solche
Bewilligungspflicht einzufihren, was an jedoch an verfassungsrechtlichen Hindernissen
scheiterte (Pelz 1994, 46-58). 1925 wurde schlie3lich ein Bundesgesetz Uber die zeitweilige
Beschrankung der Beschaftigung auslandischer Arbeiter und Angestellter (Inlandarbeiterschutz-
gesetz) beschlossen.® Demnach bedurften Arbeitgeber fiir die Beschaftigung von Ausléandern
einer Bewilligung des Bundeskanzleramts bzw. von ihm erméachtigter industrieller
Bezirkskommissionen, die von Behorden, Arbeitgebern und Arbeithehmern beschickt wurden.®
Die Vergabe solcher Bewilligungen war auf3erst restriktiv. Auslander, die seit dem 1.1.1923
ununterbrochen in Osterreich lebten, waren allerdings ausgenommen. AuRerdem gab es auch
Ausnahmen fir landwirtschaftliche Saisonarbeit. Das Bewilligungssystem machte
Ubertretungen des Gesetzes zu einem Delikt der Arbeitgeber, nicht der beschaftigten
Auslander. Obwohl das Gesetz als aufRerordentliche und voriibergehende MaRhahme gedacht
war, wurde das System der Beschaftigungsbewilligungen doch bis zum heutigen Tag
durchgéngig beibehalten. Nach dem Anschlufd an Hitlerdeutschland trat 1941 die dort seit 1933
geltende wesentlich strengere Verordnung Uber auslandische Arbeithnehmer in kraft. Diese
wurde in den Rechtsbestand der Zweiten Republik Gbernommen und bildete bis 1975 die
Grundlage der Ausléanderbeschaftigung. Ahnliches gilt auch fiir die aufenthaltsrechtlichen
Bestimmungen. Eine Gerlichtekampagne Uber die bevorstehende Massenflucht ruméanischer
Juden nach Wien war 1936 Anlal3 fur die Regierung Schuschnigg, ein Bundesgesetz iber den
Aufenthalt von Auslandern vorzulegen, dessen Beratungen sich jedoch bis zum Anschluf

3 Zahlenangaben nach Karl Brousek (1980), zitiert in John/Lichtblau (1990, 18f.).

4 »Ende Januar 1925 gab es in Osterreich 186.900 unterstiitzte Arbeitslose... 1924 kamen 9.697 Auslander zur
Berufsausiibung nach Osterreich, hievon 3.948 aus dem Deutschen Reich, 3.105 aus der Tschechoslowakei,
1.126 aus Italien und 847 aus Ungarn« (John/Lichtblau 1990, 267).

5 Eine ausfuhrliche Darstellung der Vorgeschichte des Gesetzes findet sich in Pelz (1994).

6 Fur land- und forstwirtschaftlicher Arbeiter wurden &hnliche Kommissionen bei den Landeshauptménnern
eingerichtet.
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hinzogen (Rathkolb 1995, 117-120). Am 10. Mai 1938 trat bereits das deutsche Gesetz Uber
das Paf3-, das Auslanderpolizei- und das Meldewesen in kraft, das auch nach 1945 weiter galt
und dessen Kernbestimmungen in das Fremdenpolizeigesetz von 1954 (bernommen wurden
(Rosenmayer 1986, 108).

Okonomische und politische Instabilitat filhrten zu einer fortgesetzten Auswanderung nach
Ubersee, wenn auch aufgrund der Restriktionen in den USA in wesentlich geringerem Umfang
als vor dem 1. Weltkrieg.’ Nach dem Biirgerkrieg 1934 kam dazu die politische Emigration von
etwa 3000 Sozialdemokraten (Steiner 1984, 544). In der Zwischenkriegszeit war Osterreich
auch ein wichtiger Aufnahmestaat fiur politische Emigranten und Flichtlinge, wobei das
Asylrecht die an der Miunchner und der ungarischen Raterepublik Beteiligten nicht immer vor
Ausweisungen schitzte (Heiss 1995, 95f.). Osterreich héatte nach 1933 auch ein leicht
erreichbares Zufluchtsland fiir Verfolgte der Nazi-Diktatur sein kdnnen. Aus aufR3enpolitischer
Ricksichtnahme auf Hitler wurden jedoch nicht mehr als rund 2500 jldische Emigranten aus
Deutschland aufgenommen (Rathkolb 1995, 115). Flucht und Vertreibung nach dem Anschluf3
betrafen zu 95% die jiidische Bevélkerung Osterreichs. Bis November 1941 »emigrierten« auf
diese Weise etwa 128.500 Mitglieder der jiidischen Minderheit (Anderl 1995, 287)8 bevor ein
Grol3teil der Zuriickgebliebenen verschleppt und ermordet wurde.

3. Selektive Integration: Displaced Persons
und Vertriebene

Die Flichtlingstragtdie des ersten Weltkriegs wiederholte sich nach dem zweiten in viel
groBerem Umfang. Ein fir die Republik wesentlicher Unterschied war jedoch, daf3 die
Aufnahme, Unterbringung, Verpflegung und Repatriierung der Vertriebenen, Verschleppten und
Geflohenen zunéchst nicht in die Zusténdigkeit der dsterreichischen Regierung fiel, sondern
primar Aufgabe der Alliierten Besatzungsmachte und internationaler Organisationen wie der
UNRRA und ab 1947 der IRO war.9 Osterreich muRte jedoch Kosten der Versorgung
Ubernehmen. Ab 1947 begann das Innenministerium, die Verwaltung der Flichtlingslager an
sich zu ziehen, ein Prozel’ der erst im Juli 1950 abgeschlossen wurde (Stieber 1995, 148f.).
Die Frage, welche Fliichtlinge auf Dauer in Osterreich bleiben und hier integriert werden sollten,
betrachtete die 6sterreichische Regierung jedoch als ein ureigenstes Staatsinteresse, und sie
begann mit allméhlich steigendem Selbstvertrauen darauf Einflul? zu nehmen.

Die nach dem Krieg in Osterreich Gestrandeten setzten sich aus zwei groRen Gruppen
zusammen: den Displaced Persons und den aus Ost- und Zentraleuropa vertriebenen

7 Von 1921 bis 1937 wurden mehr als 75.000 Osterreicher registriert, die in auRereuropaische Gebiete auswan-
derten (FaBmann/Miinz 1995, 30).

8 Anderl weist ausdrucklich auf die Unzuverlassigkeit solcher Schatzungen hin.

9 United Nations Relief and Rehabilitation Administration, International Refugee Organization
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deutschen Minderheiten. Displaced Persons waren von den Nazis zwangsrekrutierte
Fremdarbeiter, Ostarbeiter und Kriegsgefangene sowie Uberlebende Juden. Abgesehen von den
letzteren galten als DPs im engeren Sinn nur Angehorige von Staaten, gegen die Hitler Krieg
gefuihrt hatte. Bei Kriegsende befanden sich etwa 1,6 Millionen DPs im Staatsgebiet (Albrich
1995, 123), deren grof3te Gruppen Russen, Italiener, Franzosen und Polen waren. Viele von
ihnen werlieRen Osterreich binnen weniger Monate. Bald nach Ende der Kampfhandlungen
setzten jedoch die Vertreibungen von deutschen Minderheiten ein. Judische Flichtlinge kamen
in drei Wellen vom Sommer 1945 bis 1947 vor allem aus Polen nach dem Pogrom von Kielce
im Sommer 1947 und aus Ruménien (Albrich 1995).10 |hre Lage war insofern anders als nach
dem Ersten Weltkrieg als nun die amerikanische Besatzungsmacht sich fur diese Gruppe
einsetzte und in Palastina und den USA auch Zielgebiete fir die Niederlassung vorhanden
waren. Die Ansiedlung in Osterreich war weder im Interesse der Regierung noch in jenem des
1948 gegrundeten israelischen Staates (ebenda, 122). Trotz dieser neuen Situation und ihres
verhaltnismaRig kleinen Anteils reprasentierten die judischen Flichtlinge das Paradefeindbild
des DPs. Antisemitische AuRerungen filhrender 0Osterreichischer Politiker wie Leopold
Kunschak oder Oskar Helmer wurden durch vorsichtigere Vorbehalte Karl Renners und Leopold
Figls gegen Niederlassung und Einbiirgerung ergéanzt (ebenda, 126-127). Ab 1947 forderten
Kanzler und Innenminister von Besatzungsméachten immer wieder die generelle Entfernung aller
fremdsprachigen Auslander (Stieber 1995). So bleiben von den jldischen Flichtlingen nur rund
3500 in Osterreich, von denen bis Ende 1952 gerade 23 eingebiirgert wurden (Albrich 1995,
136). Die Aufnahme einer grof3eren Zahl von Juden wéare wohl ebenso wie die Rickholung der
politischen und kinstlerischen Emigration aus dem Exil als Schuldbekenntnis und
Wiedergutmachungspflicht interpretierbar gewesen und hatte den Mythos von Osterreich als
dem ersten Opfer Hitlers in Frage gestellt.

