Hans E Zacher
-

: Deutschland den Deutschen?

| Die wechselvolle Geschichte des sozialen Einschlusses

im Deutschland des 19. und 20. Jahrhunderts

Seit den 80er Jahren erlebt unser Gemeinwesen ein heftiges Crescendo der Ausein-
andersetzungen dartiber, wer, ohne deutscher Staatsangehériger zu sein, in der Bun-
desrepublik Deutschland leben darf, und wer dariiber hinaus die deutsche Staatsan-
gehorigkeit erwirbt oder erwerben kann und so das Recht erlangt, ohne die
Vorbehalte, die das Recht den Auslindern auferlegt, in der Bundesrepublik
Deutschland zu sein, aus ihr auszureisen und in sie zurtickzukehren.

Die Problematik ist voller Unterschiede und Widerspriiche. Zu vielfiltig sind die
Sachverhalte. Zu ungleich ist das Wissen iiber sie. Und zu verschieden sind die Leit-
bilder und die Interessen, von denen her sie bewertet werden. Die Komplexitit ist
grof8. Die Reaktion der 6ffentlichen Diskussion jedoch ist Vereinfachung.

In dieser Lage ist die Wissenschaft gefragt, zur Rationalitit der Analyse und der
Entscheidung beizutragen. Aber auch fiir die Wissenschaft gibt es nicht nur einen
Zugang. Und keine Disziplin fiir sich ist imstande, eine umfassende Antwort auch
nur vorzuschlagen. Dieser Beitrag versucht, die Moglichkeiten der Rechts- und Ver-
fassungsgeschichte in Betracht zu nehmen. Auch sie kann kein fertiges politisches
Programm liefern. Vielleicht aber kann sie helfen, das Problem besser zu verstehen.

Sozialer Einschluff — Gesellschaft — Staat

Migration heifit, dafl Menschen thre Umgebung wechseln — ihren geographischen
Ort, aber auch und gerade ihren sozialen Ort: ihr menschliches, dingliches und in-
stitutionelles Umfeld, ihre private und gesellschaftliche Lebenswelt. Wanderung
bertihrt die Wirklichkeit des sozialen Finschlusses: derer, die wandern; derer, von
denen weggewandert wird; derer, bei denen zugewandert wird. Denn auch Abwan-
derung und Zuwanderung verindern die Arrangements des sozialen Einschlusses —
kénnen sie verindern.

Die Rede vom sozialen Einschlufl und vom sozialen AusschlufS hat seit den 60er
Jahren des 20. Jahrhunderts Konjunktur. Mit ihr verbindet sich viel theoretische
Anmaflung und politische Uberfrachtung. Davon ist hier nichts gemeint. Hier geht
es nur um den niichternen Kern, dafl die Lebenschancen der Menschen mit einer
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uniiberschaubaren Vielfalt von Bezichungen und Bedingungen zusammenhingen:
mit der Familie, den Freunden und Nachbarn, mit Gruppen und Gesellschaften,
mit den zahllosen Konstellationen des Erwerbslebens und der Bedarfsdeckung und
mit den Strukturen und Funktionen des Gemeinwesens, mit den &ffentlichen G-
tern und Einrichtungen, die das Allgemeinere leisten, sowie mit den Normen, die
das alles orientieren und schiitzen. ,Sozialer EinschlufR“ bedeutet, dafy der Mensch
von einem hinreichenden Ensemble solcher Beziehungen und Bedingungen umge-
ben ist. ,,Sozialer Einschluf“ meint diese ,,conditio humana®.

LSozialer AusschlufR“ meint demgegentiber wesentliche Defekte dieser ,conditio
humana, letztlich ihr Fehlen. ,Soziale Teilhabe“ dagegen ist der Anteil, den der
einzelne an der konkreten Wirklichkeit des ,,sozialen Einschlusses® nimmt: indem
er den ,sozialen Einschluf“ beansprucht, indem er seine Freiheiten nutzt und den
Raum des ,sozialen Einschlusses mitgestaltet und ausfullt.

Die Verwirklichung des sozialen Einschlusses ist nicht an staatliche Grenzen ge-
bunden. Im Gegenteil: Sie ist nicht nur offen fiir Transnationalitit; sie ist a priori
universell, so wie alles Humane a priori universell ist. Gleichwohl hat der Staat eine
wesentliche Bedeutung. Er setzt das Recht, in dessen Bahnen die einzelnen, die pri-
vaten Gemeinschaften, die gesellschaftlichen Akteure, aber auch die Behorden des
Gemeinwesens den sozialen Einschlufi bewirken konnen: vom Familienrecht bis
zum Arbeitsrecht, vom Unternehmensrecht bis zum Polizeirecht. Der Staat schatft
durch &ffentliche Dienste und Einrichtungen, durch die Infrastruktur, durch Fi-
nanzierungsprogramme und andere Politiken wesentliche Voraussetzungen dafiir,
wie sich der soziale Einschluf vollziehen kann: von den Schulen bis zu den Straflen,
von den Museen bis zu den Krankenhdusern.

Der Staat hat die Herrschaft tiber das Gebiet. Sein Recht, seine Einrichtungen und
seine Politiken bestimmen die Lebensverhiltnisse in seinem Gebiet — und also auch
den sozialen Einschluf. Der Zugang zum Staatsgebiet ist eine wesentliche Bedin-
gung dafiir, an dem sozialen Einschluf so teilzuhaben, wie ihn dieser Staat und wie
ihn die Gesellschaft derer, die in seinem Gebiet leben, moglich machen. Anders ge-
wendet: Die Bedingungen des sozialen Einschlusses, wie sie der Staat in seinem
Staatsgebiet setzen kann, stiften eine wesentliche Gemeinsamkeit unter allen denen,
die im Inland leben — also: fiir die ,,Inlandsgesellschaft®.

Die Staatsangehorigen sind die geborenen Teilhaber des sozialen Einschlusses.
Als demokratische Staatsbiirger haben sie auch Einflufl darauf, wie der Staat den so-
zialen Einschluf gestaltet. Die Fremden (Auslinder und Staatenlose) bediirfen der
besonderen Zulassung: jedenfalls zum Gebiet, vielleicht auch zum sozialen Ein-
schluf (und, wenn sie iberhaupt Mitwirkungsrechte haben, auch zu den Mitwir-
kungsrechten). Die ,Inlandsgesellschaft* mischt sich aus beiden: aus den Staatsbiir-
gern und aus den Fremden.

