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Geleitwort

Zum Traum eines friedlichen und geeinten Europas gehérte von Anfang an der Wunsch nach Freiziigigkeit. Reisefreiheit
in einem grenzenlosen Kontinent ohne Schlagbdume wurde zunehmend zur Realitdt in der Europaischen Union. Hinzu
kamen Programme zum Jugendaustausch far Schiler, Stipendien zur Ausbildung und zum Studium in europdischen
Landern sowie viele bilaterale Partnerprogramme zwischen Universitaten. Und schlieBlich wurde die Freiheit geschaf-
fen, in einem anderen Land dauerhaft zu wohnen und zu arbeiten. So gewinnt Europa fiir viele junge Menschen Gestalt
und Anziehungskraft. Das Wirken der Europdischen Union wird im Alltag erfahrbar.

Gleichzeitig wird das nach wie vor vorhandene Freiheits- und Wohlstandsgefalle in der EU zum Ausléser von Wan-
derungsbewegungen innerhalb der EU. Menschen verlassen ihre Heimatlander, um bessere Lebenschancen an anderen
Orten zu finden. Was Teil der europdischen Hoffnung fir die einen ist, wird von anderen als Bedrohung angesehen
und leider auch mit Fremdenfeindlichkeit und populistischem Nationalismus beantwortet. Das kann das europaische
Projekt von Frieden und Versohnung, von Demokratie und Menschenrechten insgesamt gefahrden. Die Glaubwiirdig-
keit der EU macht sich aber auch daran fest, wie wir mit denjenigen umgehen, die in der Union ihren Wunsch nach
einem besseren Leben verwirklichen wollen. Die Starke der EU hangt gerade auch davon ab, wie die Gemeinschaft
Solidaritat praktiziert. Die europdische Gemeinschaft ist eine zarte und zerbrechliche Pflanze. Sie bedarf der intensiven
Pflege und Zuwendung aller Birger.

Es ist deshalb gut, dass der Sachverstandigenrat deutscher Stiftungen fir Integration und Migration (SVR) mit dem
jetzt vorgelegten Gutachten den Wanderungsraum der Europdischen Union mit seinen groRen Chancen, aber auch den
Angsten, die er auslésen kann, gewohnt sachlich und empirisch unterlegt in den Blick nimmt. So lassen sich Debatten
im Geiste der europdischen Aufklarung verstandig fihren und Entscheidungen zu einem schwierigen Thema so finden,
wie sie den zentralen europdischen Werten entsprechen: der Wirde des Menschen und der Herrschaft des Rechts. Die
europdische Einigung ist von einer anfanglich gewagten Vision zur tagtdglichen Realitat von 500 Millionen Menschen
geworden. Diese historische Leistung mit all ihren Anstrengungen muss gebiihrend gewdrdigt werden; der fortschrei-
tende Integrationsprozess bedarf aber auch der steten Reflexion und kritischen Begleitung.

Im Namen aller Mitgliedsstiftungen danke ich den Sachverstandigen unter ihrer Vorsitzenden Frau Professor
Dr. Christine Langenfeld fur ihre exzellente Arbeit sowie dem Team der SVR-Geschaftsstelle mit der Geschaftsfihrerin
Dr. Gunilla Fincke und dem Leiter der Stabsstelle Dr. Holger Kolb.
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Rudiger Frohn, Staatssekretdr a. D.
Vorsitzender des Kuratoriums

Essen, im Februar 2013






Geleitwort

Der Sachverstandigenrat deutscher Stiftungen fir Integration und Migration (SVR) legt sein viertes Jahresgutachten vor.
Standen im vergangenen Jahr die Binnenstrukturen Deutschlands mit einer Analyse des Integrationsgeschehens im
foderalen Mehrebenensystem im Fokus, so weitet sich im vorliegenden Gutachten der Blick Gber Deutschland hinaus
in die Europaische Union.

Diese befindet sich derzeit in einer fundamentalen Umbruchphase. Die dramatischen Auswirkungen der Finanz-
markt- und Wirtschaftskrise, insbesondere in den siid- und siidosteuropdischen Landern, haben zur Folge, dass die Kluft
zwischen Arm und Reich in der EU immer weiter wachst. Migration innerhalb von Europa ist - dank der Freiziigigkeit
von Unionsbirgern, aber auch aufgrund der hohen Jugendarbeitslosigkeit vor allem in den siidlichen Mitgliedstaaten -
wieder zu einem wichtigen Thema geworden.

Fir den Standort Deutschland birgt die wachsende Mobilitat innerhalb der EU eine groRe Chance. Das nun vorlie-
gende wissenschaftlich fundierte Gutachten ist dazu geeignet, eine an der Sache orientierte und politisch unabhangige
Debatte Uber addquate Strategien und Instrumente fir den Umgang mit den damit verbundenen Herausforderungen
zu initiieren. Gute wissenschaftliche Politikberatung zeichnet sich stets dadurch aus, dass auch unangenehme Wahr-
heiten ausgesprochen werden.

In unserer zunehmend komplexer werdenden und sich dynamisch verandernden Welt kdnnen nachhaltige Prob-
lemlosungen nur durch das Zusammenspiel von Akteuren aus Wissenschaft, Wirtschaft, Politik und Birgergesellschaft
entstehen. Stiftungen werden in der Offentlichkeit zunehmend als ein wichtiger Teil der sich starker organisierenden
und vernehmbarer artikulierenden Biirgergesellschaft wahrgenommen. So ist z. B. die Vorstellung des Jahresgutach-
tens des SVR zu einem verlasslichen Ankerpunkt fir das Fachpublikum und ebenso fiir die interessierte Offentlichkeit
geworden. Damit haben wir unser Ziel, namlich ein Gremium der birgerschaftlich verankerten Politikberatung zu
grinden, erreicht. Nach dem Vorbild angelsachsischer Einrichtungen wollten wir unabhdngige Beratungsstrukturen
etablieren, die Impulse fiir Wissenschaft, Politik und die Offentlichkeit geben kénnen. Die breite Tragerschaft durch
acht private Stiftungen, fordernde und eher operative zugleich, ist eine ungewéhnliche Konstruktion und setzt mehrere
wichtige Zeichen. Die Arbeit des SVR ist durch die Tatigkeiten der Stiftungen rickgebunden an die Gegebenheiten vor
Ort und gewinnt dadurch auch zusatzliche Legitimation. Der Sachverstandigenrat ist so ein richtungweisendes Modell
der Stiftungskooperation geworden.

Den Erfolg seiner Arbeit misst der Sachverstandigenrat nicht nur an der unmittelbaren dffentlichen Resonanz auf
das Gutachten, sondern vor allem an der Umsetzung der darin formulierten Empfehlungen. So wiinsche ich auch die-
sem Gutachten wiederum eine deutliche und positive Aufnahme durch Offentlichkeit, Politik und Verwaltung.

Das Jahresgutachten ist ein Produkt gemeinschaftlicher Anstrengung. Ich danke allen Beteiligten, besonders
der Vorsitzenden des SVR, Professor Dr. Christine Langenfeld, fir ihre hervorragende wissenschaftliche Arbeit, ihren
unermudlichen Einsatz und die Vielzahl an bedenkenswerten Empfehlungen.

Dr. Wilhelm Krull

Generalsekretar der VolkswagenStiftung und
Vorstandsvorsitzender des Bundesverbandes deutscher Stiftungen

Hannover, im Februar 2013






Geleitwort

Wer die Zuwanderungssteuerung bewegen will, braucht einen langen Atem. Die Stiftung Mercator hat als Gesellschaf-
ter mit der Schaffung des Sachverstandigenrats als unabhangige wissenschaftliche Institution ein starkes Zeichen
gesetzt, um nachhaltige und langfristig angelegte Vorschldge zu unterbreiten, die die gesellschaftliche Debatte Gber
Integration und Migration befruchten. Nach viereinhalb Jahren Wirkungszeit lasst sich feststellen, dass die Empfehlun-
gen und Analysen des Sachverstandigenrats in Politik und Offentlichkeit Gehér finden. Es ist uns gelungen, die Anwalt-
schaft fiir die Themen Integration und Migration zu Gbernehmen und fiir unsere Agenda der chancengleichen Teilhabe
aller Burger an zentralen Lebensbereichen der Gesellschaft zu werben. Durch berzeugende Bestandsaufnahmen,
Entwicklungsanalysen und Bewertungen ist es gelungen, die Berichte und Stellungnahmen des Sachverstandigenrats
auf der Landkarte der deutschen Integrations- und Migrationspolitik als verlassliche Informationsquellen und Hand-
lungsperspektiven eroffnende Empfehlungen zu positionieren.

Europa ist eine Herzensangelegenheit fir die Stiftung Mercator. Mit vielfaltigen Projekten engagieren wir uns
seit Jahren fir die europdische Integration. Das vorliegende Jahresgutachten wber die Freiziigigkeit in der EU schlagt
zugleich eine Briicke zwischen den Stiftungsschwerpunkten Integration und der weiteren Vertiefung der europaischen
Integration. Dabei wdgen die Sachverstandigen in ihrem Bericht die Errungenschaften und Herausforderungen der
Freiziigigkeit sorgfaltig ab, ohne in Schénfarberei oder Schwarzmalerei zu verfallen. Die Bilanz féllt positiv aus, denn
der Wanderungsraum Europa eréffnet mehr Chancen - besonders fiir die alternde und schrumpfende Bevdlkerung
in Deutschland -, als er Risiken mit sich bringt. Dieses differenzierte und dennoch klare Bekenntnis freut mich sehr.

Ich wiinsche mir, dass die Ergebnisse des Gutachtens breit diskutiert und von den politisch Verantwortlichen aufge-
griffen werden. Aufgabe der Politik ist es, das mit der Europdischen Union verbundene Freiheits- und Teilhabeverspre-
chen gerade in diesen Zeiten der Krise in die Offentlichkeit zu tragen und mit Nachdruck zu vertreten. Es geht darum,
den europdischen Integrationsprozess starker als bisher im Bewusstsein der Menschen zu verankern. Fur die weitere
wirtschaftliche und politische Entwicklung der Europdischen Union, von der fir Deutschland so viel abhédngt, aber auch
fur die Legitimation einer weiteren Vertiefung der europaischen Integration ist dies aus meiner Sicht entscheidend.

Mein Dank gilt den Sachverstandigen, deren wissenschaftlicher Exzellenz dieses Gutachten seinen Gehalt verdankt.
Ohne ihren grofen Einsatz und ihre Leidenschaft lieRe sich ein solches Projekt nicht umsetzen. Ganz besonders danke
ich der neuen Vorsitzenden Prof. Dr. Christine Langenfeld fur ihr Engagement und ihre richtungweisenden Impulse fir
die Arbeit.

Die Erarbeitung des Jahresgutachtens ist nicht machbar ohne die Anstrengungen, den Flei, die Zuverlassigkeit
und den nimmermiden Einsatz der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter. Fir die geleistete Arbeit danke ich dem Team
der Geschaftsstelle unter Leitung von Dr. Gunilla Fincke, insbesondere dem Leiter der Stabsstelle Jahresgutachten,
Dr. Holger Kolb.
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Prof. Dr. Bernhard Lorentz
Gesellschafter SVR und Geschaftsfihrer der Stiftung Mercator

Essen, im Februar 2013

Jahresgutachten 2013






Vorwort

Der Sachverstandigenrat deutscher Stiftungen fir Inte-
gration und Migration (SVR) legt in diesem Jahr sein
viertes Gutachten vor. Zentrale Aufgaben des SVR in den
Bereichen Integration und Migration sind Prozessbeob-
achtung und Folgenabschatzung, kritische Politikbeglei-
tung und Information der Offentlichkeit. Die Wahrneh-
mung der unterschiedlichen Aufgaben des SVR findet
ihren wichtigsten Ausdruck in dem jeweils im Frihjahr
erscheinenden Jahresqutachten. Gegriindet wurde der
unabhdngige wissenschaftliche Rat Ende 2008 von acht
groRen deutschen Stiftungen. Das interdisziplindre Gut-
achtergremium besteht aus neun renommierten und
fachlich ausgewiesenen Wissenschaftlern unterschied-
licher Forschungsrichtungen und Disziplinen. Unter der
Leitung des Historikers Prof. em. Dr. Klaus ). Bade nahm
der SVR im Jahr 2009 mit der Erdffnung seiner Geschafts-
stelle in Berlin seine Arbeit auf. Seinen groBen Erfolg
und seine Wirkung in der Offentlichkeit von Anfang an
verdankt der Rat maRgeblich auch dem Gberragenden
Engagement und der hohen wissenschaftlichen Reputa-
tion seines Grindungsvorsitzenden. Zum Sommer 2012
habe ich turnusgemaR den Vorsitz ibernommen. Die Ar-
beit und der Einsatz meines Vorgangers Prof. Bade fir die
Politikfelder Migration und Integration und das Gelingen
der Einwanderungsgesellschaft werden dem gesamten
Rat, aber auch mir personlich als neuer Vorsitzender stets
Verpflichtung sein.

In den Themenbereichen Migration und Integration
setzen die Jahresgutachten wechselnde Schwerpunkte:
Das erste Gutachten ,Einwanderungsgesellschaft 2010,
das im Jahr 2010 vorgelegt wurde, beschrieb auf breiter
empirischer Basis Integration und Integrationspolitik in
Deutschland vor europdischem Hintergrund. Begleitet
wurde das Gutachten durch das SVR-Integrationsbarome-
ter, mit dem erstmals erhoben wurde, wie beide Seiten
der Einwanderungsgesellschaft, also Mehrheits- und Zu-
wandererbevdlkerung, Integration und Integrationspolitik
subjektiv bewerten. Jahresgutachten wie Integrationsba-
rometer widerlegten die in der Offentlichkeit verbreitete
Fehleinschatzung, dass die Integration in Deutschland
gescheitert sei. Integration ist insgesamt weit besser als
ihr Ruf im Land, auch wenn weiterhin gewichtige Prob-
lemfelder und Baustellen bleiben.

Im zweiten Gutachten ,Migrationsland 2011 wurde
die Zu- und Abwanderung in Deutschland analysiert und
die deutsche Migrationspolitik vor europdischem und in-
ternationalem Hintergrund bewertet. Das erstmals erho-
bene SVR-Migrationsbarometer fragte nach subjektiven
Einschatzungen von Migration und Migrationspolitik auf
beiden Seiten der Einwanderungsgesellschaft in Deutsch-
land. Wie das Gutachten zeigte, ist die Zuwanderung nach
Deutschland dominiert von der Arbeitskraftenachfrage im
Inland, dem Familiennachzug zu hier lebenden Zuwan-
derern und Studierenden, die zunachst auf Zeit nach
Deutschland kommen und fir deren Verbleib Deutsch-
land verstarkt werben muss. Der SVR forderte damals, die
Zuwanderungsregelungen fir qualifizierte Zuwanderer
zu liberalisieren und die Bleibeoptionen fir Absolventen
deutscher Universitaten zu verbessern; beides ist mittler-
weile umgesetzt worden.

Das Jahresgutachten 2012 ,Integration im fodera-
len System: Bund, Lander und die Rolle der Kommunen”
wendete sich wieder einem Integrationsthema zu. Im Mit-
telpunkt stand das Zusammenwirken der verschiedenen
staatlichen Ebenen - Bund, Lander und Kommunen - im
Politikfeld Integration. Starken und Schwachen des fodera-
len Systems wurden aufgezeigt und Vorschlage gemacht,
um zentralen Problemen abzuhelfen. Besondere Aufmerk-
samkeit widmete das Gutachten der Frage, welche inte-
grationspolitischen Handlungsspielrdume Kommunen an-
gesichts der foderalen Aufgabenverteilung haben, denn
Integrationspolitik wird ganz wesentlich von den Kommu-
nen getragen und umgesetzt. Hierbei wurde deutlich, wie
unterschiedlich die Integrationsverhaltnisse vor Ort sind -
nicht zuletzt aufgrund der jeweiligen wirtschaftlichen und
soziodemografischen Rahmenbedingungen.

Das vierte Jahresgutachten 2013 ,Erfolgsfall Europa?
Folgen und Herausforderungen der EU-Freiziigigkeit fur
Deutschland” beschaftigt sich mit dem Migrationsraum
Europdische Union. Nachdem in den bisherigen Gutachten
v. a. die Migration von Drittstaatsangehdrigen im Zentrum
stand, wendet sich der SVR nun den Wanderungsverhdlt-
nissen innerhalb der EU und besonders ihren Auswirkun-
gen auf Deutschland zu. Aus deutscher Sicht sind diese
Binnenwanderungen von zentraler Bedeutung, denn
die EU ist mittlerweile zum wichtigsten Herkunftsraum
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geworden, gerade fiir qut qualifizierte Arbeitskrafte. So
kamen fast zwei Drittel der nichtdeutschen Personen, die
2011 nach Deutschland zugezogen sind, aus einem an-
deren EU-Mitgliedstaat. Auch damit hat Deutschland in
den letzten beiden Jahren eine Trendanderung erfahren:
Von einem Land mit zeitweise negativer Wanderungsbi-
lanz, einer geringen Zuwanderung von Hochqualifizierten
und anhaltend hoher Abwanderung hat es sich wieder
zu einem wichtigen Zuwanderungsland entwickelt, das
zunehmend auch qualifizierte Zuwanderer gewinnt. Nicht
zuletzt durch die vergleichsweise ginstige 6konomische
Entwicklung, attraktive Universitaten und neue Arbeits-
moglichkeiten in einem wachsenden Dienstleistungssek-
tor hat Deutschland wieder eine Chance bekommen, sich
als Einwanderungsland in der Welt zu positionieren.

Das Jahresgutachten 2013 ist in drei grofe Blocke un-
terteilt: Nach dem vorangestellten Migrationsbarometer
ist der erste Block (A) der Darstellung der innereuropa-
ischen Wanderungen nach Deutschland gewidmet. Die
rechtlichen Rahmenbedingungen der Freiziigigkeit wer-
den dargestellt und ebenso die Hindernisse fir deren Ver-
wirklichung. Das Kapitel schlieBt mit einer Bestandsauf-
nahme der zuwanderungspolitischen Zukunftsaufgaben
und Handlungsoptionen fir Deutschland in der EU-Bin-
nenperspektive. Der zweite grol3e Teil (B) fragt nach den
integrationspolitischen Aufgaben, die mit der EU-Freizi-
gigkeit verbunden sind. Die Personenfreiziigigkeit ist ein
wesentliches Element der Unionsbirgerschaft, die jeder
Staatsbiirger eines EU-Mitgliedstaats besitzt; sie gewdhr-
leistet die weitgehende Gleichbehandlung und Teilhabe
innerhalb der gesamten EU. Nach einer empirisch unter-
legten Bestandsaufnahme wird die Reichweite sozialer
Solidaritat thematisiert, und es wird diskutiert, welche
Herausforderungen sich in einem Wanderungsraum ohne
Grenzen ergeben, in dem sich zugleich die Asymmetrien
der Lebensverhdltnisse verstarken - nicht zuletzt durch
die letzten Erweiterungsrunden 2004 und 2007. Trotz
oder gerade wegen der hierin liegenden Herausforde-
rungen ist die Feststellung des Jahresgutachtens zentral,
dass die Europdische Union im taglichen Leben der Men-
schen angekommen ist - entgegen aller Krisenrhetorik
in diesen Tagen. Aus der Sicht und in der Lebenspraxis
vieler Menschen ist die EU Iangst weit mehr als ein Wirt-
schaftsraum. Sie ist ein gelebter Wanderungsraum. Die
Bedeutung der Mobilitat fir die zunehmende Integration
Europas ist nicht zu unterschatzen, denn die Personen-
freiziigigkeit macht das Miteinander der EU-Birger und
somit den Austausch untereinander erst moglich. Ein
Kardinalfehler in den Diskussionen um Europa und seine
identitatsstiftende Kraft ist, dass oftmals angenommen
wird, individuelle und kollektive Identitaten verhielten
sich zueinander wie in einem ,Nullsummenspiel: Wenn
Europa als Trager von Identitdt an Bedeutung gewinnt,
geht das danach automatisch zu Lasten der Nationalstaa-
ten. Studien zeigen aber, dass eine starkere europaische

Identitdt die Nationalstaaten als Identitatstrager und
-vermittler keineswegs ablost, sondern sie vielmehr er-
ganzt und maoglicherweise sogar unterstitzt. ,National’
und ,europdisch’ als Gegensatz zu fassen, wie es oft ge-
schieht, ist also wenig hilfreich. Gerade wenn es darum
geht, neben der 6konomischen Perspektive, die fiir Eu-
ropa zweifellos hochst bedeutend ist, auch die affektiv-
symbolische zu starken, ist statt eines ,entweder national
oder europdisch’ vielmehr ein ,Sowohl-als-auch’-Ansatz
angemessen.

Das dem Jahresgutachten vorangestellte Migrations-
barometer starkt diesen Befund zusatzlich. Es befragt
2.200 Personen mit und ohne Migrationshintergrund
dazu, wie sie die Freizigigkeit innerhalb der Europdischen
Union bewerten und inwieweit sie sie nutzen. Auch die
Verbundenheit und Identifikation mit Europa sowie das
innereuropdische Solidaritatsempfinden werden erho-
ben. Das Ergebnis ist ein nichtern-realistischer Blick auf
den europdischen Wanderungsraum, der von einer posi-
tiven Grundstimmung gepragt ist. Insbesondere Befragte
mit Migrationshintergrund glauben, dass Deutschland
von der Freiziigigkeit in der Europdischen Union starker
profitiert als die anderen EU-Mitglieder. Die bestehenden
Mobilitatsrechte werden in der Praxis umfangreich ge-
nutzt. Uber die Hélfte der Befragten fiihlt sich (sehr) stark
als Europaer, bei den Zuwanderern aus einem EU-Staat
sind es sogar mehr als zwei Drittel. Die Identifikation mit
der Europdischen Union fallt hingegen schwacher aus; die
Menschen fiihlen sich eher verschiedenen Bezugsrédumen
v. a. auf lokaler und regionaler Ebene zugehorig. Mit dem
eigenen Erleben und Nutzen der Freiziigigkeit steigt aber
das Gefuhl der Zugehérigkeit zur Europdischen Union.
In der Einwanderungsgesellschaft Deutschland gibt es
zudem eine breite Basis, die sozialstaatliche Solidaritat
nicht an nationale Herkunft koppelt. Die im Migrationsba-
rometer zum Ausdruck gekommenen Einschatzungen le-
gen ein Fundament fir Europa, auf das bei den anste-
henden Aufgaben, d. h. bei der Weiterentwicklung der
politischen Integration gebaut werden kann.

Eine der zentralen Barrieren fir die Zuwanderung qua-
lifizierter Arbeitskrafte sowohl von innerhalb als auch von
auBerhalb der EU nach Deutschland ist die Heterogenitat
der Bildungs- und Ausbildungssysteme in Europa und
weltweit, die eine Anerkennung der im Ausland erwor-
benen Abschlisse erschwert. Teil (C) des Jahresgutachtens
2013 soll eine erste integrations- und migrationspolitische
Einschatzung der neuen Anerkennungsregelungen in
Deutschland geben. Hierzu werden zundchst die wichtigs-
ten Vorgaben zur Anerkennung von Berufsqualifikationen
im EU-Recht dargestellt. An diesen orientiert sich in wei-
ten Teilen das Anerkennungsgesetz des Bundes, das im
April 2012 in Kraft getreten ist. Es wird zunachst in seinen
wichtigsten Grundsatzen beschrieben, anschlieBend wird
uber erste Erfahrungen hinsichtlich seiner Umsetzung und
Wirksamkeit berichtet. Schlielich werden begleitende



MaRnahmen vorgeschlagen, die als Teil der deutschen In-
tegrations- und Zuwanderungspolitik die Wirksamkeit der
neuen Regelungen verbessern sollen.

Das Jahresgutachten 2013 richtet sich wie alle bishe-
rigen Gutachten an eine breite Offentlichkeit: Neben der
Fachwelt aus Politik und Verwaltung, aus Verbanden und
Wissenschaft gehéren insbesondere die Medien als Multi-
plikatoren zum Adressatenkreis des SVR. Mit Blick darauf
bemiht sich das Jahresgutachten in der Darstellung dar-
um, wissenschaftliche Sachverhalte zugleich hinreichend
differenziert und trotzdem verstandlich darzustellen.
Eine detaillierte Gliederung soll auch dem eiligen Leser
schnelle Orientierung bieten.

Im Namen aller Sachverstandigen danke ich den Stif-
tungen, die unsere Arbeit tragen, vertreten durch den
Vorsitzenden des Stiftungskuratoriums, Herrn Staatsse-
kretdr a. D. Rudiger Frohn, fur ihr Vertrauen in den Erfolg
dieser einzigartigen Institution. Fir uns ist dieses Vertrau-
en Verpflichtung, die Arbeit des Sachverstandigenrats
auch in Zukunft mit Kraft und Engagement voranzubrin-
gen und die bisherige Erfolgsgeschichte fortzusetzen und
weiter auszubauen. Aus dem Kreis der Stiftungen selbst
danke ich besonders dem Geschaftsfihrer der Stiftung
Mercator, Herrn Prof. Dr. Bernhard Lorentz, sowie dem Ge-
neralsekretar der VolkswagensStiftung, Herrn Dr. Wilhelm
Krull, fur die anhaltende Unterstitzung, insbesondere
auch in der Zeit nach meiner Ubernahme des Vorsitzes
im Juli 2012.

Der Geschaftsfihrerin, Frau Dr. Gunilla Fincke, danke
ich fir die vertrauensvolle und anregende Zusammen-
arbeit. Herrn Dr. Holger Kolb, dem Leiter der Stabsstel-
le Jahresgutachten, sage ich besonderen Dank fir das
qualifizierte und kritische Engagement, fir Leistungs-
bereitschaft und Einsatzfreude bei der gemeinsamen
Erarbeitung des Jahresgutachtens. Seine konzeptionelle
Arbeit war auch fir dieses Jahresqutachten von zentraler
Bedeutung. Mein Dank gilt auch den wissenschaftlichen
Mitarbeitern Simon Morris-Lange, Dr. Jan Schneider, Sti-
ne Waibel, Martin Weinmann und Dr. Anne-Kathrin Will,
die an der Erstellung des Jahresgutachtens beteiligt wa-
ren, sowie Dr. Esther Weizsacker als freier Mitarbeiterin,
aber auch allen anderen Mitarbeitern der Geschéftsstel-
le, ohne die die Arbeit des Sachverstandigenrats nicht
gelingen kénnte.

Den Mitgliedern des Sachverstandigenrats danke ich
fur die intensive und partnerschaftliche Kooperation, die
fir das Gelingen eines solchen Projekts unerldsslich ist.

Ein Gremium, das aus hoch qualifizierten Wissenschaft-
lern der unterschiedlichsten Disziplinen besteht, lebt vom
interdisziplinaren Diskurs - der mitunter nicht einfach ist -,
von Sicherheit in der eigenen und Offenheit fir die ande-
re Disziplin und schlieBlich von der Bereitschaft, in harter
Arbeit um gemeinsame Ergebnisse zu ringen. Auch dies
pragt den SVR in einmaliger und besonders fruchtbarer
Weise. Ich danke den Sachverstandigen fir das Vertrau-
en, das sie in meine &ffentliche Vertretung des Sachver-
standigenrats gesetzt haben. Alle Ergebnisse des Rates
sind freilich gemeinsam erarbeitet, sie sind das Ergebnis
intensiver Zusammenarbeit und auch der einen oder an-
deren kontroversen Debatte. Mein besonderer Dank gilt
meinem Stellvertreter Prof. Dr. Ludger Pries fUr die aus-
gesprochen angenehme und anregende Kooperation und
Prof. Dr. Heinz FaBmann, der auch bei diesem Gutachten
thematisch federfihrend war und bei dessen Schlussbe-
arbeitung so entscheidend mitgewirkt hat. Dank sage
ich schlieBlich jenen Wissenschaftlern, die uns mit ihrer
Expertise in konkreten Fragen bei der Arbeit an diesem
Gutachten unterstitzt haben. Die Verantwortung fir das
Gutachten liegt beim Sachverstandigenrat insgesamt.
Die Verantwortung fir die Schlussbearbeitung tragt die
Vorsitzende.

Das Jahresgutachten 2013 mochte ein klares Signal
senden, den Mobilitatsraum Europdische Union weiter
zu starken. Denn auch wenn schon viel erreicht wurde,
ist die Europdische Union von einem perfekten Wande-
rungsraum noch weit entfernt. Bestehende Hindernisse
mussen so weit wie mdglich abgebaut und politische Ge-
staltungsoptionen genutzt werden, um die Europaische
Union als Friedens- und Wohlstandsprojekt zu bewahren
und weiterzuentwickeln. Der SVR sieht in der Offnung
Deutschlands fir ein Europa, in dem sich Menschen und
Giter frei bewegen, eine groBe Chance fiir die Zukunft
- aus 6konomischen Griinden, aber auch durch den Zuge-
winn an Freiheit und Teilhabe fir jeden Einzelnen.