Von den insgesamt etwa 12 Millionen ethnischen Deutschen, die nach 1945 aus ihren alten
Siedlungsgebieten vertrieben wurden oder flohen, wurden rund 1 Million voribergehend in
Osterreich aufgenommen. Etwa 530.000 von ihnen blieben im Land und 350.000 wurden bis
1961 auch eingebirgert (Fallmann/Minz 1995, 34). Zunachst war es jedoch das Ziel der
Alliierten, die aus Polen, der Tschechoslowakei und Ungarn stammenden Volksdeutschen
nach Deutschland zu »repatriieren«. Es war die véllige Uberlastung der Aufnahmekapazitaten
in Deutschland, welche den vorlaufigen Verbleib in Osterreich fiir viele prolongierte (Stieber
1995, 144). Fur die osterreichische Regierung waren die Volksdeutschen zwar im Gegensatz
zu den DPs grundsétzlich integrierbar, sie wurden jedoch anfanglich keineswegs mit offenen
Armen aufgenommen. Angesichts der allgemeinen Lebensmittelknappheit erschienen sie
alleine aufgrund ihrer grof3en Zahl als Belastung. Diese Haltung wurde durch die symbolische

10 Die statistischen Angaben divergieren stark. Stieber setzt die Zahl der Fliichtlinge, die sich nach 1946 in
Osterreich aufgehalten haben, mit 450.000 bis 480.000, von denen ein Drittel DPs und zwei Drittel Volksdeutsche
waren, eher niedrig an (Stieber 1995, 145). FaBmann und Minz rechnen mit mehr als 1 Million Flichtlingen
zwischen 1945 und 1950 (FaRmann/Miinz 1995, 34). Albrich veranschlagt alleine fiir den judischen Exodus durch
Osterreich mehr als 200.000 (Albrich 1995, 135).
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Abwehr einer nationalen Verantwortung fur den Krieg und seine Folgen verstarkt. Erst der
wachsende Arbeitskraftebedarf im Wiederaufbau und die beginnende Abwanderung von
Osterreichern ins benachbarte Ausland fiihrten zu einem Umdenken. 1951 kam es in
Zusammenarbeit mit dem Flichtlingshochkommissar der Vereinten Nationen (UNHCR) zu
einem breiteren Wohnungsversorgungsprogramm (Stieber 1995, 151). 1952 wurde die
arbeitsrechtliche Gleichstellung der deutschen Vertriebenen beschlossen und 1954 schliel3lich
ein eigenes Bundesgesetz, welches ihre Einburgerung durch Optionserklarung ermdglichte
(ebenda, 149).

Trotz dieser Verzogerung und aller sonstigen unterschiedlichen Rahmenbedingungen ist der
Vergleich zwischen der Abwehr der DPs und der endlichen Akzeptanz der Volksdeutschen
doch aufschluRRreich. Letzten Endes bildete der deutschsprachige Charakter des Staates das
entscheidende Kriterium fiir die Auswahl der integrierbaren Vertriebenen. Das offizielle Betonen
der ethnisch-sprachlichen Verwandtschaft als Bedingung fur erfolgreiche Eingliederung
erscheint fast paradox, weil der neue Patriotismus gleichzeitig bemuht war, eine eigenstandige
Osterreichische Nation von der deutschen abzugrenzen. Dafiir hatte es sich wohl angeboten,
die Geschichte der 6sterreichischen Nationalitatenkonflikte in eine Tradition ethnischer Vielfalt
umzudeuten. Weder die offiziellen Selbstdarstellungen der nationalen Identitdt noch die
Einwanderungspolitik der Zweiten Republik lief3en jedoch eine solche Interpretation zu.

4. Fluchtlingspolitik im neutralen Frontstaat
des Kalten Kriegs

Mitten im Kalten Krieg war es gelungen, die Unabhangigkeit Osterreichs im Staatsvertrag von
1955 wiederherzustellen. Im Hunger nach nationalem Selbstbewuf3tsein wuchs die Zweite
Republik so rasch in die zunachst weitgehend fremdbestimmte Rolle als neutraler Staat an der
Front zwischen den Blocken hinein, daf3 diese bald weithin als aufenpolitischer Ausdruck
Osterreichischer Identitat verstanden wurde. Militérische Neutralitdt ging dabei einher mit dem
Wunsch nach einer Vermittlerrolle zwischen den Groliméachten und der klaren ideologischen
Positionierung im Freien Westen. Letztere beschrankte sich keineswegs nur auf die
Gestaltung der inneren politischen und ©6konomischen Ordnung. Mit ihren eher
neokorporatistischen Ziigen orientierte sich die 06sterreichische Nachkriegsdemokratie ja
keineswegs an westlich liberalen Vorbildern, sondern viel eher an den Katastrophen der
eigenen Geschichte. In der Innenpolitik ging es primar darum, durch konsoziative Teilung der
Macht (Lijphart 1968) eine dauerhafte Kooperation zwischen den politischen Lagern und deren
Bindung an den Staat zu erreichen. Gerade in der AuRenpolitik muf3te jedoch der schwierige
Balanceakt versucht werden, dem Westen politische Loyalitdt zu demonstrieren, ohne die
sowjetischen Machthaber zu provozieren. Die Flichtlingskrisen des Kalten Krieges waren zwar
keineswegs willkommene, aber insgesamt gut bestandene Bewahrungsproben, in denen
Osterreich demonstrieren konnte, wie es seine neue Rolle interpretierte. Fur hunderttausende
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Menschen, die aus dem sowijetischen Machtbereich flohen, war Osterreich das erste freie
Land, in dem sie Schutz fanden und dies signalisierte unmif3verstandlich die weltanschauliche
Orientierung der Republik. Gleichzeitig verstand sich Osterreich nicht als Aufnahmeland fiir
diese Flichtlinge, sondern als Transitstation, die den endgiltigen Bestimmungslandern ihre
guten Dienste anbot. Der Demonstrationseffekt wurde so durch den Kooperationseffekt
verstarkt, bei gleichzeitiger Minimierung der Lasten fir Osterreich. Zudem garantierte die
traditionelle volkerrechtliche Interpretation des Asylrechts, dafl? die Staaten des Warschauer
Pakts die 0Osterreichische Politik nicht als feindseligen Akt interpretieren konnten. Das
Asylrecht ist in seinem historischen Kern ja nicht das Recht des Flichtlings auf Schutz,
sondern ein Recht des schutzbietenden gegeniiber dem Verfolgerstaat.

Vier groRe Gruppen von Ostfliichtlingen kamen zwischen 1955 und 1989 (iber Osterreich in den
Westen: Ungarn, Tschechoslowaken, Polen und Juden aus der Sowijetunion. Jeder dieser
Fliichtlingsstrome hatte seine Besonderheiten und auch die 6sterreichische Politik definierte
ihre Interessen und Instrumente jeweils neu. Die Revolution und folgende Sowjetokkupation in
Ungarn 1956 war die starkste Bewahrungsprobe Osterreichs vor den Augen der
Weltdffentlichkeit. In diesem Fall verdichteten sich die Ereignisse zu Bildern von mythischer
Qualitat, die als (unangemessene) Interpretationsfolien auch noch Uber die spateren Krisen
gelegt wurden. Eine gewaltige Zahl von Menschen floh in relativ kurzer Zeit zu Ful3 Uber die
Grenze und wurde von der lokalen Bevoélkerung mit groBer Hilfsbereitschaft aufgenommen. 12
bzw. 24 Jahre spater kamen dagegen viele Tschechoslowaken und Polen ganz regular als
Touristen (etwa 66.000 der ersteren {iber Jugoslawien).1! In beiden Fallen erstreckte sich die
Fluchtbewegung Uber lange Zeitraume nach den auslésenden Ereignissen (des Einmarsches
der Warschauer Pakt Truppen am 21.8.1968 in der CSSR und der Verhangung des
Kriegsrechts in Polen am 13.12.1981). Sie erschien daher viel eher als Kumulation individueller
Emigrationsentscheidungen und nicht als kollektive Massenflucht vor einer alle betreffenden
Katastrophe. Viele der Flichtlinge warteten auch zunachst einmal die Entwicklung der Lage in
ihrer Heimat ab. Solange sich die reformkommunistischen Krafte trotz Okkupation in
Machtpositionen behaupteten, kehrten zahlreiche Tschechen und Slowaken zuriick. Die
Grenze wurde erst im Oktober 1969 endgiiltig geschlossen. Der grof3e Zustrom polnischer
Fluchtlinge erfolgte noch vor der Verhdngung des Kriegsrechts. Viele Polen lieRen aul3erdem
Familienmitglieder in der Heimat zuriick und hielten sich damit eine spatere Riickkehr oder das
Nachholen ihrer Verwandten in den Westen offen. In den Augen der 0sterreichischen
Offentlichkeit entsprachen die Fliichtlinge aus dem Osten, je spater sie kamen immer weniger
dem Bild der vom Stalinismus unterdriickten und verfolgten Freiheitskdmpfer, die mit ihren
FuRen fur den Feien Westen stimmten. Dementsprechend wurde die Aufnahmebereitschaft
zunehmend schwacher, bis sie schlief3lich gegentiber den Flichtlingen aus Ruméanien im Jahr
1990 in offene Ablehnung umschlug.

11 siehe Vales (1995, 176).
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Da die Aufnahme von Fliichtlingen so wichtig fiir Selbstbild und Auf3endarstellung der Republik
als besonders belasteter Frontstaat des Kalten Kriegs war, wurde in diesem géngigen
historischen Vergleich jedoch vieles ausgeblendet, was die eigenen Rollen und Motive betraf.
Wenn die Ostfliichtlinge zunehmend weniger willkommen waren, so muf3ten sie selbst daftir
verantwortlich sein, d.h. sich im Lauf der Zeit von politischen Uber Wirtschaftsfliichtlinge in
Scheinasylanten verwandelt haben. Ubersehen wird dabei, daR die Aufnahmebereitschaft in
Osterreich immer an die Erwartung der Weiterreise gekniipft war. Von etwa 180.000 in
Osterreich eingereisten Fliichtlingen aus Ungarn blieben nur rund 10% auf Dauer hier (Zierer
1995, 163). Vor allem nach der Verhdngung des Kriegsrechts in Polen zeigte sich jedoch, daf3
die traditionellen  Einwanderungsstaaten nicht mehr bereit waren, pauschale
Aufnahmegarantien abzugeben.