Die Qualitit des sozialen Einschlusses hingt schliefilich wesentlich davon ab, ob
der Staat den sozialen Einschluf} nicht nur ordnet, sondern auch selbst gewahrlei-
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stet. Soziale Teilhabe verwirklicht sich primir, indem die Menschen kraft ihrer Frei-
heiten den Raum des sozialen Einschlusses fiillen — vor allem etwa indem sie arbei-
ten und Einkommen verdienen, indem sie damit sich und die Ihren unterhalten. So-
ziale Teilhabe verwirklicht sich sekundir, wenn andere oder Institutionen helfen,
um Defizite primérer Teilhabe auszugleichen — etwa durch Nachbarschaftshilfe,
durch Schadensersatz oder durch Privatversicherung. SchlieRlich aber kann es sein,
dafl sekundére Teilhabe wirksam genug nur vermittelt wird, wenn der Staat selbst
eintritt — so wie es hierzulande und heutzutage durch Sozialhilfe und Sozialversi-
cherung, durch Jugendhilfe und Wohngeld und vieles mehr geschicht. Der Staat ga-
rantiert so den sozialen Einschluf§ und gestaltet ihn mit besonderer Intensitit. Das
vertieft die Pragung des sozialen Einschlusses durch den Staat.

Die Spannung zwischen der Nationalitit und der Allgemeinheit der Werte

Aber der soziale Einschluf} ist niemals eine Leistung allein des Staates. Er darf das,
wenn er den Menschen gerecht werden soll, nicht sein. Er ist eine unendlich vielfil-
tige Leistung der einzelnen, ihrer Gemeinschaften, der Gesellschaft und des Staates.
Genauso wie Ausschluff nicht nur eine Sache des Staates, sondern auch eine Sache
der Gesellschaft, gesellschaftlicher Krifte und Gruppen, ja auch einzelner sein
kann. Staat und Gesellschaft stehen in einer ebenso offenen wie dichten Wechselbe-
ziechung.

Es sind die Gegebenheiten der beiden Seiten und die Entsprechungen zwischen
thnen, die iiber das Gelingen des Staates #nd der Gesellschaft entscheiden. Dabei
wird den ethnischen, historischen, zivilisatorischen und kulturellen Befindlichkei-
ten der Gesellschaft viel zugetraut, vor allem der Sprache. Und in der Tat ist die
Sprache ein sehr wichtiges Beispiel; denn Staat und Gesellschaft sind Kommunika-
tion. Aber letztlich miissen es Werte sein, die Gesellschaft und Staat miteinander
verbinden. Vorfindlichkeiten stoflen immer an die Grenze, jenseits derer sie dem an-
deren nicht gerecht werden. Nur Werte bringen jene Allgemeinheit mit — kénnen
jene Allgemeinheit mitbringen —, die auch dem jeweils anderen gerecht wird. Und
trotzdem leben auch Werte, wenn sie die Wirklichkeit bestimmen sollen, aus der
Kraft des Vorfindlichen. Was also ist es, was einen Staat und eine Gesellschaft gelin-
gen liflt und damit auch dem Gliick der Menschen, die in ihnen leben, eine gute
Chance gibt? Warum gelingt die Schweiz? Was hat das Frankreich von 1871 so sehr
gelingen lassen, daff auch die deutschen Elsisser und Lothringer zgerten, zum
deutschen Kaiserreich zu gehdren? Warum erstickt Island nicht an seiner ethnischen
Geschlossenheit? Inwiefern gelingen die USA? Woran scheitern so viele afrikani-
sche Staaten? Ein Sack voller Fragen. Es ist nicht die Absicht dieses Beitrags, sie zu
beantworten. Nicht einmal die Frage soll hier aufgeworfen werden, wann Deutsch-
land gelungen, wann es mifflungen ist — wie Deutschland gelungen, wie es mifflun-
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gen ist. Aber doch ist diese Frage der Hintergrund, vor dem die Wechselbeziige zwi-
schen deutscher Staatlichkeit und sozialem Einschlufl skizziert werden sollen.

Die deutsche Entwicklung — die Vorgeschichte

Das Gefiige, dafl einzelne, ihre Gemeinschaften, die Gesellschaft und der Staat zu-
sammenwirken, um sozialen Einschluff zu gewihren, ist in der Weltgegend, in der
heute Deutschland liegt, ebenso wie der moderne Staat selbst, eine Frucht der neue-
ren Zeit. Erst mit der grofien europiischen Achsenzeit um 1800 nahm es seinen An-
fang. Das Mittelalter kannte es noch nicht. Familie, Hof und Haus gewahrten so-
zialen Einschluf, spiter auch Kloster, Adelsgefolge und Heere, Ziinfte und dhnliche
Gemeinschaften. Kloster und Stiftungen boten auch sekundire Hilfen an. Aber ein
allgemeines Netz subsidiirer sekundarer Hilfen gab es nicht. Auch einen Staat im
spiteren Sinn gab es nicht. Eine Verantwortung der Herrscher fiir die Notleidenden
mochte Idee sein. Thre Verwirklichung blieb die seltene Ausnahme. Seit der frithen
Neuzeit hatten die Armen ein Recht zu betteln: in threr Gemeinde, aber nirgends
sonst. Wer keiner Gemeinde zugehorte, hatte nicht einmal ein Recht zu betteln.

Im Lauf der Zeit wuchs das Miflverhiltnis zwischen der Kraft der vorfindlichen
Einheiten, Einschluf zu gewihren, und der Zahl derer, die Einschlufl nachfragten.
Immer weniger reichten Haus und Hof, Gefolge, Kloster und Heer aus, um die
Menschen aufzunehmen, die sozialen Einschluff brauchten und suchten. Eine Viel-
zahl demographischer, politischer, gesellschaftlicher, wirtschaftlicher, technischer,
nicht zuletzt auch religioser Entwicklungen trieben diesen Prozef§ voran. Besonde-
ren Ausdruck fand er in dem Bereich der abhingigen Arbeit. Immer mehr machte
sich die Lohnarbeit breit: der kurztaktige Austausch von Leistung und Gegenlei-
stung fiir eine Stunde, einen Tag, allenfalls eine Woche. Jedes Defizit an Arbeitskraft
oder Arbeitsnachfrage wurde ganz und gar zum Risiko dessen, der auf seinen Ar-
beitslohn angewiesen war. Die Arbeit war, wie Karl Marx spiter einschirfen sollte,
zur Ware geworden.

Im 18. Jahrhundert erreichte diese Entwicklung ihren Tiefpunkt. Die Scharen
Entwurzelter zogen durch das Land und gefihrdeten immer 6fter und bedrohlicher
auch die Sicherheit derer, die ihren sozialen Einschluf} hatten. Das Reich war aufier-
stande zu reagieren. Auch die Masse seiner Glieder konnte und wollte es nicht. Das
waren etwa 3000 reichsunmittelbare Herrschaften. Selbst die wichtigeren unter ih-
nen, welche die Beteiligung am Reichstag erlangt hatten, waren ihrer 159. Was im-
mer den sozialen Einschluf} ausprigen mochte, manifestierte sich in einem Dickicht
von Rechten und Wirklichkeiten: von Einzelheiten, die alle paar Meilen anders sein
konnten, und von Gemeinsamkeiten, die benachbarte Herrschaften, Biinde oder
Regionen oder vielleicht auch das ganze Reich durchzogen. Spezifische Regelungen
etwa fir die Ziinfte und den Kaufmannsstand in einer Reichsstadt oder fir die
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Grundherrschaft in einem Herzogtum bestimmten die Realitit des sozialen Ein-
schlusses sehr viel mehr, als die Grenzen der 3000 Herrschaften. Von allgemeinen
Regeln personaler Zugehérigkeit zu diesen Herrschaften oder gar zum Reich, wie
sie spiter als Staatsangehorigkeit selbstverstandlich werden sollten, konnte ohne-
dies nicht die Rede sein.