Prof. Dr. Christine Langenfeld
Vorsitzende des Sachverstandigenrats
deutscher Stiftungen fir Integration und Migration (SVR)

Berlin, im Februar 2013
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7 Kernbotschaften

Die Europaische Union wird im Alltag als eine Selbstver-
standlichkeit aufgefasst. Als Grindungsmitglied der EU
stellt Deutschland seine Mitgliedschaft trotz Finanzkrise,
wirtschaftlicher Stagnation und EU-Burokratie nicht auf
den rhetorischen Prifstand, wie es in anderen Staaten
der Fall ist. Zur Akzeptanz der EU tragen die innereuro-
paischen Wanderungen bei: Ein Osterreicher als Arbeits-
kollege, ein Pole als Kommilitone an der Universitat oder
ein Franzose als Wohnnachbar sind heute Normalitat.
Wadhrend GUber die Zuwanderung von Drittstaatsange-
horigen v. a. aus der muslimischen Welt aufgeregte De-
batten gefihrt werden, vernachlassigen Medien, Politik
und Wissenschaft die wesentlich umfangreicheren bin-
neneuropaischen Wanderungen. Ubersehen wird das,
was Alltag ist. Nur wenn eine massenhafte Zuwanderung
aus dem ,armen Osten’ der EU, vor allem aus Rumanien
und Bulgarien, befiirchtet wird, geraten innereuropdische
Wanderungen ins Scheinwerferlicht. Die Angst vor einer
Einwanderung in die Sozialsysteme ist ungeachtet der
empirischen Realitat weit verbreitet.

Aus diesen Grinden befasst sich das diesjahrige
SVR-Jahresgutachten mit der Bedeutung der innereuro-
paischen Wanderungen fiir Deutschland. Wie viele Men-
schen kommen nach Deutschland, auf welcher rechtli-
chen Grundlage wandern sie zu und wie verlduft ihre
gesellschaftliche Eingliederung? Wo liegen vermeintliche
und reale Barrieren? Dariber hinaus setzt sich das SVR-
Jahresgutachten mit der Wahrnehmung Europas, der Ak-
zeptanz des Wanderungsraums Europa und der europd-
ischen Identitat auseinander. Und schlieBlich wird Gber
erste praktische Erfahrungen mit dem deutschen Gesetz
zur Anerkennung von im Ausland erworbenen Qualifika-
tionen berichtet, das vor einem Jahr in Kraft getreten ist
und sich in weiten Teilen an den Vorgaben zur Anerken-
nung der Qualifikationen von EU-Staatsangehdrigen ori-
entiert. Das Jahresgutachten gelangt zu folgenden Kern-
botschaften:

Kernbotschaft 1:

Wanderungsraum Europa: Deutschlands Riickkehr

als Einwanderungsland

Die Freiheit, sich auf dem Gebiet der EU bewegen und sich
europaweit niederlassen zu konnen, ist das ,Konigsrecht’

der Unionsbiirgerschaft. Die mit der Unionsbirgerschaft
garantierten Freiheitsrechte haben malgeblich dazu bei-
getragen, dass Deutschland in den letzten beiden Jahren
die Rickkehr vom ,Migrationsland in der statistischen
Mitte zwischen Ein- und Auswanderungsland” (SVR-Jah-
resgutachten 2011) zum echten Einwanderungsland ge-
schafft hat. Vor allem durch die Zuwanderung von Uni-
onsbirgern hat die Nettozuwanderung nach Deutschland
zum ersten Mal seit 15 Jahren wieder ein MaR erreicht,
das den demografischen Wandel und seine Auswirkungen
auf die sozialen Sicherungssysteme abfedern kann. Uber
zwei Drittel aller Zuwanderer im ersten Halbjahr 2012
waren Unionsbirger. Die wichtigsten Herkunftsgruppen
sind Polen (Nettozuwanderung 2011: 65.103), Rumanen
(37.697), Bulgaren (22.661) und Ungarn (16.905), die
starkste Zunahme der nach Deutschland ausgerichteten
Wanderung verzeichnen allerdings die siideuropdischen
Krisenstaaten’ Griechenland, Spanien und Portugal. Der
Zuzug von griechischen Unionsbirgern beispielsweise hat
sich 2011 gegentber 2010 fast verdoppelt.

Deutschland profitiert von der Freiziigigkeit in der Eu-
ropdischen Union. Die Menschen, die wandern, sind in der
Regel jung, motiviert und qualifiziert. Fir ein demogra-
fisch alterndes Land in der Mitte Europas ist das ein un-
schatzbarer Vorteil. Zudem sind Unternehmen in Deutsch-
land bei der Rekrutierung von Personal nicht mehr auf
regionale oder nationale Arbeitsmarkte beschrankt, son-
dern konnen ihre Suche auf die gesamte EU27 ausdeh-
nen. Diese zusatzliche Flexibilitat erlaubt betriebliches
Wachstum und starkt den Standort Deutschland.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungens. A.1.1, A.2.)

Kernbotschaft 2:

Freizligigkeitsdividende statt ,Sozialtourismus*:
Deutschland als Magnet fur qualifizierte Unionsburger
Der Trend, dass Mittel- und Hochqualifizierte Deutsch-
land verlassen und gering Qualifizierte kommen, konnte
gestoppt werden. Die Zuwanderung von Unionsbirgern
aus den mittel- und osteuropdischen Staaten, die der EU
2004 und 2007 beigetreten sind, ist gestiegen, ebenso
der Zuzug von Personen aus den ,Krisenldndern’ in Siideu-
ropa, die von der Staatsschuldenkrise betroffen sind. Die
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ehemals negative Bilanz hat sich gedreht. Dabei liegt der
Anteil Hochqualifizierter an den seit 2004 zugewanderten
Unionsbiirgern im Alter von 25 bis 44 Jahren Gber dem
bei der entsprechenden Mehrheitsbevélkerung. Durch die
qualifizierte und durchschnittlich zehn Jahre jingere Zu-
wanderung aus anderen EU-Staaten erzielt Deutschland
derzeit eine FreizGgigkeitsdividende.

Diese messbare Freiziigigkeitsdividende steht im
Gegensatz zu der Befirchtung, dass die EU-Erweiterung
einen ,Sozialtourismus’ fordert. Dieser ist derzeit eher ge-
fuhlt als real: Belastbare Zusammenhange zwischen der
Hohe von Sozialtransfers und der Zuwanderung von Per-
sonen mit einem erhohten Arbeitsmarkt- bzw. Transfer-
bezugsrisiko gibt es entgegen der 6ffentlichen Meinung
fur den Wanderungsraum EU nicht. Im Vergleich zu Dritt-
staatsangehorigen weisen Unionsbiirger eine positivere
Arbeitsmarktbilanz auf.

(Fiir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungens. A.2.3,B.1.1,B.1.2, B.2.2.)

Kernbotschaft 3:

Soziale Solidaritat und ihre Grenzen:

die EU als asymmetrischer Wanderungsraum
Wenngleich die Folgen des gemeinsamen Wanderungs-
raums insgesamt positiv beurteilt werden, weist das SVR-
Jahresgutachten auch auf eine kritische Entwicklung hin.
Der EU-Beitritt von Staaten mit weit unterdurchschnitt-
licher Wirtschaftsleistung und die Staatsschuldenkrise in
einigen stdeuropaischen Mitgliedslandern, die sich még-
licherweise noch viele Jahre hinziehen wird, verscharfen
das soziale und wirtschaftliche Gefalle innerhalb Europas.
Dadurch verstarken sich Asymmetrien im europdischen
Wanderungsgeschehen, die zu einer ,Sozialtransfermi-
gration’ fihren kénnten. Die soziale Solidaritat mit zu-
gewanderten und auf staatliche Transfers angewiesenen
EU-Birgern ist gerade im Vergleich zu foderalen Bundes-
staaten (wie etwa den USA und auch der Schweiz) im
Staatenverbund der EU sehr weit entwickelt - nicht zu-
letzt aufgrund der Rechtsprechung des Europdischen
Gerichtshofs. Sie hat bislang auch eine breite Akzeptanz
gefunden. Das SVR-Migrationsbarometer zeigt, dass Uber
70 Prozent aller Befragten mit und ohne Migrationshin-
tergrund neu zugewanderten Unionsbirgern, die in
Deutschland arbeitslos werden, Sozialleistungen zugeste-
hen. Solidaritat kennt aber auch Grenzen. Das Gutach-
ten warnt: Wenn diese Solidaritat mit EU-Birgern, die in
der EU, aber auRerhalb ihres Heimatlandes leben, iiber
das bereits etablierte Mal} hinaus erweitert wird, kann
das die Akzeptanz des freien Wanderungsraums auf
eine schwere Probe stellen. Schwierig wird die Situation
besonders dann, wenn das Wohlstandsgefalle innerhalb
der EU sich zunachst weiter verstarkt, eine damit gekop-
pelte Migration steigt und Anspriiche an das Sozialsystem
entstehen, die nicht von einer friheren Erwerbstatigkeit
in Deutschland abhangen. Das wirde den Wohlfahrts-

staat in einer Weise belasten, die die Akzeptanz in der
Bevolkerung gefdhrden konnte. Eine weitere Offnung so-
zialer Sicherungssysteme ist daher mit Bedacht und Vor-
sicht vorzunehmen, um nicht am Ende die Zustimmung
zum Europaprojekt insgesamt zu riskieren. Zugleich ist al-
les daranzusetzen, die Wohlstandsunterschiede zwischen
den Mitgliedstaaten und die damit verbundenen Asym-
metrien im EU-Wanderungsraum zu verringern und da-
mit das Wohlstandsversprechen, das mit dem EU-Beitritt
gegeben wurde, auch tatsachlich einzuldsen.

(Fiir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. SVR-Migrationsbarometer, B.2.1.)

Kernbotschaft 4:

Wanderungsbarrieren trotz Freizligigkeit:

die EU als imperfekter Wanderungsraum

Durch die Mobilitatsrechte, die mit der Personenfreiziigig-
keit institutionalisiert wurden, ist die Europdische Union
ein gemeinsamer Lebens- und Arbeitsraum fiir eine hal-
be Milliarde Menschen geworden. Dennoch wére das Bild
von der Europdischen Union als einem perfekten Wan-
derungsraum unzutreffend. In Europa existieren weiter-
hin Wanderungsbarrieren, die dazu beitragen, dass das
innereuropdische Wanderungsgeschehen bisher auf ei-
nem relativ niedrigen Niveau verharrt.

Eine Art natirliche Mobilitatsbarriere bildet zum einen
die institutionelle Vielfalt der EU in Bezug auf Sprachen,
Bildungs- und Ausbildungstraditionen, Steuer- und Sozial-
versicherungssysteme, Arbeitsmarktregulierungen etc.
Diese Unterschiedlichkeit macht zum Teil den Charme
und die Attraktivitat der EU als Raum der Vielfalt aus, zu-
gleich ist sie aber einer Mobilitat abtraglich, die gerade
arbeitsmarktpolitisch wiinschenswert ist. Entsprechend
schwierig ist im Einzelfall die Gratwanderung zwischen
der Akzeptanz institutioneller Unterschiede und notwen-
diger Vereinheitlichung. Das Beispiel der Anerkennung
von im Ausland erworbenen Qualifikationen zeigt, dass
eine Vereinheitlichungsregel, die die EU den Mitgliedstaa-
ten auferlegt hat, nicht nur Mobilitat geférdert hat, son-
dern in Deutschland auch als Vorbild diente, um entspre-
chende Regelungen fir Drittstaatsangehdrige zu treffen.

Andere Mobilitatsbarrieren haben weniger mit der
historisch gewachsenen Vielfalt der EU zu tun als mit un-
geldsten Verteilungsfragen innerhalb der EU und manch-
mal auch mit dem Kleingeist der Mitgliedstaaten. Sie
entstehen, wenn einzelne Mitgliedstaaten nationalstaat-
liche Interessen (ber die Prinzipien des Europaischen Bin-
nenmarktes und damit die Voraussetzungen des Wohl-
standsversprechens stellen. Zwar sollen beispielsweise
Mindestlohne und Studienbeschrankungen, die innenpoli-
tisch gewollt sein konnen, nicht reflexartig als antieuro-
paisch oder protektionistisch kritisiert werden, dennoch ist
zu fordern, dass Politik und Wirtschaft starker als bislang
fur das Funktionieren des Mobilitatsraums Europa Verant-
wortung Gbernehmen. Die Strukturbedingungen des Bin-



nenmarktes und das Herkunftslandprinzip erfordern eine
wechselseitige Offnung, die die Mitgliedstaaten sich auch
zugesagt haben. Ein Abweichen von Binnenmarkt- und
Herkunftslandprinzip stellt dieses Versprechen in Frage.
Entsprechend sollten Politik und Wirtschaft damit nicht
leichtfertig umgehen. Sie sollten starker als bisher be-
ricksichtigen, welche Folgen MaRnahmen haben, die
zwar im Einzelfall durchaus legitimen politischen Zielen
dienen wie z. B. dem Sozial- oder Verbraucherschutz, aber
zugleich die innereuropdische Mobilitat hemmen, indem
sie Standards setzen, die andere EU-Mitgliedstaaten nur
schwer erfiillen kénnen. So ist es widersinnig, wenn hoch-
komplexe Anerkennungsregeln verbunden mit den Ei-
genheiten des deutschen Féderalismus dazu fihren, dass
dringend gesuchten Fachlehrern aus dem EU-Ausland der
Zugang zum Lehrerberuf in Deutschland erschwert oder
sogar unmaglich gemacht wird.

(Fiir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungens. A.3, C.1,C2, C3.)

Kernbotschaft 5:

Der Mythos von Europa als Elitenprojekt:

die EU als neuer und zuséatzlicher Trager von Identitat
Die EU ist mehr als ein Binnenmarkt und ein integrierter
Wanderungsraum. Sie befordert auch das Heranwach-
sen einer politischen Identitdt in Europa. Diese zeigt sich
nicht nur darin, dass Unionsbirger immer starker einen
europdischen Alltag leben, sondern auch in der Heraus-
bildung kombinierter und sich tberlagernder Identitaten.
Dominant ist zwar in der Regel weiterhin eine nationale
(oder regionale) Identitat, daneben tritt aber zunehmend
auch eine europdische Identitat. Der viel zitierte Vorwurf,
Europa sei ein seelenloses Kunstgebilde, geschaffen
von Eliten und Birokraten und ohne Bedeutung fur die
Menschen, ist falsch. Europa ist vielmehr - wie auch das
diesjahrige SVR-Migrationsbarometer zeigt - im Denken
und auch Handeln der Menschen angekommen. Aus der
langsam wachsenden europdischen Identitat kann sich
der Nahrboden entwickeln, auf dem eine Fortfiihrung der
europdischen Integration gelingt.

Die personliche Erfahrung innereuropaischer Mobilitat
starkt das Vertrauen in die Europdische Union. Menschen,
die in einem anderen Mitgliedstaat leben und dieses aus
eigener Anschauung kennen lernen, entwickeln eine
emotionale Beziehung zur Freiziigigkeit. Die Unionsbir-
gerschaft als Grundlage der Mobilitat wird im Alltag der
Menschen relevant. Das europdische Projekt lasst sich
leichter verwirklichen, wenn sich die Menschen zuneh-
mend mit der EU identifizieren.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. SVR-Migrationsbarometer, B.1.4, B.4.)
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Kernbotschaft 6:
Neue Akteure in der Zuwanderungs- und Integrati-
onspolitik: Universitaten als Migrationsmagneten und
Integrationsmotoren
Unionsbirger werden als Zuwanderergruppe immer be-
deutender. Die migrations- und integrationspolitischen
Steuerungsinstrumente, die fir Drittstaatsangehorige
weiterhin entscheidend sind, konnen aber auf sie nicht
angewendet werden. Damit werden auch neue Akteure
in der Zuwanderungs- und Integrationspolitik relevant.

Insbesondere Universitdten leisten als Migrationsma-
gneten und Integrationsmotoren einen wichtigen Beitrag
zur Sicherung des Fachkraftebedarfs und tragen dazu bei,
Deutschland als Hochschul- und Wirtschaftsstandort at-
traktiv zu machen. Sie sollten starker in die Migrations-
politik und das Werben um die begehrten Fachkrafte von
morgen einbezogen werden, ebenso wie der Deutsche
Akademische Austauschdienst, die Hochschulrektoren-
konferenz oder das Deutsche Studentenwerk. Bisher sind
die Universitaten allerdings nicht mit entsprechenden
Ressourcen ausgestattet, um ihrer neuen zuwanderungs-
politischen Rolle gerecht zu werden. Bund und Lander
sind gefordert, angemessene Mittel bereitzustellen, um
die Erfillung der neuen Aufgaben abzusichern.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. A.4.1.)

Kernbotschaft 7:

Entwicklung einer migrationspolitischen Gesamt-
strategie: Zeit fur einen ,,Nationalen Aktionsplan
Migration* (NAM)

Das SVR-Jahresgutachten 2013 beschaftigt sich mit der
innereuropdischen Migration, die zunehmend bedeutsa-
mer wird. Aktuell steigt jedoch auch die Zuwanderung
von Hochqualifizierten aus Drittstaaten. Im Zusammen-
hang mit der Umsetzung der EU-Hochqualifiziertenricht-
linie (Blue Card) wurden Reformen verabschiedet, die
der SVR in seinem Gutachten ,Migrationsland 2011” ein-
gefordert hat und die weit Gber die Umsetzungsforde-
rungen der EU hinausgehen. Sie haben Deutschland zu
einem liberalen Zuwanderungsland gemacht, das fur
hoch qualifizierte Drittstaatsangehdérige institutionell at-
traktiv ist. Diese rechtlich-institutionelle Kehrtwende bei
den Drittstaatsangehdrigen und Deutschlands Rolle als
europaweit wichtigstes Zielland fir mobile Unionsbirger
sollten die politisch Verantwortlichen zum Anlass neh-
men, die verschiedenen migrationspolitischen Themen-
felder zusammenzubringen, die bislang weitgehend
unabhdngig und unverbunden diskutiert werden: Die
Zuwanderung von Drittstaatsangehérigen einerseits und
die Mobilitdt von Unionsbirgern andererseits sollten
im Rahmen eines ,Nationalen Aktionsplans Migration”
(NAM) konzeptionell zusammengefiihrt werden; dadurch
konnten die mit Zuwanderung verbundenen Herausforde-
rungen und gesellschaftlichen Veranderungen gebindelt
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thematisiert und konkrete Losungen fir anstehende Pro-
bleme erarbeitet werden.

Ein solcher Aktionsplan Migration sollte eine Migrati-
onspolitik aus einem Guss entwerfen. Er sollte die unter-
schiedlichen Beteiligten und ihre Meinungen verbinden
und vernetzen und damit das institutionelle Zusammen-
spiel der unterschiedlichen Ministerien sowie zwischen
Bund, Landern und Gemeinden verbessern. So konnen
politische Reibungsverluste im foderalen System be-
grenzt werden.

Ein NAM sollte auch die Mechanismen und Instrumen-
te benennen, mit denen der zukinftige Bedarf an hoch,

mittel und niedrig qualifizierter Zuwanderung gedeckt
und koordiniert werden soll. Dabei sind auch die humani-
taren Verpflichtungen Deutschlands im Flichtlingsschutz
zu beriicksichtigen. Nach auBen wirde der NAM klar und
deutlich signalisieren, unter welchen Bedingungen Men-
schen nach Deutschland zuwandern kénnen. Als eine
Visitenkarte des Einwanderungslands Deutschland sollte
der NAM im Bereich von Migration und Integration MafR-
stabe fur Politik und Gesellschaft setzen.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungens. A.4.1, A.4.2, B.3.1, C.1, C.2, C.3.)
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Zusammenfassung

Die Europdische Union wird in der politischen Diskussion
derzeit mit gegensatzlichen Erwartungen konfrontiert: Die
einen beschuldigen sie, ein Elitenprojekt zu sein, das in
der Bevolkerung keinen Riickhalt hat. Sie streben eine Re-
nationalisierung von Entscheidungsprozessen an, weil sie
den Nationalstaat als geeignet zur Losung 6konomischer,
sozialer und o6kologischer Herausforderungen erachten.
Die anderen hingegen glauben, dass durch den europai-
schen Einigungsprozess die Probleme des Nationalstaats
Uberwunden werden kénnen, und sehen die Europdische
Union als ein erfolgreiches Konzept moderner Staatlichkeit.
Im Rahmen des Migrationsbarometers wurden in
Deutschland mehr als 2.200 Personen mit und ohne
Migrationshintergrund zu ihrer Wahrnehmung und Ein-
schatzung Europas und der Freiziigigkeit befragt. Erhoben
wurde das innereuropdische Mobilitatsverhalten ebenso
wie die Identifikation mit und die Solidaritat innerhalb
der Europdischen Union. Die Ergebnisse zeigen, dass die
Uberhéhung Europas als zentraler Bezugsraum fiir Zuge-
horigkeit ebenso wenig der Realitdt entspricht wie die
Abwertung Europas als fir die Menschen irrelevantes
Kunstgebilde. Stattdessen herrscht in Deutschland eine
pragmatische Identifikation mit Europa, die durch konkre-
te Alltagserfahrungen gepragt ist. Europa l6st den Natio-
nalstaat als Trager und Vermittler von Zugeharigkeit nicht
ab, sondern erganzt ihn. Der nichtern-realistische Blick
auf die Europdische Union als Raum der Freiziigigkeit ist
dabei von einer positiven Grundstimmung geprégt.

1) Deutschland wird als Profiteur des europdischen

Wanderungsraums gesehen

Vier von finf Befragten mit und ohne Migrationshin-
tergrund meinen, dass Deutschland von der Perso-
nenfreiziigigkeit innerhalb der Europaischen Union
Uberproportional oder in gleichem MaRe wie andere
Staaten profitiert. Von den Zuwanderern ist ein knap-
pes Drittel Uberzeugt, dass Deutschland aus der Frei-
zlgigkeit mehr Nutzen ziehen kann als andere EU-
Staaten. Umgekehrt geht nur jeder finfte Befragte
mit und ohne Migrationshintergrund davon aus, dass
Deutschland im einheitlichen europdischen Wande-
rungsraum weniger gewinnt als andere EU-Mitglied-
staaten.

2) Freiziigigkeitsrechte werden umfassend genutzt
Die Mobilitatsrechte, die die Unionsbirgerschaft ga-
rantiert, werden von der Mehrheit der Bevdlkerung
geschatzt. Das ist nicht nur ein ,Lippenbekenntnis’.
Das Migrationsbarometer deutet darauf hin, dass die
Befragten von diesen Rechten auch Gebrauch ma-
chen: Etwa sechs von zehn Befragten - unabhangig
von einem Migrationshintergrund - haben sich in
den letzten zwo6lf Monaten mindestens einen Tag in
einem anderen Land der Europdischen Union aufge-
halten, jeder vierte Befragte - 26,8 Prozent der Mehr-
heitsbevolkerung und 28,3 Prozent der Personen mit
Migrationshintergrund - sogar dreimal oder ofter.

3) Identifikation mit Europa ist etabliert

Trotz der weit verbreiteten EU-Krisenberichterstat-
tung ldsst sich eine Entfremdung zwischen der Be-
volkerung und Europa nicht feststellen. Im Gegenteil:
Die Identifikation der Bevolkerung Deutschlands mit
Europa ist robust; deutlich Gber die Halfte der Mehr-
heitsbevdlkerung (54,2 %) und der Zuwanderer
(54,7 %) fthlen sich aktuell (sehr) stark als Europa-
er, von den EU-Zuwanderern geben dies sogar mehr
als drei Viertel (77,0 %) an. Nur rund jeder Neunte
(11,8 %) ohne Migrationshintergrund, jeder achte
(12,4 %) Zuwanderer aus Drittstaaten bzw. jeder
sechsundzwanzigste Zuwanderer mit einem EU-Mi-
grationshintergrund (3,8 %) fthlt sich (sehr) schwach
oder gar nicht als Europder. Dabei ist die Identifika-
tion mit Europa umso stérker, je hoher Bildungsniveau
und Einkommen sind. Ihre zukinftige Identifikation
mit Europa schatzen Zuwanderer wie Personen ohne
Migrationshintergrund allerdings etwas vorsichtiger
ein, der Anteil der Skeptiker steigt leicht.

4) Europa ist als Trager von Zugeharigkeit wichtig,

aber nicht dominant

Die Frage, inwieweit sich die Bewohner eher der Re-
gion, dem Nationalstaat oder einer anderen Ebene
zugehorig fthlen, ist in dynamischen Einwande-
rungsgesellschaften schwer zu beantworten, denn
hier ist es eher die Regel als die Ausnahme, dass
Zugehdrigkeitsdimensionen sich iberlagern. Das Mi-
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ZUSAMMENFASSUNG

5)

Info-Box 1 Befragung fir das SVR-Migrationsbarometer

Das SVR-Migrationsbarometer basiert auf einer telefonischen Befragung (Computer Assisted Telephone Inter-
view) von Personen mit und ohne Migrationshintergrund, die im August und September 2012 in den Regio-
nen Rhein-Ruhr, Stuttgart, Rhein-Main, Berlin und Halle-Leipzig durchgefihrt wurde. Die realisierte Stichprobe
(N = 2.243 Personen) setzt sich zu 74,8 Prozent aus Personen mit Migrationshintergrund und zu 25,2 Prozent
aus Personen ohne Migrationshintergrund zusammen. Diese Personen wurden bereits im Rahmen des 2011
erhobenen SVR-Integrationsbarometers (vgl. SVR 2012) befragt und waren mit einer Wiederbefragung ein-
verstanden. 15,9 Prozent der Gesamtstichprobe sind Spat-/Aussiedler oder deren Nachkommen, 11,8 Prozent
haben einen turkischen Migrationshintergrund. Weitere 17,7 Prozent kommen aus Landern der Europaischen
Union bzw. haben mindestens einen Elternteil, der aus diesen Landern zugewandert ist (EU26). Der Anteil der
Personen, die aus europaischen Staaten aullerhalb der Europaischen Union stammen (sonstiges Europa), liegt
bei 15,6 Prozent. Insgesamt 13,8 Prozent hatten einen lateinamerikanischen, afrikanischen oder asiatischen
Migrationshintergrund. Unter den Personen mit Migrationshintergrund gehorten 72,5 Prozent der ersten Zu-
wanderergeneration an (eigene Migrationserfahrung), 27,5 Prozent der zweiten Generation (in Deutschland
geboren). Die Befragung ist reprasentativ fir die Bevolkerung mit und ohne Migrationshintergrund in den
befragten finf Regionen. Durch Gewichtungen wird die Disproportionalitat zwischen den einzelnen Herkunfts-
gruppen aufgehoben und an die tatsdchlichen Mehrheitsverhdltnisse angepasst. Zweisprachige Interviewer
boten die Befragung neben Deutsch auch auf Russisch, Tirkisch oder Vietnamesisch an. Die Befragung wurde

von BIK Aschpurwis + Behrens GmbH durchgefiihrt.

grationsbarometer zeigt, dass die Befragten keine
eindeutige, territorial definierte Zugehérigkeit haben.
Als entscheidenden Zugehérigkeitsraum betrachten
Menschen mit und ohne Migrationshintergrund am
haufigsten den Stadtteil/Wohnort und den National-
staat, fur die Mehrheitsbevélkerung ist auch die Re-
gion wichtig. Die EU spielt nur eine nachgeordnete
Rolle; sie wird als Trager geografischer Zugehorig-
keit aber wichtiger, wenn die Frage eine Erst- und
Iweitwahl und damit kombinierte Zugehdrigkeiten
zuldsst. Dann wahlen fast 15 Prozent der Mehrheits-
und knapp 8 Prozent der Zuwandererbevélkerung die
EU als zweitwichtigste geografische Zugehérigkeitsdi-
mension. Je haufiger die Befragten im vergangenen
Jahr in der EU gereist sind, umso starker fihlen sie
sich in ihr beheimatet. Das Gefthl der Zugehdrigkeit
zu Europa wachst also mit dem tatsachlichen Erleben
der EU Gber Mobilitat und Freiziigigkeit.

Soziale Teilhabe und Solidaritat innerhalb Europas
werden anerkannt

Gerade im Vergleich zu féderalen Gliedstaaten wie den
USA oder der Schweiz ist eine grenziiberschreitende
soziale Solidaritat innerhalb der EU weitgehend reali-
siert. Bis auf wenige Ausnahmen konnen die EU-Mit-
gliedstaaten Unionsbirgern aus anderen Landern
Sozialleistungen, die im Land fir die eigenen Staats-
burger vorgesehen sind, nicht vorenthalten. Das Migra-
tionsbarometer zeigt, dass die Befragten in Deutsch-
land diese ausgepragte innereuropdische Solidaritat in

hohem MaRe anerkennen: Uber zwei Drittel der Be-
fragten gestehen neu zugewanderten Arbeitnehmern
verschiedener Gruppen (Franzosen, Polen und auch
Tarken als Nicht-Unionsbiirgern) einen Bezug von So-
zialleistungen zu fir den Fall, dass sie in Deutschland
arbeitslos werden. Im Hinblick auf die verschiedenen
Gruppen gibt es jedoch Unterschiede: So sind iber ein
Viertel der Befragten (eher/gar) nicht der Ansicht,
dass neu zugewanderte Turken ein Recht auf Sozial-
leistungen haben sollten, wenn sie in Deutschland
arbeitslos werden. Im Hinblick auf Franzosen betragt
die Ablehnungsquote 20,4 Prozent; fur Polen liegt sie
dazwischen. Die Zugehorigkeit zur EU und die Dauer
der Mitgliedschaft spielen also eine Rolle.

Das SVR-Migrationsbarometer zeigt damit, dass die Euro-
paische Union derzeit (noch) nicht imstande ist, ein Ge-
fuhl von ,Heimat’ zu vermitteln, zumindest im Vergleich
zu den lokalen, regionalen und nationalstaatlichen Bezi-
gen. Dazu fehlen die einfachen Narrative, die Symbolik
und die Identifikationsfiguren, die fir die Stadt, die Re-
gion oder den Staat (ber eine lange Geschichte hinweg
konstruiert worden sind. Die Europdische Union muss
- und kann - man rational verstehen, die emotionale
Zuwendung aber fallt vielen noch nicht leicht. Auf der
anderen Seite sind die mit der EU verbundenen Freiheits-
rechte breit akzeptiert, und bei Personen mit wie ohne
Migrationshintergrund ist ein insgesamt positives ,Euro-
paergefthl’ festzustellen, auf das Politik aufbauen kann.