Zweitens hatten die Ostfliichtlinge aller Wellen durchaus gemischte Motive. Dies gilt gerade fur
die Massenflucht aus Ungarn. »Die Fluchtgriinde reichten von der Angst vor politischer
Verfolgung bis zu einem ohnehin lang gehegten Wunsch nach Auswanderung in den
(demokratischen) Westen« (ebenda). Nach der heute dominierenden engen Interpretation der
Genfer Fluchtlingskonvention (GFK) von 1951 — welche den Nachweis der individuellen
Verfolgung durch staatliche Organe verlangt — wére ein Grof3teil der damaligen Flichtlinge nicht
anerkannt worden. Der 6sterreichische Innenminister Helmer verflgte jedoch eine pauschale
Asylgewahrungl2 — im Einklang mit einem parallelen Beschlu? der UN-Generalversammlung,
welcher die Ungarnfliichtlinge kollektiv unter das Mandat des UNHCR stellte (Vales 1995, 172).
Nach der Okkupation der CSSR kam es zu keinem solchen Schritt. Fliichtlinge mufRten
individuell um Asyl ansuchen, welches jedoch ohne strenge Prifung der angegebenen Grinde
gewahrt wurde. Dennoch blieb die Zahl der tschechoslowakischen Asylantrage in Relation zur
geschatzten Zahl von 162.000 Personen, die alleine zwischen 21. August und 23. Oktober
1968 nach Osterreich gekommen waren (Vales 1995, 176), sehr gering. 1968 stellten 4.176
CSSR-Biirger Asylantrage in Osterreich, 1969 6.529 und 1970 noch 1.192. Danach sank die
Zahl auf wenig hundert pro Jahr, um erst mit der Repression gegen die Charta 77 wieder auf
durchschnittlich 2.300 in den Jahren 1979-1989 anzusteigen. Fir die niedrige Zahl der
Asylwerber der ersten Welle gibt es zwei Griinde: Viele wollten zunéchst die weiteren
Ereignisse abwarten und die Ruckkehrmoglichkeit nicht durch einen Asylantrag gefahrden;
andererseits waren tschechoslowakische Flichtlinge in einer Zeit der Anwerbung von
Gastarbeitern als Arbeitskrafte gefragt und konnten auch ohne Asylstatus auf relativ sicheren
Aufenthalt hoffen. Dieses Beispiel zeigt, wie die Kombination zwischen politischen und
o6konomischen Motiven nicht rur fir viele Fliichtlinge charakteristisch ist, sondern ebenso fir
die Aufnahmepolitik der Asylstaaten. Die polnischen Flichtlinge gerieten in dieser Hinsicht in
eine ungunstigere Konjunktur. In den Jahren 1981 bis 1984 kam es zu einem deutlichen Abbau
der Auslanderbeschaftigung. Von den etwa 120.000 bis 150.000 Polen, die sich 1981 und 1982

12 Eine Einzelfallprifung wére alleine aufgrund der grof3en Zahlen unmdéglich gewesen und das Osterreichische
Asylgesetz (Bundesgesetz tber die Aufenthaltsberechtigung von Fliichtlingen), welches das Anerkennungsver-
fahren erstmals genau regelte, trat erst 1968 in kraft.
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in Osterreich aufhielten, stellten wesentlich mehr, namlich 33.000, einen Asylantrag
(FaBmann/Miinz 1995, 35).

Judische Fliichtlinge aus der Sowjetunion bilden in vieler Hinsicht eine besondere Gruppe,
trugen jedoch ganz wesentlich zum Image der Zweiten Republik als Asylland bei. Etwa eine
Viertel Million hielten sich zwischen 1973 und 1989 voriibergehend in Osterreich auf
(FaBmann/Minz 1995, 37). Im Gegensatz zu den anderen Gruppen Uberwanden sie nicht auf
eigene Initiative den Eisernen Vorhang oder profitierten von voriibergehender allgemeiner
Reisefreiheit, sondern erhielten nach Jahren zermurbenden Wartens und diskriminierender
Behandlung eine Ausreisegenehmigung. Fir die Sowjetunion waren diese Bewilligungen ein
Export von Unzufriedenheit und eine Karte im Verhandlungspoker mit den USA. Israel férderte
die Einwanderung (obwohl sich die Mehrheit fir die Niederlassung in den USA entschied).
Osterreich konnte sich in diesem Fall als Wartestation fir die Weiterreise nach den USA oder
Israel anbieten und eine von allen beteiligten Staaten anerkannte Aufgabe wahrnehmen. Die
judische Herkunft der Fluchtlinge spielte dabei angesichts der Belastungen des
Osterreichischen Images durch die NS-Ara und deren mangelnde Aufarbeitung eine nicht
unwesentliche Rolle. Gleichzeitig war die Regierung — im Gegensatz zur Frage der judischen
Vertriebenen unmittelbar nach den beiden Kriegen — nie damit konfrontiert, auf Dauer Asyl oder
Niederlassung gewéhren und die Aufnahmebereitschaft der ésterreichischen Gesellschaft auf
die Probe zu stellen zu missen. Anders als bei der Aufnahme der Fliichtlinge aus Ungarn, der
CSSR und Polen lag der positive Effekt fiir Osterreich jedoch eher auf der Ebene der
zwischenstaatlichen Beziehungen und nicht des allgemeinen o6ffentlichen Images. Sowohl
innenpolitisch als auch international hatte allzu grof3e mediale Aufmerksamkeit es schwer
gemacht, diese schmale Briicke tiber die Blockgrenzen so lange Zeit offen zu halten.13

5. Gastarbeit aus Osterreich, Gastarbeit
nach Osterreich

War Transit das wesentliche Merkmal der Fluchtlingsmigration in der Zweiten Republik, so 1a3t
sich das Grundmuster der Arbeitsmigration als »Through put« beschreiben (Falmann/Minz
1995, 47): osterreichische Arbeitskrafte wanderten ins Ausland ab und ausléandische wurden
nach Osterreich geholt. Dieses »Durchschieben« darf man sich jedoch nicht als simplen
kausalen Vorgang vorstellen: Zeitlich setzte der erste Prozel3 lange vor dem zweiten ein, so
dal ganz eindeutig nicht eine Verdrangung von Inlandern in die Emigration vorliegt. Die
Arbeitsimmigration nach Osterreich kann jedoch auch nur teilweise durch die umgekehrte
Hypothese einer Sogwirkung der Abwanderung von Inléandern erklart werden. Wesentlicher
waren andere Faktoren, die in ahnlicher Weise in fast allen westeuropéischen Staaten wirkten:

13 Dal das Arrangement tatsachlich prekar war, zeigte sich bereits 1974, als palastinensischen Geiselnehmern
die SchlieBung des Lagers Schonau zugesagt wurde, was zu einer schweren Verstimmung zwischen der dster-
reichischen und der israelischen Regierung fuihrte. Die Osterreichische Ldsung war die Verlegung des
Transitlagers nach Wéllersdorf.
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die lange Phase hohen Wirtschaftswachstums, das drastische Schrumpfen der industriellen
Arbeitskraftreserven unter der Landbevolkerung und das Stagnieren oder Sinken der
Frauenerwerbsbeteiligung  aufgrund  hoher  Geburtenziffern  und  gesellschaftlicher
Geschlechtsbarrieren (FalBmann/Minz 1995, 50). Im Vergleich zu anderen Staaten machte
sich in Osterreich (u.a. aufgrund von Industrialisierungsriickstanden und der Integration der
volksdeutschen Vertriebenen) interne Arbeitskrafteknappheit erst relativ spat als gravierendes
Wachstumshindernis bemerkbar. Dieselben Ruckstdande motivierten auch die frihe
Abwanderung von Inlandern in die Nachbarstaaten Schweiz und Deutschland, wo bessere
Léhne und Arbeitsbedingungen geboten wurden. Ein groRer Teil der 0Osterreichischen
Arbeitsemigranten waren keine Auswanderer im eigentlichen Sinn, sondern Grenzganger oder
saisonal Beschaftigte. Dennoch lieRen sich, wie meist bei zunachst fluktuierender
Arbeitsmigration, viele schlieRlich auf Dauer im Ausland nieder. Heute (1993) leben etwa
186.000 Osterreichische Staatsbirger in Deutschland und 28.800 in der Schweiz (Fal3-
mann/Miinz 1995, 47).

Die von Unternehmerseite geforderte Liberalisierung der Ausléanderbeschéftigung in Osterreich
wurde lange Zeit von den Gewerkschaften blockiert. Unter der aus der NS-Zeit lbernommenen
Verordnung uber auslandische Arbeithnehmer muf3te der Unternehmer nachweisen, dal3 fir den
einzelnen Arbeitsplatz kein inlandisches Arbeitskrafteangebot existiert. Erst 1961 wurde im
sogenannten Raab-Olah-Abkommen ein Kontingent von 47.000 Auslandern vereinbart, fir das
diese Einzelfallprifung entfallen sollte. Im Gegenzug fir dieses Zugestandnis des OGB wurden
seine wirtschaftspolitischen Gestaltungsmoglichkeiten im Rahmen der Paritatischen
Kommission fir Preis- und Lohnfragen erweitert (Matuschek 1985, 163-167; Wimmer 1986, 7).
Die Gewerkschaften stimmten der Kontingentregelung unter zwei wesentlichen Auflagen zu:
Erstens durften Auslander nur zu denselben Lohn- und Arbeitsbedingungen beschéftigt werden
wie Inléander; zweitens sollten Auslander vor Inlandern gekindigt werden und generell nur fur ein
Jahr befristet zur Beschéftigung in Osterreich zugelassen werden.

Auslanderbeschéftigung als Konjunkturpuffer wurde bereits in den 60er Jahren von
Organisationen wie der OECD und Experten wie C.P.Kindleberger propagiert und schien ein
Arrangement, in dem es nur Gewinner gibt (Zolberg 1991, 313-316). Durch die Rotation
auslandischer Arbeitnehmer konnte ihre Zahl kurzfristig der aktuellen Nachfrage der
Unternehmer angepaldt werden; mit der garantierten Ausreise am Ende einer kontrollierten und
befristeten Beschéftigung wirden Auslander keine stehende »industrielle Resevearmee« von
Lohndriickern oder Streikbrechern bilden; die Arbeitsmigranten selbst kénnten kurzfristig ihre
Einkommen deutlich verbessern und Ersparnisse bilden, die sie in der Heimat investieren
wirden, was letztlich auch den Volkswirtschaften der Herkunftsstaaten zugute kéame.