Freilich waren aus diesem ,,irregulare aliquod corpus et monstro simile® (,,einem ir-
reguliren und einem Monstrum dhnlichen Gebilde*), wie Samuel Pufendorf sagte, im-
mer mehr Herrschaftsgebilde herausgewachsen, die Ansitze moderner Staatlichkeit
verwirklichten: die Territorialstaaten wie etwa Bayern. Aber auch sie zogerten, in die
Pflicht des sozialen Einschlusses einzutreten. Die Krise des 18. Jahrhunderts jedoch
zwang zu Reformen. Klassischen Ausdruck fand der neue Geist dann im Preuflischen
Allgemeinen Landrecht von 1794. Dort (Zweiter Teil. Neunzehnter Titel) heifdt es:

»Dem Staate kommt es zu, fur die Erndhrung und Verpflegung derjenigen Biirger zu sorgen, die sich
ihren Unterhalt nicht selbst verschaffen ... kénnen. (§ 1)

»Denjenigen, welchen es nur an Mitteln und Gelegenheit, ihren und der Thrigen Unterhalt selbst zu
verdienen, ermangelt, sollen Arbeiten, die ihren Kriften und Fihigkeiten gemif sind, angewiesen wer-
den.” (§ 2)

»Stadt- und Dorfgemeinden miissen fiir die Ernihrung ihrer verarmten Mitglieder und Einwohner
sorgen.” (§ 10)

Aber auch:

»Fremde Bettler sollen in das Land nicht gelassen, oder darin geduldet, und wenn sie sich gleichwohl
einschleichen, sofort tiber die Granze zuriickgeschafft werden. (§ 4)

Damit waren elementare Regeln etabliert, welche die weitere Entwicklung bestim-
men sollten, nach denen der moderne Staat sozialen Einschluff gewihrt: Vorrang hat
der primdre Einschluf} durch eigenen Erwerb und Unterhalt. Sekundire Strukturen
sind allgemein nur in der Weise ausgebildet, daf} der Staat mittels der Gemeinden sub-
sididr eintritt. Das Staatsgebiet ist ein Raum des sozialen Einschlusses. Die Inlandsge-
sellschaft wird dadurch geprigt. Fremde, die sich und den Thren die soziale Teilhabe
primir, aus eigener Kraft, durch den Gebrauch ihrer Freiheiten und ihres Eigentums,
verschaffen, kénnen Zugang zum Staatsgebiet finden. Fremden, die auf sekundiren
Einschluf} angewiesen sind oder sein wollen - sei es auf Betteln und Almosen, sei es
auf die Armentfiirsorge der Gemeinden —, ist das Staatsgebiet verschlossen.

Die Zeit des Deutschen Bundes

Durch Reichsdeputationshauptschlufl und Wiener Kongref entstand ein neues
Deutschland: in zunachst 41 Staaten, lose vereinigt im Deutschen Bund. In dieser
Staatenfamilie wird nun ein halbes Jahrhundert lang viel gelernt, um sozialen Ein-
schluff zu gewihren. Gelernt fiir uns alle. Giiltiges bis in die Gegenwart. Die Not-
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wendigkeit der Ordnungseinheit Staat. Die Notwendigkeit verliflichen Rechts.
Und die Notwendigkeit von Freiheit, Gleichheit und Sicherheit. Das Zusammen-
spiel von Gesetz und Freiheit, in dem Privatheit und Gesellschaft Gestalt finden.
Allmihlich auch die Partizipation der Biirger am Gemeinwesen. Der biirgerliche
Rechtsstaat entsteht, der Verfassungsstaat. Hilfe und Schutz fiir den Schwicheren
sind noch keine Priorititen des Staates. Das Arbeitsrecht bleibt auf seiner Nullinie
sozialen Einschlusses. Nur die Armenfiirsorge der Gemeinden bildet eine untere
Grenze — um den Preis der Diskriminierung ihrer Empfanger.

Wem gilt dieser Einschluf}? In diesem Punkt sind die Staaten unfertig. Staatsge-
walt und Staatsgebiet sind ein Erbe des Wiener Kongresses. Das Staatsvolk miissen
die Staaten selbst definieren. Die Staatsangehorigkeit wird erfunden und geregelt.
Sie kniipft an die Abstammung an. Aber es bleiben Tiren offen, um auch andere
einzubeziehen: kraft privater Freiheit (insbesondere durch Heirat) und kraft
behordlicher Entscheidung (durch Einbiirgerung). Doch die Eigenen, welche die
Staatsangehorigkeit umschreibt, sind nicht allein. Zur Inlandsgesellschaft gehéren
auch die Fremden. Fiir sie gilt eine doppelte Ordnung: auf der einen Seite das Frem-
denrecht, das den Zugang und den Aufenthalt der Fremden dem umfassenden,
freien Ermessen der Fremdenpolizei unterwirft; auf der anderen Seite die Ordnung
des sozialen Einschlusses. Sie kann zwischen Eigenen und Fremden unterscheiden
— etwa beim Zugang zum offentlichen Dienst oder zu wichtigen Gewerben. Aber
sie muf keinen Unterschied machen. Nur eines ist allgemein: Der Fremde, der Ar-
menfiirsorge braucht oder bettelt, gehort nicht ins Land. Die Ausweisungspraxis —
die ,,Ausschaffung” — gehért zum Elend der Zeit.

Das gilt Staat fiir Staat: fiir Lubeck wie fir Baden, fir Waldeck wie fiir Sach-
sen. Nicht nur der Franzose ist in Lippe Auslinder, sondern auch der Wiirttem-
berger. So wird der Raum des sozialen Einschlusses zu eng. Zumal sich auch die
deutsche Frage stellt. Das Frankfurter Parlament zeigt, daf} der Verfassungsstaat
eine Antwort auf die deutsche Frage sein kann. Bleibt nur das Dilemma: ein Staat
aller Deutschen mit Osterreichs ,,Ja“ zu seinen nichtdeutschen ,Volkern®, oder
ein Staat der meisten Deutschen mit dem preuflischen ,Nein® zu seinen Minder-
heiten.