Europa in der Einwanderungsgesellschaft

Die Europaische Union steuert durch stirmische Gewas-
ser. Dabei zeigen sich eindeutige Zusammenhdnge zwi-
schen der Staatsschuldenkrise insbesondere in sidlichen
Mitgliedstaaten und den derzeitigen innereuropdischen
Wanderungsrealitaten in Deutschland: Die Zuwanderung
aus Griechenland, Spanien, Italien und Portugal steigt
seit 2010 stark an. Insgesamt spielen die EU-Staaten als
Herkunftslander inzwischen eine groRere Rolle als alle
Drittstaaten zusammen. Das geht nicht zuletzt auf die
EU-Erweiterungen 2004 und 2007 zurick; besonders Po-
len, Rumanien, Bulgarien und Ungarn sind wichtige Her-
kunftslander. Der rechtliche Rahmen der Freiziigigkeit
garantiert EU-BUrgern mittlerweile eine nahezu unbe-
schrankte Mobilitat innerhalb der Europaischen Union
und fihrt zu einer neuen Mobilitatsdynamik. Davon profi-
tiert Deutschland.

Einheitlicher Wanderungsraum:
Deutschland als Gewinner gesehen

Die Zuwanderung von Unionsbiirgern hat die Wanderungs-
verhdltnisse in Deutschland in den letzten Jahren in dop-
pelter Hinsicht verandert: Deutschland hat sich nicht nur
in wenigen Jahren von einem ,Migrationsland in der sta-
tistischen Mitte zwischen Ein- und Auswanderungsland”
(SVR 2011: 19) zu einem bedeutenden Nettozuwande-
rungsland entwickelt (s. dazu A.2). Es ist dariber hinaus
im Kampf um die besten Kopfe zu einem wettbewerbsfa-
higen ,Magneten’ fiir qut qualifizierte und hoch qualifizier-
te Zuwanderer geworden (s. dazu B.1.1 sowie Ette/Rihl/
Sauer 2012). Diese ,Migrationsdividende’ der europai-
schen Integration spiegelt sich auch in den Einschatzungen
dazu wider, welche Chancen sich aus dem gemeinsamen
Wanderungsraum fir Deutschland ergeben.

Einige EU-Mitgliedstaaten befinden sich in einer
Staatsschuldenkrise, und Rettungsschirme und potenziel-
le Schuldenschnitte belasten die Steuerzahler, nicht nur
in Deutschland. Trotzdem sind die Befragten in Deutsch-
land im Hinblick auf den europaischen Wanderungsraum
verhalten optimistisch. Dazu kénnte mafB3geblich die Ein-
schatzung der Befragten beitragen, dass die in der Kri-
se vergleichsweise robuste deutsche Wirtschaft von der

grassierenden Arbeitslosigkeit in Landern wie Spanien,
Griechenland und Italien profitieren konnte: Mobile Schul-
und Hochschulabsolventen konnten helfen, die Engpdsse
in einigen Berufsgruppen des deutschen Arbeitsmarktes
zu reduzieren. Sowohl von den Personen mit als auch
von denen ohne Migrationshintergrund, die im Rahmen
des SVR-Migrationsbarometers befragt wurden, geht
eine Mehrheit davon aus, dass Deutschland starker als
andere EU-Staaten von der Freiziigigkeit profitiert. Bei der
Mehrheitsbevdlkerung liegt der Anteil dieser ,Freiziigig-
keitsoptimisten” aber nur leicht Gber dem der ,Freiziigig-
keitspessimisten’. Personen mit Migrationshintergrund
dagegen sehen Deutschland deutlich starker als ,Netto-
profiteur’ (Abb. 1).

Dieses Ergebnis zeigt, dass die deutsche Einwande-
rungsgesellschaft die wanderungspolitischen Chancen
realistisch einschatzt, trotz der allgemeinen Berichterstat-
tung Gber die Krisen in der EU und den Euroskeptizismus,
der sich daraus entwickelt. Wirtschaftspolitisch bestehen
kaum Zweifel, dass die stark exportabhangige deutsche
Volkswirtschaft vom europdischen Binnenmarkt und den
wirtschaftlichen Grundfreiheiten stark profitiert, und zu
diesen gehort neben der Waren-, Kapital- und Dienst-
leistungsfreiheit auch die Personenfreiziigigkeit. Unter-
nehmen und Arbeitsmarktverwaltung veranstalten An-
werbemessen in sideuropdischen Landern, meist gut
oder gar sehr gut qualifizierte EU-BUrger drangen in die
Deutschkurse, die im Inland und im europdischen Ausland
angeboten werden (s. dazu B.3.2), und ohne die sprich-
wortlichen Erdbeerpfliicker und Spargelstecher, die v. a.
aus den neuen ostlichen Mitgliedstaaten kommen, stin-
den Teile der deutschen Landwirtschaft seit Jahren vor
massiven Personalproblemen (s. dazu A.4.2).

Betrachtet man die Ergebnisse nach einzelnen Her-
kunftsgruppen von Zuwanderern, zeigt sich ein uneinheit-
liches Bild. Vor allem fiir Angehorige der Mehrheitsbevol-
kerung und Personen mit einem Migrationshintergrund
eines EU-Landes ist der europdische Wanderungsraum
anscheinend schon so selbstverstandlich geworden, dass
sie sich am ehesten in der mittleren Antwortkategorie ver-
orten (Abb. 2). Bei den Aussiedlern bzw. Spétaussiedlern,
der Herkunftsgruppe Tirkei und der zusammengefassten
Herkunftsgruppe Afrika, Asien und Lateinamerika ist das
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EUROPA IN DER EINWANDERUNGSGESELLSCHAFT

Abb. 1 Einschatzung des relativen Gewinns fiir Deutschland durch den europaischen Wanderungsraum

ohne Migrations-
hintergund

mit Migrations-
hintergrund

0% 20% 40%

Wie sehr profitiert
Deutschland vom
europaischen
Wanderungsraum?

60% 80% 100%

B Deutschland profitiert mehr als andere Staaten
W Deutschland profitiert genauso wie andere Staaten
M Deutschland profitiert weniger als andere Staaten

Quelle: SVR-Migrationsbarometer 2013; gewichtete Daten

Meinungsbild hingegen differenzierter und prononcierter.
Hier finden sich hohere Anteile an Befragten, die davon
ausgehen, dass Deutschland starker profitiert als ande-
re EU-Mitgliedstaaten, aber auch hohere Anteile derer,
die Deutschland gegentber anderen EU-Mitgliedstaaten
als relativ benachteiligt sehen. Hier zeigt sich ein Unter-
schied zwischen ,Auenansicht’ und ,Binnenperspektive’

- je nach Herkunft der Befragten: Personen mit einem
auBereuropaischen Migrationshintergrund sind haufiger
davon iberzeugt, dass Deutschland vom einheitlichen
Wanderungsraum mehr profitiert als andere EU-Staaten.
Sie sind jedoch zu nicht unerheblichen Anteilen auch
skeptisch und sehen einen im Vergleich zu anderen Lan-
dern geringeren Profit. Europdische Zuwanderer haben

Abb. 2 Einschatzung des relativen Gewinns fir Deutschland durch den européischen Wanderungsraum nach

Herkunftsgruppe

ohne Migrationshintergrund
Spat-/Aussiedler

Turkei

EU26

sonstiges Europa

Afrika, Asien, Lateinamerika

0% 20%

Wie sehr profitiert
Deutschland vom
europadischen
Wanderungsraum?

40% 60% 80% 100%

M Deutschland profitiert mehr als andere Staaten
B Deutschland profitiert genauso wie andere Staaten
M Deutschland profitiert weniger als andere Staaten

Quelle: SVR-Migrationsbarometer 2013; gewichtete Daten
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Abb. 3 Aufenthalte im européischen Ausland nach Herkunftsgruppe

ohne Migrationshintergrund
Spat-/Aussiedler

Turkei

EU26

sonstiges Europa

Afrika, Asien, Lateinamerika

0% 20%

B mehrmals

Il cin- oder zweimal

40% 60% 80%

B keine

Quelle: SVR-Migrationsbarometer 2013; gewichtete Daten

dagegen ein tendenziell ausgewogenes Bild und gehen
mehrheitlich davon aus, dass die Profitmoglichkeiten far
alle EU-Lander gleich sind. Insbesondere Zuwanderer aus
Mitgliedstaaten der Europdischen Union (EU26) (Info-
Box 5) scheinen - ahnlich wie die deutsche Mehrheitsbe-
volkerung ohne Migrationshintergrund - gewissermafen
verinnerlicht zu haben, dass die EU ein einheitlicher Mo-
bilitatsraum ist, der potenziell allen die gleichen Chancen
bietet. Nachteile fir Deutschland sehen hier nur wenige.
Auf diesem ,Mobilitatsrealismus’ lasst sich aufbauen.

Maglichkeiten der Freizigigkeit: breite
Inanspruchnahme und Unterstitzung

Die Vorzlge der Freiziigigkeit fir den individuellen und
geschaftlichen grenziberschreitenden Personenverkehr
innerhalb der EU werden als Selbstverstandlichkeit wahr-
genommen. Dazu gehdrt die Mdglichkeit, spontan zu rei-
sen, ohne ein Visum zu beantragen, Passe vorzuzeigen
oder an den Grenzibergangen lange warten zu missen
(s. dazu A.1.1). Dass es keine Grenzkontrollen gibt und
dass Unionsbiirger sich EU-weit niederlassen konnen, ist
quasi als Normalfall verinnerlicht; bewusst und wertge-
schatzt wird es v. a. dann, wenn diese Errungenschaft
infrage gestellt wird - wie etwa in der Debatte 2012, als
die Bundesregierung und einige andere EU-Staaten sich
dafir aussprachen, Grenzkontrollen in bestimmten Aus-
nahmefallen wieder einzufihren.

Die Auswertung des SVR-Migrationsbarometers zeigt,
dass die Mehrheit der Bevélkerung die Mobilitatsrechte,
die die Unionsbirgerschaft garantiert, nicht nur im Sinne
eines Lippenbekenntnisses schatzt, sondern individuell

auch nutzt. Mehr als 58 Prozent der Bevélkerung ohne
Migrationshintergrund und tGber 60 Prozent der Personen
mit Migrationshintergrund haben sich in den vorange-
gangenen zwolf Monaten fir mindestens einen Tag in ei-
nem anderen Land der Europdischen Union aufgehalten.
32,1 Prozent (ohne Migrationshintergrund) bzw. 32,3 Pro-
zent (mit Migrationshintergrund) waren jeweils ein- oder
zweimal gereist, 26,8 Prozent (ohne Migrationshinter-
grund) bzw. 28,1 Prozent (mit Migrationshintergrund)
sogar dreimal oder o6fter (nicht in der Abb. dargestellt).
Dass bei den Zuwanderern die Mobilitatswerte hoher sind
als bei der Gruppe ohne Migrationshintergrund, hangt
mit der unterschiedlichen Altersstruktur zusammen. Die
Befragten mit Migrationshintergrund sind jinger und da-
her tendenziell auch mobiler. Die héheren Mobilitatswer-
te innerhalb der Europdischen Union ergeben sich aber
auch aufgrund regelmaBiger Reisen ins Herkunftsland.
Eine Differenzierung der Mobilitatswerte nach einzelnen
Herkunftsgruppen belegt diesen Zusammenhang sehr
deutlich (Abb. 3).

Die mit Abstand hochste Mobilitat ist erwartungs-
gemal bei Zuwanderern aus EU-Staaten zu beobachten.
Uber 75 Prozent von ihnen haben sich im vorangegan-
genen Jahr fir mindestens einen Tag in einem anderen
EU-Mitgliedstaat aufgehalten; das Uberschreiten inner-
europadischer Grenzen gehort fir sie zur Normalitat. Als
grote Nutzer der Freiziigigkeit nehmen sie die Europai-
sche Union vermutlich am deutlichsten als einheitlichen
Mobilitatsraum wahr. 32,5 Prozent reisten in den voran-
gegangenen zwolf Monaten ein- oder zweimal; 45,0 Pro-
zent waren dreimal oder 6fter unterwegs. Nur knapp ein
Viertel (22,5 %) hat in diesem Zeitraum keine Auslands-
reise innerhalb der EU unternommen.
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Aber auch fir die anderen Herkunftsgruppen ist die
Europdische Union als Mobilitatsraum bedeutsam. Zwar
gibt es unter Aussiedlern, turkischen Zuwanderern, sons-
tigen Europdern und Personen mit afrikanischem, asiati-
schem und lateinamerikanischem Migrationshintergrund
weniger Personen, die sich dreimal oder ofter in einem
anderen EU-Land aufgehalten haben; so haufig reist hier
nur jeder Vierte bis Sechste. Ein Drittel ist jedoch zu-
mindest ein- oder zweimal innerhalb der Europdischen
Union gereist und hat somit erst kirzlich die Vorzige
des gemeinsamen Mobilitdtsraums genutzt. Tendenziell
gleicht das Mobilitatsverhalten von Aussiedlern, Zuwan-
derern aus der Turkei und Zuwanderern aus sonstigen
europdischen (Nicht-EU-)Landern dem der deutschen
Bevélkerung ohne Migrationshintergrund, wobei bei Per-
sonen mit einem tirkischen Migrationshintergrund sowie
bei Aussiedlern/Spataussiedlern der Anteil der im Vorjahr
daheim Gebliebenen am gréften ist.’

Identifikation mit Europa:
starke emotionale Verbundenheit

Die Europaische Gemeinschaft als Garant von Frieden und
Stabilitat - diese Maxime hat sich durch das europaische
Einigungsprojekt seit dem Ende des Zweiten Weltkriegs
zu einem Gemeinplatz verfestigt. Die Identifikation der

Abb. 4 Identifikation als Européer

ohne Migrations-
hintergrund

EU-Migrations-
hintergrund

Nicht-EU-Migrations-
hintergrund

Bevélkerung in Deutschland mit der Europdischen Union
erscheint daher auch auf den ersten Blick robust; ins-
besondere die jingere Generation fihlt sich mit Europa
emotional verbunden. Allerdings wird sie immer wieder
vor groRe Herausforderungen gestellt, wie derzeit die
Staatsschuldenkrise und die daraus resultierenden poli-
tischen Verwerfungen verdeutlichen. Identifikation und
gelebte Solidaritat konnten schnell zu flichtigen Gitern’
werden. Die Wertschatzung Europas zu bewahren und
die Verbundenheit der Bevolkerung mit der Europdischen
Union weiter zu steigern, ist deshalb eine der zentralen
politischen und gesellschaftlichen Herausforderungen fir
die nahere Zukunft. Sie kann jedenfalls auf ein gefestig-
tes Fundament aufbauen.

Sowohl in der deutschen Mehrheitsbevélkerung
(54,2 %) als auch unter den Zuwanderern (54,7 %)
(ohne Abb.) fihlen sich mehr als die Halfte der Befrag-
ten ,stark” oder sogar ,sehr stark” als Europaer. Beson-
ders ausgepragt ist diese emotionale Verbundenheit mit
77,0 Prozent in der Gruppe der Zuwanderer, die einen Mi-
grationshintergrund eines EU-Staats (EU26) aufweisen:
33,1 Prozent fihlen sich ,sehr stark” und 43,9 Prozent
Jstark” als Europder (Abb. 4). Das leuchtet ein: Diese
Personen besitzen die Unionsbirgerschaft, und zumin-
dest die erste Generation hat im gemeinsamen Wande-
rungsraum Europadische Union bereits eigene Migrations-
erfahrungen gemacht, die Identifikation nur mit einem

0% 20%

B sehrstark [l stark [ mittel [l schwach

40%

60% 80% 100%

sehr schwach [l gar nicht weil nicht

Quelle: SVR-Migrationsbarometer 2013; gewichtete Daten

1 Erwartbar ist ein positiver Zusammenhang des Reiseverhaltens mit Bildung und Einkommen, den z. B. auch Mau (2007) im Rahmen seines ,Survey
Transnationalisierung” beschreibt und bestatigt. So gehoren Personen mit hoherer Bildung und/oder héherem Einkommen signifikant haufiger zur
Gruppe der Mobilen; auch reisen sie mit hoherer Wahrscheinlichkeit mehrmals innerhalb eines Jahres in ein anderes EU-Land. Dariiber hinaus sind
bei jingeren Altersgruppen durchweg hohere Mobilitdten zu beobachten, was nicht nur auf eine allgemein hohere Reisetatigkeit junger Erwach-
sener zurickzufthren sein dirfte, sondern auch auf die verschiedenen Mobilitatsprogramme der Europaischen Union (ERASMUS, Leonardo da Vinci

oder Grundtvig).
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Abb. 5 Einschatzung der zukiinftigen Identifikation als Europaer
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Quelle: SVR-Migrationsbarometer 2013; gewichtete Daten

Nationalstaat entspricht nicht mehr der selbst erlebten
Erfahrung. Bei der deutschen Mehrheitsbevélkerung fal-
len die Zustimmungswerte etwas weniger ,EU-phorisch’
aus: Nur rund jeder Neunte (11,1 %) empfindet ein ,sehr
starkes” Mal} an Verbundenheit, allerdings sehen sich
43,1 Prozent ,stark” als Europder.

und selbst in der Gruppe der Zuwanderer ohne EU-Mi-
grationshintergrund fihlen sich 50,2 Prozent ,stark” oder
»sehr stark” als Europder, weitere 36,6 Prozent tun dies
mit mittlerer Intensitat. Nur rund jeder Neunte (11,8 %)
unter den Personen ohne Migrationshintergrund, jeder
Achte (12,4 %) unter den Zuwanderern mit einem Nicht-
EU-Migrationshintergrund bzw. jeder Sechsundzwanzigste
(3,8 %) unter den Zuwanderern mit einem EU-Migrations-
hintergrund fahlt sich ,schwach”, ,sehr schwach” oder
»gar nicht” als Europder. Berlcksichtigt man soziodemo-
grafische Hintergrundvariablen, so zeigt sich, dass eine
starkere emotionale Identifikation mit Europa mit héherer
Bildung und hoherem Einkommen einhergeht, unabhan-
gig davon, ob bei den Befragten ein Migrationshintergrund
vorliegt oder nicht - diese Zusammenhange waren schon
bei der Frage nach der EU-Binnenmobilitat zu beobachten.

Wird die Frage nach der emotionalen Verbundenheit
mit Europa prospektiv gestellt (,Werden Sie sich in funf
Jahren als Européer fiihlen?”), sind die Einschatzungen bei
Zuwanderern wie auch bei Personen ohne Migrationshin-
tergrund etwas vorsichtiger. Der Tenor bleibt insgesamt
aber deutlich positiv (Abb. 5). Die Anteile derjenigen, die
davon ausgehen, dass sie sich in funf Jahren nur ,sehr
schwach” oder ,gar nicht” als Europder fiihlen werden,
sind in etwa ebenso gering ausgepragt wie bei der Frage
nach der aktuellen Identifikation mit Europa. Vier bis sie-
ben Prozent geben an, dass sie dies zum jetzigen Zeitpunkt

nicht einschatzen kénnen. Der Anteil an Befragten, die nur
von einer ,mittleren” oder ,schwachen” Identifikation
ausgehen, erhoht sich dagegen merklich. Abgesehen da-
von, dass bei zukunftsbezogenen Aussagen grundsatzlich
mehr Zuriickhaltung erwartbar ist, mag sich hier auch eine
gewisse Skepsis auswirken, die auf Messzeiteffekte zu-
rickzufhren ist, etwa die gegenwartigen (und absehbar
anhaltenden) Krisenszenarien innerhalb der Europaischen
Union. Dennoch meinen rund die Halfte der Befragten
ohne Migrationshintergrund (47,3 %) sowie der befragten
Zuwanderer mit Herkunft auRerhalb der EU (49,7 %) und
sogar drei Viertel der Befragten mit EU-Migrationshinter-
grund (71,6 %), dass sie sich auch in der Zukunft ,stark”
oder ,sehr stark” als Europaer fiihlen werden.

Das Gefthl der Verbundenheit mit Europa ist je nach
Zuwanderergeneration unterschiedlich stark ausgepragt
(Abb. 6). Die in Deutschland geborene (zweite) Genera-
tion der Zuwanderer mit EU-Hintergrund fihlt sich etwas
weniger europdisch als die erste Generation, die iber
eigene Wanderungserfahrung verfiigt: Wahrend sich in
der ersten Generation 44,8 Prozent ,stark” als Europaer
fahlen, sind es in der zweiten Generation 42,3 Prozent.
Dagegen erhoht sich der Anteil der zweiten Generation
mit einem EU-Migrationshintergrund, der nicht mehr als
eine mittlere Identifikation mit Europa aufweist.

Dieser stagnierenden oder gar leicht sinkenden emo-
tionalen Identifikation mit Europa kénnte mit entspre-
chenden MalBlnahmen begegnet werden, die Europa
noch starker ,leb- und erlebbar’ machen, wie den EU-
Mobilitatsprogrammen oder EU-bezogenen Angeboten
nationaler Regierungen sowie zivilgesellschaftlicher
Akteure. Auffdllig ist indes, dass sich bei den Zuwan-
derern mit einem Migrationshintergrund auerhalb der
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Abb. 6 Identifikation als Europder nach Generation
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Quelle: SVR-Migrationsbarometer 2013; gewichtete Daten

Europdischen Union ein anderes und reziprokes Muster
zeigt: Hier ist von der ersten zur zweiten Generation ein
deutlicher Anstieg der emotionalen Verbundenheit mit
Europa festzustellen. Dies deutet auf einen Prozess der
doppelten Identifikation hin, namlich mit dem Aufnah-
meland Deutschland und mit Europa als Gbergeordnetem
Zugeharigkeitsraum (s. Abb. 9 sowie B.1.4).

Sozialleistungen fiir Zuwanderer:
umfassende Solidaritat mit
Abstufungen

In Bezug auf den Sozialstaat hat die Europdische Union
nur geringe unmittelbare Regelungskompetenzen, und
es ist absehbar, dass die Ausgestaltung der sozialen Si-
cherungssysteme in der Zustandigkeit der Mitgliedstaaten
verbleiben wird. Das im Primdrrecht verankerte Gleich-
behandlungsgebot hat jedoch fir die einzelnen EU-Mit-
gliedstaaten unmittelbare sozialpolitische Folgen (s. dazu
B.2.1): Rechte, die den eigenen Staatsangehérigen ge-
wahrt werden, missen grundsatzlich auch Unionsbirgern
zugesprochen werden, die sich infolge der Ausiibung ih-
rer Freizigigkeitsrechte in einer vergleichbaren Situation
befinden. Ferner hangen in Deutschland sozialstaatliche
Leistungen in der Regel nicht von der Staatsangeharig-
keit ab, sondern allenfalls vom Aufenthaltsstatus. Inwie-
weit haben Mehrheits- und Zuwanderergesellschaft diese
Grundsatze verinnerlicht? Und gibt es so etwas wie ein
innereuropdisches Solidaritatsempfinden, das die Gren-
zen der Nationalstaaten tberschreitet?
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Um diese Frage zu klaren, wurde im Rahmen des SVR-
Migrationsbarometers ermittelt, inwieweit die Befragten
der Aussage zustimmen, dass ,neu zugewanderte Arbeit-
nehmer, wenn sie arbeitslos werden, grundsatzlich ge-
nauso wie deutsche Arbeitnehmer Sozialleistungen wie
z. B. Hartz IV beziehen kénnen” sollten. Die Frage wurde
auf drei Gruppen zugespitzt: Arbeitnehmer aus Frankreich
(mithin einem EU-Staat der ersten Stunde), aus Polen (ei-
nem relativ neuen Mitglied der Union) und der Tirkei
(die nicht zur EU gehért, jedoch ein wichtiges Herkunfts-
land fir Zuwanderer ist).

Es ist bemerkenswert, dass (ber zwei Drittel der Be-
fragten allen Zuwanderergruppen einen Bezug von Sozi-
alleistungen zugestehen fiir den Fall, dass sie arbeitslos
werden; jeweils Gber 40 Prozent stimmen der Aussage
sogar ,voll und ganz” zu (Abb. 7). Eine ausgepragte Dif-
ferenzierung nach Herkunftsstaaten und damit auch nach
rechtlichen Differenzierungen ist nicht festzustellen. In
der Einwanderungsgesellschaft in Deutschland gibt es
also eine breite Basis, die sozialstaatliche Solidaritat nicht
an nationale Herkunft koppelt. Lediglich in der Tendenz
lasst sich eine gewisse Abstufung beobachten, die auch
mit einer unterschiedlich positiven Wahrnehmung von
Zuwanderergruppen zu tun hat. Leichte Unterschiede sind
jedoch bei den Ablehnungen festzustellen: So sind bei-
spielsweise fast 30 Prozent ,eher nicht” oder ,gar nicht”
der Ansicht, dass neu zugewanderte Tirken ein Recht auf
Sozialleistungen haben sollten, wenn sie in Deutschland
arbeitslos werden. Im Hinblick auf Franzosen betrdgt die
Ablehnungsquote nur etwas Gber 20 Prozent; fir Polen
liegt sie dazwischen.
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Abb. 7 Solidaritat mit neu zugewanderten arbeitslosen Arbeitnehmern aus Frankreich, Polen und der Tiirkei

Zustimmung zur Gewahrung von
Sozialleistungen bei Arbeits-
losigkeit fiir neu zugewanderte ...

ohne Migrations- 66
hintergrund !
Franzosen e
mit Migrations- 83
hintergrund !
ohne Migrations- 70
hinter !
Polen - |. g-rund
mit Migrations- 5
hintergrund ;
ohne Migrations- W
. hintergrund 4
Tirken Lo
mit Migrations- 95
hintergrund !
0% 20% 40% 60% 80% 100%
M vollundganz M eherja M teils/teils Il eher nicht gar nicht

Quelle: SVR-Migrationsbarometer 2013; gewichtete Daten

Diese nicht sehr stark ausgepragte Hierarchisierung
von Herkunftsgruppen ergibt sich auch, wenn man die
zustimmenden Antworten nach einzelnen Zuwanderer-
gruppen differenziert. Abb. 8 zeigt die Solidaritatsrela-
tionen zwischen den verschiedenen Befragtengruppen
(ohne Migrationshintergrund, Spat-/Aussiedler, Tiirkei,
EU26, sonstiges Europa, Afrika/Asien/Lateinamerika)
und den Arbeitnehmern aus Frankreich, Polen und der
Tirkei, die hier die Befragungsobjekte bildeten: Zuwan-
derer mit EU-Migrationshintergrund akzeptieren Franzo-
sen (82,6 %) und Polen (80,9 %) zu deutlich héheren
Anteilen als Empfanger von Sozialleistungen als Tirken
(74,7 %). Ahnlich ist das Ergebnis bei den Befragten
ohne Migrationshintergrund und den Spat-/Aussiedlern,
bei Letzteren auf einem signifikant niedrigeren Gesamt-
niveau. Zuwanderer mit einem Migrationshintergrund
eines sonstigen europdischen Landes (nicht EU) zeigen
gegeniiber Polen und Tirken ein identisches MaB an
Solidaritat, das unter dem fur Franzosen liegt. Fur die
meisten Herkunftsgruppen ist eine sozialstaatliche Soli-
daritat besonders zwischen Deutschland und Frankreich
in einem hohen Ausmal selbstverstandlich; dies ist si-
cherlich auf die gemeinsame Geschichte zuriickzufiihren
und auf das jahrzehntelange wechselseitige Engagement
dieser beiden Lander beim politischen Einigungsprozess
in Europa. Die Solidaritat mit polnischen Neuzuwanderern

bleibt dahinter zuriick, obwohl Polen ebenfalls seit 2004
zur EU gehort.

Eine Ausnahme bildet lediglich die Gruppe der Befrag-
ten mit tdrkischem Migrationshintergrund: Zu etwa gleich
groBen Anteilen (68,2 bzw. 67,9 %) stimmen sie fir pol-
nische und franzésische Neuzuwanderer dem Bezug sozi-
alstaatlicher Leistungen nach Verlust einer Beschaftigung
zu. Der hachste Wert wird hier indes fir tirkische Lands-
leute ermittelt: 72,6 Prozent der Befragten mit tirkischem
Migrationshintergrund sind der Meinung, dass ihren neu
zuwandernden Landsleuten Sozialleistungen zukommen
sollen. Das ausgeprdagte turkische Nationalgefihl verzerrt
offensichtlich die Wahrnehmung rechtlicher Normen.

Als Kernresultat bleibt festzuhalten: Die Bevélkerung
in Deutschland und damit beide Seiten der Einwande-
rungsgesellschaft haben sozialstaatliche Solidaritat verin-
nerlicht. Sie gestehen mehrheitlich den Neuzuwanderern
Sozialleistungen zu, wenn diese in Deutschland arbeitslos
werden. Gegeniiber Neuzuwanderern aus der Europai-
schen Union sind die Solidaritatswerte zwar etwas hoher,
jedoch werden rechtlich verbirgte Leistungen ganz iber-
wiegend auch bei jenen Zuwanderern fir legitim erklart,
die aus Drittstaaten zu Erwerbszwecken in die Bundesre-
publik kommen. Fir ein selbstbewusstes Einwanderungs-
land, das sich weltweit profilieren mochte, ist dies eine
ausgezeichnete Ausgangsvoraussetzung.