Obwohl von 1962 bis 1965 jeweils Kontingente fiir etwa 37.000 Auslandern beschlossen
wurden, wurden diese nur in geringem Grad ausgeschopft (Matuschek 1985, 168). Die
Arbeitsmigration nach Osterreich muRte nicht nur nachfrageseitig freigegeben, sondern auch
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angebotsseitig stimuliert werden. 1962 wurde ein erstes Anwerbeabkommen mit Spanien
geschlossen, welches jedoch unwirksam blieb. 1964 und 1966 folgten Abkommen mit den zwei
wichtigsten Herkunftsstaaten der heutigen Einwanderer: der Tirkei und Jugoslawien. Wahrend
sich die Gewerkschaften auf die Kontrolle der Auslanderbeschéaftigung im Inland konzentrierten,
Ubernahm die Bundeswirtschaftskammer die Rekrutierung der Arbeitskréafte im Ausland durch
eigens eingerichtete Anwerbestellen. Bevorzugt waren junge, gesunde Manner (Parnreiter
1994, 116-125). Berufliche Qualifikation spielte eine geringe Rolle, da es Uberwiegend um
Beschaftigung in Hilfs- und Anlernberufen ging.

Erst gegen Ende der 60er Jahre kam es zu einer raschen Steigerung der
Auslanderbeschaftigung. 1970 wurden erstmals mehr als hunderttausend Bewilligungen
gezahlt und 1973 mit 226.800 ein vorlaufiger Hochststand erreicht, der einem Anteil von 8.7%
an der Gesamtbeschéftigung entsprach. 78,5% der auslandischen Beschéftigten kamen aus
Jugoslawien, 11,8% aus der Turkei (Biffl 1995, table 11, 12). In dieser Phase &nderten sich
auch die Rekrutierungsmuster grundlegend. Unternehmen und bereits in Osterreich
beschaftigte Migranten warben Verwandte und Freunde an und umgingen dabei zunehmend die
institutionalisierten Anwerbestellen. Die neuen Arbeitskrafte kamen als Touristen nach
Osterreich; Beschaftigungsbewilligungen wurden in der Hochkonjunktur groRziigig erteilt
(Wimmer 1986, 12; Davy/Gachter 1993, 165). Das System der Zugangskontrolle durch direkte
Rekrutierung hatte sich als zu starr und ineffizient erwiesen. Das galt auch fir die geplante
Rotation. Die Unternehmen waren nicht bereit, einmal angelernte Arbeitskrafte durch frisch
angeworbene zu ersetzen und die Migranten selbst verlangerten ihren Aufenthalt solange ihnen
Beschaftigung geboten wurde und sie ihre Sparziele (teils aufgrund der relativ hohen
Lebenshaltungskosten) nicht erreichen konnten. Auch Arbeitsamter und Gewerkschaften
forderten unter diesen Umstanden keine Beendigung bestehender Beschéaftigungsverhaltnisse.
Der entscheidende Schritt im Ubergang von der Gastarbeiterbeschéftigung zur dauerhaften
Niederlassung erfolgte jedoch mit dem einsetzenden Familiennachzug. Dieser entsprach
einerseits den subjektiven Bedurfnissen der Migranten andererseits aber auch der
zunehmenden Nachfrage nach weiblicher Arbeitskraft in Branchen wie der Textilindustrie und
dem expandierenden Dienstleistungssektor (Parnreiter 1994, 124). Spatestens mit der Geburt
oder dem Schulbesuch von Kindern in Osterreich wurde die geplante Riickkehr zur (allerdings
oft hartnackig beibehaltenen) lllusion (siehe Baubdck 1986, 233f.).

Die Mikrorationalitat der Migranten und ihrer Arbeitgeber hatte sich gegen die Makrorationalitat
der sozialpartnerschaftlichen Steuerung durchgesetzt — aus Gastarbeitern waren Einwanderer
geworden. Dies ist keineswegs ein Prozel3, der sich grundsatzlich der politischen Kontrolle
entzieht. Das lalRt sich durch einen Vergleich mit den Comecon-Staaten oder den
erdolproduzierenden Golf-Staaten belegen, in denen der Arbeitskrafteimport zu keiner
dauerhaften Niederlassung und Integration fuhrte. Es sind die Rahmenbedingungen der freien
Markwirtschaft einerseits und der liberalen Verfassungsdemokratie andererseits, welche die
Steuerung erschweren. Je starker Migranten in den Schutz allgemeiner Menschen- und
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Birgerrechte einbezogen werden, um so wabhrscheinlicher ist es, dall aus temporarer
Arbeitsmigration permanente Immigration hervorgeht.

6. Festgeschriebene Gastarbeiterpolitik
trotz Einwanderung

Das osterreichische System der Auslanderbeschaftigung kann in dieser Hinsicht als halbherzig
bezeichnet werden. Im westeuropédischen Vergleich sind die auslandischen Arbeitern
gewéhrten Rechte des sicheren Aufenthalts und der Freizigigkeit der Beschaftigung deutlich
schwécher (Cinar et al. 1995). Dies ermdglichte einen drastischeren Abbau der beschaftigten
Auslander in Zeiten 6konomischer Krisen. 1974-76 wurde die Zahl der beschéftigten Auslander
per Saldo um ca. 55.000 reduziert; 1982—84 sank sie noch einmal um 33.000.14 Andererseits
konnte auch in Osterreich Niederlassung und Familiennachzug fiir den Grofteil der Auslander
nicht verhindert werden. Der Anwerbestop seit dem Jahr 1973 und die Beschrankungen des
Neuzugangs zum Arbeitsmarkt hatten sogar den paradoxen Effekt einer Beschleunigung dieser
Prozesse. Konnten Ausléander zuvor erwarten, nach einer voriibergehenden Rickkehr in ihre
Heimat wieder in Osterreich Beschaftigung zu finden, so war es angesichts der restriktiven
Politik klliger, im Land zu bleiben und die Familie rasch nachzuholen. Die Regulierung hatte
also den Effekt, eine fluktuierende Migration zwischen Herkunfts- und Aufnahmeland in einen
Rickwanderungs- und einen Einwanderungsstrom aufzuspalten.

Die Rezession nach dem »QOlschock« des Jahres 1973 filhrte in ganz Westeuropa zu einer
Reduktion der Auslanderbeschaftigung. In Osterreich forderten die Gewerkschaften eine neue
gesetzliche Regelung, die ihre Kontrollkompetenzen ausbauen sollten. Doch das neue
Auslanderbeschéftigungsgesetz (AusiBG) wurde erst 1975 beschlossen und trat am 1.1.1976
in kraft. Der massive Abbau der ausléandischen Beschaftigten wurde also noch unter den alten
Regelungen eingeleitet. Das AusIBG schrieb in wesentlichen Punkten die Struktur der alten
Regelungen fest, verstarkte aber den EinfluR der Sozialpartner auf allen Ebenen von der
Festlegung der Kontingente bis zur den Einzelbewilligungen durch die Einrichtung paritatisch
besetzter Kommissionen (Matuschek 1985, 188; Wimmer 1986, 13-18; Davy/Géachter 1993,
163f.). Fir die Auslander brachte es einige Verschlechterungen — wie z.B. die Aberkennung der
Rechtsstellung und Berufungsmdoglichkeit im Verfahren um die Erteilung einer
Beschéaftigungsbewilligung (Matuschek 1985, 185). Kernbestimmung des Gesetzes war und ist
der Generalvorbehalt, daR Auslander nur dann beschaftigt werden dirfen, wenn die Lage und
Entwicklung des Arbeitsmarktes und wichtige offentliche und gesamtwirtschaftliche Interessen

14 Da es in beiden Phasen aufgrund des Familiennachzugs und nach 1981 wegen der Integration polnischer
Fluchtlinge gleichzeitig betrachtliche Neuzugange in der Auslanderbeschaftigung gab, mul® der Bruttoabbau noch
wesentlich gréBer gewesen sein. Die deutliche Reduktion der Kontingente gegeniiber den Vorjahren signalisierte
die Absicht der Behorden, Arbeitslosigkeit von Auslandern moglichst rasch zu »exportieren« (Davy/Gachter 1993,
166f.).
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dies zulassen (AusIBG 84(1)). Innerhalb der beschlossenen Kontingente entfiel die Prifung im
Einzelfall. Nach acht Jahren ununterbrochener Beschéftigung konnten Auslander einen auf zwei
Jahre befristeten (und bei wiederum fast durchgangiger Beschaftigung erneuerbaren)
Befreiungsschein beantragen, der ihnen erlaubte, selbst eine neue Arbeit zu suchen.