Norddeutscher Bund — Deutsches Reich

Der Norddeutsche Bund macht in den wenigen Jahren seines Bestehens den Bund
zum maflgeblichen Raum des sozialen Einschlusses: eine erstaunliche politische
und ordnungstechnische Leistung. Das Reich tritt in diese Rechtslage ein. Die
Staatsangehorigkeit in einem Gliedstaat gilt danach als Staatsangehérigkeit in jedem
anderen Gliedstaat. Im ganzen Reich herrscht Freiztigigkeit. Es ist ein gemeinsamer
Markt mit einheitlichem Handels- und Gewerberecht. Der Vollzug der Armenfiir-
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sorge ist von der Heimatgemeinde gelost, so daf§ auch sie der Freiziigigkeit nicht
mehr im Weg steht. Das Reich vertieft diese Entwicklung energisch. Eine Reihe von
Kodifikationen modernisiert und vereinheitlicht Privatrecht und Justiz. 1900
schliefit das Biirgerliche Gesetzbuch diesen Prozef ab. Einer Reform des Arbeits-
rechts freilich versagt sich das Reich.

Um so bedeutsamer ist die Sozialversicherungsgesetzgebung, die schon 1881, ein
Jahrzehnt nach der Reichsgriindung, einsetzt. Sie verdndert den sozialen Einschluf}
grundlegend. Sie kniipft an die aktive Teilhabe an. Die Erwerbsarbeit erméglicht die
Zahlung von Beitrigen. So erwirbt der Arbeiter auch ein Recht auf soziale Sicher-
heit. Die Sozialversicherung fithrt den Arbeiter an den biirgerlichen Rechtsstaat
heran. Zudem unterstreicht sie die Freiziigigkeit. Die Anwartschaften aus ihr lassen
sich mitnehmen.

Der Einschlufl gilt in erster Linie den Staatsangehérigen der Gliedstaaten. Die
Minderheiten unter ihnen, etwa die Sorben oder die Polen, haben nicht immer den
gleichen Zugang — schon der Sprache wegen. Das wird nicht kompensiert. Mehr
oder minder ist es gewollt. Das Ziel ist ihre Assimilation. Den Auslindern gegen-
liber dauert das doppelte Regime fort: einerseits das Fremdenrecht; andererseits die
Ordnung des sozialen Einschlusses. Das Fremdenrecht heifit nach wie vor: Ermes-
sen der Fremdenpolizei. Die Ordnung sozialen Einschlusses dagegen unterscheidet
immer weniger zwischen Deutschen und Auslindern. Selbst die Armenfiirsorge an
Auslinder ist jetzt moglich. Der grofiere Sprung nach vorn ist jedoch die Sozialver-
sicherung. Sie schiitzt jeden Arbeiter — den Deutschen wie den Fremden. Entschei-
dend ist, dafl er in Deutschland arbeitet und lebt. Leistungen in ein anderes Land
und zu einer anderen Zeit machen Probleme. Sie bediirfen einer besonderen Rege-
lung. Erst allmihlich kommt es zu entsprechenden Vertrigen. Sie beweisen, dafl
sich mit der Sozialversicherung nicht nur neue Grenzen, sondern auch ein neues
Potential der Entgrenzung ergeben hatte. Doch bleibt auch wahr: Der Vorbehalt
der Fremdenpolizei kann die Toleranz des sozialen Einschlusses konterkarieren.
Und davon wird systematisch Gebrauch gemacht: So, wenn die russischen und pol-
nischen Landarbeiter nach jeder Saison gezwungen werden, in ithr Land zuriickzu-
kehren.

Vieles mischt sich also: das Partikulare der Linder, das Deutsche, das Allgemeine
und Offene. 1913 gibt das Reichs- und Staatsangehorigkeitsgesetz der Entwicklung
einen signifikanten Akzent: Die Staatsangehorigen der Linder sind nunmehr zu-
gleich Staatsangehorige des Reichs. 1934 wird die Staatsangehorigkeit der Linder
abgeschafft werden.
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Weimarer Republik

Erster Weltkrieg, Revolution, Republik und Versailler Vertrag dndern an all dem
sehr vieles. Deutschland wird ,deutscher. Wo immer die Verhiltnisse vorher so
waren, dafl eher ein Nichtdeutscher zuviel in Deutschland leben sollte, als ein Deut-
scher zuviel im Ausland, ist das nun umgekehrt.

Die Weimarer Republik verdichtet den sozialen Einschluf8. Das Arbeitsrecht wird
vielfiltig in Richtung auf mehr sozialen Schutz und Partizipation verandert. Nach-
haltig wird auch das sekundire Eintreten des Staates durch soziale Leistungen ent-
wickelt. Die Armenfiirsorge verliert ihre diskriminierende Wirkung. Sie wird auf
der Ebene des Reichs vereinheitlicht und reformiert. Die Familie wird dariiber hin-
aus durch die Dienste der Jugendwohlfahrt erganzt. Die Hilfe fir die Arbeitslosen
wird zu einem System der Arbeitslosenvermittlung und der Arbeitslosenversiche-
rung ausgebaut. Angesichts der immensen Opfer an Gesundheit und Leben, die der
Krieg verursacht hatte, muff eine umfassende Kriegsopferversorgung eingefiihrt
werden. Ein wichtiges Prinzip sekundiren sozialen Einschlusses, das mit den
Rechtsinstituten des Schadensersatzes und des Opferausgleichs, der Amtshaftung
und der Gefihrdungshaftung schon eine lange und immer differenzierter gewor-
dene Geschichte hinter sich hatte, erfahrt damit eine neue Entfaltung: daff die Ver-
antwortung fiir einen Schaden auch eine Verantwortung fiir dessen Ausgleich aus-
16st; und dafl dies auch gegen den Staat gilt. Spater, nach dem nationalsozialistischen
Unrechtsstaat, wird dieses Prinzip seine Bedeutung erneut erweisen. Insgesamt ge-
winnt der Selbsteintritt des Staates in den sozialen Einschluf sehr an Gewicht.

Auch der Beitrag des internationalen Rechts zur Gestaltung des sozialen Ein-
schlusses tritt in eine neue Ara ein. Die Zahl der bilateralen Vertrige, durch die das
Reich den sozialen Einschluff der deutschen Staatsbiirger im Ausland und der aus-
lindischen Staatsbiirger im Inland regelt, steigt rasch an. Mit dem Versailler Vertrag
war die Internationale Arbeitsorganisation geschaffen worden. Sie machte sich
rasch an die Arbeit, das Allgemeine des sozialen Einschlusses zu artikulieren: ge-
geniiber den nationalen Ordnungen, auch durch den Schutz der jeweils Fremden.
Der Grundwiderspruch, daff die Verwirklichung von Einschlufl immer eine Grenze
nach ,drauflen® verlangt; daf§ der Sinn von Einschluf} aber auch verlangt, sich nach
drauflen zu erstrecken, wird so deutlich wie nie vorher.