Jahresgutachten 2013

o
(I}
=
L
=
o
x
<
m
w
Z
o
=
<
o
Q
=
o
>
[7p]

31



32

EUROPA IN DER EINWANDERUNGSGESELLSCHAFT

Abb. 8 Solidaritat mit neu zugewanderten arbeitslosen Arbeitnehmern aus Frankreich, Polen und der Tirkei

nach Herkunftsgruppe
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Quelle: SVR-Migrationsbarometer 2013; gewichtete Daten

Mehrfachverortungen: Europa ist
dabei, steht aber nicht im Zentrum

Die Frage der regionalen oder staatlichen Zugehorigkeit
ist in modernen und hochgradig dynamischen Einwande-
rungsgesellschaften selten klar zu beantworten. Friiher
fuhlte man sich mehrheitlich einem bestimmten Bezugs-
raum wie dem Nationalstaat, der Heimatregion oder der
Wohnsitzgemeinde zugeharig. Heute sind es nicht selten
mehrere Zugehorigkeitsdimensionen, die sich Gberlagern
und erganzen (s. auch B.1.4). Die zunehmenden raumli-
chen Mobilitaten sorgen fiir multiple Erfahrungssituatio-
nen und Verortungsmaglichkeiten, weil das angestammte
Umfeld (freiwillig oder unfreiwillig, temporar oder dauer-
haft) verlassen wird oder weil man zwischen verschiede-
nen Zugehorigkeitsraumen pendelt. Durch Prozesse wie
Europaisierung, Transnationalisierung oder Erfahrungen
der wirtschaftlichen bzw. sozialen Globalisierung werden
neue Zugehdrigkeiten erfahrbar gemacht. Die Europdi-
sche Union ist hierfir ein treffendes Beispiel.

Die Schwierigkeit, sich in seiner geografischen Zu-
gehorigkeit eindeutig zu verorten, belegt auch das SVR-
Migrationsbarometer (Abb. 9). Die verschiedenen mégli-
chen Bezugsraume betrachtet jeweils nicht mehr als ein
Drittel der Befragten als primdr ausschlaggebend, und
zwar sowohl bei den Zuwanderern als auch bei der Mehr-
heitsbevolkerung. Auf die Frage, wo sie sich am meisten
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zugehorig fihlen, antworten 34,2 Prozent der Personen
ohne Migrationshintergrund: im Stadtteil oder Wohnort.
Fur 27,0 Prozent ist die Region der primare heimatliche
Bezugsraum, fr 25,9 Prozent ist es Deutschland als Na-
tionalstaat. Eine kleine Minderheit (8,4 %) sieht sich in
erster Linie als ,Weltbirger’, und die Europdische Union
ist fur 4,5 Prozent der lebensweltliche Bezugspunkt Num-
mer eins. Etwas mehr Bedeutung erlangt die EU (ebenso
wie Deutschland und die Welt) erst bei der Frage nach
dem zweitwichtigsten Zugehérigkeitsraum: Immerhin
fast jedes siebente Mitglied der deutschen Mehrheitsbe-
volkerung ,zweitverortet’ sich dort.

Interessant sind hier die Unterschiede zwischen
Mehrheitsbevolkerung und Zuwanderern. Bei Letzteren
spielen logischerweise auch die Herkunftslander eine
Rolle - wenn diese auch hinsichtlich der primaren Veror-
tung nachgeordnet sind. Zunachst fihlt sich ein ahnlicher
Anteil an befragten Personen mit Migrationshintergrund
wie bei der Bevélkerung ohne Migrationshintergrund
vorrangig im unmittelbaren Stadtteil oder Wohnort be-
heimatet (31,0 %). Die Region bleibt bei Zuwanderern als
Raum der primaren Zugeharigkeit vergleichsweise unbe-
deutend (9,3 %), aber Deutschland ist fir Zuwanderer ein
genauso wichtiger Bezugspunkt wie bei der Bevolkerung
ohne Migrationshintergrund. Das eigene Herkunftsland
wird erst als sekundarer Zugehdrigkeitsraum wichtig,
und zwar fr rund ein Finftel (21,3 %) der Befragten. Die



Abb. 9 Geografische Zugehdrigkeitsdimensionen
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EU spielt fir die Befragten mit Migrationshintergrund als
Zugehorigkeitsdimension insofern ebenfalls eine gewis-
se Rolle, als sie als ahnlich wichtig eingestuft wird (fur
Haupt- und Zweitzugeharigkeit 6,5 % und 7,8 %) wie das
Herkunftsland (7,5 % Hauptzugeharigkeit).

Zugehdrigkeitsverortungen in nur einem Bezugsraum
sind in beiden Gruppen selten. Deshalb lohnt es sich, die
Ergebnisse nach zusammengefassten Zugehorigkeitsrau-
men zu differenzieren und dabei zu bericksichtigen, in
welchen Kombinationen Erst- und Zweitwahl am haufigs-
ten auftreten (Abb. 10). Hier zeigt sich abermals, dass die
Region als heimatlicher Bezugsraum fir die Mehrheits-
bevélkerung recht bedeutsam ist. Die Europdische Union
taucht hingegen erst an sechster Stelle erstmals auf, und
zwar in Kombination mit Deutschland. Dies qilt fur die
Bevélkerung ohne Migrationshintergrund, fiir Zuwande-
rer mit EU-Hintergrund und fir Zuwanderer mit einem
Migrationshintergrund aulerhalb der EU in ahnlichem
MaRe (jeweils rund 5-6 %). Die Zugehérigkeitskombina-
tion Europaische Union mit Stadtteil bzw. Wohnort hat
dagegen besonders fir Zuwanderer mit EU-Hintergrund
Bedeutung erlangt.

Je nach Lebensalter und Generation kénnen sich
auch bei Zuwanderern sehr unterschiedliche Zugehérig-
keitsmuster herausbilden. So weist die in Deutschland
geborene zweite Generation im Hinblick auf ihre hei-
matliche Verortung Strukturen auf, die viel starker denen

Herkunfts-
land 1

Herkunfts-
land 2

Europadische
Union

mit Migrationshintergrund

B stirkste Zugehorigkeit
M zweitstarkste Zugehorigkeit

der deutschen Mehrheitsbevdlkerung gleichen als denen
der ersten Generation: Die Region wird als Bezugsraum
wesentlich wichtiger, und das Gefiihl der Zugehérigkeit
zum Herkunftsland geht deutlich zurick (Abb. 11). Dies
erscheint als Ausdruck zeitgebundener und real stattfin-
dender Integration plausibel. Das Gefihl der Zugehorig-
keit zur Europdischen Union bleibt indes bei der zweiten
Generation mit einem Nicht-EU-Migrationshintergrund
schwach ausgepragt.

Dass die Europdische Union als ein Zugehdrigkeitsan-
gebot fir Befragte mit und ohne Migrationshintergrund
eine deutlich geringere Rolle spielt als unmittelbare ter-
ritoriale Beziige, muss niichtern betrachtet werden. Die
Europdische Union bewirkt eben nicht - oder noch nicht
- jenes Gefthl der lebensweltlichen Beheimatung, das
man bei der Stadt, der Region oder dem Staat empfindet.
Dazu fehlen die einfachen Narrative, die Symbolik und
die Identifikationsfiguren, die fir die Stadt, die Region
oder den Staat Uber eine lange Geschichte hinweg konst-
ruiert worden sind. Die Europdische Union muss man ver-
stehen, das Gernhaben fallt vielen noch nicht so leicht.
Dennoch: Die iberwiegende Mehrheit hat aktuell und fir
die Zukunft ein positives ,Europdergefthl’ (Abb. 4 bis 6)
und es erscheint maglich, das Zugehdrigkeitsgefihl zu
steigern, indem die EU iber Mobilitat und Freiziigigkeit
erlebbar gemacht wird. Empirisch lasst sich jedenfalls be-
legen, dass zwischen innereuropdischen Reiseaktivitaten
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Abb. 10 Zusammengefasste geografische Zugehérigkeitsdimensionen
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Abb. 11 Zusammengefasste geografische Zugehdrigkeitsdimensionen nach Generation
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Abb. 12 Zusammenhang von Aufenthalten im européischen Ausland mit dem geografischen

Zugehdorigkeitsgefuhl zu Europa
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Quelle: SVR-Migrationsbarometer 2013; gewichtete Daten

und dem Ausmal} des geografischen Zugehorigkeitsge-
fuhls zu Europa ein statistisch robuster Zusammenhang
besteht (Abb. 12).

Beispielsweise ist bei Personen mit einem Migrati-
onshintergrund eines EU-Staats, die im Vorjahr mehrmals
innerhalb der EU gereist sind, die Wahrscheinlichkeit, dass
sie sich der EU zugehdrig fihlen, mit 374 Prozent fast
dreimal so hoch wie bei denen, die sich nicht in einem
anderen EU-Staat aufgehalten haben (13,4 %). Dieser in-
tuitive Zusammenhang ,wer ofter in der EU reist, fihlt
sich dort auch eher heimisch’ ist bei allen drei Gruppen
(ohne Migrationshintergrund, mit EU-Migrationshinter-
grund und mit sonstigem Migrationshintergrund) signifi-
kant und spricht dafir, dass das Erleben von Freiziigigkeit
das Gefihl der Zugehdrigkeit zur EU steigert.

Fazit: mittendrin statt schon am Ende -
das Projekt Europa weiterentwickeln

Wie sich in den Daten abzeichnet, steht die Einwande-
rungsgesellschaft Deutschlands mehrheitlich noch am

Beginn eines Prozesses, an dessen Ende sich eine eu-
ropaische Birgerschaft (citoyenneté) herausbilden kann,
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zweimal

mehr- keine

mals

ein- bis
zweimal

die nicht nur Sympathie fiir Europa empfindet, sondern
engagiert und aktiv am politischen Leben teilnimmt.
Nach dem zu urteilen, wie die Freiziigigkeit und der ge-
meinsame europdische Wanderungsraum wahrgenom-
men und eingeschatzt werden, scheinen die Fundamente
daftr gelegt: Sowohl Zuwanderer als auch die Mehr-
heitsbevolkerung nutzen den innereuropdischen Mobili-
tatsraum, indem sie sich in der EU grenziberschreitend
bewegen.

Sich als Europder zu fuhlen, ist bereits eher die Regel
als die Ausnahme. Die individuelle Verbundenheit mit Eu-
ropa (also ein zumindest mittelmaRig stark ausgepragtes
Gefiihl, Europder zu sein) wird zu weit Gber 85 Prozent
positiv-affirmativ eingeschatzt. Auch bei Fragen der Soli-
daritat (nicht nur im Hinblick auf die ,EU-Clubmitglieder’
im Sinne einer Einstandsgemeinschaft, sondern auch
nach auBen gegeniiber Neuzuwanderern aus anderen
Staaten) sind die Zustimmungswerte hoch. Damit hat die
deutsche Einwanderungsgesellschaft eine hervorragende
Ausgangsbasis, auf der Prozesse der politischen, kulturel-
len und damit identifikatorischen Verortung mit der Euro-
paischen Union fortentwickelt werden kdénnen.

Nur im Vergleich zu anderen raumbezogenen Zuge-
horigkeitsdimensionen gerat die EU ins Hintertreffen. Als



heimatliche Bezugsraume dominieren die eigene Stadt
bzw. Kommune, die Region, der Nationalstaat oder (bei
einem Teil der Zuwanderer) das Herkunftsland. Dieser Be-
fund ist nicht tberraschend, aber auch nicht unumstéRlich.
Bei Personen, die regelmdRBig ins EU-Ausland reisen und
somit die Vorziige der Freiziigigkeit unmittelbar nutzen
und schatzen lernen, ist die Wahrscheinlichkeit sehr hoch,
dass sie sich auch mit der EU identifizieren. Im Umkehr-
schluss folgt daraus: Dass die Bevélkerung sich mit der EU
als tbergeordnetem Zugehorigkeitsraum positiv identifi-
ziert, kann durch geeignete Mallnahmen und Strukturen
gefordert werden. Gefragt ist eine Politik, die raumliche
Mobilitat auf europdischer Ebene fordert. Gelingt es, ei-
nen noch gréBeren Anteil der Bevdlkerung von den Vor-
zigen der Freizigigkeit zu iberzeugen, erhéht sich die
Wahrscheinlichkeit fir eine breitere Identifikation - wer
haufig tber den Tellerrand des Nationalstaats schaut, in
dem er lebt, wird leichter zum europaischen citoyen.

EUROPA IN DER EINWANDERUNGSGESELLSCHAFT

Gerade in Zeiten der Krise muss sich daher die Poli-
tik weiter bemihen, den innereuropdischen Austausch
und das Kennenlernen der Nachbarn zu férdern und die
Vorzige der Freiziigigkeit zu betonen. Mobilitatsprogram-
me, insbesondere fiir jiingere Personengruppen (Schii-
ler, Studenten, Lehrlinge), sollten ausgeweitet und das
Angebot verbreitert werden. Dabei sollten auch die in
der EU lebenden Zuwanderer aus Drittstaaten starker als
Zielgruppe fokussiert werden. Denn viele von ihnen ha-
ben den Status von langfristig aufenthaltsberechtigten
Drittstaatsangehdrigen und gehéren damit zur dauerhaft
verankerten Wohnbevolkerung. Das europdische Projekt
wird leichter gelingen, wenn die Bevélkerung es auch
will, und das wiederum wird davon abhangen, ob die
Menschen die EU nicht nur zahneknirschend akzeptieren
und ihr rational zustimmen, sondern sich mit ihr auch
emotional verbunden fihlen.

Jahresgutachten 2013
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A Deutschland und die
Innereuropdischen Wanderungen



Al

Unionsbirgerschaft als Form politischer Zugehdorigkeit

Die EU ist kein klassischer Zusammenschluss von souve-
ranen Staaten; wegen ihres besonderen supranationalen
Charakters und der Fille der ihr zustehenden Kompe-
tenzen bildet sie unter den Staatenverbindungen eine
Kategorie fir sich.? Eine ihrer Besonderheiten ist die
Unionsbirgerschaft, die mit dem Vertrag von Maastricht
eingefiihrt wurde (Art. 17 EG-Vertrag a. F.). Art. 20 des
Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europdischen Union
(AEUV) legt fest, dass die Unionsbiirgerschaft automa-
tisch allen Staatsangehdrigen eines Mitgliedstaats der EU
gewahrt wird.

Neben der jeweiligen nationalen Staatsangehorig-
keit besitzen Blrger von Mitgliedstaaten der EU damit
zusétzlich die Unionsbirgerschaft. Diese ist aber nicht
als eine eigene Staatsangehdrigkeit zu sehen. Sie ,tritt
zur nationalen Staatsbirgerschaft hinzu, ersetzt sie aber
nicht” (Art. 20 Abs. 1 AEUV). Daher wird ihr Erwerb auch
nicht geregelt. Mit der Unionsbiirgerschaft geht die EU als
Staatenverbund weit Giber andere supranationale Zusam-
menschlisse hinaus, wie etwa die Nordamerikanische
Freihandelszone NAFTA, die trotz verschiedener Vertie-
fungsbemiihungen auf dem Stand einer Freihandelszone
zwischen Mexiko, den USA und Kanada stehengeblieben
ist, oder den sidamerikanischen Mercosur oder den asi-
atischen ASEAN-Verbund.

Im Gegensatz zu solchen Biindnissen, die letztlich nur
zwischenstaatliche Freihandelsabkommen sind, stellt
die EU ein Bindel von individuellen und einklagbaren
Rechten bereit, das sowohl wirtschaftliche und soziale
als auch politische Elemente enthalt und fiir die Unions-
birger konkrete Vorteile bringt (s. A.1.1). Zudem ist
die EU Ausgangs- bzw. Kristallisationspunkt eines euro-
paischen Gemeinschaftsgefiihls (s. A.1.2), das bestehen-
de nationale Identitaten nicht ersetzt, aber erganzt.

A.1.1 Unionsburgerschaft: vielfaltiges
Rechtebindel

Dadurch, dass die Unionsbirgerschaft unmittelbar mit der
Staatsangehdrigkeit eines Mitgliedstaats verknipft ist
und der Europdische Gerichtshof die Unionsbirgerschaft
als den ,grundlegende[n] Status der Angehdérigen der EU-
Mitgliedstaaten” deutet (Rs. (-<184/99 - Grzelczyk, EUIW
2002: 52, 55), konnen die Mitgliedstaaten nicht mehr frei
entscheiden, wer die eigene Staatsangehdrigkeit erhalt
und wer sie verliert (Info-Box 2).

Das Rechtsverhaltnis, das die Unionsbirgerschaft
zwischen dem einzelnen Birger und der EU stiftet, bein-
haltet wie bei allen Staatsangehérigkeiten Rechte und
potenziell auch Pflichten. Letztere, wie eine Steuer- oder
Wehrpflicht, sind bislang freilich noch nicht vorgesehen.
Interessanter ist das Paket an Rechten, das die Unions-
burgerschaft vermittelt. Trotz seiner Bedeutung wird es
von vielen nur eingeschrankt wahrgenommen, vielleicht
auch deshalb, weil die Wahrnehmung dieser Rechte eine
Grenziiberschreitung voraussetzt.> Ein EU-Burger kann
sich auf diese Rechte grundsatzlich nur berufen, wenn
er von seinem Recht auf Freiziigigkeit innerhalb der EU
Gebrauch gemacht hat, d. h. wenn er sich in einem ande-
ren EU-Mitgliedstaat aufhélt oder von dort wieder in den
Herkunftsmitgliedstaat zuriickkehrt. Gegeniber dem ei-
genen Mitgliedstaat kann man die Unionsbirgerschaft
ansonsten nicht geltend machen, auch wenn ein aktuell
ergangenes Urteil des Europdischen Gerichtshofs (EuGH)
diesen Grundsatz relativiert (Info-Box 3).

Freiziigigkeit und Aufenthalt
Das ,Kénigsrecht’ der Unionsbirger ist das der Freiziigig-
keit. Es gehort seit dem Vertrag von Lissabon zu den

2 Das Bundesverfassungsgericht bezeichnet die EU seit dem Maastricht-Urteil von 1993 (BVerfGE 89, 155 vom 12.10.1993, Az: 2 BVR 2134, 2159/92)

als Staatenverbund, um ihren besonderen Charakter deutlich zu machen.

3 Hier werden nur ausgewdhlte Rechte skizziert, die mit der Unionsbirgerschaft verbunden sind. Ausgeblendet werden Rechte, die fir die Lebens-
fuhrung und den Alltag der meisten Menschen eher untergeordnete Bedeutung haben wie ein Petitions- und Beschwerderecht oder das Recht, in einer
der Amtssprachen der Europaischen Union mit der EU zu kommunizieren undin der gleichen Sprache eine Antwort zu erhalten. Auch auf die Moglichkeit
einer Europdischen Burgerinitiative, die mit dem Vertrag von Lissabon eingefiihrt wurde, wird hier nicht naher eingegangen.
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Info-Box 2 Die Rechtssache Rottmann: Verlust nationalstaatlicher
Souveranitat bei Vergabe und Entzug der Staatsangehorigkeit?

Insbesondere die Rechtssache Rottmann hat gezeigt, dass zwischen dem nationalen Erstzugriff des Gesetz-
gebers auf die Staatsangehorigkeit einerseits und dem Unionsrecht andererseits ein Spannungsverhaltnis
entstehen kann. Gegen den osterreichischen Staatsangehorigen Rottmann wurde in Osterreich wegen des
Verdachts auf schweren gewerbsmaRigen Betrug ein Ermittlungsverfahren eingeleitet. Darauf zog Rottmann
nach Deutschland und beantragte die deutsche Staatsangehérigkeit, ohne die Behdrden wber die laufenden
Ermittlungen gegen ihn zu informieren. Er wurde schlieBlich in Deutschland eingebirgert und verlor dadurch
seine osterreichische Staatsangeharigkeit. Als die deutschen Behorden Kenntnis von dem Ermittlungsverfah-
ren erhielten, das in Osterreich gegen Rottmann lief, veranlassten sie, dass die Einbirgerung in Deutsch-
land zuriickgenommen wurde; damit war Rottmann nun staatenlos. Dagegen legte er in mehreren Instanzen
Rechtsmittel ein. Der Europdische Gerichtshof (EuGH) entschied schlieBlich, dass in diesem Fall Unionsrecht
anzuwenden sei, weil Rottmann als vormals dsterreichischer Staatsangehdriger automatisch auch Unions-
birger war und die ,Situation eines Unionsbirgers, gegen den [...] eine Entscheidung der Behdrden eines
Mitgliedstaats Gber die Ricknahme seiner Einbirgerung ergangen ist, [...] die zum Verlust des durch Art. 17
EG verliehenen Status und der damit verbundenen Rechte fiihren kann, ihrem Wesen und ihren Folgen nach
unter das Unionsrecht fallt”. In dem Urteil bekraftigte der EuGH zwar, dass die Voraussetzungen fir den Erwerb
und Verlust der Staatsangehorigkeit von den Mitgliedstaaten bestimmt werden und dies grundsatzlich auch
die Maglichkeit einschlieBt, im Falle der Tauschung eine Einbiirgerungsentscheidung zuriickzunehmen. Er wies
aber gleichzeitig darauf hin, dass die Mitgliedstaaten ,bei der Ausibung dieser Zustandigkeit, soweit sie die
von der Rechtsordnung der Union verliehenen und geschiitzten Rechte beriihrt”, Unionsrecht zu beachten
hatten. Dies bedeutet insbesondere, dass die Mitgliedstaaten den Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit beachten
mussen. Im vorliegenden Fall hei3t das: Die Folgen, die die Riicknahme der Einbirgerungsentscheidung fir
den Betroffenen hat, sind gegen die Schwere des RechtsverstoRes abzuwagen, der dem Betroffenen zur Last
gelegt wird. Im Fall Rottmann wurde die Ausbirgerung als giltig betrachtet, da der Erwerb der deutschen
Staatsangehérigkeit durch absichtliche Tauschung erschlichen worden war.

Grundrechten der Europdischen Union, die in der Grund-
rechtecharta fir die Unionsbirger garantiert sind. Jeder
Unionsbirger hat das Recht, sich auf dem Gebiet der Euro-
paischen Union frei zu bewegen, in andere Mitgliedstaaten
einzureisen und sich dort niederzulassen. Die Mobilitats-
und Personenfreizigigkeitsrechte, die in der Europdischen
Union gewadhrt werden, wurden in mehreren Schritten
eingefthrt. Zundchst wurde die innereuropdische Perso-
nenfreiziigigkeit als ,,Marktbirgerrecht’ der wirtschaftlich
Aktiven” (Thym 2010: 86-87 mit Verweis auf Grabitz 1970:
65ff.) verstanden, um den Binnenmarkt zu verwirklichen.
Die in diesem Rahmen garantierte Personenfreiziigigkeit
(Arbeitnehmerfreiziigigkeit und Niederlassungsfreiheit fur
Selbsténdige oder Unternehmer, vgl. Art. 45ff. AEUV) war
Ausgangspunkt fir eine generelle Freiziigigkeit. Die Kopp-

lung von Freizigigkeit und wirtschaftlicher Betdtigung
hat sich mittlerweile weitgehend geldst. Heute gilt der
Grundsatz der ,Grundfreiheit ohne Markt” (Wollenschla-
ger 2007). Was also zundchst als eine Wanderung von
Arbeitern und Unternehmern begann, wird nun zu einer
Wanderung von Biirgern. Auch darin zeigt sich die Ent-
wicklung der EU von einer Wirtschaftsgemeinschaft zu
einer politischen Gemeinschaft.

Dadurch, dass das Recht auf Freiztigigkeit im EU-Recht
etabliert wurde, haben die nationalen Migrationsverwal-
tungen die Kontrolle Gber auslandische Unionsbirger
weitgehend verloren (s. auch A.3.1). Alle Steuerungsins-
trumente aus dem Bereich der Migrationskontrolle bzw.
des Arbeitsgenehmigungsrechts wie Visumpflichten,
Ermessensentscheidungen fiir nationale Migrationskon-

4 Als entscheidendes institutionelles Ereignis dieser Entwicklung kann der Vertrag von Maastricht gelten. Zwar wurde dieser Prozess schon vor
Maastricht gerade durch die Rechtsprechung des EuGH und entsprechendes Sekundarrecht angeschoben und unterstitzt, mit der im Vertrag von
Maastricht beschlossenen politischen Union und der Einfihrung der Unionsbirgerschaft wurde er aber institutionell verankert.
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Info-Box 3 Die Rechtssache Zambrano: von der Unionsbiirgerschaft zum
foderalen Birgerrecht?

Die Wahrnehmung der Rechte der Unionsbiirgerschaft setzt prinzipiell einen grenziiberschreitenden Bezug
voraus. Das sog. Zambrano-Urteil des Europaischen Gerichtshofs (EuGH) konnte diesen Grundsatz aufweichen
und damit moglicherweise zu einem Paradigmenwechsel fiihren. Der kolumbianische Staatsangeharige Ruiz
Zambrano hatte in Belgien erfolglos ein Asylverfahren durchlaufen und hielt sich ab 1999 mit seiner ebenfalls
kolumbianischen Ehefrau ohne gesicherten Aufenthaltsstatus im Land auf. Mehrere Versuche, den Aufenthalt
zu legalisieren, scheiterten. Zwischenzeitlich war Herr Zambrano trotz fehlender Arbeitserlaubnis berufstatig.
Wahrend des Aufenthalts in Belgien bekam das Ehepaar zwei Kinder. Diese wurden nach MalRgabe des belgi-
schen Rechts belgische Staatsangehorige, um Staatenlosigkeit zu vermeiden, auch weil die Eltern es - offenbar
bewusst - unterlassen hatten, fiir ihre Kinder die kolumbianische Staatsangehorigkeit zu beantragen. Der EuGH
sprach Herrn Zambrano einen Anspruch auf Legalisierung seines bis dahin ungesicherten Aufenthalts sowie
auf Erteilung einer Arbeitserlaubnis zu und begriindete dies mit dem Unionsbirgerstatus seiner belgischen
Kinder, der in Art. 20 AEUV verbirgt ist: ,Eine Aufenthaltsverweigerung”, so der EuGH, ,hatte zur Folge, dass
die Kinder - Unionsbirger - gezwungen sind, das Gebiet der Union zu verlassen, um ihre Eltern zu begleiten.
Unter diesen Umstanden ware es den genannten Unionsbirgern unmdglich, den Kernbestand [Hervorhebung
SVR] der Rechte, die ihnen der Unionsbirgerstatus verleiht, tatsachlich in Anspruch zu nehmen.” Damit entfallt
der grenziberschreitende Bezug, der bislang erforderlich war, um die aus der Unionsbiirgerschaft ableitbaren
Rechte wahrzunehmen - jedenfalls dann, wenn der Kernbestand der Unionsbirgerschaft betroffen ist. Im Fall
Zambrano war dies gegeben, denn die Kinder waren noch klein und von der elterlichen Firsorge abhangig;
waren die Eltern ausgewiesen worden, hétten die Kinder ihnen also zwangslaufig folgen und damit die EU
verlassen mussen. Derzeit wird in der Rechtswissenschaft intensiv diskutiert, ob das Zambrano-Urteil den ers-
ten Schritt markiert zu einem ,Unionsbirgerrecht, das sich von der nationalen Staatsangehérigkeit 16st [und]
diese moglicherweise Gberlagert” (Langenfeld 2012: 77). Die im Nachgang zu Zambrano ergangenen Urteile
des EuGH sprechen allerdings eher fir ein restriktives Verstandnis der Kernbestands-Doktrin (vgl. insbes. Rs.
(-256/11 - Dereci u. a., NVWZ 2012: 97).
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trollbehdrden, die Vorschaltung einer Vorrangpriifung zur
Sicherstellung des Inlanderprimats auf dem Arbeitsmarkt
(also der Grundsatz, dass eine Stelle erst dann einem
auslandischen Staatsangehorigen angeboten werden
kann, wenn dafir kein Inlander zur Verfigung steht), die
Verpflichtung zur Teilnahme an einem Integrationskurs
oder der Nachweis von Sprachkenntnissen als Einreise-
voraussetzung (etwa beim Familiennachzug) sind fur EU-
Burger nicht mehr anwendbar. Die Unionsbirgerschaft
beinhaltet damit einen ,Rechtsanspruch, von MaBnah-
men der Migrationssteuerung grundsatzlich verschont zu
bleiben” (Bast 2011: 54).

Die Freizlgigkeit ist allerdings nicht vollkommen
voraussetzungslos. Sie wird grundsatzlich nur dann ge-
wahrt, wenn der EU-Binnenmigrant sich wirtschaftlich
selbst unterhalten kann bzw. als Arbeitnehmer oder auch
Arbeitsuchender Teil des Arbeitsmarktes ist, wenn er von
einer anderen Grundfreiheit Gebrauch macht, z. B. als
Unternehmer oder Dienstleister, oder aber wenn er durch
einen finfjahrigen rechtmaRigen Aufenthalt in einem an-
deren EU-Staat ein Daueraufenthaltsrecht erworben hat
(s. dazu A.3.1 sowie B.2.1). Zudem gibt es jenseits des

Aufenthaltsrechts noch vielféltige indirekte Wanderungs-
barrieren, die Mobilitdt hemmen. Eine solche ist bei-
spielsweise die in Osterreich durchgesetzte Reservierung
von 75 Prozent der Studienplatze in bestimmten Fachern
fur osterreichische Studierende (s. dazu A.3.2); auch dass
die Ausibung bestimmter Dienstleistungstatigkeiten mit
spezifischen nationalen Zertifikaten verkntpft ist, kann
als eine Wanderungsbarriere angesehen werden.