Bemerkenswert an diesem Gesetz sind weniger die Anderungen als das Festschreiben
rechtlicher Regelungen, die fur eine inzwischen gescheiterte Gastarbeiterpolitik entwickelt
worden waren, trotz deutlicher Anzeichen dauerhafter Einwanderung in Osterreich. Statt den
echten Neuzugang zu regeln, aber die Integration der langjéhrig in Osterreich lebenden
Immigranten zu erleichtern, wurden sie weiterhin als Verschubmasse am Arbeitsmarkt
behandelt. Die Folge war jedoch nicht die tatséchliche Rotation der Arbeitskrafte, sondern eine
ethnische Segmentierung des einheimischen Arbeitsmarktes und extreme Abhangigkeit der
Auslander von ihren Arbeitgebern. Damit konnten zwar die Substitutionseffekte zwischen
Inlandern und Auslandern minimiert werden, gleichzeitig wurde jedoch gerade der von den
Gewerkschaften befurchtete Effekt der Verschlechterung von Léhnen und Arbeitsbedingungen
in Branchen mit hoher Auslanderbeschaftigung verstarkt (Gachter 1995). Der Gewerkschafts-
bund befand sich in einem grundsatzlichen Dilemma. Er konnte entweder auslandische
Arbeiter primar als (potentielle) Mitglieder ansprechen, deren Interessen gegenuber
Unternehmern vertreten und Interessenkonflikte zwischen ihnen und einheimischen Arbeitern
solidarisch ausgleichen, oder seinen EinfluR auf die Zulassung von Auslandern zum
Arbeitsmarkt als Druckmittel in sozialpartnerschaftlichen Verhandlungen einsetzen, den
Inlandervorrang bei Neueinstellungen und den Auslanderabbau bei Arbeitslosigkeit forcieren.
Der OGB entschied sich dafir, Auslander zwar als einfache Mitglieder zu rekrutieren, aber gab
im Allgemeinen der zweiten Strategie den Vorrang (Baubdck/Wimmer 1988). Dies zeigte sich
besonders deutlich beim Beschlu3 des Arbeitsverfassungsgesetzes von 1974, das Auslandern
zwar das aktive Wahlrecht zum Betriebsrat einrdumt, nicht jedoch das passive (ArbVG 853(1)).
Damit wurde bis heute effektiv verhindert, daf3 Arbeitsimmigranten ihre gewerkschaftlichen
Interessen selbst vertreten und innerhalb der Gewerkschaften zur Sprache bringen kénnen.

Neben der Regelung der Beschéaftigung erwiesen sich auch die anderen Rechtsinstrumente der
Ausléanderpolitik trotz offenkundiger Mangel und desintegrierender Effekte als erstaunlich
zahlebig. 1973 wurden in einer Regierungsvorlage zum Staatsbirgerschaftsgesetz wesentliche
Erleichterungen der Einburgerung fir Gastarbeitern vorgeschlagen, jedoch nach heftigem
politischen Widerstand fallengelassen. Im Jahr 1983 kam es dann zu einer wichtigen Reform,
jedoch nicht unter Einwanderungsgesichtspunkten, sondern aufgrund der notwendigen
Anpassung an die internationale Konventionen gegen die Frauendiskriminierung (Thienel 1989,
96): Ehefrauen nehmen nicht mehr wie zuvor automatisch mit der Heirat die
Staatsangehorigkeit eines 6sterreichischen Gatten an, sondern kdnnen sie erst bekommen,
wenn Aufenthaltsdauer und Ehebestand zusammen fiinf Jahre ergeben. Kinder erhalten nun
auch die Staatsbiirgerschaft der Osterreichischen Mutter, wenn der Vater Auslander war.
Dadurch kommt es in der Regel zu Doppelstaatsbiirgerschaften. Gleichzeitig halt Osterreich
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als btzter westeuropéaische Einwanderungsstaat neben Luxemburg am strikten Verbot der
Beibehaltung einer bestehenden Staatsangehdrigkeit bei Einbirgerungen fest.1® Bis heute
beibehalten wurde auch das reine Abstammungsprinzip, nach welchem die Geburt im Inland
keinerlei Anspruch oder auch nur Erleichterungen fir den Erwerb der Staatsbirgerschaft
bewirkt, im Ausland von Osterreichischen Eltern Geborene jedoch auch noch in den spéteren
Generationen Staatsbirger bleiben und sogar aktive und passive Wahlrechte genieRen.16
Dieses Festhalten am puren ius sanguinis und der Ausschlielichkeit der Bindung an den
Osterreichischen Staat charakterisiert eine Grundhaltung: Die rechtliche Trennlinie zwischen
Einwanderern und Einheimischen wird durch die Regeln des Erwerbs der Staatsbirgerschaft
unzweideutig gezogen. Diese Linie kann individuell Uberschritten werden — Einbirgerung ist in
Osterreich leichter als etwa in Deutschland oder der Schweiz (Cinar et al, 1995) — aber sie darf
nicht durch  automatische  Staatsangehorigkeit von  Folgegenerationen,  durch
Mehrfachstaatsangehorigkeiten oder durch »>Teil-Staatsangehorigkeiten< wie Wabhlrecht fir
Auslander auf kommunaler Ebene oder Einrichtung politischer Vertretungskdrper fur Fremde«
(Loschnak 1993, 48) verwischt werden.1?

Das Fremdenpolizeigesetz, welches die Aufenthaltsberechtigung und deren Verlust regelte,
erlebte von seinem Beschlul? 1954 bis 1986 keine einzige Novelle, d.h. es gab keinerlei
Anpassung an die vollig neue Realitat der Arbeitsimmigration. Der Ansto3 zur Reform kam
schlie3lich nicht aus der Politik, sondern von der Judikative. 1985 hob der Verfassungsgerichts-
hof den 83 FrPG auf, weil die Bestimmungen uUber das Aufenthaltsverbot den Anspruch auf
Achtung des Privat- und Familienlebens (Art. 8 der Europaischen Menschenrechtskonvention)
nicht ausreichend beachteten. Ein erster notdurftiger Novellierungsversuch scheiterte wiederum
an den Verfassungsrichtern. Erst 1987 kam es zu einer Novelle, welche die Abwagung der
offentlichen Interessen an einem Aufenthaltsverbot gegen die privaten Interessen des Fremden
vorschrieb (Baubdck/Wimmer 1988, 677, Davy/Gachter 1993, 171).

7. Politisierung und Europaisierung
der Wanderungspolitik

Im Rickblick erweist sich diese materiell eher unbedeutende Korrektur als ein politischer
Wendepunkt. Erstmals tauchte die Frage der Aufenthaltssicherheit fir jene auf, die doch bloR3
als temporare Gastarbeiter ins Land gekommen waren und erstmals verlagerte sich die
Gestaltungskompetenz der Auslanderpolitik vom Sozialministerium und den bisher véllig

15 Siehe die vergleichende Analyse der Staatsbiirgerschaft in zwdlf Einwanderungslandern in Cinar (1994).

16 Stimmrecht und Wahlbarkeit auf nationaler Ebene werden Auslandsbiirgern bei Nationalratswahlen, Bundes-
prasidentenwahlen und Volksabstimmungen eingerdumt; lediglich bei Volksbegehren und Volksbefragungen wird
ein inlandischer Wohnsitz verlangt.

17 Die politische Ausklammerung der Staatsbirgerschaft aus den Reformoptionen zur Integration von Einwan-
derern spiegelt sich auch in einer Meinungsumfrage: Nur 15% befiirworteten 1994 eine leichtere Einblrgerung
nach funf Jahren (Holzer/Miinz 1994, 80).
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dominierenden Sozialpartnern auf das Innenministerium, welches zuvor nur in der
Fluchtlingspolitik gestalterisch tatig sein konnte. Der damalige Innenminister Karl Blecha
erkannte darin eine Chance und kindigte 1987 eine Gesamtreform des Fremdenrechts
(einschlieB3lich des AusIBG) unter der Federflihrung seines Ressorts an. Diese scheiterte zwar
an vielfaltigen politischen Widerstanden, doch die zuvor hinter den verschlossenen Tiren
sozialpartnerschaftlicher Kommissionen verhandelte Einwanderungspolitik war damit endgliltig
zu einem Thema der Innenpolitik geworden. Dafur sorgte auch die dramatische Verénderung
der Parteienlandschaft im Jahr 1986 durch den Fiihrungswechsel an der Spitze der FPO und
den Einzug der Griinalternativen ins Parlament. Beide Parteien waren nicht (im Fall der FPO
nach 1986 nicht mehr) in das System der sozialpartnerschaftlich gestitzten
Konkordanzdemokratie eingebunden. Sie konnten daher das Thema Einwanderung in die
politische Offentlichkeit tragen, ohne schwerwiegende Irritationen in Organisationen des
eigenen Lagers auszultsen. Diese neuen Rahmenbedingungen berechtigten bereits zwei Jahre
vor der Offnung der Ostgrenzen und der neuen Immigration zur Prognose, daR
Einwanderungsfragen zunehmend zum Vehikel symbolischer Politik und weltanschaulicher
Profilierung im Parteienwettbewerb werden wirden (Baubdck/Wimmer 1988).

Kurzfristig erdffnete diese Abschwéchung der bisherigen sozialpartnerschaftlichen Kontrolle
jedoch eine ganz andere Option: die Umstellung von der arbeitsmarktpolitischen
Konjunktursteuerung auf langfristige bevolkerungspolitische Planung. Geburtenriickgang und
steigende Lebenserwartung filhren zu zunehmender Uberalterung der einheimischen
Bevolkerung und entsprechenden Belastungen im System des Generationsausgleichs der
sozialen Sicherung. Demographen wie Rainer Miinz und Heinz Fa3mann propagierten daher
schon Ende der 80er Jahre eine »kompensatorische Migrationspolitik«, welche zumindest die
Bevdlkerungszahl stabilisieren sollte. In dieser Logik war Einwanderung und nicht nur
Gastarbeit gefragt, allerdings nur im Umfang eines genau berechneten Bedarfs. Dem entsprach
der Vorschlag, Immigration wie in den klassischen Einwanderungsstaaten {ber
Jahreskontingente der Neuzuwanderung zu regeln. 1988 wurden solche Ideen auf einer
Arbeitstagung der Bundesregierung zu den langfristigen Konsequenzen der Bevolkerungs-
entwicklung erértert (FaBmann/Minz 1995, 10). In dieser Perspektive schien es méglich, die
Interessen des Aufnahmelandes Osterreich mit jenen der Einwanderer nach groRerer
Rechtssicherheit zu verknupfen. Die Aufrechterhaltung der strikten Reglementierung des
Aufenthalts und der Beschaftigung nach legaler Zulassung ist in einem solchen Ansatz der
Einwanderungspolitik Gberfliissig oder sogar konterproduktiv.