In anderthalb Jahrhunderten war Deutschland somit ein Land eines immer diffe-
renzierteren und dichteren sozialen Einschlusses geworden. Seine Ordnung sollte
der Inlandsgesellschaft ein Mindestmaf} an zivilisatorischer Einheit gewahrleisten.
Doch war Deutschland damit nur ein — zuweilen ein besonders tiichtiges — Beispiel
in einem Umfeld von Staaten, die einen ahnlichen Weg gingen.
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Das ,,Dritte Reich®

Diese Entwicklung fand 1933 ein jahes, grundstiirzendes Ende. Von den ersten
Stunden der nationalsozialistischen Herrschaft an wurde die Inlandsgesellschaft ge-
spalten: in Eingeschlossene und Ausgeschlossene. Diese Gegeniiberstellung soll
nicht heiffen, der nationalsozialistische Staat habe die Regeln des Einschlusses un-
verandert gelassen. Der Einschluf§ hieff ,, Volksgemeinschaft® — mit all den Zwin-
gen, die von daher eingefordert wurden. Der autoritire Fiihrerstaat und seine Dop-
pelherrschaft von Staat und Partei verdnderten rasch und immer weitergehend die
Vorschriften, mit denen der Staat den sozialen Einschluff regelt, und mehr noch die
Wirklichkeiten, durch die Politik und Gesellschaft dem sozialen Einschluf Gestalt
gaben. Trotzdem behielt der soziale Einschluf} eine vielfiltige Ahnlichkeit mit dem,
was tiberkommen und gewohnt war. Viele sahen auch Vorteile: von der Vollbe-
schiftigung bis zur Familienforderung. So entstand der verbreitete Eindruck einer
wesentlichen Kontinuitit, den manche Riickschau heute noch wiedergibt.

Damit wird nicht nur tiberschen, wie sehr sich die Natur des Einschlusses gein-
dert hat. Damit wird vor allem tbersehen, welches Ausmaf von Ausschluff damit
einherging. Er war die vollkommenste Verkehrung allen Einschlusses bis hin zur
Vernichtung: die Verweigerung der intimsten Lebensgestaltung durch Partner-
schaft, Ehe, Familie; die Verweigerung zunehmend jeder beruflichen Titigkeit und
fast jeden Erwerbs bis zur schliefllichen Verkehrung der Arbeit zur Zwangsarbeit;
die Wegnahme oder Zerstorung des Eigentums; das Verbot aller &ffentlichen und
die grébste Behinderung aller privaten Entfaltung; die Peinigung durch Auflagen
und Verbote; der Mangel an Giitern aller Art; die Einschrinkung und der Entzug
der sozialen Leistungen; die bodenlose Herausnahme aus jedem Schutz des Rechts;
korperliche und psychische Qualen; die Aufhebung jeder Privatheit; die Erniedri-
gung zum Objekt. Das alles geschah mit Staatsangehérigen. Aber auch mit der
Staatsangehorigkeit selbst wurde manipuliert. Schon 1933 war ein Gesetz ergangen,
kraft dessen miflliebigen Personen die Staatsbiirgerschaft aberkannt werden
konnte. Nicht zuletzt sollten damit Emigranten in die Staatenlosigkeit verstoflen
werden. Gewiff wurde mit all diesen Ausschliissen keine Gruppe so schwer getrof-
fen wie die Juden und ,andere Fremdvolkische®, vor allem also die Sinti und Roma.
Doch konnte alles, was ,gemeinschaftsfremd® oder ,artfremd® genannt wurde,
kraft ,Sonderrechts und ,Sonderbehandlung® diesen Ausschliissen unterworfen
werden: Homosexuelle, Straftiter, Arbeitsscheue, Alkoholiker, Bettler, ebenso aber
politische Gegner, Kommunisten, Christen und so weiter. Es gab keine feste
Grenze. Und wer immer von der Kontinuitit des Einschlusses spricht, vergifit, wie
sehr es den sozialen Einschluff verindert, wenn das Risiko, auf die Seite des Aus-
schlusses zu geraten, so grof und unabsehbar ist.

Im Zug der Eroberungen breitete Deutschland — und wer immer in seinem Na-
men redete und handelte - die Verfithrung des Einschlusses und den Terror des
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Ausschlusses iiber die Mehrzahl der Lander Europas. Auf der einen Seite wurden
Volksdeutsche ,eingesammelt, um eingeschlossen zu werden. Auf der anderen
Seite wurden die unterschiedlichsten Methoden des Ausschlusses ganzer Volker
entwickelt. Den Polen wurde in den ,eingegliederten Ostgebieten® und im Gene-
ralgouvernement eine Herrschaft auferlegt, die der Unterdriickung, der Ausbeu-
tung und der Vernichtung diente. Das sowjetischen Volk wurde — weil dies, wie die
nationalsozialistische Fithrung sagte, nicht ein Krieg, sondern ein , Weltanschau-
ungskampf® war: jenseits des Kriegsrechts — dem Verhungern und Erfrieren, der
Zerstorung seiner Heimstitten, der Wegnahme seiner Habe, der Vertreibung und
der Zwangsarbeit und immer wieder auch der Hinrichtung ausgesetzt. Auch auf
dem Balkan geschah Vergleichbares. Aber selbst aus den westlichen Nachbarstaa-
ten, in denen Deutschland sich grundsitzlich an das Kriegsrecht hielt, wurden
Zwangsarbeiter rekrutiert und politisch Verdichtige in Konzentrationslager ver-
schleppt. Juden schliefflich waren iiberall rechtlos, der Ausbeutung, der Miffhand-
lung und der Vernichtung preisgegeben. Selbst die Verbtindeten wurden gezwun-
gen, sie auszuliefern. So sollte Europa eine ,,v6lkische Ordnung® bekommen.

Kontrollrats-Deutschland

Nach dem Kriegsende wurde Deutschland wieder ein Land des Einschlusses. Die
Normalitit des Einschlusses, deren Pfad 1933 verlassen worden war, war freilich
dahin. Einschluf konnte zwar weiterhin alles das bedeuten, was es einmal bedeutet
hat. Aber es hief auf so vielfiltige Weise auch Neues: auf der einen Seite das Diirf-
tigste und Notwendigste, auf der anderen Seite Wiederherstellung, Wiedergutma-
chung, Entschidigung. Von Grund auf verindert war auch der Kreis derer, die Ein-
schlul brauchten und nachfragten. Da gab es die Deutschen, die noch oder wieder
in ihrer Heimat waren; die Deutschen, die zwar im Kontrollrats-Deutschland zu-
hause waren, ihre alte Heimat nun aber nicht erreicht oder vermieden haben; die
deutschen Staatsbiirger und Volksdeutschen, die aus den Landern Mittel-, Ost- und
Stidosteuropas geflohen waren, von der ,,vélkischen Ordnung® dort zuriickgelas-
sen worden waren oder sonstwie von den Opfer- und Siegerstaaten und -volkern
vertrieben wurden. Da waren schlieflich die Deutschen, die aus aller Welt von den
Orten ihrer Emigration oder ihrer Internierung zuriickkehrten. Und da waren die
vielen Fremden, die von der deutschen Gewaltherrschaft in die deutschen Fabriken,
Gefingnisse und Konzentrationslager verschleppt worden waren und nun darauf
warteten, nach Hause zuriickzukehren oder einen anderen Platz fur ihre Zukunft
zu finden. Fiir dieses Deutschland handelten zunichst vor allem die Siegerméachte —
fir dieses Deutschland und auch gegen dieses Deutschland. Vor allem die Betreu-
ung der fremden Opfer war vorrangig ihre Sache. Darunter und daneben wuchsen
auch wieder deutsche Strukturen und Stellen. Auch die staatlichen Institutionen des
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sozialen Einschlusses wurden wieder wirksam. Oft konnten auf die neuen Heraus-
forderungen dann aber doch nur neue Institutionen antworten.