Fr Personen aus den 2004 der EU beigetretenen
Staaten (mit Ausnahme von Zypern und Malta, deren
Burger sofort freiziigigkeitsberechtigt waren) sind im Jahr
2011 die Ubergangsfristen fiir Arbeitnehmerfreiziigigkeit
und Dienstleistungsfreiheit ausgelaufen (fir Birger aus
Rumanien und Bulgarien, die seit 2007 Mitglied der EU
sind, enden diese Fristen Ende 2013). Seither existiert in
Europa ein einheitlicher Migrationsraum von einer halben
Milliarde Menschen. Dennoch ist die grenziberschreiten-
de innereuropaische Mobilitat vergleichsweise niedrig
(vgl. dazu A.2). So stellt die Europdische Kommission
fest, dass ,die geographische Mobilitat innerhalb Euro-
pas zu gering ist” und eine ,Steigerung dieser Mobilitat
den Wohlstand der meisten Europder steigern wirde”
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Info-Box 4 Die EU und ihre Aullengrenzen: eine doppelte Verantwortung

Die Freizligigkeit hat auch eine Kehrseite. So verleiht sie innerhalb Europas den Aullengrenzen zusatzliche
Bedeutung, gerade weil die EU sich als Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts versteht. Die Siche-
rung der AuBengrenzen erscheint als eine notwendige Bedingung fir die Aufrechterhaltung der Freiziigigkeit
innerhalb Europas mit all den damit einhergehenden Harten fiir die Menschen jenseits der AuBRengrenzen.
Aus Sorge, dass einige Mitgliedstaaten beim Schutz der EU-Aulengrenzen versagen konnten, haben die EU-
Innenminister eine Neufassung des Schengen-Abkommens beschlossen, die vom EU-Parlament heftig kritisiert
wurde. Dieser Beschluss erlaubt Regierungen, in Notfdllen auch im Alleingang innereuropaische Grenzkontrol-
len wieder einzufthren (vgl. dazu EuZW 2012: 483). Eine effektive Sicherung der AuBengrenzen durch die EU
und ihre Mitgliedstaaten stellt allerdings nur eine Seite der EU-Verantwortung dar. Ebenso wichtig ist, sicherzu-
stellen, dass Menschen in Not, die an den EU-Aul8engrenzen aufgegriffen werden, menschenwirdig und den
Standards des internationalen Flichtlingsrechts entsprechend behandelt werden.

(Furopaische Kommission 2008: 7, Ubersetzung SVR).5 Die
Bedeutung der Personenfreiziigigkeit als ,Kénigsrecht’
der Unionsbiirgerschaft wird dadurch aber keineswegs in
Frage gestellt.

Diskriminierungsverbot

Das Diskriminierungsverbot folgt zwar nicht direkt aus
der Unionsbirgerschaft, verbietet jedoch im Anwen-
dungsbereich des Unionsrechts ,jede Diskriminierung aus
Grinden der Staatsangehdrigkeit” (Art. 18 S. 1 AEUV).
Es umfasst auch ,mittelbare Diskriminierung”, d. h. Un-
gleichbehandlungen, die zwar nicht direkt an die Staats-
angehorigkeit ankntpfen, aber an Kriterien, die Gberwie-
gend mit der Staatsangehorigkeit verbunden sind (z. B.
den Wohnort). Das allgemeine Diskriminierungsverbot
wird konkretisiert durch speziellere Regelungen in den
europdischen Vertrdgen und in weiteren Rechtsakten,
die von der EU erlassen worden sind (Sekundarrecht) (zu
den Regelungsebenen im EU-Recht s. Info-Box 7).5 Eine
sog. Inlanderdiskriminierung lasst es jedoch grundsatz-
lich zu. Zu einer solchen kommt es, wenn EU-Auslandern
,bestimmte nationale Regelungen wegen ihrer Unions-

rechtswidrigkeit nicht entgegengehalten werden kon-
nen” (Wollenschlager 2007: 222) und ein Mitgliedstaat
dadurch seinen eigenen Staatsangehdrigen eine schlech-
tere Rechtsposition zuweist als anderen Unionsbiirgern.’
Ein Beispiel fir solche Inlanderdiskriminierungen ist
etwa der Meisterzwang, der innerhalb der EU nur noch in
Luxemburg und Deutschland besteht:® Deutsche Staats-
angehorige missen vor Aufnahme einer wirtschaftlichen
Selbstandigkeit im Bereich des zulassungspflichtigen
Handwerks in der Regel erst die zeit- und kosteninten-
sive Meisterausbildung und -priifung absolvieren. Das
bedeutet fir sie einen Wettbewerbsnachteil. Um diesen
aufzuheben, wird von politischer Seite versucht, die deut-
schen Zulassungsregeln den EU-Standards anzupassen.
Die Handwerker selbst wiederum versuchen diese Nach-
teile durch eine ,Reimport-Strategie’ zu umgehen: Sie
lassen sich im EU-Ausland nieder und kehren dann iber
die Dienstleistungs- oder Niederlassungsfreiheit nach
Deutschland zurick (vgl. hierzu die Regelungen in der
EU/EWR-Handwerk-Verordnung v. 20.12.2007).

Im Themenfeld Migration und Integration bekannt
geworden ist die Inlanderdiskriminierung im Rahmen des

Diese Annahme ist allerdings willkdrlich. Um einschatzen zu konnen, ob die Mobilitat zu hoch, zu gering oder gerade richtig ist, musste man ihr
optimales Mal (z. B. fur eine Steigerung des Wohlstands) ermitteln; das wére aber nur bei sehr eingeschrénkten Modellannahmen maglich.
Spezielle Diskriminierungsverbote finden sich insbesondere in den Regelungen zur Arbeitnehmerfreiziigigkeit und Niederlassungsfreiheit (vgl.
Art. 45ff. AEUV). Die entsprechenden Grundfreiheiten beinhalten nach der Rechtsprechung des EuGH zudem ,Beschrankungsverbote”, die iiber Dis-
kriminierungsverbote hinausgehen, d. h. sie verbieten grundsatzlich alle nationalen MalBnahmen, die eine Ausibung der Arbeitnehmerfreiziigigkeit
oder Niederlassungsfreiheit behindern und nicht durch héherrangige Allgemeininteressen gerechtfertigt werden kénnen.

Im Rahmen der Handwerksnovelle 2004 (,,Drittes Gesetz zur Anderung der Handwerksordnung und anderer handwerksrechtlicher Vorschriften”)
wurden insgesamt 65 Handwerksberufe von der Meisterpflicht befreit. Zur Begrindung wurde im Gesetzentwurf u. a. auf negative wirtschaftliche
Entwicklungen im Bereich des Handwerks, die Berufsfreiheit (Art. 12 des Grundgesetzes) und das Problem der Inlanderdiskriminierung verwiesen.
Das deutsche Recht verlangt von Inléndern, die ein zulassungspflichtiges Handwerk selbstandig ausiiben wollen, in der Regel den sog. Groen
Befdhigungsnachweis (Meisterprifung). Handwerker aus anderen EU-Landern dagegen durfen sich unter den Voraussetzungen, die in der EU/EWR-
Handwerk-Verordnung geregelt sind, auch dann als Selbstandige in Deutschland niederlassen, wenn sie keine der Meisterprifung entsprechende
Prifung abgelegt haben. Damit gelten fur Inldnder strengere Bedingungen als fir Unionsbiirger, die aus einem anderen EU-Staat nach Deutschland
kommen.
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Familiennachzugs®: Wahrend Ehegatten von in Deutsch-
land lebenden Unionsbirgern aufgrund der Freizigig-
keit kaum Voraussetzungen erfillen missen, um nach
Deutschland einreisen und sich hier niederlassen zu
durfen, gelten beim Ehegattennachzug zu Deutschen
dhnliche Bedingungen wie beim Ehegattennachzug zu
Drittstaatsangehdérigen (vgl. zu den Details u.a. SVR
2011: 106 bzw. Langenfeld/Mohsen 2003). Besonders
umstritten ist, dass Ehegatten, die zu einem Deutschen
(oder einem Drittstaatsangehérigen) nachziehen, deut-
sche Sprachkenntnisse auf einfachem Niveau nachwei-
sen missen, wahrend ein Ehegatte, der zu einem in
Deutschland ansdssigen EU-Birger nachzieht, dies nicht
tun muss. Das Diskriminierungsverbot wird in der europa-
ischen Offentlichkeit zumeist als selbstverstandlich not-
wendig betrachtet, um grenziiberschreitende Mobilitat
zu erleichtern. Im Bereich des Sozialleistungsbezugs hat
es jedoch weitreichende Folgen (vgl. dazu B.2.1).

Diplomatischer Schutz im Ausland

Die Besonderheit der Unionsbirgerschaft wird noch
durch ein weiteres Recht deutlich: Der diplomatische
Schutz, den eigentlich die Nationalstaaten ihren jewei-
ligen Staatsangehorigen exklusiv gewdhren, wird durch
die Unionsbirgerschaft auf alle Unionsbirger erweitert.
Entsprechend soll nach Art. 23 AEUV ,jeder Unionsbir-
ger [...] im Hoheitsgebiet eines dritten Landes, in dem
der Mitgliedstaat, dessen Staatsangehdrigkeit er besitzt,
nicht vertreten ist, den diplomatischen und konsulari-
schen Schutz eines jeden Mitgliedstaats unter densel-
ben Bedingungen wie Staatsangehorige dieses Staats”
in Anspruch nehmen konnen. Konkret steht Unionsbir-
gern damit Schutz und Hilfe bei Todesfdllen, schweren
Erkrankungen oder Unfdllen oder als Opfer von Gewalt-
verbrechen, Hilfe bei Festnahme oder Inhaftierung und
Hilfeleistungen in speziellen Notsituationen zu. Diese
Erweiterung des Schutzanspruchs mag auf den ersten
Blick wie ein technisch-organisatorisches Detail wirken,
der Schutzanspruch belegt aber das Zusammenwachsen
der EU-Mitgliedstaaten. Eine Schutziibernahme fir Nicht-
Staatsangehdrige ist neuartig und stellt einen Eingriff in
nationale Souveranitatsrechte dar. Sie ist erst durch das
Zusammenwachsen und wechselseitige Vertrauen der
Mitgliedstaaten der EU moglich geworden.

Kommunales und Europa-Wahlrecht

Fur die EinfGhrung der Unionsbirgerschaft war vorgese-
hen und vorgeschrieben, den Kreis der Wahlberechtigten
bei Kommunalwahlen auf Unionsbirger auszudehnen.
Dafir musste in Deutschland das Grundgesetz gedndert
werden. Mit dem geanderten Artikel 28 Abs. 1 Grundge-
setz konnen nun auch EU-Auslander an Kommunalwahlen
teilnehmen (s. B.1.3). Mit der Etablierung eines allge-
meinen Kommunalwahlrechts fir EU-Auslander wurden
deren politische Beteiligungs- und Mitsprachemdglichkei-
ten deutlich ausgeweitet. Das Kommunalwahlrecht run-
det das durch die Unionsbiirgerschaft gewdhrte Rechte-
bindel ab.

Unionsbirger haben dariber hinaus in dem Mitglied-
staat, in dem sie ihren Wohnsitz haben, das aktive und
passive Wahlrecht zum Europdischen Parlament (vgl.
Art. 20 Abs. 2 lit. b AEUV). Das Wahlrecht zum Europai-
schen Parlament ist also insoweit von der Staatsangeho-
rigkeit entkoppelt, als Unionsbirger nach einem Umzug
in einen anderen Mitgliedstaat ihr Wahlrecht nicht in ih-
rem Herkunftsstaat ausiiben missen, sondern es im Auf-
nahmestaat unter den gleichen Bedingungen wie dessen
Staatsangehdrige ausiiben kénnen (zur Ausiibung dieses
Rechts in Deutschland s. B.1.3). Wie viele Abgeordnete
auf jeden einzelnen Mitgliedstaat entfallen, wird aller-
dings weiterhin durch ein Quotensystem bestimmt (vgl.
Art. 14 Abs. 2 EUV). AuBerdem konnten sich die Mitglied-
staaten bislang noch nicht auf ein einheitliches Wahlver-
fahren fir das Europdische Parlament einigen, sodass die
Wahlen nach unterschiedlichen Regelungen erfolgen.

A.1.2 Unionsbirgerschaft als gelebte
Praxis: im Alltag angekommen

Welche Bedeutung haben die EU und die durch die Frei-
zlgigkeit eroffneten Maoglichkeiten nun im Alltag der
Menschen in Deutschland? Inwieweit wird die Unions-
birgerschaft von einer europdischen Identitat getragen
und als ein Zeichen der Zugehdrigkeit zur Europdischen
Union empfunden? Hilft die Unionsbirgerschaft, eine eu-
ropaische oder speziell eine EU-Identitat zu vertiefen und
weiter zu entwickeln?

9 Das Unionsrecht bestimmt nicht nur das Recht von Unionsbirgern, mit ihren Familienangehérigen nach Deutschland einzureisen und sich hier
aufzuhalten bzw. ihre Familienangehdrigen nachziehen zu lassen, sondern reguliert auch den Familiennachzug zu Drittstaatsangehdérigen. Die sog.
Familiennachzugsrichtlinie (RL 2003 /86/EG) bestimmt, unter welchen Bedingungen Familienangeharige von Drittstaatsangehérigen, die in einem
EU-Mitgliedstaat leben, Anspruch auf eine Aufenthaltserlaubnis zum Zweck der Herstellung der Familieneinheit haben. Sie lasst den Mitgliedstaaten

allerdings Gestaltungsspielraume.
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Solange die Unionsbirgerschaft nur ein formales
,Rechtebiindel’ ist und keine gelebte soziale Praxis und
Identitat, sind z. B. Studienentscheidungen und Arbeits-
suche weitgehend auf das eigene Herkunftsland be-
schrankt. Integration als zunehmende Angleichung der
Chancen gesellschaftlicher Teilhabe findet dann v. a. im
nationalen Raum statt. Erst wenn Unionsbirgerschaft
nicht nur ,de jure’ verstanden, sondern auch ,de facto’
gelebt wird, sind auch andere Formen von Migration und
Integration zu erwarten. Ob beispielsweise Studierende
ihre Ausbildungsstrategien nur an dem Land ihrer jewei-
ligen Staatsangeharigkeit ausrichten oder am EU-Raum
insgesamt, hat weitreichende Auswirkungen auf die
entsprechenden Wanderungen. 0b griechische und spa-
nische Ingenieure ihren Arbeitsmarkt regional, national
oder europdisch definieren, beeinflusst unmittelbar ihre
Suchstrategien.

Im Folgenden wird diskutiert, in welchem Umfang die
Rechte der Unionsbirgerschaft in der Praxis gelebt wer-
den, und zwar in Bezug auf grenziiberschreitendes Reisen
in der EU, das Studieren innerhalb des EU-Bildungsraums,
das AusmaR der mit Arbeit und Beruf verbundenen
Mobilitat und schlieBlich das Verhaltnis von regionalen,
nationalen und europadischen Identitaten. In diesen vier
Bereichen lasst sich besonders anschaulich eine Offnung
zeigen, die noch vor zwanzig Jahren vollig unméglich
erschien (s. dazu Habermas 2011: 77).

Reisen

Die Freiziigigkeit und die damit verbundenen Mobilitats-
rechte sind nicht nur das ,Konigsrecht’ der Unionsbirger
(s. A.1.1), sie sind auch in deren Lebensalltag ,ange-
kommen’. Tatsachlich sind dies sogar die Aspekte, mit
denen die EU am haufigsten verbunden wird - noch vor
dem Euro als gemeinsamer Wahrung eines Teils der EU-
Mitgliedslander: Fir fast die Halfte (45 %) der Personen,
die im Eurobarometer 75 (Mai 2011) befragt wurden, be-
deutet die Europaische Union v. a. die Freiheit, Gberall in-
nerhalb der EU reisen, studieren und arbeiten zu konnen.
In Deutschland ist dieser Wert mit 53 Prozent noch etwas
hoher als im EU-Durchschnitt (Tab. A.1.1). Die Reisefrei-
heit wird damit in allen Landern als einer der gréf3ten
Vorteile wahrgenommen.

Die hohe Wertschatzung der Freizigigkeitsrechte ist
zudem in Deutschland kein reines Lippenbekenntnis, viel-
mehr ist ihre Nutzung im Alltag vieler Birger verankert.
Das zeigt u.a. der ,Survey Transnationalisierung”, fir
den 2.700 deutsche Staatsangehdrige nach den Zielorten
ihrer letzten funf Auslandsreisen gefragt wurden (Mau
2007: 12). Zwar nehmen Fernreisen nach Asien oder La-

teinamerika zu, doch Zielorte fur Auslandsreisen sind v. a.
die geografisch nahe liegenden Lander der Europdischen
Union (und dabei v. a. Osterreich, Spanien, Italien, Frank-
reich und die Niederlande) sowie mit einem gewissen
Abstand die Tiirkei; Agypten ist danach das nachste au-
Bereuropaische Land (Platz 18) noch vor den USA (Platz
20) (Mau 2007). In eine ahnliche Richtung weisen die
Ergebnisse des SVR-Migrationsbarometers 2013: Zum
Aufenthalt in einem anderen EU-Mitgliedstaat zeigt die
Abb. 3 im vorangegangenen Kapitel, dass fir Personen
mit wie ohne Migrationshintergrund Aufenthalte in ei-
nem anderen EU-Land keine Ausnahme sind, sondern
die Regel. Fast die Halfte aller befragten Unionsbirger
reiste im letzten Jahr mehrmals ins europaische Ausland,
lediglich ein knappes Viertel machte von den innereuro-
paischen Mobilitatsrechten keinerlei Gebrauch.

Studieren

Zu der mit der Unionsbirgerschaft gewahrten Personen-
freiziigigkeit gehort auch die Maglichkeit, an den Univer-
sitaten in anderen EU-Mitgliedstaaten zu studieren. Die
Studierendenmobilitat auszubauen, ist seit iber einem
Jahrzehnt ein wichtiges Ziel der Europdischen Union. Ein
Meilenstein ist in diesem Zusammenhang die Bologna-
Reform. Trotz berechtigter Kritiken hat sie zu einer groRRe-
ren Vergleichbarkeit von Studienleistungen gefihrt und
dadurch die grundlegenden Voraussetzungen fir eine
héhere Mobilitat der Studierenden geschaffen. Durch die
Schaffung von Mobilitdtsfenstern wollen die Universita-
ten den Studierenden ermaglichen, diese Mobilitatsop-
tion auch in der Praxis wahrzunehmen. Auch dass die
finanzielle Férderung des ERASMUS-Programms in den
letzten Jahren noch einmal ausgebaut wurde, verbes-
sert die Moglichkeiten eines Studiums in einem anderen
EU-Staat (s. dazu A.4.1). Tendenzen, das ERASMUS-Pro-
gramm wieder zurlckzufahren, wie sie in jingster Zeit
zu beobachten sind, missen daher sehr kritisch gesehen
werden."

Allerdings ist die Europdische Union kein perfekter
Mobilitatsraum fir Studierende. Nachdem in Deutschland
Studiengebihren eingefiihrt wurden (die mittlerweile al-
lerdings weitgehend wieder abgeschafft sind), stieg in
einigen Landern wie Osterreich und den Niederlanden
die Zahl deutscher Studierender deutlich an. Daraufhin
haben diese Lander entweder - wie die Niederlande -
finanzielle Ausgleichszahlungen gefordert oder - wie
Osterreich - in einigen Fachern (v. a. Medizin) fir Stu-
dierende mit nicht-6sterreichischer Hochschulzugangsbe-
rechtigung Quoten eingefihrt (s. dazu A.3.2). Trotzdem
hat sich beispielsweise die Zahl deutscher Studierender

10 Finanzierungslicken, wie sie sich in den EU-Haushaltsverhandlungen im Herbst 2012 angekindigt haben, und ein ggf. damit einhergehender Abbau
der finanziellen Forderung kénnten das Studieren in einem anderen EU-Staat erschweren.
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Tab. A.1.1 Assoziationen mit der EU in ausgewdhlten Landern 2011

,»Was bedeutet die EU fir Sie personlich?*

c
2
=
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Frankreich
Schweden
Rumanien

Angaben in % (Mehrfachnennungen)

Wohlstand 14 14 9 8 15 12 11 14 25
soziale Absicherung 9 6 7 6 10 7 8 10 18
kulturelle Vielfalt 20 25 14 28 19 26 13 17 15

der Euro 38 53 16 42 4 20 23
Abeitslosigheit 14140 16 35 12 11
Burokratie 21 39 26 17 11 42 20 9 7
Geldverschwendng 24 43 28 31 0 34 1 2 9
Verlust kultureller Identitat 11 9 19 1 5 9 7 1 8
mehr Kfminaliat 13 25 8 & 6 17 5 10 9
nicht genug Kontrolle an AuBengrenzen 18 24 22 24 12 17 4 14 8
andee 1 0 3 1 11111
weil nicht 3 1 10 1 4 2 7 2 3

Quelle: Eurobarometer 2011: 47-49

in den Niederlanden in den letzten zwdlf Jahren mehr
als verzwanzigfacht; dhnlich hoch sind die Steigerungs-
raten fur Schweden (+536 %) und Ungarn (+419 %)
sowie fiir Osterreich (+394 %) (Abb. A.1.1, vgl. hierzu
auch A.2.4 und A.4.1)."" Dabei ist allerdings zu beriick-
sichtigen, dass im Falle der Niederlande, Schwedens und
Ungarns die Zahl deutscher Studierender 1997 auf einem
verhaltnismdRBig niedrigen Niveau lag. In Landern, in de-
nen schon damals viele Deutsche studierten, wie z. B. in
GroR3britannien oder der Schweiz, fallen die Steigerungs-
raten geringer aus (+2 % bzw. +3 %); absolut gesehen

nimmt jedoch auch dort die Zahl deutscher Studierender
weiterhin deutlich zu. Deutsche Studierende erweitern
damit zunehmend die Reichweite ihrer Studienortent-
scheidung; sie orientieren sich nicht mehr nur am deut-
schen Hochschulraum, sondern ziehen immer starker
auch Hochschulen im EU-Ausland als Ausbildungsorte
in Betracht. Allerdings ist ein Auslandsstudium auch fir
deutsche Studierende weiterhin eher die Ausnahme als
die Regel: Den knapp zwei Millionen Deutschen, die in
Deutschland studieren, stehen lediglich ca. 115.000 deut-
sche Auslandsstudierende gegentber.

11 Diese Daten sind jedoch nur eingeschrénkt vergleichbar. In der Regel werden ERASMUS-Studierende nicht mitgezahlt, in den Angaben zu Osterreich,
GroRbritannien und Schweden ist jedoch eine unbekannte Zahl von ERASMUS-Studierenden eingerechnet. Fir die Niederlande und Frankreich ist
nicht bekannt, ob ERASMUS-Studierende in die Statistik eingegangen sind.

Jahresgutachten 2013
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Abb. A.1.1 Deutsche Studierende in ausgewahlten Zielstaaten 1997-2009

deutsche Studierende
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= Qsterreich == GroRbritannien USA Schweden Italien
= Niederlande = Schweiz == Frankreich = Ungarn = Kanada
Anmerkung: Die Werte fir Kanada fir die Jahre 2000, 2002-2004 und 2009 beruhen auf Schatzungen. Fir Schweden, Danemark und Italien
wurden die Werte fir 2009 geschétzt. Dabei wurde i. d. R. die Vorjahreszahl ggf. mit kleinen Abweichungen iibernommen. In Osterreich,
GroRbritannien und Schweden sind auch ERASMUS-Teilnehmende enthalten, bei Frankreich und den Niederlanden ist nicht bekannt, ob auch
ERASMUS-Teilnehmende erfasst wurden.
Quelle: Hochschul-Informations-System GmbH 2012; eigene Darstellung
Arbeiten Arbeitsmigranten, die nach Deutschland kommen, Polen

Bei den Erweiterungsrunden der Europdischen Union in
den Jahren 1986 (Spanien, Portugal), 2004 (u. a. Polen,
Tschechische Republik, Slowakei, Ungarn) und 2007
(Rumanien, Bulgarien) wurde die volle Freiziigigkeit fur
Arbeitnehmer (und Dienstleister) aus diesen L&ndern
immer nur schrittweise gewahrt.”? Das war nicht nur in
Deutschland eine Konzession an die offentliche Meinung
und die Gewerkschaften, die eine Verdrangung der in-
landischen Arbeitskrafte befirchteten. Gleichzeitig be-
dauern die Kommission und auch viele Reprasentanten
der Unternehmen, dass die innereuropdische Arbeits-
kréftewanderung zu niedrig ist, um einen Ausgleich
zwischen Regionen mit einem Arbeitskrafteiiberschuss
und solchen mit einem Nachfragetiberhang zu erzielen.
Trotz aller Integrationsbemithungen gibt es noch zahlrei-
che Faktoren, die Mobilitdt hemmen und die Entstehung
eines echten gesamteuropdischen Arbeitsmarktes be-
hindern (vgl. A.3.2, B.2.2). Allerdings sind bei den EU-

und Ungarn mit Abstand die haufigsten Herkunftslander.
Das durch die Mitgliedschaft in der Europaischen Union
gegebene Mobilitatsversprechen wird damit trotz aller
bestehenden Barrieren fir viele eingeldst. Dies zeigt sich
gerade aktuell - wenn auch auf niedrigerem Niveau - in
der Euro- bzw. Staatsschuldenkrise. Die deutsche Wande-
rungsstatistik etwa weist seit 2009 eine deutlich gestie-
gene Zuwanderung von Unionsbirgern aus Spanien und
Griechenland, also aus europdischen ,Krisenlandern’ aus
(vgl. A.2).™ Ob diese Zuwanderung mehr ist als eine kurz-
zeitige Krisenreaktion und sich ggf. zu einer nachhaltigen
Einwanderungsbewegung entwickelt, bleibt abzuwarten.
Sie zeigt aber, dass in Zeiten, in denen sich die Konjunktur
in den Landern Europas deutlich unterschiedlich entwi-
ckelt, die grenziberschreitende Mobilitat von Arbeits-
kraften zunehmend normaler und alltaglicher wird und
dazu beitragen kann, Asymmetrien der Arbeitsmarkte
auszugleichen.

12 Nur Schweden, GroBbritannien und Irland verzichteten auf eine Niederlassungsbeschrankung und wurden dadurch in unterschiedlichem AusmaR
zum Ziel der Arbeitsmigration aus den neuen 6stlichen EU-Mitgliedstaaten.

13 Die Wanderungsstatistik enthalt zwar keinerlei Informationen tber den Aufenthaltszweck (vgl. A.2). Es gibt aber deutliche Hinweise, dass das Motiv
der Arbeitsaufnahme bzw. der Arbeitsplatzsuche eine groRe Rolle gespielt hat (s. auch B.1.2): Ein GroRteil der Zuwanderer aus diesen Landern ist
im erwerbsfahigen Alter und wandert zudem in die wirtschaftlich starken Bundesldnder Nordrhein-Westfalen, Bayern, Baden-Wirttemberg und

Hessen.

Jahresgutachten 2013
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Identitdt

Wirkt sich die mit der Unionsbirgerschaft verbundene
Gewahrung spezifischer Rechte auf die Identitat und das
Zugehdrigkeitsgefihl der Europder aus? Eine Union, die
verbindlichen Grundrechten verpflichtet ist, macht aus
europdischen Marktteilnehmern europdische Birger und
wiederholt in Teilen die Entwicklung der Nationalstaaten.
0b diese Entwicklung sich auch auf der Ebene des Gefiihls
auswirkt, ist eine empirische Frage,' die in B.1.4 und B.4
noch ausfihrlicher behandelt wird. Ausgewahlte Fragen
des Eurobarometers, die erfassen sollen, inwieweit sich
die Birger mit Europa identifizieren, zeigen eine durch-
aus beachtliche Identifikation, die allerdings stark nach
Landern variiert (Abb. A.1.2; s. dazu B.4). Identitare Ver-
ortungen basieren in der Europdischen Union insgesamt
wie auch in Deutschland nicht mehr nur auf dem Natio-
nalstaat, wenn auch die Zugehdorigkeit zum Nationalstaat
weiterhin sehr wichtig ist.”

Auf die Frage, ob man sich selbst in der nahen Zu-
kunft als Angehoriger der jeweiligen Nationalgesell-
schaft, als Europder oder als Europaer und Angehdriger
einer Nationalgesellschaft sieht, verorten sich 39 Pro-
zent der in Deutschland Befragten nur als Angehdrige
der Nationalgesellschaft (Juni 2010). Etwas groBer ist mit
47 Prozent der Anteil derjenigen, die sich (vordergrindig)
als Angehorige der Nationalgesellschaft und zugleich als
Europder sehen (vgl. die Identitatsrubrik ,Nationalitat
und Europder”). Damit stellen in Deutschland wie auch
in der Europdischen Union insgesamt Doppelidentitaten
mit einem nationalen und einem europdischen Anteil
(vgl. die Identitatsrubriken ,Nationalitat und Europaer”
und ,Europder und Nationalitdt”) etwa die Halfte aller
Identitatsverortungen.’ Dies zeigt, dass die Identifikati-
on mit Europa und einem bestimmten Land keineswegs
eine Entweder-oder-Frage bzw. ein Nullsummenspiel
ist - eine wachsende Identitat auf einer Ebene bedeu-
tet nicht automatisch, dass auf einer anderen Ebene das
Zugehdrigkeitsgefhl schrumpft (Pries 2012b). Vielmehr
kann eine nationale Identitat problemlos mit einer eu-
ropaischen Identitat einhergehen. Gleichzeitig wird aber

auch deutlich, dass Identitaten keineswegs statisch sind,
sondern sich verschieben kdnnen. Besonders wechselnd
ist hier die Identifikation mit Europa, die angesichts der
aktuellen untbersichtlichen Entwicklungen gegeniiber
der nationalstaatlichen Orientierung an Bedeutung ver-
lieren kann.