Gegen eine solche Reform machten sich vor allem gewerkschaftsnahe Kreise stark, die (zu
Recht) einen erheblichen Verlust ihrer Kontrollkompetenzen befurchteten. Dennoch konnte
unter den neuen Bedingungen auch das bisher starre System des AusIBG nicht unverandert
bleiben. Ab 1988 wurde es durch eine Serie von Novellen modifiziert, die in immer kirzeren
Abstanden aufeinander folgten. In dieser Materie gibt es bis heute allerdings noch keine
grundlegende Reform. Die Novelle 1988 brachte erste Erleichterungen beim Zugang zum
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Befreiungsschein (BS) fir die Zweite Generation, 1990 wurde schlie3lich die Gultigkeitsdauer
des BS auf funf Jahre verlangert und als Zwischenstufe nach der Beschéaftigungsbewilligung
eine auf zwei Jahre befristete Arbeitserlaubnis eingefiihrt, welche die Freizligigkeit der
Beschaftigungsaufnahme nur mehr auf ein Bundesland (und in bestimmten Fallen auf eine
Wirtschaftsbranche) beschrénkt. Gleichzeitig mit diesen vorsichtigen Liberalisierungen kam es
jedoch zu einer drastischen Verscharfung des Gesetzes durch die Quotierung des
Gesamtanteils der Auslander am heimischen Arbeitskraftepotential. Diese »Bundeshéchst-
zahl« nach 8§12a schien ein notwendiger Ersatz fiir die durch regelmaRige Uberziehungen
unbrauchbar gewordene Steuerung durch Branchenkontingente. Sie spitzt den Grundgedanken
der alten Gastarbeiterpolitik noch einmal zu: Es geht nicht um die Regelung des Neuzuzugs
von Einwanderern, sondern um die flexible Kontingentierung des Bestandes auslandischer
Arbeitskrafte. DalR dies eine fur Arbeitsmarktengpasse weitgehend irrelevante und unter
anderem auch vom Einbirgerungsverhalten abhangige Gréf3e ist, wurde nicht berticksichtigt.
Das Steuerungsmittel des Hochstzahlenregelung wurde in den vergangenen Jahren kraftig
eingesetzt. So wurde die Quote sukzessive von 10% Uber 9% auf zuletzt 8% gesenkt, wobei
als nachtragliche Korrektur Uberziehungen fir auslandische Manager, Jugendliche und
bosnische Kriegsflichtlinge zugelassen wurden. In der Wirkung bedeutet dies jedoch eine
Zugangssperre zum Arbeitsmarkt fur zahlreiche Auslander, die sich legal im Inland aufhalten.
Vor allem ausléandische Frauen, die neu oder nach einer Karenzzeit in den Arbeitsmarkt
eintreten, sind davon betroffen.

Nicht nur in der Innenpolitik, sondern auch auf3enpolitisch zeichneten sich bereits vor 1989
neue Rahmenbedingungen fir die dsterreichische Migrationspolitik ab. Die Westeinbindung
wurde noch vor der Ostoffnung eingeleitet. Das Osterreichische Innenressort nahm in der
zweiten Halfte der 80er Jahre als Beobachter an den Treffen der Innen- und Justizminister im
Rahmen der TREVI-Gruppe teil, welche seit 1975 besteht und ihr Aufgabengebiet von der
Drogenkriminalitat zunehmend auf Fragen der Immigration und des Asyl verlegte. 1985 wurde
im Abkommen von Schengen die Aufhebung der Binnengrenzen zwischen den (damals fiinf)
Vertragsstaaten und die Koordination der Kontrolle der Auf3engrenzen beschlossen. Ende der
80er Jahre war Osterreich auch hier als Beobachter vertreten. Der 1995 vollzogene Beitritt zum
Schengener Abkommen war insofern lange vorbereitet. Die volle Teilnahme Osterreichs
verzogert sich zur Zeit allerdings noch, weil vor allem Deutschland eine bessere Uberwachung
der Ostgrenzen verlangt. In der Asylpolitik hat Osterreich bereits 1991, d.h. wesentlich friiher
als der Nachbar Deutschland, Grundprinzipien des Dubliner Abkommens von 1990
tibernommen, obwohl dieses heute noch immer nicht in kraft ist. Schon vor dem Beitritt zur EU
engagierte sich Osterreich stark fiir eine intergouvernementale Koordination der
Einwanderungskontrolle unter Einbeziehung der Visegrad-Staaten. Das entspricht den
Intentionen des Maastrichter Vertrags, welcher diese Fragen der »Dritten Sdule« und damit der
Zusammenarbeit zwischen den Innen- und Justizministern zuordnet.
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Osterreich sah sich in den 90er Jahren keineswegs als Nachzugler, der in der Migrationspolitik
erst EU-Standards erreichen muf3, sondern ganz im Gegenteil als Vorreiter fur eine
weitergehende Harmonisierung von Asyl- und Immigrationskontrolle als sie zur Zeit in der EU
durchsetzbar ist.18 DaR dies eine Selbstiiberschatzung sein kénnte, zeigte sich unter anderem
am  Scheitern der Initiative  Innenminister Ldschnaks fur eine  Européische
Wanderungskonvention. Diese formulierte die 6sterreichischen Prinzipien des im Jahr zuvor
beschlossenen Aufenthaltsgesetzes als européische Richtlinie und versuchte gleichzeitig
andere Staaten zu einem Lastenausgleich bei der Aufnahme von Fliichtlingen zu bewegen
(Léschnak 1993, 125-144).

Die Westeinbindung Osterreichs hatte jedoch bisher nur geringe Folgen fiir die rechtliche
Integration der Einwanderer. Diese sind in Osterreich tiberwiegend »EU-Drittstaatsauslander,
d.h. Biirger von Nichtmitgliedsstaaten.1® EU-Kommission und Europaisches Parlament haben
zwar wiederholt signalisiert, daf3 deren Rechtsstellung harmonisiert und verbessert werden
sollte; das ist jedoch bisher gerade an der Zuordnung zur Dritten S&ule gescheitert. Der Beitritt
zu EWR und EU brachte allerdings die Notwendigkeit mit sich, die Blirger der Gemeinschaft
von den Restriktionen des Aufenthaltsrechts und der Beschaftigung auszunehmen und ihnen in
Zukunft auch das Wahlrecht auf kommunaler und européischer Ebene einzurdaumen. Dies hatte
Anlaf3 sein kénnen, im Sinne des Gleichheitsprinzips auch die rechtliche Diskriminierung der
niedergelassenen Einwanderer in Frage zu stellen. Statt dessen wurde (wie in anderen EU-
Staaten) eine dreifache Abstufung der zivilen, sozialen und politischen Rechte zwischen
Inlandern, EU-Auslandern und Drittstaatsangehdrigen institutionalisiert. Die territoriale
Auf3engrenze der Gemeinschaft wird so als personale Binnengrenze innerhalb jedes einzelnen
Mitgliedstaates reproduziert.

8. Die Migrationskrise und ihre politischen
Inszenierungen

Von 1987 bis 1994 hat sich die auslandische Wohnbevélkerung in Osterreich von 326.000 auf
713.000 verdoppelt. Die starksten Zuwéachse gab es in den Jahren 1990 bis 1993 mit einem
durchschnittlichen Nettowanderungsgewinn (ohne Berlcksichtigung Inlandsgeburten und
Einbiirgerungen) von 80.500 pro Jahr.29 Die Rate von 1% Nettoimmigration pro Kopf der
Bevélkerung diirfte einen europaischen Spitzenwert darstellen.21 Diese Entwicklung wird oft als

18 Siehe die AuRerung des Sonderbeauftragten der Regierung fiir Fliichtlings- und Wanderungsfragen, Willibald
Pahr im Februar 1993: »Wir sind, so glaube ich, das erste Land in Europa, das eine alle Bereich umfassende
Wanderungspolitik in seiner Rechtsordnung verankert hat« (zit. nach Davy/Gé&chter 1993, 155).

19 Im Jahr 1994 kamen 6.3% aller auslandischen Beschéftigten aus EU-Staaten (Biffl 1995, 23). Eine gewisse
arbeitsrechtliche Verbesserung ergibt sich allerdings auch aufgrund des EU-Assoziationsabkommens mit der
Turkei fur 18,6% der ausléandischen Beschéftigten mit tirkischer Staatsangehorigkeit.

20 Eigene Berechnungen nach Biffl (1995, table 9).

21 Vgl. die entsprechenden Werte anderer OECD-Staaten in SOPEMI (1995, 15).
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eine »neue Volkerwanderung« beschrieben, die durch die Offnung des Eisernen Vorhangs
ausgelost worden sei (z.B. Loéschnak 1993, 1). In Wahrheit speiste sich die grofe
Zuwanderung jedoch aus zwei Quellen: erstens dem Pull-Faktor einer sehr guten
O6konomischen Konjunktur mit einem realen Wirtschaftswachstum von 4,5% im Jahr 1990 mit
besonders starken Steigerungen in der Bauwirtschaft, die traditionell viele Immigranten
beschaftigt und enormen Exportzuwachsen ins vereinigte Deutschland (Althaler et al. 1991,
291f.).22 Unter diesen Bedingungen wurden eher die traditionellen Wanderungsketten aktiviert,
als neue Arbeitskrafte aus Osteuropa beschéftigt. Der Anteil von Tschechen, Slowaken, Polen
und Ungarn an der Auslanderbeschaftigung liegt zusammengenommen 1995 bei erst 10%
(BMAS 1996). Zweitens war Osterreich unter den westeuropaischen Staaten vom Krieg im
ehemaligen Jugoslawien besonders betroffen: als Nachbarstaat und als ehemaliger
Anwerbestaat, dessen grofdtes Einwandererkontingent aus dieser Region stammt.