Wie nie vorher und nie nachher wurde in diesen Jahren sichtbar, wie viel Zer-
storung die nationalsozialistische Katastrophe hinterlassen hat und wie viel Zer-
storung darauf wartete, in den alten und den neuen Ordnungen des sozialen Ein-
schlusses aufgehoben zu werden.

Das geteilte Deutschland

1949 entstanden die beiden deutschen Staaten. Auf je einem Teil des deutschen
Staatsgebiets boten sie je einem Teil der Deutschen sozialen Einschluff —und das auf
die unterschiedlichste Weise. Die Deutsche Demokratische Republik war ein sozia-
listischer Staat, der sich als ein Neuanfang in der deutschen Geschichte verstand.
Der allgemeinste Nenner dieses Staates hief§ ,Geschlossenheit” — nach innen und
auflen. Das Wort ,,Einschlufl“ gewinnt, auf die Deutsche Demokratische Republik
angewandt, viel von seiner natiirlichen Bedeutung zuriick. Die Bundesrepublik
Deutschland verfolgte demgegentiber ein vielfaltig offenes Konzept: im Innern, ge-
geniiber dem ganzen Deutschland, gegeniiber Europa, gegeniiber der internationa-
len Gemeinschaft. Das offene Konzept der Bundesrepublik Deutschland war, wie
die Entwicklung zeigte, auch offen fiir die Zukunft. Das rechtfertigt es hier, den
Blick auf die Bundesrepublik zu konzentrieren.

Noch das Vereinigte Wirtschaftsgebiet hatte die Selbstverstindlichkeit, daff die
Wirtschaft gelenkt werden muf$, tiberwunden. Diese Selbstverstindlichkeit war un-
ter dem Nationalsozialismus, im Krieg und erneut in der Nachkriegsnot gewachsen.
Nun, von 1948 an, belebten Vision und Praxis der ,,sozialen Marktwirtschaft® die al-
ten Muster des sozialen Einschlusses: das Zusammenspiel von Gesetz und Freiheit,
von Privatheit, Gesellschaft und Staat. Teilhabe durch Freiheit wurde eine neue und
allgemeinere Erfahrung. Die Grundrechte des Grundgesetzes und die Wirklichkeit
der Bundesrepublik bekriftigten einander. Nicht weniger aber war der Staat vielfil-
tig gefordert: um die Ordnungen der Freiheit zu kliren; um Freiheit und sozialen
Schutz zum Ausgleich zu bringen; um sozialen Einschluff dort zu gewahrleisten, wo
Freiheit allein keinen gerechten Einschluff béte. Eine Fiille von Problemen dringte:
Riickstinde der historischen Entwicklung, Ungerechtigkeiten und Opfer der natio-
nalsozialistischen Zeit, die Not der Katastrophe, das Mifiverhltnis zwischen den al-
ten Sozialleistungssystemen und den Wirkungsbedingungen der Gegenwart. Ein er-
folgreiches System entstand. Wohlstand wurde erreicht. Und er wurde zur
Versuchung. Neben die Teilhabe durch Freiheit trat immer mehr die Teilhabe an sich:
im Arbeitsrecht, in der Daseinsvorsorge, in den Sozialleistungssystemen. Damit ver-
lor das System des Einschlusses an Selbstverantwortung und Initiative, an Produkti-
vitit und Flexibilitat. Fur viele freilich gewann es gerade so an Attraktivitit.
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Die zentralen Trager und Nutzer dieses Systems waren die Deutschen, die in der
Bundesrepublik lebten. Doch hatte diese Bundesrepublik eine Doppelnatur: einmal
ihr reales Sein als der Staat auf dem Gebiet seiner Linder und als der Staat der Deut-
schen, die auf diesem Gebiet lebten; das andere Mal das virtuelle Sein als ein politi-
sches und rechtliches Subjekt, das — ohne die Vollmacht der Siegermichte, auch
ohne die reale Existenz der Deutschen Demokratischen Republik in Frage zu stel-
len — auch Verantwortlichkeiten des Deutschen Reichs wahrnahm. Die Bundes-
republik Deutschland stellte sich damit zwischen Vergangenheit und Zukunft: als
Treuhinder des handlungsunfihig gewordene Reiches; und als Treuhinder cines
kiinftigen, wiedervereinigten Deutschlands. Auf welches Gebiet sich diese virtuelle
Staatlichkeit erstreckte, blieb ungewiff. Der weiteste Rahmen, den das Grundgesetz
nannte, ist das Deutsche Reich in den Grenzen vom 31. Dezember 1937. Um so kla-
rer war, wer die Staatsbiirger dieses virtuellen Staates waren: erstens alle deutschen
Staatsangehorigen, die es nach dem Reichs- und Staatsangehorigkeitsgesetz waren
(oder geworden sind); zweitens die Volksdeutschen — freilich nach niherer Mafi-
gabe des Grundgesetzes und entsprechender Bundesgesetze. Die Klausel, alle deut-
schen Staatsangehorigen zu ,Deutschen im Sinn dieses Grundgesetzes* zu erkliren,
war die weitestgehende und kiihnste Identifikation der Bundesrepublik mit dem
Deutschen Reich. Die Klausel setzte keinen Gebietsbezug zur Bundesrepublik vor-
aus. Sie bot sich — so don-quijotesk das 1949 sein mochte — als Schutzmacht fiir ge-
rade die Reichsbiirger an, die nicht schon in der Bundesrepublik lebten, und als
Heimat, in die zu kommen ihnen freistand. Die Klausel, die den Volksdeutschen ei-
nen analogen Status erdffnete, sollte auch denen cinen Einschluf} anbieten, die der
deutsche Imperialismus aus ihrer Umgebung herausgel6st, vielleicht in seine ,,v6l-
kische Ordnung® eingeschlossen, jedenfalls aber cinem neuen Ausschlufl preisge-
geben hatte.