Eine thematisch dhnlich gelagerte Frage stellte der
SVR im Migrationsbarometer 2013: Darin wurden in
Deutschland lebende Personen mit und ohne Migrati-
onshintergrund gebeten, die Entwicklung ihres Zugehé-
rigkeitsgefthls zu Europa einzuschdtzen. Im Unterschied
zum Eurobarometer wurde die ,nahe Zukunft” im SVR-
Migrationsbarometer zeitlich klar definiert als ,in funf
Jahren”. Abb. 5 im vorangegangenen Kapitel zeigt das
AusmaR, in dem sich Befragte in funf Jahren als Euro-
pder fihlen werden: Vor allem Personen mit einem
EU-Migrationshintergrund in Deutschland gehen davon
aus, dass sie sich in finf Jahren ,sehr stark” oder ,stark”
als Europaer fihlen werden. Auch bei den Deutschen
ohne Migrationshintergrund liegt dieser Anteil bei fast
50 Prozent. Eine ,schwache” oder gar ,sehr schwache”
Identifikation mit Europa ist in allen drei Gruppen eher
selten. Euro- wie Integrationsbarometer belegen damit
Identifizierungsmuster, die zwischen den EU-Staaten
variieren, aber in Deutschland stabil sind und zeigen,
dass die Menschen gegeniber Europa aufgeschlossen
sind. Das SVR-Migrationsbarometer dokumentiert da-
bei einen etwas europafreundlicheren Trend als das
Eurobarometer.

In Deutschland ist also die Identifizierung mit den
europdischen Institutionen schwach ausgepragt,’” die
Identifizierung mit Europa insgesamt und ein europa-
isches Bewusstsein aber deutlich starker. Migration ist
dabei sowohl Vehikel einer wachsenden europdischen
Identitat als auch eine Folge davon. Wer also den euro-
paischen Migrationsraum starken mochte, der muss die
rechtlichen Voraussetzungen dafir weiter entwickeln und
bestehende strukturelle Barrieren abbauen, gleichzeitig
aber die mentale Bereitschaft fordern, diesen Raum auch
zu nutzen.

14 Habermas (2011) hat in seinem jingst erschienenen ,Europa-Buch’ eindringlich darauf hingewiesen, wie wichtig ein geteilter lebensweltlicher
Horizont als Baustein einer gemeinsamen europdischen Identitdt ist, um dariber ein Integrationsmedium staats- und Gberstaatsbirgerlicher Soli-
daritét zu etablieren, die fir eine ,gemeinsame politische Willensbildung und die kommunikative Erzeugung demokratischer Macht [...] notwendig

ist” (Habermas 2011: 56).

15 Die Starke der europaischen Identitat hangt zudem vom Bildungsgrad ab (Mau 2007: 223).

16 Die Frage lautet: ,In der nahen Zukunft, sehen Sie sich da als ...?"”

17 Im Rahmen des sog. Parlameters werden Unionsbirger im Auftrag des Europdischen Parlaments zu dessen Bekanntheit und Rolle bzw. ihrem Bild
davon befragt. Die Ergebnisse zeigen deutlichen Verbesserungsbedarf: Die Befragten in Europa wie in Deutschland halten sich nicht nur fur ,ziemlich
schlecht” oder ,sehr schlecht” Gber das Parlament informiert, sondern haben von diesem teilweise auch ein negatives Bild (Eurobarometer 2012b).
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Abb. A.1.2 Identifikation mit Europa und Herkunftsnationalitdten in der EU, Deutschland, Frankreich und
GroRbritannien 1992-2010

Sehen Sie sich in der
nahen Zukunft als ...
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Quelle: Eurobarometer 2012a
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Statistischer Uberblick

Deutschland hat in den letzten beiden Jahren eine Trend-
anderung erfahren und sich von einem Land mit zeit-
weise negativer Wanderungsbilanz, einer nur geringen
Zuwanderung von Hochqualifizierten und anhaltend ho-
her Abwanderung wieder zu einem wichtigen Zuwande-
rungsland entwickelt, das zunehmend auch qualifizierte
Zuwanderer gewinnt. Das ist v. a. auf die Zuwanderung
von EU-Birgern zuriickzufihren, aber auch darauf, dass
die Zuwanderungsregeln fir Drittstaatsangehorige zu-
nehmend liberaler werden.

Deutschland hat wieder eine Chance bekommen, sich
als Einwanderungsland in der Welt zu positionieren. Durch
die vergleichsweise giinstige 6konomische Entwicklung,
interessante Universitaten und neue Arbeitsmoglichkei-
ten in einem wachsenden Dienstleistungssektor ist die
Zuwanderung nach Deutschland wieder dynamischer ge-
worden (s. A.2.2), damit hat sich gleichzeitig die Mobilitét
innerhalb der EU (s. A.2.1) erhoht. Die sozio6konomische
Ungleichheit innerhalb der EU ist immer noch beachtlich,
und sie ist durch die EU-Erweiterungen von 2004 und
2007 und die Staatsschuldenkrise weiter gestiegen.' Da
Deutschland im Hinblick auf Arbeitsmarktchancen, Wohl-
stand und Sicherheit vergleichsweise attraktiv ist, zieht

es Uberdurchschnittlich viele Unionsbirger an, die sich
im wirtschaftlich aktiven Alter befinden (s. A.2.3). Unklar
ist gegenwartig jedoch noch, ob die gestiegene Zuwan-
derung nach Deutschland nur ein ,Strohfeuer’ ist oder Teil
einer langerfristigen Entwicklung (s. A.2.4).

A.2.1 EU-Binnenmigration:
wie bedeutsam?

Die Mdglichkeit, sich auf dem Gebiet der Europdischen
Union frei zu bewegen und niederzulassen, wird von
Unionsbirgern in hohem Male geschatzt (s. auch A.1.2).
Laut Eurobarometer gilt EU-Binnenmobilitat tendenziell
als eine ,gute Sache”, nicht nur fir das Vorankommen
der Europdischen Integration selbst, sondern auch fir
Wirtschaft, Arbeitsmarkt und den Einzelnen. Selbst fir
Familien wird diese Mdoglichkeit tendenziell positiv be-
wertet, obwohl sie durch die Mobilitat eines Familienmit-
glieds raumlich getrennt werden kénnten (Tab. A.2.1)."

In deutlichem Kontrast zu dieser positiven Bewertung
innereuropdischer Mobilitatsrechte steht, dass diese ver-
gleichsweise selten in Anspruch genommen werden. So

Tab. A.2.1 Einstellungen von Unionsbiirgern zur EU-Binnenmobilitat 2010

Mobilitat ist allgemein

fur die Europaische Integration ... 60 %
fur den Arbeitsmarkt ... 50 %
fir den Einzelnen ... 48 %
fur die Wirtschaft ... 47 %
far Familien ... 36 %

Quelle: Eurobarometer 2010

eine gute Sache eine schlechte Sache

weder gut ich weif3 nicht
noch schlecht
11 % 21 % 8 %
21 % 22 % 7 %
17 % 31 % 4 %
21 % 25 % 7 %
29 % 30 % 5%

18 Mit der Frage nach der Entwicklung der EU-Binnenmigration vor und wahrend der Staatsschuldenkrise beschaftigt sich auch ein Kurzdossier von
focus Migration” (www.focus-migration.de), das zum Zeitpunkt der Drucklegung des SVR-Jahresgutachtens 2013 im Erscheinen war.

19 Die Frage lautete: ,Wenn Leute zwischen Regionen und Ldndern innerhalb der Europaischen Union umziehen, glauben Sie, dass das ganz allgemein
gesprochen eine gute Sache, eine schlechte Sache oder weder gut noch schlecht ist fir ...?” Dieselbe Frage wurde bereits im Eurobarometer 64.1

(September 2005) gestellt. Das Antwortverhalten ist vergleichbar.
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Info-Box 5 Die innereuropdische Mobilitdt von Unionsbirgern:
Definitionen und Abgrenzungen

Als EU-Binnenmigration wird allgemein die Zu- und Abwanderung von Unionsbirgern in die bzw. aus den
einzelnen Staaten der EU definiert. In den offiziellen Statistiken zur innereuropdischen Wanderung ist darum
immer die Staatsangehorigkeit der wandernden Person das entscheidende Bezugskriterium und nicht das
Herkunfts- bzw. Ausgangsland der Wanderung. Entsprechend werden Drittstaatsangehorige, die aus einem EU-
Mitgliedstaat in einen anderen zuwandern, nicht als EU-Binnenmigranten erfasst, wohl aber Staatsangehdrige
eines EU-Mitgliedstaats (Unionsbirger), die aus einem Drittstaat in einen EU-Mitgliedstaat zuziehen. Um die
Dynamik des innereuropaischen Wanderungsgeschehens darzustellen, bietet es sich an, den Wanderungsraum
EU in verschiedene Regionen zu unterteilen, und zwar v. a. nach dem Jahr des EU-Beitritts der jeweiligen
Lander. Entsprechend werden fir Landergruppierungen innerhalb der EU folgende Abkiirzungen verwendet:

- EU27 steht fiur die gesamte Europaische Union heute (bis 06/13).

- EU26 bezeichnet die EU ohne Deutschland und wird bei Analysen des Wanderungsverhaltens relevant.

- EU12 umfasst die Europdische Union, wie sie bis 1994 bestand; ihr gehoren folgende zwaolf Staaten an: Belgien,
Griechenland, Luxemburg, Danemark, Spanien, die Niederlande, Deutschland, Frankreich, Portugal, Irland, Ita-
lien und GroRbritannien.

- EU15 steht fiir die um Osterreich, Finnland und Schweden erweiterte EU12.

- EU14 bezeichnet die EU15 ohne Deutschland und wird wie die EU26 bei Analysen des Wanderungsverhaltens
relevant.

- EU10 bezeichnet die Lander, die 2004 beigetreten sind: Polen, die Tschechische Republik, Zypern, Lettland,
Litauen, Slowenien, Estland, die Slowakei, Ungarn und Malta.

- EU8 umfasst die EU10 abziglich Malta und Zypern; dies tragt der Tatsache Rechnung, dass fir Zypern und
Malta wberall die vollen Freiztgigkeitsrechte sofort nach Beitritt gewahrt wurden, im Gegensatz zu den an-
deren Staaten, die der EU 2004 beigetreten sind.

- EU2 bezeichnet Rumanien und Bulgarien, die der EU 2007 beigetreten sind.

Die Zuordnung der Lander erfolgt dabei retrospektiv. Konkret werden beispielsweise Rumdnien und Bulgarien

fur den gesamten Zeitraum, der in den folgenden Tabellen und Abbildungen abgebildet ist, als EU2 zusammen-

gefasst, auch wenn die EU2 erst seit 2007 existiert. Dies gilt auch fir die anderen Landergruppierungen wie EU10

und EU14.

haben 84 Prozent der befragten EU-Staatsangehdrigen
noch nie in einem anderen Land als ihrem Heimatland
gelebt oder gearbeitet (Eurobarometer 2010: 9). Sess-
haftigkeit ist in Europa die dominante Lebensform. Als
Beleg und Kontrast dafir wird immer mit den Binnen-
wanderungen innerhalb der USA argumentiert (Krieger
2010: 146ff.; Ester/Krieger 2008; Vandenbrande/Coppin
2006: 71). Aufgrund unterschiedlicher Datenquellen und
Erhebungsmethoden sind solche Vergleiche aber nur be-
dingt aussagekraftig. Dennoch zeigen sie sehr deutlich,
dass die Mobilitat zwischen den Bundesstaaten in den
USA tatsachlich starker ausgeprdgt ist als in Europa. So
lebten im Jahr 2010 laut Zensusdaten (Ren 2011) 27 Pro-
zent der US-Bevoblkerung auBerhalb des Bundesstaats, in

dem sie geboren wurden. Fir die EU belduft sich der ent-
sprechende Wert (also der Anteil der EU-Bevdlkerung, die
in einem anderen Land als ihrem EU-Geburtsland lebt)
auf nur drei Prozent. Ein dhnliches Bild zeigen die Strom-
groRen: In den USA wanderten im Jahr 2008 fanfmal so
viele Menschen von einem Bundesstaat in einen anderen
wie in der EU von einem Land in ein anderes.?

Bei solchen Mobilitatsvergleichen muss beriicksich-
tigt werden, dass die USA einen rechtlich und sprachlich
einheitlichen Wanderungsraum darstellen, zudem ist die
Tradition der Mobilitat hier um Jahrzehnte alter als im
noch jungen Staatenverbund der Europdischen Union. Die
Sprachenvielfalt auf dem Gebiet der Europaischen Union
schrankt die grenziberschreitende Mobilitat erheblich

20 So wanderten 2008 nur 0,3 Prozent der Bevélkerung in den EU27 in ein anderes EU-Land, der entsprechende Wert der zwischenstaatlichen Mobilitét
in den USA betrug hingegen 1,5 Prozent. Zugrunde gelegt sind die Eurostat-Zahlen von 2008, weil fur dieses Jahr die Daten am ehesten vollstandig
gewahrleistet waren. Die Vergleichsdaten fir die USA basieren auf der Bevélkerungsfortschreibung des U.S. Census Bureau.
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Tab. A.2.2 Unionsbirger in anderen Mitgliedstaaten nach Staatsangehorigkeitsgruppen 2003-2010

-
ziel avsEtSinGd.

aus EU15 in tsd.

EU27 5.973 6.030 6.170 6.602 6.843 7.027 7.103 7.217
EU15 5.936 5.943 6.061 6.481 6.714 6.881 6.958 7.056
EU10 37 88 109 121 130 146 145 160

aus EU10 in tsd.

EU27 997 1.081 1.365 1.810 2.183 2.326 2.344 2.636
EU15 929 1.012 1.272 1.701 2.061 2.185 2.203 2.498
EU10 68 68 93 109 122 141 141 138

aus EU2 in tsd.

EU27 759 958 1.150 1.426 2.039 2.392 2.594 2.874
EU15 693 877 1.070 1.344 1.945 2.290 2.476 2.749
EU10 66 81 81 82 93 101 118 125

Quelle: Europaische Kommission 2011a: 4

ein. Dazu kommen vergleichsweise hohe institutionelle
Hirden, beispielsweise in der Ausgestaltung der Sozial-
versicherungssysteme oder der Anerkennung von Schul-
und Berufsabschliissen (s. dazu A.3.2 sowie ().

Dennoch ist die innereuropaische Mobilitat in den
letzten Jahren deutlich angestiegen (Tab. A.2.2).2" Sie
wachst allerdings nicht gleichmaRig (OECD 2012): Vor al-
lem die letzten beiden Erweiterungen der EU 2004 und
2007 haben die Mobilitat gesteigert - weitaus starker als
die Erweiterung um die stdeuropdischen Staaten Spanien
und Portugal (European Integration Consortium 2009: 2).

Bei den Staaten, die der EU 2004 beigetreten sind,
hat sich die Zahl der im EU-Ausland lebenden Staatsange-
hérigen binnen sieben Jahren mehr als verdoppelt, und
bei den Staaten aus der Erweiterungswelle von 2007
(EU2) hat sie sich binnen drei Jahren um fast 50 Prozent
erhoht (von 2 auf 2,9 Mio. Personen) (Tab. A.2.2). Etwas
schwacher wuchs die innereuropaische Mobilitat von Uni-
onsbirgern aus den alten Mitgliedstaaten (EU15) (Recchi
2008 oder Verwiebe 2005). Insgesamt ist sie aber wei-
terhin sehr relevant und nimmt auch weiter zu (Zuwachs
von iber 1,2 Mio. zwischen 2003 und 2010).

Tab. A.2.3 dokumentiert den Anteil der im EU-Ausland
lebenden Personen an der Bevélkerung des Herkunftslan-
des und unterscheidet dabei nach der Aufenthaltsdauer
im Ausland. Die Staaten, die 2007 der EU beigetreten sind
(EU2), gehoren hinsichtlich des Anteils an Staatsangehd-
rigen im EU-Ausland zu den Spitzenreitern. Bezogen auf
die Bevolkerung der Herkunftsregionen leben 8,3 Prozent
der Rumanen und Bulgaren im EU-Ausland, bei denen mit
einer EU10-Staatsangehdorigkeit sind dies 2,9 Prozent und
bei den EU15-Staatsangehdrigen lediglich 1,9 Prozent. In-
wieweit es sich bei der Abwanderung von Unionsbirgern
aus den Staaten der EU10 bzw. der EU2 um dauerhafte
Auswanderung handelt oder um eher temporar angeleg-
te Auslandsaufenthalte, ist angesichts der vergleichswei-
se kurzen Zugehorigkeit zur EU noch nicht zu sagen.

Die Zuwanderer aus den EU10- und den EU2-Staaten
unterscheiden sich hinsichtlich ihrer Wanderungsmuster
(Abb. A.2.1).22 Fiir die EU10-Unionsbiirger hat Grof3britan-
nien als Zielland eine besondere Bedeutung, die sich seit
dem EU-Beitritt von 2004 deutlich verstarkt hat. Dies ist
darauf zurtckzufihren, dass GroRbritannien schon frih-
zeitig seinen Arbeitsmarkt vollstandig fir die neuen Mit-

21 Da die nationalen Meldesysteme nicht vergleichbar sind, muss auf die BestandsgroBen zuriickgegriffen werden. Veranderungen im Bestandswert
sind dabei mehrheitlich auf Zu- und Abwanderungen zuriickzufihren, das natirliche Bevolkerungswachstum der im Ausland lebenden Bevélkerung
spielt aufgrund des kurzen Zeitraums keine groBe Rolle. AuBerdem wird in vielen Landern der EU ein konditionales ius soli gewahrt (die Staats-
angeharigkeit des Geburtslandes wird bis zur Volljahrigkeit automatisch verliehen), sodass die Kinder der Unionsbirger nicht als Auslander in die

Bestandsstatistik eingehen.

22 Aufgrund fehlender Daten konnten Bulgarien, Estland, Finnland, Lettland, Litauen, Polen, Rumanen, Schweden und Slowenien als Ziellander nicht
beriicksichtigt werden. Beriicksichtigt wurden Personen im Alter von 15 bis 74 Jahren. Neuzuwanderer sind hier definiert als Zuwanderer mit einer

Aufenthaltsdauer von maximal vier Jahren.
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Tab. A.2.3 Anteil der im EU-Ausland lebenden Bevél-
kerung im Alter von 15 bis 74 Jahren an der
gleichaltrigen Bevolkerung der Herkunfts-
region 2010

bis einschlief3lich

0, 0, 0,
4 jahre 0,3 % 1,0 % 2,3 %
mehr als 4 Jahre bis
einschlieBlich 0,2 % 0,8 % 2,5 %
7 Jahre
mehr als 7 Jahre 1,4 % 1,1 % 3,5 %
Gesamtanteil der
Personen im 1,9 % 2,9 % 8,3 %
EU-Ausland

Anmerkung: Die Kategorie , Aufenthaltsdauer: mehr als 7 Jahre” bein-
haltet auch Unionsbirger, die in Deutschland geboren wurden und nicht
selbst zugewandert sind.

Quelle: IZA 20123; eigene Berechnung

gliedstaaten geoffnet hat (Kahanec 2012: 14). Auch Ir-
land 6ffnete 2004 seinen Arbeitsmarkt fir die mittel- und
osteuropdischen Mitgliedstaaten und wandelte sich durch
den folgenden Zuzug von EU10-Staatsangehdrigen zum
Nettozuwanderungsland, nachdem es Gber Jahrzehnte
ein Nettoabwanderungsland gewesen war. Infolge der
Wirtschaftskrise ging die Zuwanderung allerdings zurick
(Abb. A.2.1, vgl. auch Hughes 2011).

Die massiven EU-internen Wanderungen von EU10-
Staatsangehdrigen seit dem letzten Jahrzehnt lassen sich
also v. a. damit erkldren, dass einige Staaten - anders
als Deutschland - auf die siebenjahrige Ubergangsfrist
zur Herstellung der Arbeitnehmerfreiziigigkeit verzichtet
haben.?* Dadurch wurden Wanderungen umgelenkt, so-
dass Deutschland eine Zeitlang seine Position als wich-
tigstes Zielland fir Unionsbirger aus den EU10-Staaten
verlor (Baas/Briicker 2010). Vergleicht man die aktuellen
Wanderungszahlen in GroBbritannien mit den vorlaufigen
Zahlen der deutschen Wanderungsstatistik, deutet sich
aber an, dass dieses Umlenken kurzfristig ist: Die Zuwan-
derung von Burgern aus der EU8 nach GroRbritannien lag
zwischen Marz 2011 und Marz 2012 nur noch bei 70.000.

Gegenuber der Vorjahrsperiode ist dies ein Riickgang von
12.000 Personen (Office for National Statistics 2012). In
Deutschland hingegen hat sich die Zuwanderung von
Birgern aus den EU8 von knapp 115.000 im ersten Halb-
jahr 2011 auf knapp 140.000 im ersten Halbjahr 2012
erhoht (Statistisches Bundesamt 2012h).

Bei den Ziellandern von EU2-Unionsbirgern zeigt sich
ein etwas anderes Bild. Fir die rumanischen und bulga-
rischen Zuwanderer, die iberwiegend eine niedrige oder
mittlere Qualifikation aufweisen (Abb. A.2.1), waren die
wichtigsten Ziellander bis 2010 mit einigem Abstand
Spanien und Italien. Auch hier spielt die Nutzung der von
der EU ermdglichten Ubergangsfristen eine wichtige Rol-
le: Spanien gewahrte den EU2-Unionsbirgern bereits im
Januar 2009 die vollstandige Arbeitnehmerfreiziigigkeit,
Italien 6ffnete mit dem EU-Beitritt dieser Lander seinen
Arbeitsmarkt in den wichtigsten Sektoren (COM(2011)
729 final: 7) und hat mittlerweile die vollstandige Freizi-
gigkeit eingefthrt. Im Gegensatz zu Italien hat Spanien
als Folge der Staatsschuldenkrise und der damit zusam-
menhangenden wachsenden Arbeitslosigkeit im Juni
2011 die zuvor eingefihrte Freizigigkeit fur rumadnische
Staatsangehdrige wieder rickgangig gemacht.?

Durch die Arbeitnehmerfreiziigigkeit hat sich auch
der Charakter innereuropaischer Wanderungen veran-
dert (Favell 2008; Recchi 2008). Wohnortverlagerungen
sind kaum mehr von vornherein auf Dauer ausgerichtet,
v. 3. wenn die Familien im Herkunftsland verbleiben.
Migrationsbewegungen innerhalb der EU sind vielmehr
zu einem erheblichen Teil tempordrer Natur, haufig sind
auch saisonale Aufenthalte in aufeinanderfolgenden Jah-
ren (OECD 2012: 62; Clark/Hardy 2011: 10; Holland et al.
2011). Es gibt Hinweise auf eine hohe Wanderungsfluktu-
ation, sowohl fur Deutschland (Mundil /Grobecker 2011b;
Brenke/Yuksel /Zimmermann 2009: 8; Haug 2004: 286)
als auch fir andere europaische Staaten (Barrell /Fitzge-
rald/Riley 2010: 377; Kahanec/Zaiceva/Zimmermann
2009; Pollard/Latorre/Sriskandarajah 2008).

Ein weiteres typisches Muster im innereuropdischen
Wanderungsgeschehen zeigt sich bei der Analyse von
Qualifikationsprofilen. Wie Abb. A.2.2 belegt, dominieren
bei Wegwandernden aus der EU15, und dabei v. a. bei
jenen, die erst in letzter Zeit (weniger als vier Jahre) in
ein anderes EU-Land gezogen sind, Hochqualifizierte mit
einem Anteil von tber 40 Prozent.

Bei den Binnenabwandernden aus den EU10-Staaten
iberwiegen dagegen Personen mit einem mittleren

23 (bergangsregelungen wurden auch vereinbart beim EU-Beitritt von Griechenland 1981 (sechs Jahre) und dem von Spanien und Portugal 1986
(zundchst sieben Jahre, dann auf sechs Jahre verkiirzt). Neu ist bei den Erweiterungen 2004 und 2007, dass die einzelnen Mitgliedstaaten selbst

entscheiden konnten, ob sie von den Regelungen Gebrauch machen.

24 Zum Migrationsraum Stidosteuropa und maglichen transnationalen Losungen fur Migrationsfragen fr diesen Raum, von denen sowohl empfangen-
de als auch entsendende Lander profitieren konnen, vgl. FaBmann/Minz 2007.
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Abb. A.2.1 Neu zugewanderte EU10- und EU2-Binnenmigranten im Alter von 15 bis 74 Jahren
in ausgewahlten Zielstaaten 2008-2010
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o o)
60% 138.600 121.200 108.300 Z 2
132.900 A
o=
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Quelle: IZA 20123; eigene Darstellung

Abb. A.2.2 Qualifikationsniveau von 15- bis 74-jahrigen EU-Binnenmigranten nach Aufenthaltsdauer und
Herkunftsregion 2010
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Quelle: IZA 2012a; eigene Darstellung
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Qualifikationsniveau. Aber auch unter ihnen ist etwa ein
Funftel hoch qualifiziert. Bei den Staatsangehdrigen aus
EU2-Staaten, die in einem anderen EU-Land als ihrem
Herkunftsland leben, ist das Qualifikationsprofil hingegen
deutlich niedriger (vgl. auch B.1.1).2°

A.2.2 Innereuropdische Zu- und
Abwanderung: Deutschlands Rickkehr
als Einwanderungsland

Deutschland hat sich in den vergangenen Jahren in er-
heblichem Umfang fur qualifizierte Zuwanderung gedff-
net und die Integration von Neuzuwanderern verbessert
(SVR 2011). Dementsprechend verandern sich auch die
Zuwanderungsmuster, und der Anteil der qualifizierten
Zuwanderer am Gesamtzuzug steigt deutlich (Ette/Rihl/
Sauer 2012; Geis 2012). Dies weicht erheblich von der
dominanten o6ffentlichen und medialen Wahrnehmung

ab, die weiterhin traditionelle Wanderungsstereotype
reproduziert: Danach wandern v. a. gering qualifizierte
Personen aus der Tirkei, Ldndern des Nahen Ostens und
anderen geografisch weit entfernten (und politisch wie
wirtschaftlich instabilen) Regionen zu. Die EU-Binnen-
migration wird dabei weitgehend ausgeblendet. Dies ist
tberraschend, denn die EU ist fir Deutschland der mit
Abstand wichtigste Herkunftsraum von Zuwanderung,
nicht zuletzt dank der insgesamt gestiegenen innereu-
ropdischen Mobilitat (Tab. A.2.4).

Der Anteil von Unionsbirgern am Gesamtzuzug (ohne
deutsche Staatsangehorige) betrug in der Zeitspanne
2007 bis 2011 durchschnittlich 60 Prozent. Wie die Einzel-
jahreswerte (Tab. A.2.5) dariber hinaus zeigen, kamen im
letzten verfiigbaren Berichtsjahr 2011 sogar knapp zwei
Drittel aller Zuwanderer (63,4 %) aus EU-Landern. Im ers-
ten Halbjahr 2012 betrug der Anteil sogar 68,5 Prozent.

Damit ist der Anteil der Unionsbirger an der Gesamt-
zuwanderung allein zwischen 2010 und 2011 um finf

Info-Box 6 Statistik der Zu- und Abwanderung in Deutschland und Europa

Wichtige Datenquellen fir die Analyse von Wanderungen nach und aus Deutschland sind die Wanderungs-
statistik (WS) und das Auslanderzentralregister (AZR). Die WS basiert auf Meldungen am Wohnort nach dem
Meldegesetz. Sie erfasst neben personlichen Daten wie Name und Geburtsdatum auch Staatsangehérigkeit
und Herkunfts-/Zielland. Als Fallstatistik berticksichtigt sie allerdings weder Qualifikationsmerkmale des Zu-/
Abwanderers noch Griinde fir die Ab- oder Zuwanderung.

Im Gegensatz zur WS ist das AZR eine Personenstatistik. So wird eine doppelte An- und Abmeldung eines
auslandischen Staatsangehdrigen in der Wanderungsstatistik zweimal erfasst, im Auslanderzentralregister
hingegen nur einmal. Zudem werden im AZR nur Auslander registriert, die sich ,nicht nur voribergehend”
(§ 2 Abs. 1 AZRG), sondern mindestens drei Monate im Bundesgebiet aufhalten. Die jéhrlichen Zahlen der WS
liegen um etwa ein Drittel héher als die Zahlen des AZR (BMI/BAMF 2010: 37). Unklar ist, zu welchem Anteil
die WS den kurzfristigen Aufenthalt von Saisonarbeitnehmern erfasst (BMI/BAMF 2010: 78). Fir diese gelten

in den Bundeslandern unterschiedliche Meldepflichten.