Die erste sichtbare Wirkung der Offnung der Ostgrenzen war jedoch die Durchreise von etwa
45.000 DDR-Emigranten, die im Sommer 1989 aus Ungarn kommend in die BRD wollten. Im
Unterschied zu dieser vorlaufig letzten Gruppe problemloser und imagebildender Flichtlinge
schlug jenen aus Ruménien kommenden nach anfanglichem Mitleid rasch offene Ablehnung
entgegen. Sie wurden zum Prototyp der »Scheinasylanten« stilisiert, obwohl Angehérige
ethnischer Minderheiten in der damaligen Lage sicherlich vielfach berechtigte Angst vor
Verfolgung geltend machen konnten. Generell war die Zahl der Asylwerber mit der Lockerung
der Ausreisemdglichkeiten aus Osteuropa schon seit 1986 kontinuierlich gestiegen und
erreichte 1991 27.306, was ja noch immer deutlich unter den Jahren der Ungarn- und der
Polenkrisen lag. Im Gegensatz zu friher war die Regierung jedoch entschlossen, im Einklang
mit den anderen westeuropdischen Staaten die Zugangsmdoglichkeiten zum Asylverfahren
restriktiver zu gestalten, um zu vermeiden, daf} es als Einwanderungsmoglichkeit mif3braucht
wirde. 1990, zu einer Zeit als in groRem Umfang und relativ ungeregelt Neuzuwanderung nach
Osterreich stattfand, konzentrierte sich die offentliche Aufmerksamkeit ind die Aktivitéat des
Innenministeriums ganz auf das Ansteigen der Asylwerber. Zum Symbol der Krise wurde der
260 Einwohner zahlende Ort Kaisersteinbruch im Burgenland, wo Plane des
Innenministeriums, 800 rumanische Asylwerber in einer aufgelassenen Kaserne
unterzubringen, nach lokalen StraRensperren und Demonstrationen scheiterten. Das zweite
drastische Signal einer Krise war der BeschluR des Ministerrats vom 4.9.1990 »zur
Hintanhaltung des Ansteigens der Zahl der Wirtschaftsfllichtlinge und zur spirbaren Minderung
der im Zusammenhang mit illegalen Grenzubertritten feststellbaren fremden-, asyl- und
kriminalpolizeilichen Probleme« das Bundesheer mit einem Assistenzeinsatz zur
Unterstltzung der Gendarmerie und Zollwache bei der Kontrolle der Ostlichen Staatsgrenzen
zu beauftragen (Ecker et al. 1992, 23).

22 Das Problem lag also »nicht ausschlie3lich in einem “zu groRen Arbeitsangebot’... sondern darin, dal3 die
Wirtschaft auf einen (exportseitigen) Nachfrageschock reagiert, indem sie Billigangebote von Arbeitskraften
attrahiert...« (Althaler et al. 1991, 304).
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In rascher Folge wurde 1991 ein Bundesbetreuungsgesetz beschlossen, welches den Zugang
zu staatlicher Unterbringung und Unterstitzung regelt und beschrankt (Rohrbock 1992, 86) und
das neue Asylgesetz 1991 verabschiedet. Ein Kernprinzip des neuen Asylrechts ist die
sogenannte Drittlandsklausel, nach welcher ein Asylantrag abzulehnen ist, wenn der Fllchtling
bereits in einem anderen Staat vor Verfolgung sicher gewesen war (AsylG §2(2)Z.3). Da alle
Nachbarstaaten Osterreichs als sichere Drittstaaten gelten, weil sie die Genfer
Flichtlingskonvention unterzeichnet haben, bietet dies die Mdglichkeit, Fliichtlinge, die am
Landweg kommen, abzuweisen, weil sie unterwegs bereits anderswo einen Asylantrag hatten
stellen kdnnen. Der Effekt dieser Regel ist einerseits die praventive Abschreckung und
andererseits die Verlagerung der Lasten der Flichtlingsaufnahme in die den Krisenherden
nachstgelegenen Staaten, also das gerade Gegenteil des von Osterreich im Zusammenhang
mit den Kriegsflichtlingen aus Bosnien geforderten internationalen Lastenausgleichs. Seit
Inkrafttreten des AsylG am 1.6.92 sind die Zahlen der Asylwerber drastisch zuriickgegangen.
1992 gab es noch 16.238 Asylantrage, 1993 nur mehr 4.744, 1994 gab es 5.082 und 1995 gab
es 5.920 Asylantrage.

Das Hauptkontingent der Flichtlinge kam jedoch aus den kroatischen und bosnischen
Kriegsgebieten. Obwohl gerade fir die meisten dieser Fluchtlinge die in der GFK genannte
berechtigte Furcht vor Verfolgung wegen der Zugehdrigkeit zu einer nationalen oder religiésen
Gruppe anzunehmen war (siehe Davy 1995), suchte die dsterreichische Regierung &hnlich wie
die deutsche eine Losung jenseits des Asyls. Dahinter steht wohl priméar eine Furcht vor der
groBen Zahl, die einerseits das soeben erst restriktiver gestaltete Asylverfahren Uberlasten
kdnnte und andererseits den als Konventionsfliichtling Anerkannten unbefristeten Aufenthalt
und freien Zugang zum Arbeitsmarkt einrdumen wiirde. Die Lésung hiel3 temporarer Schutz. Es
ist nicht zu bestreiten, dal3 auf diese Weise mehr Menschen kurzfristig geholfen werden
konnte, als wenn man einzeln nach den derzeitigen Richtlinien Asylverfahren durchgefuhrt
hatte. Dennoch zeigt der Gegensatz zur Politik der pauschalen Anerkennung in friheren
Flichtlingswellen, dal’ sich weniger die Motive und Verfolgungsgriinde der Flichtlinge selbst
geéndert haben, als vielmehr die westeuropéische Asylpolitik. In einer ersten Aktion vom 1.9.
1991 bis 29.2. 1992 wurden etwa 13.000 kroatische Kriegsfliichtlinge vortbergehend in
Osterreich aufgenommen. Fir diese Gruppe bewahrte sich das Konzept des temporéren
Schutzes, weil sie tatsachlich nach Beendigung der Kampfhandlungen tberwiegend freiwillig in
die Heimat zuriickkehrten. Ganz anders war der Verlauf der folgenden Aktion fiir bosnische
Fliichtlinge. Seit April 1992 wurden insgesamt zwischen 80.000 und 90.000 in Osterreich
offiziell als Kriegsfliichtlinge registriert, eine unbekannte Zahl wurde von Verwandten und
Bekannten aufgenommen. Der Hochststand der staatlich unterstiitzten Fliichtlinge wurde Ende
Juni 1993 mit 47.500 erreicht. Mit zunehmender Dauer und wachsendem Ausmal der
Zerstérungen und ethnischen Sauberungen in Bosnien erschien ihre Ruckfiihrung immer
schwieriger. Innen- und Sozialministerium entschieden sich schlief3lich dafur, den Arbeitsmarkt
fur diese Gruppe zu 6ffnen. Auf diese Weise konnte die Unterstiitzungsaktion schrittweise auf
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derzeit unter 18.000 (Februar 96) reduziert werden.23 Eine zwangsweise Riickfiihrung ist auch
nach dem Friedensabkommen von Dayton nicht geplant. Temporarer Schutz hat damit
unbeabsichtigt zu dauerhafter Immigration gefihrt.

Als »Schluf3stein« der Reform des Einwanderungswesens wurden 1992 das Fremdengesetz
und das Aufenthaltsgesetz verabschiedet, die am 1.1. bzw. 1.7.1993 in kraft traten. Gerade
diese Gesetze bildeten jedoch den Anstold fUr eine noch nie dagewesene Polarisierung der
Offentlichkeit hinsichtlich der Einwanderungspolitik. Die FPO, welche 1990 die Initiative im
offentlichen Diskurs tiber die Einwanderungskrise noch ganz der SPO uberlassen hatte (Zuser
1996), hatte nun ein vitales Interesse daran, diese Krise nicht sterben zu lassen und der SPO
die Themenfuhrerschaft und Lésungskompetenz streitig zu machen. Sie initiierte deshalb im
November 1992 ein Antiauslandervolksbegehren, welches fiir viele Beobachter tiberraschend zu
einer doppelten Niederlage fuhrte: Die Zahl der Unterstitzer lag mit nur 7,4% der
Wahlberechtigten weit unter den Erwartungen und der aggressive Kurs gegen die Integration
von Einwanderern provozierte die Abspaltung des liberalen Fligels und die Grindung des
Liberalen Forums. In zeitlicher Parallele mit den Lichterketten gegen Anschlage auf Asylheime
und Immigrantenwohnungen in Deutschland war dieses Volksbegehren auch der Anlaf fir
Osterreichweite Protestversammlungen gegen Xenophobie, welche mit dem Wiener Lichtermeer
am 23.1.1993 in die groRte Demonstration der Zweiten Republik mindeten.