Als ,Deutsche im Sinn dieses Grundgesetzes“ konnten die deutschen Staatsan-
gehorigen und die Volksdeutschen immer in Anspruch nehmen, Biirger der Bun-
desrepublik zu sein. Die tatsichliche Anerkennung dieses Anspruchs hing jeweils
von den politischen und rechtlichen Umstinden ab. Immer aber wurden diese
Deutschen von der Bundesrepublik selbst als ihre Biirger anerkannt und sozial ein-
geschlossen. Wann immer diese Deutschen in die Bundesrepublik gelangen konn-
ten, wurden sie Mitglieder ihrer realen Inlandsgesellschaft. Die Bundesrepublik
hielt sich offen als der Staat aller Deutschen — und trotz aller Widerstinde: als der
Heimatstaat auch der Biirger der Deutschen Demokratischen Republik. Ein einzig-
artiges politisches und rechtliches Wagnis. Wurde es bestanden, weil es um ein
Deutschland fiir die Deutschen ging? Um das Vaterland der Deutschen? Wurde es
bestanden, weil der Staat des Grundgesetzes als freiheitlicher Verfassungsstaat
glaubwiirdig war und blieb? Das Mutterland des Verfassungspatriotismus? Uber
diese Fragen und eine Antwort auf sie nachzudenken, gehért zu den wichtigsten
Lernstiicken, um den rechten Weg auch in die Zukunft zu finden.
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Hier ist eine Anmerkung nétig. Das Grundgesetz bezog die ein, welche der ,,volki-
sche” Imperialismus eingeschlossen hat. Die Opfer der Vilker, die dem grofien Aus-
schluf} des ,volkischen® Imperialismus unterworfen waren, haben in diesem System
keinen Ort. Thre Belange fielen in die Zustindigkeit der Staaten, denen sie angehor-
ten, und des Volkerrechts. So auch die Frage, ob so viel Ausschluff einen Einschluf§
durch Verantwortung zur Folge habe. Eine Reihe von Vertrigen gaben bruchstiick-
hafte Antworten. Eine allgemeine Antwort wurde auf einen Friedensvertrag vertagt.

Zuriick zum Duktus: Parallel zu ihrer Integration in Vergangenheit und Zukunft
eines ,grofleren Deutschland® begab sich die Bundesrepublik in die Europaischen
Gemeinschaften, die auf ganz neue Weise Riume des sozialen Einschlusses einrich-
teten. Den auflersten Rahmen dieses Projekts ergeben die Gebietsgrenzen der Mit-
gliedstaaten und die Staatsangehorigkeit bei einem der Mitgliedstaaten. Das erinnert
an Bismarcks Losung. Aber am Anfang der europiischen Entwicklung stand — an-
ders als bei der Reichsgriindung von 1867/1871 — nicht eine allgemeine Freiztigig-
keit. Am Anfang der europidischen Entwicklung standen einzelne Freiheiten: die
Niederlassungsfreiheit, die Freiziigigkeit der Arbeitnehmer, die Freiheiten des
Kapitalverkehrs, des Warenverkehrs und der Dienstleistungen. Diese Freiheiten
durften von den Angehorigen der Mitgliedstaaten kraft europdischen Rechts im
ganzen Vertragsgebiet ausgetibt werden. Teilhabe durch Freiheit war der euro-
piische Anfang des sozialen Einschlusses.

Die europiische Inlandsgesellschaft, die so entstand, war selektiv: eine Gesell-
schaft derer, welche die europdischen Grundfreiheiten grenziiberschreitend ver-
wirklichten. Und der soziale Einschluf}, den diese Inlandsgesellschaft erfuhr, war -
trotz aller europdischen Regelungen und Politiken — wesentlich mitgliedsstaatlich
gepragt. Wo nicht Europa schon einheitliches oder doch iibergreifendes Recht ge-
schaffen hatte, hatte jeder, der die Grundfreiheiten in Anspruch nahm, ein Recht auf
sozialen Einschluf§ dort, wohin ihn ,seine® Freiheit fithrte und soweit der Ein-
schluff durch ,,seine® Freiheit geboten war. Spater wurde der Ansatz des EWG-Ver-
trages vielfiltig erweitert. Damit ist auch die Praxis des europdischen Ansatzes im-
mer alltiglicher geworden: daff jeder Deutsche Mitglied einer anderen europdischen
Inlandsgesellschaft sein kann und an deren sozialem Einschluff teilnimmt, wenn er
nur von einer der groflen oder kleinen Freiheiten der Europdischen Gemeinschaft
Gebrauch macht; und daf} jeder Biirger eines anderen Mitgliedstaates Mitglied der
deutschen Inlandsgesellschaft werden kann und an deren sozialem Einschluf teil-
nimmt, wenn er nur in der Bundesrepublik Deutschland von einer der grofien oder
kleinen Freiheiten der Europaischen Gemeinschaft Gebrauch macht.

So spannungsreich die deutsche Entwicklung war, so innovativ die europdische
Entwicklung war: Die vielfiltigsten und auch umstrittensten Veridnderungen erga-
ben sich im Verhiltnis der Bundesrepublik zu den ,ganz Fremden®, zu den Aus-
lindern, die nicht aus der Europaischen Gemeinschaft kommen. Die Welt ist klei-
ner geworden und Entfernungen haben sich in Nihe verwandelt. Immer mehr
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Konflikte gibt es auf der Welt: politische und gesellschaftliche Konflikte ebenso wie
Konflikte zwischen den groflen Bevolkerungsmassen und den kleinen Ressourcen.
Die Fiille der Néte wuchs. Immer mehr Menschen nahmen die Bundesrepublik als
ein Ziel wahr, um Freiheit und Sicherheit, jedenfalls aber Lebenschancen, vielleicht
auch nur Rettung zu finden — Teilhabe durch Arbeit, Teilhabe an sich oder beides.