Dariiber hinaus meldet Deutschland die Zahlen der Zu- und Abwanderung an das statistische Amt der Europa-
ischen Union (Eurostat). Diese Zahlen durfen seit dem Berichtsjahr 2009 (EU-Verordnung (EG) Nr. 862,/2007)
nur noch Aufenthalte bzw. Abwesenheiten von mindestens einem Jahr bertcksichtigen (Parusel/Schneider
2011: 12). Dies folgt der Definition der Vereinten Nationen von ,Langzeitmigranten” und dem Bedarf an einer
landeriibergreifenden Datenvergleichbarkeit. Das statistische Bundesamt schétzt die Zahl der zuwandernden
Auslander auf der Basis des AZR, denn die WS erfasst bisher nur Wanderungsfdlle. Angaben zur Mindestauf-
enthalts- bzw. Abwesenheitsdauer konnen erst in Zukunft gemacht werden, wenn eine entsprechende Melde-
rechtsreform durchgefihrt wurde (Mundil /Grobecker 2011b). Fiir deutsche Staatsangehdrige kann nur auf die

Daten der WS zuriickgegriffen werden.

25 Den Aussagen zum Qualifikationsniveau auf der Basis von ISCED liegen folgende Definitionen zugrunde: Als niedrig qualifiziert gelten Personen
ohne Schulabschluss oder mit einem Sekundarstufe-I-Abschluss, als mittel qualifiziert Personen mit einem Sekundarstufe-lI-Abschluss, einer abge-
schlossenen Berufsausbildung und/oder einem Fachoberschulabschluss und als hoch qualifiziert Personen, die mindestens einen (Fach-)Hochschul-

abschluss besitzen oder eine Berufsakademie absolviert haben.
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Tab. A.2.4 Durchschnittliche jahrliche Zuziige nach Deutschland nach Staatsangehdrigkeitsgruppen 1962-2011

Staatsangehdrigkeit

Drittstaaten 146 344 321 277 173 341 534 369 301 262

EU14 432 363 238 172 104 136 156 135 96 105

EU2 1 4 6 5 6 41 70 27 35 98

Anteil an der Gesamtzuwanderung in %
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EU26 75,2 53,1 45,2 45,4 51,6 53,0 40,2 42,6 49,6 60,0

EU10 1,7 30 36 105 208 286 149 173 277 289

Anmerkung: Estland, Lettland, Litauen, Slowenien und Zypern sind erst ab 1992 und Malta ab 1991 statistisch erfasst. In den Werten der EU10 und
der EU2 sind auch Aussiedler enthalten. In den Berechnungen wurden die Gruppen der Staatenlosen bzw. Ungeklarten sowie Félle ohne Angabe nicht
beriicksichtigt.

Quelle: Statistisches Bundesamt 2012e; 2012f; 2012i; eigene Berechnung

Tab. A.2.5 Jahrliche Zuziige nach Deutschland nach Staatsangehdrigkeitsgruppen 2004-2011

Staatsangehdrigkeit

Drittstaaten 298 259 236 229 236 255 283 307

EU14 93 89 90 92 96 99 107 132

EU2 35 32 31 65 72 86 115 150

Anteil an der Gesamtzuwanderung in %

EU26 50,3 55,1 576 60,0 58,7 577 58,5 63,4

EU10 28,9 34,0 35,8 32,6 29,3 27,0 25,8 29,9

Anmerkung: In den Berechnungen wurden die Gruppen der Staatenlosen bzw. Ungeklarten sowie Falle ohne Angabe nicht bericksichtigt.
Quelle: Statistisches Bundesamt 2012e; 2012f; 2012i; eigene Berechnung
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Abb. A.2.3 Monatliche Zu- und Fortzlige von EU8- und EU2-Staatsangehdrigen in Deutschland 2011-2012

Beginn der Freiziigigkeit fir EUS
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Quelle: BAMF 2012¢; Daten: AZR; eigene Darstellung

Prozentpunkte auf 63,4 Prozent gestiegen. Besonders
relevant fir Deutschland sind dabei die Lander der EU10
und der EU2. Aus den Staaten, die der EU 2004 beige-
treten sind (EU10), wandern seit der Jahrtausendwende
(und damit bereits vor ihrem EU-Beitritt) mehr Staatsan-
gehorige zu als aus den ,alten” EU14-Staaten. Nach den
letzten Erweiterungsrunden hat sich die Zuwanderung
von Birgern aus Mittel- und Osteuropa noch einmal
deutlich erhéht und macht derzeit knapp 50 Prozent des
Gesamtzuzugs nach Deutschland aus. Der Anteil der Zu-
wanderung von Birgern aus Rumanien und Bulgarien
(EU2) hat sich mit deren EU-Beitritt zum 1. Januar 2007
gegeniiber dem letzten Jahr ihrer Nicht-EU-Mitgliedschaft
(2006) sogar auf 11,4 Prozent verdoppelt. 2011 machte
die Zuwanderung aus diesen beiden Landern bereits fast
18 Prozent der Gesamtzuwanderung nach Deutschland
aus und dbertrifft mit 150.000 Personen sogar die Zu-
wanderung aus der EU14.

Keine Massenzuwanderung nach dem Auslaufen der
Ubergangsbestimmungen

Wie im Vorfeld der EU-Erweiterung 2004 wurde auch
beim Auslaufen der Ubergangsbestimmungen fur die
EU8-Lander zum 1. Mai 2011 befirchtet, dass v. a. gering
qualifizierte Arbeitnehmer aus Osteuropa in erheblicher

2012

Feb | Mrz Mai

L

Nov | Dez | Jan Apr Jun

Jul

Aug | Sep | Okt

Ll

Saldo EUS
== Saldo EU2

Zahl nach Deutschland wandern.?s Die Monatsdaten des
Auslanderzentralregisters zeigen jedoch, dass die Zuwan-
derung aus diesen Landern zwar durch die Herstellung
der Freiziigigkeit kurzzeitig angestiegen ist, sich aber seit
Mai 2011 wieder auf einem niedrigeren Niveau einge-
pendelt hat.

Abb. A.2.3 belegt, dass sich im Mai 2011 - also im
ersten Monat mit voller Personenfreizigigkeit - die Zuzu-
ge von EU8-Birgern (EU10 ohne Malta und Zypern) mehr
als verdoppelt haben (Anstieg von 4.500 auf rund 10.000
Personen). Allerdings gingen die Zahlen schon in den Fol-
gemonaten wieder zurick (Abb. A.2.3). Insofern ist an-
zunehmen, dass der in der Statistik sichtbare Anstieg im
Mai 2011 keine real erfolgte Zuwanderung widerspiegelt,
sondern vielmehr ein Effekt der Legalisierung irrequldrer
Beschaftigungsverhaltnisse war: Unionsbirger, die be-
reits legal in Deutschland lebten, jedoch irrequlér als Ar-
beitnehmer oder Scheinselbstandige arbeiteten, ,wech-
selten’ zum Stichtag 1. Mai 2011 in die arbeitsrechtliche
Legalitat und wurden deshalb als Zuwanderer registriert,
obwohl sie mdglicherweise schon lange vorher zugewan-
dert waren.?” Véllig folgenlos war die Aufhebung der Ein-
schrankungen allerdings auch nicht. Im Vergleich zu den
EU2-Staaten nahm die Zuwanderung aus der EU8 in den
Monaten nach der Freiziigigkeitsgewdhrung starker zu.

26 Vgl. BMWi 2007. Die geografische Néhe zu den betreffenden Mitgliedstaaten und die hohen Arbeitslosenzahlen hatten Deutschland veranlasst, die
Ubergangsfristen maximal auszunutzen. Nur fiir Zypern und Malta galt mit ihrem Beitritt gleich die uneingeschrénkte Freizgigkeit (Info-Box 5). Ob
das Volumen der Zuwanderung von Birgern der EU8 nach Deutschland deutlich hoher gewesen ware als etwa in GroRbritannien, wenn Deutschland
den Burgern dieser Staaten gleich nach deren EU-Beitritt 2004 sofort die vollen Freiziigigkeitsrechte gewahrt hétte, ist Spekulation und lasst sich

nicht mit Gewissheit feststellen.

27 Dies zeigt auch ein Vergleich der Daten des AZR mit denen der Beschaftigtenstatistik der Bundesagentur fur Arbeit: Der Anstieg der (sozialversiche-
rungspflichtig oder geringfiigig) beschaftigten Unionsbiirger aus diesen Landern entspricht in etwa dem Anstieg der Zuziige im AZR (BA 2012c: 3).
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Abb. A.2.4 Jahrliche Zu- und Fortziige von Unionsbirgern in Deutschland 1962-2011
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Anmerkung: Als Teil der EU10 sind Estland, Lettland, Litauen, Slowenien und Zypern ab 1992 und Malta ab 1991 statistisch erfasst. Bis 1992
existieren Werte fir die ehemalige Tschechoslowakei. Ab 1993 sind die Slowakei und die Tschechische Republik separat erfasst. Zu beriick-
sichtigen ist in den Daten auch die Zuwanderung von Aussiedlern aus Rumanien, Polen und der Tschechoslowakei.

Quelle: Statistisches Bundesamt 2012e; 2012f; 2012i; eigene Darstellung

Die Riickkehr der EU14 als Herkunftsraum
Seit den 1960er Jahren hat die Bedeutung der EU14 als
Herkunftsraum fir Zuwanderer in Deutschland kontinu-
ierlich abgenommen. Mitte der 2000er Jahre kamen aus
diesen Landern lediglich 90.000 Zuwanderer pro Jahr
nach Deutschland (Tab. A.2.4 und Tab. A.2.5). Ab 2010
zeigen die Wanderungsstatistiken eine Renaissance der
EU14 als Herkunftsraum fir Zuwanderer nach Deutsch-
land (BA 2012b). Der Anstieg der Zuwanderung aus Grie-
chenland, Italien und Spanien (und in geringerem MaRe
Portugal und Irland) lasst sich sicherlich mit der finanz-
politischen und wirtschaftlichen Krise erklaren: In diesen
Landern herrscht infolge der Staatsschuldenkrise eine
Rezession, die zu einem starken Anstieg der Jugend- und
Langzeitarbeitslosigkeit gefihrt hat. Die Zuzugszahlen
von Unionsbirgern aus diesen ,Krisenldndern” haben sich
von 2007 bis 2011 von 40.000 auf 80.000 verdoppelt. 1hr
Anteil an der EU26-Zuwanderung ist in derselben Zeit von
11,7 auf 15,6 Prozent gestiegen.?

Der Blick allein auf die Zuwanderung von Unionsbir-
gern nach Deutschland ist allerdings unvollstandig: Um die

Entwicklung der EU-Binnenmigration und ihre Bedeutung
fir Deutschland einschatzen zu kdnnen, missen auch
die entsprechenden Fortzugszahlen betrachtet werden.
Abb. A.2.4 zeigt die Zahlen der Wanderungsstatistik far
die Zeit seit 1962. Die Zahlen fir die Jahre 2008 und 2009
missen allerdings mit Vorsicht interpretiert werden: Sie
sind konstlich erhoht, weil mit der EinfGhrung der per-
sonlichen Steueridentifikationsnummer die Melderegister
bereinigt und Personen ,qua Amt’ abgemeldet wurden.”

Bis zum Anwerbestopp 1973 hatte Deutschland mit
allen Staaten, die heute der Europaischen Union angeho-
ren, auBBer im Krisenjahr 1967 stets einen hohen positi-
ven Wanderungssaldo. In der Phase vom Anwerbestopp
bis kurz vor dem Fall des Eisernen Vorhangs in der zwei-
ten Halfte der 1980er Jahre verringerte sich dieser deut-
lich, stieg durch die politischen Umbriiche in den Landern
des Warschauer Paktes dann aber kurzfristig wieder an.
Ab 1995 und bis in die spaten 2000er Jahre fielen die
Salden dann wieder moderat aus. Erst in den letzten Jah-
ren ist die Nettozuwanderung aus dem EU-Raum wieder
deutlich gestiegen (Tab. A.2.6).

28 Das Projekt ,Europe’s Global Linkages and the Impact of the Financial Crisis: Policies for Sustainable Trade, Capital Flows, and Migration”, das die
VolkswagensStiftung seit 2011 mit einer Laufzeit von drei Jahren im Rahmen des Programms ,Europe and Global Challenges” fordert, beschaftigt
sich u. a. damit, wie die Finanzkrise von 2007 die weltweite Verflechtung Europas durch AuBenhandel, auslandische Direktinvestitionen, Kapital-

und Migrationsstrome beeintrachtigt hat.
29

Eine Quantifizierung dieses Effekts ist nicht mehr maglich (Mundil/Grobecker 2011b: 1180). Dartber hinaus ist zu vermuten, dass der Anreiz zur

Anmeldung hoher ist als der zur Abmeldung und damit der Wanderungssaldo generell Gberschatzt wird.
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Tab. A.2.6 Wanderungssaldo zwischen Deutschland und dem Ausland nach Staatsangehdrigkeitsgruppen

2001-2011

Staats-

angehorigkeit

in tsd.

gesamt (ohne 189 152 103 56
Deutsche)
Drittstaaten 160 134 94 51
EU26 29 18 9 5
EU14 0,2 -13 -15 -34
Krisenlander® -9 -17 -19 -32
EU10 21 20 16 34
Polen 15 14 15 29
EU2 7 11 7 5

esd.

96 75 99 12 29 154 303
42 26 34 2 14 59 95
54 49 65 10 15 95 208

-10 -7 -2 -12 -15 14 46
-19 =17 -13 -16 -14 5 31
61 54 36 3 7 38 102
50 45 27 0,2 1 21 65
3 2 31 19 22 43 60

“Anmerkung: Als Krisenlander’ wurden Griechenland, Italien, Portugal und Spanien zusammengefasst. In den Berechnungen wurden die Gruppen der
Staatenlosen bzw. Ungeklarten sowie Falle ohne Angabe nicht bertcksichtigt.

Quelle: Statistisches Bundesamt 2012e; 2012f; 2012i; eigene Berechnung

Mit der EU14 hatte Deutschland im ersten Jahrzehnt
des 21. Jahrhunderts einen negativen Wanderungssaldo,
u. a. bedingt durch die Riickwanderung von Personen,
die ehemals im Zuge der ,Gastarbeiteranwerbung’ ein-
gewandert waren. Vor allem mit diesen ehemaligen Ent-
sendelandern auslandischer Arbeitnehmer haben sich die
Wanderungsverhaltnisse jedoch inzwischen umgekehrt
(Tab. A.2.6).

Um die These zu erharten, dass die Saldenumkehr
primdr eine Folge der Staatsschuldenkrise ist, muss die
Entwicklung der Zuziige mit der der Fortziige abgegli-
chen werden. Die Zahlen der Wanderungsstatistik fur die
Jahre 2008 und 2009 sind aufgrund der angesprochenen
Datenbereinigungen wenig belastbar, aber gerade diese
Jahre sind ausschlaggebend, um den vermuteten ,Krisen-
effekt’ darzustellen. Deshalb wird ersatzweise auf die Da-
ten des Auslanderzentralregisters zuriickgegriffen. Diese
fallen zwar aufgrund der unterschiedlichen Erfassungs-
methoden in absoluten Zahlen niedriger aus (Info-Box 6);
um die Entwicklung von Wanderungstrends darzustellen,
sind sie aber ebenso geeignet. Tab. A.2.7 und Tab. A.2.8
dokumentieren die jeweiligen prozentualen Veranderun-
gen der Zu- bzw. Fortzugszahlen zum Vorjahr. Bei Unions-
birgern aus den Krisenstaaten (zundchst mit Ausnahme
von Portugal) zeigt sich, dass seit 2010 die Zuziige ge-
geniiber dem Vorjahr prozentual deutlich ansteigen; dies
gilt v. a. fUr Griechenland (Tab. A.2.7). Der Anstieg setzt
sich 2011 in verstarktem Mal3e fort; in diesem Jahr ist

auch fir Portugal ein deutlicher Anstieg zu beobachten.
Die fiir 2012 vorliegenden, aber noch vorldufigen Zahlen
der Wanderungsstatistik bestatigen diesen Trend:** Im
ersten Halbjahr 2012 ist gegentiber dem ersten Halbjahr
2011 die Zuwanderung aus den Krisenstaaten Griechen-
land (+78 %), Irland (+21 %), Italien (+36 %), Portugal
(+53 %) und Spanien (+53 %) deutlich gestiegen (Statis-
tisches Bundesamt 2012h).

Im Zusammenhang mit einem vermuteten ,Krisenef-
fekt’ ist erwartbar, dass Zuzugszahlen steigen und Fort-
zugszahlen sinken. Tab. A.2.8 belegt diese Vermutung:
Die Fortzige 2010 sind gegentber dem Vorjahr tatsachlich
deutlich gesunken - wiederum zeigt sich dies besonders
deutlich fur Griechenland. Die Kombination aus steigen-
den Zuzugs- und sinkenden Fortzugszahlen erhértet die
These eines krisenbedingten Wanderungseffekts.

0b die in der letzten Zeit gestiegene Zuwanderung
(bzw. die gesunkene Abwanderung) v.a. fir Spanien
und Griechenland die Wanderungsverhaltnisse nachhal-
tig verandern wird oder eher kurzfristiger Natur ist, kann
derzeit noch nicht beurteilt werden. Vergleicht man die
fallbezogene Wanderungsstatistik mit dem Auslander-
zentralregister (das auf Personen basiert, die sich nicht
nur voriibergehend in Deutschland aufhalten, vgl. A.2.3),
um Hinweise auf die Lang- bzw. Kurzfristigkeit der Migra-
tion zu erhalten, dann wird deutlich, dass von einer sich
verfestigenden Wanderung aus den derzeitigen europai-
schen Krisenstaaten’ noch nicht die Rede sein kann.

30 Die vorldufigen Wanderungszahlen sind allerdings noch nicht nach Staatsangehorigkeit, sondern nur nach Herkunfts- und Zielgebiet auswertbar.

Sie stellen aber gute Anngherungswerte dar.
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Tab. A.2.7 Prozentuale Veranderung der Zuzlige von Unionsbirgern nach Deutschland 2005-2011

Belgien -4,0 +1,1 +15,3 -8,5 +16,8 -2,6
Bulgarien -20,8 +141,8 +14,1 +14,0 +40,7 +39,1
Danemark -14,5 +12,2 +10,5 =76 2,7 -0,9 E‘IJ é
Estland -20,3 +12,0 -4,2 +19,0 +29,3 +46,4 s é
Finnland -13,6 +18,8 12,1 -8,9 +5,4 +9,1 =g
Frankreich -1,0 +4,2 +1,8 78 +45 +0,4 25
Griechenland -9,6 +2,4 +3,6 -0,6 +44,7 +96,8 % g
Irland -10,0 -5,3 +12,3 +2,2 +12,6 +16,4 g %
Italien -2,4 +5,8 +5,6 +5,8 +10,7 +17,7 5 %
Lettland -18,2 =171 +9,0 +137,5 +53,6 +49,4 e =
Litauen =11, -20,9 -14,8 +31,6 +36,6 +71,6

Luxemburg +20,4 +16,3 +3,4 -8,3 -5,6 -10,3
Malta -4,0 +31,3 -30,2 +29,5 -36,8 +125,0
Niederlande +9,1 +1,1 +71 -15,9 -4,8 -5,3
Osterreich -0,1 +10,7 -0,6 +3,8 +1,2 -0,9
Polen +6,0 -6,1 -13,2 -10,7 +6,2 +63,6
Portugal -1,4 +11,7 +11,9 +6,0 -5,1 +35,7
Rumadnien -6,0 +102,2 +3,8 +11,0 +41,4 +42,6
Schweden -14,6 +4,4 +0,5 -6,7 -5,6 +5,5
Slowakei +1,4 -14,3 =71 -2,9 +5,1 +65,0
Slowenien -14,5 +10,5 +0,5 2,2 +33,7 +65,7
Spanien -7,1 +4,9 +11,3 +9,2 +19,8 +42,9
Tschech. Rep. -10,1 -5,7 -4,7 -9,0 +70 +40,8
Ungarn +5,1 +23,2 +16,2 -5,5 +22,3 +52,7
GroBbritannien -3,0 +4,6 +8,3 -4,3 +4,2 +4,5
Lypern -15,6 +24,6 -2,5 +15,2 -8,8 +79,5
EU26 +0,1 +10,8 -1,1 -1,1 +17,4 +43,2

EU14 -2,2 +5,6 +5,3 =i,9 +8,1 +20,9

EU10 +3,5 -3,9 -8,2 -6,3 +11,8 +60,3

EU2 -10,8 +113,7 +7.2 +12,0 +41,1 +41,3

Quelle: Statistisches Bundesamt 2006; 2007; 2008; 20093; 20103; 20113; 2012b; eigene Berechnung

Abwanderung von Deutschen ins europdische Ausland ren anhaltend negativ (Tab. A.2.9), wenn auch in den
Wahrend bei den Unionsbirgern die Zuwanderung nach  meisten Jahren vergleichsweise niedrig. Dies hat zu Dis-
Deutschland in den letzten Jahren die Abwanderung aus  kussionen Uber die Zukunfts- und Wettbewerbsfahigkeit
Deutschland erheblich ibersteigt, ist der Wanderungs-  des Landes und iber einen maglichen Braindrain ge-
saldo der deutschen Staatsangehorigen seit vielen Jah-  fihrt. Mittlerweile sind Umfang, Selektivitdat und Dauer
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Tab. A.2.8 Prozentuale Veranderung der Fortziige von Unionsbirgern aus Deutschland 2005-2011

Veréanderung der Fortziige in %

| 2005-2006 | 2006-2007 | 2007-2008 | 2008-2009 | 2009-2010 | 2010-2011

Zielgebiet

Bulgarien -21,3 -12,4 +61,5 +12,1 +271 +21,4

Estland -11,3 +4,0 +19,1 -6,1 +13,0 +272

Frankreich -6,1 +8,0 +11,9 +6,9 -9,4 -12,5

Irland -16,4 +7,9 +6,3 +20,1 -22,2 -3,0

Lettland -5,0 -8,6 +1,8 +29,1 +84,1 +24,8

Luxemburg -3,0 +22,4 +21,0 +27,6 -4,6 +0,6

Niederlande +4,0 +2,5 +13,1 +5,4 -2,6 -5,5

Polen +5,6 +15,2 +6,7 -8,6 -14,6 +5,5

Rumadnien -4,7 +3,4 +37,6 +14,0 +16,7 +16,9

Slowakei -11,6 -1,9 +75 -12,1 -3,9 +1,5

Spanien -0,9 -3,6 +10,6 +2,7 -8,3 -6,2

Ungarn -14,0 +16,8 +25,3 +12,4 -9,4 +20,7

Zypern +18,2 +25,6 +46,9 -20,8 +0,0 -22,8

EU14 -6,7 +2,2 +8,4 +4,0 -12,1 -9,7

EU2 -10,6 -1,6 +44,3 +13,4 +19,9 +18,4

Quelle: Statistisches Bundesamt 2006; 2007; 2008; 2009a; 2010a; 2011a; 2012b; eigene Berechnung

der Abwanderung deutscher Staatsangehoériger relativ  Land wie Deutschland, das auf qualifizierte Arbeitskrafte
qut erforscht (Ette/Sauer 2010). Der typische deutsche  angewiesen ist, ein Grund zur Sorge.

Abwanderer ist danach gut qualifiziert und im erwerbs- Die Schweiz ist das Land, in das die meisten deutschen
fahigen Alter. Insofern sind anhaltend negative Wande-  Staatsangehdrigen abwandern, ohne dass dies durch eine
rungssalden bei den eigenen Staatsangehdérigen fir ein  entsprechende Rickwanderung von Deutschen ausgegli-
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Tab. A.2.9 Wanderungssaldo deutscher Staatsangehdriger nach Ziel- und Herkunftsregion 2003-2011

gesamt 39.949 27.326 -16.763 -51.902
Europa 27.212 11.278 -5.996 -29.334
EU26 -2.989 -10.851 -14.383 -18.711
EU14 -10.120 -15.467 -16.502 -20.387
EU10 6.882 4.488 2.149 1.817
EU2 249 128 =30 -141

-55.091 -66.428 -40.288 -26.248 -23.528
-37.109 -51.203 -31.868 -19.696 -19.522
-19.624 -26.510 -14.473 -6.305 -5.764
-21.639 -23.421 -13.463 -7.737 -7.357
2.293 -2.724 -852 1.307 1.441
-278 -365 -158 125 152

Anmerkung: In den Jahren 2008 und 2009 wurden Melderegisterbereinigungen durchgefihrt, sodass die Wanderungsdaten nur eingeschrankt mit

denen anderer Jahre vergleichbar sind.

Quelle: Statistisches Bundesamt 2003; 2004; 2005; 2006; 2009e; 2010d; 2011c; 2012d; eigene Berechnung

chen wird. Die Schweiz gehért zwar nicht zur EU, sie hat
aber 1999 ein Personenfreizigigkeitsabkommen mit der
EU abgeschlossen, das 2002 in Kraft trat. Deutschlands
negativer Wanderungssaldo mit der Schweiz in Bezug auf
deutsche Staatsangeharige (im Jahr 2011: -11.671) liegt
deutlich hoher als der mit der EU26.%"

Der negative Wanderungssaldo Deutschlands hat
sich zwar gerade fir den EU-Raum in den letzten Jahren
verringert. Dennoch sollte die Forschung sich v. a. den
Motiven dieser Form einer ,Abstimmung mit den Fien’
widmen, die bislang weitgehend vernachldssigt wurden.
Dies gilt umso mehr, als die Grinde fir die anhaltend
negativen Wanderungssalden deutscher Staatsangehéri-
ger auch erklaren konnten, warum die Zuwanderung von
Hochqualifizierten - trotz Anstiegs in den letzten Jahren
- eher moderat ist.

A.2.3 Eigenschaften der Zuwanderer:
jung, mannlich, gut qualifiziert

Die nach Deutschland zuwandernden Unionsbirger un-
terscheiden sich von der Bevolkerung ohne Migrations-
hintergrund in grundlegenden demografischen Merkma-
len. Zum einen ist (wie in der Zuwandererbevélkerung
insgesamt) ein leichter Manneriiberhang zu beobach-
ten®? (Statistisches Bundesamt 2011b). Wahrend in der
Gesamtbevoélkerung das Geschlechterverhaltnis nahezu
ausgeglichen ist (49 % Manner, 51 % Frauen), sind von
den Unionsbiirgern aus der EU26, die 2010 nach Deutsch-
land zugezogen sind, rund 60 Prozent mannlich. Diese

,Mannerdominanz’ ist unter den Zuwanderern aus den
neuen Mitgliedstaaten (v. a. EU10) ausgepragter als bei
den alten EU-Mitgliedstaaten.

Von der Gesamtbevolkerung sowie der Bevolke-
rung ohne Migrationshintergrund unterscheiden sich
die EU-Zuwanderer v. a. durch ihre Altersverteilung, die
fir Arbeitsmarkt und Sozialsysteme positiv ist. Nach
Deutschland zuziehende Unionsbirger sind jinger als
fortziehende Unionsbirger (hier nicht abgebildet) und
auch jiinger als die Gesamtbevdlkerung (in der das Durch-
schnittsalter bei 43,8 Jahren liegt (Abb. A.2.5)). Zuwan-
derer aus den 2004 der EU beigetretenen Staaten (EU10)
sind im Durchschnitt etwas dlter als Zuwanderer aus der
EU14. Arbeitsmarktpolitisch interessant ist die Zuwande-
rung v. a. deshalb, weil die Zuwanderer im erwerbsfahi-
gen Alter sind und biografisch in einer Lebensphase, in
der sie noch lange Zeit erwerbstatig sein kdnnen.

Abb. A.2.5 zeigt die Verteilung der 2010 nach
Deutschland zugewanderten Unionsbirger nach ver-
schiedenen Altersgruppen (unter 25 Jahre, unter 50
Jahre). Dabei wird deutlich, dass die zugewanderten
Unionsbirger aus den neuen Mitgliedstaaten zu einem
groBBen Teil im Haupterwerbsalter sind, das als die Pha-
se zwischen 25 und 50 Jahren definiert werden kann:
Von den Unionsbirgern aus der EU2 bzw. der EU10, die
2010 nach Deutschland zugezogen sind, befanden sich
fast zwei Drittel in diesem Alter, das arbeitsmarkt- und
sozialpolitisch besonders interessant ist. Bei der EU14 ist
der entsprechende Anteil geringer; das liegt aber v. a.
an dem deutlich héheren Anteil der unter 25-Jahrigen
am Gesamtzuzugsvolumen. Um einzuschatzen, ob die Zu-

31 Neben der Schweiz ist v. a. die Turkei als Nettozuzugsland deutscher Staatsangehdriger relevant. Hierbei handelt es sich vermutlich zu einem

groBBen Teil um Eingebirgerte turkischer Herkunft.

32 Von diesem Grundmuster weichen allerdings Herkunftsldnder ab, aus denen relativ wenig Menschen nach Deutschland zuwandern, wie die balti-

schen Staaten oder auch Malta.
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Abb. A.2.5 Altersverteilung und Durchschnittsalter von neu zugewanderten Unionsbiirgern nach

Staatsangehdrigkeit 2010
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wanderung zu einem ,Gewinn’ fir den Arbeitsmarkt und
die Sozialsysteme wird, sind dartber hinaus Angaben
Uber das Qualifikationsprofil der nach Deutschland kom-
menden Unionsbirger entscheidend. Diese finden sich
allerdings weder in der Wanderungsstatistik, die als Fall-
statistik keine personenbezogenen Merkmale erfassen
kann, noch im Auslanderzentralregister, sondern missen
Uber Umwege aus dem Mikrozensus gewonnen werden
(Info-Box 6 und ausfihrlich B.1.1 und B.1.2).