Entgegen weitverbreiteten Erwartungen bewirkten diese dramatischen Ereignisse keinerlei
Korrekturen im neuen Asyl- und Fremdenrecht. Erst nach empfindlichen EinbuRRen fiir die SPO
und hohen Gewinnen der FPO in der Nationalratswahl vom Oktober 1994 kam es zu einer
Trendwende. Der im April 1995 bestellte neue Innenminister Caspar Einem legte fiinf Monate
spater ein Reformpaket vor, dessen Schicksal zur Zeit aufgrund der Neuwahlen im November
1995 noch ungewif3 ist. Das Aufenthaltsgesetz etablierte eine jéahrliche Gesamtquote der
Neuzuwanderung, in welche bis zur Novelle vom April 1995 sogar die im Inland geborenen
Kinder eingerechnet wurden. Antrdge auf Einwanderung dirfen grundsatzlich nur aus dem
Ausland gestellt werden, der bisher mdgliche Ubergang vom Touristenstatus zur Niederlassung
sollte so unterbunden werden.24 Im Anschluf an die quotenpflichtige Erstbewilligung kénnen
befristete Verlangerungen der Aufenthaltsbewilligung erteilt werden und nach friihestens funf
Jahren eine unbefristete Bewiligung. Die gréRten Probleme ergaben sich bei
Fristversaumnissen fir Antrage auf Bewilligungen durch bereits langjahrig im Land lebende
Immigranten, die gezwungen waren auszureisen und unter Bedingungen einer sehr restriktiven
Quote die Neuzulassung zu beantragen, sowie bei der Festlegung von Standards fur eine
»ortsiibliche  Unterkunft«, die von vielen in Uberbelegten Mietwohnungen lebenden
Einwandererfamilien nicht erfullt werden koénnen. Aufgrund solcher Bestimmungen und der
niedrigen Quotenzahlen kam es ab 1993 zu einem deutlichen Rickgang bei der

23 Zahlenangaben nach Auskunft des Bundesministerium fiir Inneres.
24 Ausnahmen von dieser Bestimmung wurden im April 1995 u.a. fir Kriegsfluchtlinge beschlossen.
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Neuzuwanderung aber auch zu einem starken Rickstau bei der Familienzusammenfiihrung.
Die Vermutung liegt nahe, da3 damit ein Ausweichen in illegale Einwanderung provoziert
wurde.

Ebenso wichtig wie die Asyl- und Fremdenrechtsreform der Jahre 1991-93 ist jedoch die
Nichtreform der anderen Rechtsgrundlagen der Migrationspolitik: Das AuslBG, das
Staatsburgerschaftsgesetz und die zahlreichen diskriminierenden Bestimmungen beziglich
sozialer Rechte wurden praktisch unverandert beibehalten.?> Die nunmehr unter strikter
quantitativer Begrenzung und qualitativen Auflagen zugelassenen legalen Einwanderer werden
nach wie vor durch rechtliche Beschrankungen ihrer Freizugigkeit, ihrer sozialen Sicherheit
(etwa durch (berwiegenden Ausschlul@ von der Notstands- und Sozialhilfe), des
Wohnungsangebots (durch mangelnden Zugang zu geférderten und kommunalen Wohnungen)
und der betrieblichen und politischen Eigenvertretung ihrer Interessen in die Position einer
Unterklasse gedrangt und in ihren sozialen Aufstiegschancen blockiert. Zusétzlich verstarkt die
staatliche Regulierung jene weitreichende ethnische und rassistische Diskriminierung, welche
unabhangig von der Staatsbirgerschaft an kulturellen Zuschreibungen und der Herkunft
bestimmter Einwanderergruppen ansetzt. Das Paradoxon der neuen Auslanderpolitik liegt
darin, dal3 sie dazu beitradgt, genau jene sozialen Verhdltnisse zu schaffen und jene
Fremdenfeindlichkeit zu rechtfertigen, deren Vermeidung als Grund fir die Begrenzung der
Einwanderung angegeben wird.26

9. Nation, Migration und Politik

Die Muster der osterreichischen Auswanderung und der Einwanderung in Osterreich haben
viele Parallelen und Verbindungslinien zu anderen westlichen Industriestaaten. Angesichts des
zunehmend transnationalen Charakters der Phdnomene Flucht und Migration macht es heute
kaum noch Sinn, Wanderungsbewegungen ausschlief3lich unter dem Blickwinkel der
nationalen Geschichte eines einzelnen Landes zu analysieren. Die politische Kontrolle Uber
Migration wird dagegen noch immer als eine Kernfrage staatlicher Souveranitat gesehen und
Uberwiegend unter dem Gesichtspunkt nationaler Interessen gestaltet. Der Schlussel fur die
Erklarung der Besonderheiten osterreichischer Wanderungspolitik liegt daher nicht in Zahl,
Herkunft und Motiven der jeweiligen Emigranten und Immigranten, sondern darin, wie die

25 In den ersten Entwirfen zum spéateren Aufenthaltsgesetzes war noch vorgesehen, niedergelassene
Einwanderer rechtlich mit Konventionsfliichtlingen gleichzustellen, was die meisten dieser Diskriminierungen mit
einem Schlag beseitigt hatte.

26 Das ethische Motiv sozialdemokratischer Auslanderpolitik wird vom friiheren Innenminister programmatisch
formuliert: »Entscheidend fur den zuwandernden Menschen und fur die Gesellschaft als Grundrechtstrager ist
namlich nicht die Frage, wer die Grenzen Uberschreiten kann, sondern vielmehr, welche Chancen und Méglich-
keiten ein Zuwanderer nach dem Grenzubertritt vorfindet« (Loschnak 1993, 43). Der erste Teil dieser Aussage
impliziert eine problematische Konditionalitdt (moralischer) Grundrechte auf Schutz vor Verfolgung und auf
Familienzusammenfiihrung, der zweite Teil steht in offenkundigem Widerspruch zur Aufrechterhaltung rechtlicher
Integrationsbarrieren fiir legale Immigranten.
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Unterscheidungen zwischen Einheimischen und Fremden ein hegemoniales Selbstverstandnis
des politischen Gemeinwesens artikulieren.

Die Verbindungslinien zwischen dem letztlich an Nationalititenkonflikten zerbrochenen
Habsburgerreich, der um den Anschluf3 an Deutschland bemiihten Ersten und der Zweiten
Republik sind deutlich genug. Im Vokabular der Psychoanalyse lieBen sie sich wohl als
Abwehr und Wiederkehr verdrangter Ethnizitat beschreiben. Die Osterreichische Nation nach
1945 konnte sich weder auf eine unumstrittene ethnische Identitat der Mehrheitsbevélkerung
stiitzen noch auf ein durch eine neue Verfassung bekraftigtes republikanisches Selbstver-
standnis. Wahrend die Bundesrepublik Deutschland in der Nachkriegszeit eine doppelte (und
darum auch widersprichliche) vélkisch-republikanische Identitat entwickelte, war die
Osterreichische zunachst durch ein doppeltes Defizit und die Negation des »Nie mehr wieder!«
bestimmt, das sich nicht nur auf 1938, sondern auch auf 1934 bezog. Die Obsession der
Ausgrenzung des ethnisch Fremden, welche sowohl die Minderheitenpolitik als auch die
Zuwanderungspolitik der Zweiten Republik charakterisiert, wurde durch die Selbstabgrenzung
von der deutschen Nation nicht gemildert. Dagegen hilft auch kein Appell an die ethnische
Vielfalt der Osterreichischen Vergangenheit, welcher meist im Verweis auf die slawischen
Familiennamen im Wiener Telefonbuch gipfelt. Schon in der Monarchie war die Assimilation der
zugewanderten Minderheiten der Metropole eine Bedingung fiir Integration und sozialen
Aufstieg (Wischenbart 1994, 77-81) — in der Zwischenkriegszeit wurde sie zur Bedingung fir
das Recht zu bleiben. Wer der vollstandigen Assimilation das Uberleben dieser Epoche in
Osterreich verdankt, will nicht an seine ethnische Herkunft erinnert werden. Das Schicksal der
zur unassimilierbaren Rasse erklarten Juden bekraftigte diese Lektion Uber den Nutzen des
Vergessens.

Eine Wendung zu einer positiven Definiton und rasch steigende demoskopische
Zustimmungsraten erhielt die Osterreichische Identitét erst in den 60er und 70er Jahren. Die
unsichere nationale Identitat wurde durch den Aufbau eines Sozialstaates westlicher Pragung
gefestigt. Die Uberlagerung beider Identifikationen bewirkte jedoch eine neue Grenzziehung im
Inneren der Gesellschaft. Es kam nun nicht mehr darauf an, die ethnisch fremden Zuwanderer
abzuwehren oder im Transit rasch wieder aus dem Land zu schaffen, sondern die
Errungenschaften des Sozialstaats fiir die Birger des Landes zu sichern. Der Import
auslandischer Arbeitskraft trug wesentlich zum sozialen Aufstieg der heimischen Arbeiterschaft
bei und ethnische Distanz war dafir kein Hindernis, sondern erleichterte die geplante Rotation
durch freiwillige Ruckkehr. Die Niederlassung von Einwanderern schien daher wie eine
Verletzung der Vertragsbedingungen, unter denen sie ins Land gelassen wurden. Gerade die
damit begriindete hartnackige Fortschreibung der Gastarbeiterpolitik mit ihrer starken
rechtlichen Differenzierung zwischen Birgern und Fremden provoziert jedoch eine Verfestigung
ethnischer Distanz, welche das Gegenteil von tolerierter Vielfalt ist. Sie identifiziert »die
Auslander« einschlieRlich der bereits im Inland geborenen als Problem, das es durch
staatliche Kontrolle zu bewaltigen gilt. Andererseits ist nicht zu bestreiten, da3 Demokratie
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und Wohlfahrtsstaat in Osterreich auch zur sozialen Integration der Immigranten beigetragen
haben, und dies in mancher Hinsicht effektiver als in Einwanderungsstaaten mit mehr formaler
Gleichberechtigung aber wesentlich schwacheren Systemen sozialer Sicherheit. In den frihen
90er Jahren wurde diese Grundlage durch das Zusammentreffen von konjunktureller
Immigration mit einer Strukturkrise des Wohlfahrtsstaates erschuttert. Die politische Reaktion
darauf war nicht nur die Begrenzung der Neuzuwanderung, sondern eine gleichzeitige
Mobilisierung der Ressentiments gegen die zuvor zugewanderten Minderheiten — ein fatales
Muster, das sich in allen Epochen der neueren 6sterreichischen Geschichte zu wiederholen
scheint. Diese Migrationskrise der friilhen 90er Jahre macht deutlich, wie prekar faktische
soziale Integration bleibt, wenn sie nicht durch einen nationalen Konsens abgesichert wird, daf3
nicht nur die Einwanderung selbst unumkehrbar ist, sondern auch die durch sie bewirkte
Pluralisierung der osterreichischen Gesellschaft.
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