Die Deutschen selbst waren und sind zerrissen zwischen ihrem Mitleiden, ithrer
Verantwortung, threr Scham tiber unseren Reichtum oder auch nur ihrer Pflicht zum
Teilen, ithrem Interesse an den Arbeiten, die sie selbst nicht leisten wollen oder kon-
nen, auch an dem Unternehmertum, zu dem die Fremden noch den Mut haben, ih-
rer Freundschaft oder auch Liebe zu thnen, schliefflich ihrer Freude einfach an der
Vielfalt auf der einen Seite, ithrem Unglauben, das Elend der Welt gerade dadurch til-
gen zu konnen, daf alle die aufgenommen werden, die bis an die Grenzen der Bun-
desrepublik gekommen sind, ihren Vorbehalten gegentiber den Risiken der Vielfalt,
ihrem Mifitrauen gegentiber der Hoffnung der Fremden auf Teilhabe an sich, ihren
Sorgen gegeniiber den Konsequenzen des Teilens, threm Realismus gegentiber den
Konflikten des Teilens, ihrem Bangen um ihren Arbeitsplatz, ihrem Arger iiber noch
mehr Geld fir die Teilhabe pur, threr Genugtuung, in einem deutschen, einem ver-
trauten und homogenen Land leben zu kénnen, und sicher auch ihrer Unbereitschaft
gegentiber dem Anderen, dem Neuen, der Armut, der Not auf der anderen Seite. In
einem solchen Chaos von Widerspriichen hat es das Recht nicht leicht, Frieden zu
stiften. Seit dem Zweiten Weltkrieg und den Erfahrungen mit den totalitiren Syste-
men hat sich das nationale wie das internationale Recht vermehrt des Widerspruchs
zwischen der notwendigen Begrenztheit des sozialen Einschlusses und den Not-
wendigkeiten seiner Offnung und Erstreckung angenommen und versucht, ithn aus-
zugleichen. Im nationalen Recht war die Aufnahme des Asylrechts in die Verfassung
das wichtigste Beispiel. Das internationale Recht holte weiter aus: zum Schutz der
Fliichtlinge und Heimatlosen, aber auch zum Schutz der Arbeiter, die im Ausland
Arbeit suchten und fanden. Und nicht nur hinsichtlich des Zugangs, auch hinsichtlich
der Rechtsstellung, des Schutzes gegen Diskriminierung, der Teilhabe an sozialen Lei-
stungen, der Integration. Das nationale Recht konkretisierte diese Grundsitze. Das
rechtsfreie Ermessen der Fremdenpolizei ist lingst der Verrechtlichung gewichen.
Recht und Rechtsanwendung stehen jedoch immer unter der Last der tiefgreifenden
gesellschaftlichen Meinungsverschiedenheiten. Inkonsequenzen sind nich selten die
Folge.

Die Unsicherheit der Auslinderpolitik hatte auch zur Folge, dafl die Praxis der
Einbiirgerungen hinter dem Maf} zurtickblieb, das als angemessen erschien, um die
Inlandsgesellschaft zu stabilisieren. Als die Diskussion dariiber laut wurde, zeigte
sich jedoch, daf} sich die Nachfrage nach Einbiirgerungen auf Bedingungen richtet,
die mit dem iiberkommenen Staatsbiirgerrecht nicht im Einklang stehen. Ein wei-
terer Dissens also. Und zudem ein weiteres Problem: Wesentliche Anderungen des
Staatsbiirgerrechts konnten die Anerkennung der deutschen Staatsangehérigkeit
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fiir die Blirger der Deutschen Demokratischen Republik selbst innerhalb der Bun-
desrepublik gefihrden; hatte das Staatsbiirgerrecht des Reichs die Handlungsfahig-
keit des Reichs mittlerweile doch um Jahrzehnte tiberlebt.

Weder die Freiheiten noch die Note der Welt, die hinter der Zuwanderung stehen,
konnen allein durch das Recht und die Praxis der Bundesrepublik bewiltigt werden.
Weder durch Reaktionen des Einschlusses noch durch Reaktionen des Ausschlusses.
Sie bediirfen der internationalen Ordnung und der internationalen Kooperation.
Konsens und Potentiale der internationalen Gemeinschaft bleiben jedoch weit hin-
ter dem Notwendigen zuriick. Und auch die 6ffentliche Meinung der Bundesrepu-
blik konzentriert sich auf das, was an und in deren Grenzen geschieht.

Die Gegenwart

Damit ist dieser Bericht nun lingst in der Gegenwart angekommen. Und einmal
mehr ist die Szene neu. Deutschland ist vereinigt. Es gibt nur eine deutsche Staats-
angehorigkeit. Und alle deutschen Staatsangehorigen haben nur diese gleiche
Staatsangehorigkeit. Trotzdem: Der gemeinsame Einschluff der Deutschen aus der
Bundesrepublik Deutschland und der Deutschen Demokratischen Republik im
»grofieren Deutschland ist immer noch nicht vollkommen geleistet. Mit der Ver-
einigung ist auch das deutsche Staatsangehérigkeitsrecht aus seiner Erstarrung ent-
lassen. Neue Entscheidungen sind méglich, und alte Unsicherheiten gewinnen neue
Bedeutung,.

Die internationalen Vertrige, die abgeschlossen wurden, um - so der Zwei-plus-
Vier-Vertrag — eine ,abschlieflende Regelung in bezug auf Deutschland® zu treffen,
war nicht, was jahrzehntelang als Friedensvertrag erwartet worden war. So stellte
sich auch die Frage neu, welchen Einschlufl der groie Ausschluf unterdriickter
Volker durch den deutschen Imperialismus zur Folge hat.

Vor allem aber: Das Konzept des sozialen Einschlusses ist in Not. Die Gewichte
haben sich von der Ordnung der Freiheit zu weit auf die Teilhabe kraft Politik ver-
lagert. Dabei hat die Nation den Weg von der Vergangenheit in die Zukunft des so-
zialen Einschlusses verloren.

Seit den Griinderjahren hat kein Jahrzehnt die europiische Integration so voran-
gebracht wie die 90er Jahre. Die Europiische Union bestimmt mehr und mehr den
Raum und die Gestalt sozialen Einschlusses. Wir sind Unionsbiirger geworden. Dafl
alle Biirger eines Mitgliedstaates potentielle Mitglieder der Inlandsgesellschaften ei-
nes jeden anderen Mitgliedstaates sind, wird mit der anstehenden Erweiterung der
Union nicht nur quantitativ, sondern auch qualitativ eine neue Bedeutung gewinnen.

Die Uberfliisse und die Note der Welt werden einander immer niher kommen.
Die Wanderungen und Fluchten werden weiter zunehmen. Internationale Ordnun-
gen, dazu gegriindet, die Chancen sozialen Einschlusses besser zu verteilen, wach-
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sen. Zum Beispiel: Die Welthandelsorganisation bestimmt lingst das Recht und die
Wirklichkeit des sozialen Einschlusses in den meisten Lindern der Welt. Aber sie
wachsen nicht genug und nicht immer richtig. Zum Beispiel: Die internationale Ge-
meinschaft ist bis jetzt nicht imstande, die Umwelt, diese allgemeinste Ressource
des sozialen Einschlusses, wirksam zu schiitzen. So wird auch die Nachfrage, in die
Bundesrepublik zu kommen, in ihr zu arbeiten und zu leben, weiter wachsen.

In dieser Lage unseres Gemeinwesens — seiner inneren Verlegenheit und der Dy-
namik seines Umfeldes — kommt der Frage, wer im Land lebt, wer zur Inlandsge-
sellschaft gehér, letztlich wer als Biirger diesen Staat mittrégt, keine geringere Be-
deutung zu, als je zuvor. Wer nun an dieser Stelle versuchen wollte, in Andeutungen
zu skizzieren, wer das sein soll, wer also im Land leben und wer die deutsche
Staatsangehorigkeit erwerben sollte, konnte sich nur Mifiverstindnissen aussetzen.
Im tibrigen ist es so, wie Jacob Burckhardt sagt, daf es immer ist, wenn wir aus der
Geschichte lernen wollen: ,,Wir wollen durch Erfahrung nicht so wohl klug (fiir ein
andermal) als vielmehr weise (fiir immer) werden.®
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