Bei der letzten Erweiterungsrunde wurde befiirchtet,
dass die sukzessive wegfallenden Mdoglichkeiten der staat-
lichen Zuwanderungskontrolle und -begrenzung zu einer
Einwanderung in die Sozialsysteme (vgl. detailliert B.2.2)
fuhren konnten. Diese Sorge basierte nicht zuletzt auf der
Annahme, dass sich v. a. niedrig qualifizierte Unionsbir-
ger, bei denen die Mdglichkeiten einer erfolgreichen Ar-
beitsmarktintegration eingeschrankt sind und die von den
deutschen Sozialleistungen profitieren wollen, fiir einen
Zuzug nach Deutschland entscheiden konnten (Boeri/
Vaitilingam 2002). Eine Analyse des Mikrozensus zu den
Qualifikationsprofilen der in Deutschland lebenden Uni-
onsbiirger zeigt allerdings, dass durch die Zuwanderung
aus den neuen EU-Mitgliedstaaten das Qualifikationsni-
veau der in Deutschland lebenden Bevoélkerung tenden-
ziell gestiegen ist (s. B.1.1). AuBerdem weisen Personen,
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die aus einem anderen EU-Land nach Deutschland zuge-
wandert sind, im Schnitt eine hohere Erwerbsquote auf
als Personen ohne Migrationshintergrund. Ihre Erwerbs-
losen- und Transferbezugsquote liegt deutlich unter der
von Drittstaatsangehdrigen und nur leicht Gber der von
Personen ohne Migrationshintergrund (s. B.1.2).

A.2.4 Strukturen der Zuwanderung:
zunehmend vielfdltig

Die Freiziigigkeit innerhalb der EU schafft einen gemein-
samen ,Wohn- und Arbeitsraum’ (s. auch A.1.2). Wan-
derungen erfordern immer seltener dauerhafte Entschei-
dungen; Kommen, Bleiben, aber auch Gehen werden
zu handlungsimpliziten Mdéglichkeiten. EU-Zuwanderer
bendtigen keinen Aufenthaltstitel, da fur sie das Freizi-
gigkeitsgesetz/EU qilt (vgl. A.1.1 sowie A.3.1). Entspre-
chend durftig sind die verfigbaren Informationen zu den
Zuwanderungsmotiven von Unionsbirgern. Einigerma-
Ren verldssliches Material liefert lediglich der Mikrozen-
sus aus dem Jahr 2008. In dieser Erhebungswelle wurde
eine 0,1-Prozent-Stichprobe der zugewanderten Perso-
nen im Alter von 15 bis 74 Jahren zu den maBgeblichen
Grinden ihrer Einwanderung nach Deutschland befragt.
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Abb. A.2.6 Zuzugsmotive 15- bis 74-jéhriger Zuwanderer nach Herkunftsgruppe 2008
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Anmerkung: Nicht bertcksichtigt wurde die Antwortkategorie ,ohne Angaben”, die jedoch fir alle Staatsangehérigkeiten dhnlich oft genannt

wurde (22-27 %).
Quelle: Statistisches Bundesamt 2010b; eigene Darstellung

Abb. A.2.6 lasst einige Trends hinsichtlich der Zuzugs-
motive erkennen. Demnach spielen fir Unionsbirger Ar-
beitsaufnahme und Berufstatigkeit generell eine groRere
Rolle als Familiengrindung und Familienzusammenfih-
rung. Damit unterscheiden sie sich von den Zuwanderern
aus Drittstaaten. Dies ist wenig Gberraschend, da Unions-
burger durch die Freiziigigkeit und die dadurch geschaf-
fenen Mobilitatsrechte einen leichteren Zugang zum Ar-
beitsmarkt haben. In einer EU-Binnenperspektive geben
v. a. Unionsbiirger aus Griechenland und lItalien an, aus
Grinden der Arbeitsaufnahme nach Deutschland gekom-
men zu sein. Polnische und rumanische Unionsbirger3?
nennen dagegen haufiger Familienmigration als Grund
der Zuwanderung. Auch dies lasst sich damit erklaren,
dass fiur polnische Staatsangehérige die Arbeitnehmer-
freizigigkeit und damit verbunden auch die Arbeitsauf-
nahme bis Mai 2011 beschrankt war und fir rumanische
Staatsangehorige entsprechende Beschrankungen noch
bis Ende 2013 bestehen.

ERASMUS und dartiber hinaus
Umfassendere Informationen als Gber Arbeits- und Fa-
milienmigration liegen (durch die Datenerhebungen der

Hochschulen) iber Unionsbirger vor, die in Deutschland
studieren. Von rund 445.000 Studienanfangern im Jahr
2010 waren ca. 66.000 oder rund 15 Prozent Bildungs-
auslander, die ihre Hochschulzugangsberechtigung im
Ausland erworben hatten. Von diesen 66.000 stammten
13 Prozent aus einem der neuen (EU2 und EU10), aber
mehr als 30 Prozent aus einem der alten Mitgliedstaaten
(Tab. A.2.10). Vergleicht man diese Werte mit dem Anteil
der Zuwanderung aus den EU2- und EU10-Staaten an der
Zuwanderung insgesamt (Tab. A.2.5), zeigt sich, dass Bil-
dungsmigranten aus den neuen Mitgliedstaaten deutlich
unterreprasentiert sind. Fir die alten Mitgliedstaaten gilt
das Gegenteil: Ihr Anteil an der Gesamtzuwanderung be-
tragt nur 16 Prozent, der an den Bildungsmigranten aber
das Doppelte.

Eine Sonderform der Bildungsmigration von Unions-
burgern stellt das ERASMUS-Programm der Europdischen
Union dar, das die Mobilitat von Studierenden fordert.
Es unterstitzt finanziell Studienaufenthalte im Ausland
(vgl. auch A.4.1), die mit einer Dauer von einem oder
zwei Semestern als eine Art ,Schnuppermigration’ zu
betrachten sind.>* Auch hier zeigt sich bei den Staaten
Mittel- und Osteuropas, die der EU 2004 bzw. 2007 neu

33 Die Werte fir Rumanien beziehen sich sowohl auf ruménische Staatsangeharige als auch auf deutsche Staatsangehorige rumanischer Herkunft; der
Mikrozensus Iasst fur diese Herkunftsgruppe aufgrund der kleinen Fallzahl keine weitere Differenzierung zu.

34 Das Programm ist zwar auf kurzfristige Auslandsaufenthalte angelegt, die Teilnahme beeinflusst jedoch entsprechend der politischen Intention
spatere Mobilitatsentscheidungen (Teichler/Janson 2007; King/Ruiz-Gelices 2003). Gerade in Zeiten von Krisen, wie derzeit in Stideuropa, kann
Auslandserfahrung iber das ERASMUS-Programm die Wanderungsbereitschaft junger Menschen erhéhen (Brauninger/Majowski 2011).
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Tab. A.2.10 Studienanfénger in Deutschland nach Staatsangehdrigkeitsgruppen 2004-2010

absolute Werte

davon Bildungs-

- 58.247 55.773 53.554 53.759 58.350 60.910 66.413
auslander
EU14 15.129 14.749 14.471 14.074 16.096 16.837 21.324
3.758 2.872 2.296 1.994 1.970 1.989 2.275
Anteil an allen Bildungsauslandern, die ein Studium begannen
EU26 46,2 % 45,7 % 44,4 % 42,3 % 42,4 % 41,1 % 45,6 %
EU10 13,7 % 14,1 % 13,1 % 12,4 % 11,5 % 10,2 % 10,0 %

Quelle: DAAD 2006; 2007; 2008b; 2009b; 2010b; 2011b; 2012b; eigene Berechnung

beigetreten sind, ein gewisser Nachholbedarf. Wahrend
ERASMUS bei Studierenden aus der EU14 immer beliebter
wird, stagnieren bei Studierenden aus der EU10 und der
EU2 die Teilnehmerzahlen (Tab. A.2.11). Die Beliebtheit
des Programms bei Studierenden aus der EU14 lasst sich
dadurch erklaren, dass diese finanziell geforderte Opti-
on, einen Auslandsaufenthalt zu absolvieren, in diesen
Landern etabliert und seit Langem bekannt ist. AuRer-
dem verfiigen Studierende aus der EU14 eher Gber die
finanziellen Mittel fir einen ERASMUS-Aufenthalt; das
spielt insofern eine Rolle, als das Stipendium nicht kos-
tendeckend gestaltet ist. Moglicherweise hat aber auch
die europaweite Umstellung der meisten Studiengange

auf das Bachelor- und Master-System, die zumindest in
den Staaten der EU15 bereits fast vollstandig vollzogen
ist, die innereuropaische Mobilitdt von Studierenden
zusatzlich erleichtert. Trotz dieser Umstellung bestehen
aber immer noch Mobilitatsbarrieren, da in den jeweili-
gen Studiengangen noch nicht berall Mobilitatsfenster
eingerichtet sind (s. A.4.1).

Tempordre vs. permanente Zuwanderung

Migration wird immer noch meist als eine einmalige und
auf Dauerhaftigkeit angelegte Verlagerung des Wohnorts
verstanden. Diese Vorstellung ist aber fir die Europaische
Union nicht mehr zutreffend. Es gibt Hinweise darauf, dass

Tab. A.2.11 Teilnehmer am ERASMUS-Programm (ohne Praktika) in Deutschland nach Staatsangehdrigkeits-

gruppen 2006-2011

2007/08
absolut

2006707
absolut

Verande- | absolut
rung zum

Vorjahr

EU14 11.041  10.842 -1,8 % 11.250

2008/09

Verande-
rung zum
Vorjahr

2009710
absolut

2010711

absolut | Verande-
rung zum

Vorjahr

Verande-
rung zum
Vorjahr

+3,80%  11.443 +1,7 % 12732 +11,3 %

EU2 630 575 -8,7 % 627

Quelle: DAAD 2008a; 2009a; 2010a; 20113; 20123; eigene Berechnung
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+9,0 % 675 +7.7 % 667 -1,2 %



STATISTISCHER UBERBLICK

Abb. A.2.7 Vergleich der Zuziige nach Deutschland im Auslanderzentralregister und in der Wanderungsstatistik

nach Staatsangehdrigkeitsgruppen 2010
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Quelle: Statistisches Bundesamt 2012b; 2012i; eigene Darstellung

fehlende Mobilitatsbarrieren die Wahrscheinlichkeit einer
dauerhaften Migration reduzieren und stattdessen tem-
pordre und wiederholbare Auslandsaufenthalte fordern,
weil die Rickkehrmdglichkeit auch nach Abwanderung
garantiert ist (IDC 2004: 48). Die Zuwanderung von Uni-
onsbirgern nach Deutschland ist also vermutlich eher
ein zeitlich begrenztes und weniger ein einmaliges und
endgiiltiges Lebensprojekt (Pollard/Latorre /Sriskandar-
ajah 2008: 56; Pries 2007: 23f.). Ein Abgleich der Daten
der Wanderungsstatistik und des Auslanderzentralregis-
ters (Abb. A.2.7) unterstitzt diese Einschatzung: Beson-
ders fur Unionsbirger und dabei v. a. fir jene aus der
EU10 und EU2 weisen die beiden Datenquellen enorme
Unterschiede auf, deutlich hohere als beispielsweise fir
Zuwanderer aus der Tirkei. Diese Differenz deutet dar-
auf hin, dass Unionsbirger sich nur kurzfristig im Land
aufhalten bzw. 6fter ein- und ausreisen und daher im
Auslanderzentralregister nicht erfasst werden.® Das kann
auch dadurch erklart werden, dass EU10- und EU2-Bir-
ger als saisonale Arbeitskrafte fur kurze Zeitrdume nach
Deutschland kommen, zumal ihnen bis 2011 bzw. 2013
nur eingeschrankte Zuwanderungsmaglichkeiten offen-
standen und -stehen. Eine Schatzung fir das Jahr 2009

zeigt, dass Unionsbirger mit 51 Prozent seltener Lang-
zeitmigranten sind als der Durchschnitt aller Zuwanderer
(56 %) (Mundil/Grobecker 2011a: 1181). Ein ahnlicher
Befund wird fir Osterreich berichtet: Auch hier liegt bei
Unionsbirgern - insbesondere aus den Beitrittsstaaten
der Jahre 2004 und 2007 - die Aufenthaltsdauer unter
dem Durchschnitt (Statistik Austria 2011: 22f.).

Wanderungsgewinner Deutschland
Europa wachst auch durch das Mobilitatsverhalten seiner
Birger zusammen. Deutschland als geografisches, politi-
sches und wirtschaftliches Kernland der EU profitiert von
dieser Entwicklung. Der hohe Zuwanderungssaldo des
Jahres 2011 basiert zu groBen Teilen auf EU-Binnenmig-
ration. Deutschland hat in dieser Hinsicht sowohl von den
beiden Erweiterungsrunden 2004 und 2007 profitiert als
auch davon, dass aus den Staaten Sideuropas, die von
der Staatsschuldenkrise betroffen sind, zunehmend meist
junge und gut ausgebildete Personen nach Deutschland
zuwandern (Brduninger/Majowski 2011).

Ein groBer Teil dieser Zuwanderung wird voraussicht-
lich nicht permanent sein. Gleichzeitig wachsen damit
grenziiberschreitende soziale Netzwerke, die auch zu-

35 Wenn Personen beispielsweise haufig kurzzeitig zu- und fortziehen, werden sie in der Wanderungsstatistik mehrfach erfasst und gezahlt, im Aus-

landerzentralregister jedoch nicht.
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kinftig und eventuell sogar erst nach einer oder zwei
Generationen fir weitere Migrationsprozesse (re)ak-
tiviert werden.>® Wenn sich die wirtschaftliche Lage in
Griechenland und Spanien verbessert bzw. der wirtschaft-
liche Aufholprozess in den Staaten Mittel- und Osteuropas
sich weiter fortsetzt, ist mit einer teilweisen Rickkehr der
jingst zugewanderten Personen zu rechnen. Das derzeiti-
ge hohe Niveau der Zuwanderung wird sich also voraus-
sichtlich nicht unverandert fortsetzen.

Dieses Szenario entspricht auch aktuellen Prognosen
zur Entwicklung der Nettozuwanderung aus den neuen
Mitgliedstaaten der EU10 und der EU2. So schatzen Baas
und Briicker (2010), dass sich die Nettozuwanderung von

EU8-Staatsangehorigen im Jahr 2020 wieder auf ahnli-
che Werte reduzieren wird wie in den Jahren vor der vol-
len Freiziigigkeit - je nach Szenario auf Werte zwischen
20.000 und 60.000. Aber auch wenn die im Durchschnitt
mittel bis gut qualifizierten Unionsbiirger mdglicher-
weise nur fir eine befristete Zeit im Land bleiben, hat
Deutschland im Ergebnis von den Mobilitatsrechten
profitiert, die die Europdische Union gewahrt. Es hat
eine ,Freiziigigkeitsdividende’ erzielt und sich wieder
als Einwanderungsland etabliert, es ist damit nicht
mehr nur ein , Migrationsland in der statistischen Mitte
zwischen Ein- und Auswanderungsland” (SVR 2011: 10).

36 Die derzeitigen Zustréme nach Deutschland aus Spanien und Griechenland konnten u. a. auch auf Wanderungstraditionen und Integrationserfahrun-
gen der klassischen Arbeitsmigranten der 1960er Jahre zuriickzufthren sein.



"A.3

Politische und rechtliche Rahmenbedingungen

Die Zuwanderung von Unionsbirgern wurde lange Zeit
offentlich nicht wahrgenommen und wissenschaftlich
nicht thematisiert. Vermutlich lasst sich dieses Desinte-
resse u. a. damit erklaren, dass die Nationalstaaten die-
se Zuwanderung aufgrund der EU-Freiziigigkeit recht-
lich nur noch sehr eingeschrankt beeinflussen kénnen
(s. A.3.1). So entfallen fur Unionsbirger die traditionel-
len Steuerungs- und Integrationsmanahmen, die bei
Drittstaatsangehérigen angewandt werden. Allerdings
gibt es weiterhin politische Handlungsmaéglichkeiten, die
unabhangig von Restriktionen des traditionellen Zuwan-
derungsrechts Mobilitat effektiv fordern oder hemmen
konnen (s. A.3.2).

A.3.1 Rechtliche Rahmenbedingungen:
kaum Steuerungsmaglichkeiten

Die rechtliche Verankerung der Freiziigigkeit im EU-Pri-
mar- und Sekundarrecht (Info-Box 7) schrankt den recht-
lichen Handlungsspielraum der einzelnen Nationalstaaten
erheblich ein. Zwar wurde den EU- Altmitgliedslandern’
im Rahmen der Erweiterungen der EU 2004 und 2007 die
Maglichkeit gegeben, mithilfe von Ubergangsfristen die
vollen Freiziigigkeitsrechte fiir die Birger der neu beige-
tretenen Staaten erst mit Verzogerung zu gewdhren. Diese
Fristen laufen aber 2014 aus. Ab dann wird die EU ein 27
Lander umfassender Wanderungsraum mit rechtlich ab-
gesicherten Freiziigigkeitsrechten sein, die von den Na-
tionalstaaten kaum mehr beschrénkt werden kénnen.

Verankerung der Freiziigigkeit im EU-Recht
Das Primarrecht garantiert (im Rahmen der Regelungen
zum Binnenmarkt) zundchst die Arbeitnehmerfreiziigig-

keit und die Niederlassungsfreiheit fir Unternehmer und
Selbstandige (vgl. Art. 45ff. AEUV). Diese ,Freiheiten des
Personenverkehrs” sind wie die Gewahrleistungen des
freien Verkehrs von Waren, Dienstleistungen und Kapital
zentrale Elemente des Binnenmarkts und waren bereits
im Vertrag zur Grindung der Europdischen Wirtschaftsge-
meinschaft von 1957 festgeschrieben.’” Die Arbeitneh-
merfreizigigkeit und die Niederlassungsfreiheit gelten
fur alle Unionsbirger, die als Arbeitnehmer oder Selb-
standige in einem anderen Mitgliedstaat arbeiten. Hier
verbietet das EU-Recht grundsétzlich jede Benachteili-
gung aufgrund der Staatsangehorigkeit.® Auch diskri-
minierungsfreie Beschrankungen (z.B. ein generelles
Verbot von Zweigniederlassungen fir bestimmte Be-
rufssparten®) sind nach der Rechtsprechung des Europa-
ischen Gerichtshofs (EuGH) unzuldssig, sofern sie nicht
durch ,zwingende Griinde des Allgemeinwohls” gerecht-
fertigt sind. Zudem wendet der EuGH die Arbeitnehmer-
freiziigigkeit auch auf Personen an, die nur in geringem
Umfang erwerbstatig sind oder entlohnt werden (Guild
2011: 63f.). Die Arbeitnehmerfreiziigigkeit und die Nie-
derlassungsfreiheit gewahren erwerbstatigen Unions-
birrgern also einen sehr umfassenden Schutz.®

Mit dem Maastrichter Vertrag Gber die Europaische
Union, der am 1. November 1993 in Kraft trat, wurde
im Primarrecht auBerdem ein allgemeines Freiziigigkeits-
recht fir Unionsbirger verankert (vgl. Art.21 Abs. 1
AEUV). Auf dieses Recht kdnnen sich nicht nur Arbeitneh-
mer und Selbstandige berufen, sondern grundsatzlich
alle Unionsbiirger, die sich in einem anderen Mitglied-
staat aufhalten wollen. Darlber hinaus garantiert auch
die Grundrechtecharta (GrCh) im Rahmen des Lissabon-
ner Vertrags den Unionsbirgern ein solches allgemeines
Freiziigigkeitsrecht (vgl. Art. 45 Abs. 1 GrCh). Allerdings

37 Vgl. Art. 48ff. EWG; fur die Umsetzung galten allerdings bis zum Jahr 1968 generelle Ubergangsfristen.

38 Durch das Abkommen Gber den Europdischen Wirtschaftsraum (EWR) und das Freizigigkeitsabkommen zwischen der EU und der Schweiz sind auch
Staatsangehorige Islands, Liechtensteins und Norwegens sowie der Schweiz in die Freiziigigkeit einbezogen.

39 Vgl. hierzu z. B. EuGH, Urt. v. 12.07.1984, Rs. 107/83, Klopp (Unvereinbarkeit eines generellen Verbots von Zweigniederlassungen fir Rechtsanwalte

mit der Niederlassungsfreiheit).

40 Die Arbeitnehmerfreiziigigkeit und die Niederlassungsfreiheit schitzen Unionsbirger unter bestimmten Voraussetzungen (die in Art. 7 Abs. 3 RL
2004/38/EG festgelegt sind) sogar nach Beendigung der Erwerbstatigkeit in einem anderen Mitgliedstaat (z. B. wenn sie wegen Krankheit vori-
bergehend arbeitsunfahig oder nach mehr als einjahriger Beschaftigung unfreiwillig arbeitslos sind - vgl. hierzu auch Art. 45 Abs. 3 lit. d AEUV).
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Info-Box 7 Regelungsebenen im EU-Recht

Im EU-Recht wird generell zwischen ,Primarrecht” und ,Sekundarrecht” unterschieden. Zum Primarrecht geho-
ren in erster Linie die Regelungen in den aktuellen Fassungen der Griindungsvertrage der EU (seit 01.12.2009:
Vertrag Uber die Europaische Union (EUV) und Vertrag Gber die Arbeitsweise der Europaischen Union (AEUV)),
auBerdem die Grundrechtecharta, die laut Art. 6 Abs. 1 EUV den Vertragen gleichrangig ist. Die im Primarrecht
verankerten Regelungen kdnnen grundsatzlich nur mit Zustimmung aller Mitgliedstaaten geandert werden
und sind gegeniiber dem Sekundarrecht vorrangig.

Als Sekundarrecht werden Regelungen bezeichnet, die die Organe der EU (Rat, Parlament, Kommission) erlas-
sen; die Rechtsetzungskompetenzen sind in den Vertragen festgelegt. Die wichtigsten Formen der Rechtset-
zung im Bereich des Sekundarrechts sind Richtlinien und Verordnungen. Richtlinien verpflichten die Mitglied-
staaten, die Inhalte der jeweiligen Richtlinie durch eigene Gesetzgebung umzusetzen. Nur wenn eine solche
Umsetzung verspatet erfolgt oder mangelhaft ist, kann der einzelne Birger sich gegeniiber dem Mitgliedstaat
direkt auf die in der Richtlinie vorgesehenen Rechte berufen. Verordnungen gelten dagegen immer unmittel-
bar, auch ohne Umsetzung in nationales Recht. Richtlinien und Verordnungen werden i. d. R. von der Kommis-

sion vorgeschlagen und durch den Rat und das Europaische Parlament gemeinsam beschlossen.

gilt das allgemeine Freiziigigkeitsrecht gemaR Art. 21
Abs. 1 AEUV ,vorbehaltlich der in den Vertragen und in
den Durchfihrungsvorschriften vorgesehenen Beschran-
kungen”. Auch das in der Grundrechtecharta enthaltene
Freiziigigkeitsrecht kann eingeschrankt werden, wenn
der Grundsatz der VerhaltnismaBigkeit gewahrt wird (vgl.
Art. 52 Abs. 1 GrCh).

Aus dem Sekunddrrecht sind fir das Recht der Uni-
onsburger auf Freiziigigkeit v. a. die Verordnung Gber die
Arbeitnehmerfreiziigigkeit (VO (EU) Nr. 492/2011)*" und
die Freizugigkeitsrichtlinie von 2004 (RL 2004/38/EG)*
mafgeblich. Erstere enthalt grundlegende Bestimmun-
gen zur Gleichbehandlung bei Zugang und Ausibung
einer Beschaftigung in einem anderen Mitgliedstaat
und entspricht im Wesentlichen der bis 2011 geltenden
Verordnung Gber die Arbeitnehmerfreiziigigkeit aus dem
Jahr 1968 (VO (EWG) Nr. 1612/68). Mit der Letzteren wur-
den verschiedene friihere Richtlinien zur Freiziigigkeit zu-
sammengefasst und die Verordnung von 1968 teilweise
modifiziert. Sie regelt generell die Bedingungen, unter
denen Unionsbiirger freiziigigkeitsberechtigt sind und ein
Daueraufenthaltsrecht erwerben (vgl. Art. 1 RL 2004/38/
EG). Die Freiziigigkeitsrichtlinie gilt auch fur drittstaats-
angehorige Familienmitglieder, die Unionsbirger bei

einem Umzug in einen anderen Mitgliedstaat begleiten
oder ihnen nachziehen (vgl. Art. 3 RL 2004/38/EG). Der
deutsche Gesetzgeber hat die entsprechenden Vorgaben
im Freiziigigkeitsgesetz/EU** umgesetzt.

Beschrénkung der Freiziigigkeit fir Unionsbirger aus
Beitrittsstaaten
Obwohl sie fur den Binnenmarkt und fur die politische
Dimension der Europdischen Union von zentraler Bedeu-
tung ist (s. A.1), wurde die Freiziigigkeit bei der Aufnah-
me neuer Mitgliedstaaten immer wieder von einem Teil
der alten Mitgliedstaaten beschrankt: Fir Griechenland
(Beitritt 1981) galt fir die Arbeitnehmerfreiziigigkeit eine
Ubergangsfrist bis Anfang 1988, fir Spanien und Portu-
gal (Beitritt 1986) bis Anfang 1992. Zuletzt wurde fir die
mittel- bzw. osteuropaischen Staaten, die der EU in den
Jahren 2004 und 2007 beigetreten sind,* die Arbeitneh-
merfreizigigkeit und teilweise auch die Dienstleistungs-
freiheit eingeschrankt. Der Grund fiir diese Ubergangs-
regelungen war die Befiirchtung, dass Birger aus den
neuen Beitrittsldndern in groBer Zahl in die wirtschaftlich
starkeren alten Mitgliedstaaten abwandern wiirden.

Die Ubergangsregelungen in den Beitrittsvereinbarun-
gen mit der EU10 und der EU2 gab allen alten Mitglied-

41 Verordnung (EU) Nr. 492/2011 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 05.04.2011 uber die Freizigigkeit der Arbeitnehmer innerhalb der

Union.

42 Richtlinie 2004/38/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 29.04.2004 (ber das Recht der Unionsbirger und ihrer Familienange-
horigen, sich im Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten frei zu bewegen und aufzuhalten, zur Anderung der Verordnung (EWG) Nr. 1612/68 und zur
Aufhebung der Richtlinien 64,/221/EWG [...], teilweise auch kurz als ,Unionsbirgerrichtlinie” bezeichnet.

43 Gesetz uber die allgemeine Freiziigigkeit von Unionsbirgern (Freiziigigkeitsgesetz/EU - FreizigG/EU) vom 30.07.2004 (in Kraft getreten am

01.01.2005).

44 Estland, Lettland, Litauen, Polen, die Slowakei, Slowenien, die Tschechische Republik, Ungarn (Beitritt 01.05.2004); Bulgarien, Rumadnien (Beitritt

01.01.2007).



staaten die Moglichkeit, fir neu zuziehende Arbeitnehmer
aus den neuen Mitgliedstaaten den Arbeitsmarktzugang
zu beschranken.” Osterreich und Deutschland erhiel-
ten dartber hinaus (durch spezielle Schutzklauseln) das
Recht, in bestimmten Sektoren festzulegen, in welchem
Mal Unternehmen aus den neuen mittel- und osteuro-
paischen Beitrittsstaaten zur Erbringung von Dienstleis-
tungen Arbeitnehmer grenziberschreitend beschaftigen
durfen.* Davon abgesehen sahen die Beitrittsvereinba-
rungen jedoch keine Sonderregelungen vor: Die neuen
Unionsbirger konnten sich also sofort nach dem Beitritt
ihrer Herkunftsstaaten ohne Einschrankungen auf die
Niederlassungsfreiheit fir Unternehmer und Selbstandi-
ge und das allgemeine Freizigigkeitsrecht berufen.

Die Ubergangsregelungen fiir die Beitrittsstaaten
2004 und 2007 sahen drei Phasen vor: In den ersten bei-
den Jahren nach dem Beitritt waren die einschldgigen
Bestimmungen (ber die Arbeitnehmerfreiziigigkeit auf
die neuen Unionsbirger grundsatzlich nicht anzuwenden
(die alten Mitgliedstaaten konnten jedoch durch nationa-
le Regelungen sofort die vollen Freiziigigkeitsrechte ge-
wahren). In der zweiten Phase konnten die Altmitglieder
durch eine entsprechende Mitteilung an die Kommission
die Beschrankungen fir weitere drei Jahre aufrechterhal-
ten. In der dritten Phase konnten die Beschrankungen nur
beibehalten werden, wenn schwerwiegende Stérungen
des Arbeitsmarktes nachgewiesen wurden. Die Mehrheit
der alten Mitgliedstaaten nutzte ihre Beschrankungsmag-
lichkeiten nur partiell oder gar nicht. Bis Mitte 2008 hat-
ten fast alle alten Mitgliedstaaten (mit Ausnahme von
Belgien, Deutschland und Osterreich) die Beschrankun-
gen der Arbeitnehmerfreiziigigkeit fir die 2004 beige-
tretenen mittel- und osteuropdischen Mitgliedstaaten
aufgehoben (vgl. KOM(2008) 765 endg.). Ende April 2011
sind die entsprechenden Ubergangsfristen endgiiltig ab-
gelaufen. Deutschland und Osterreich haben als einzige
Mitgliedstaaten die Zeitrdume fir die Beschrankung der
Arbeitnehmerfreiziigigkeit (sowie der Dienstleistungs-
freiheit) fur Unionsbirger aus den neuen mittel- und
osteuropdischen Mitgliedstaaten maximal ausgeschopft.
0b bei der letzten Verlangerung der Beschrankungen tat-
sachlich schwerwiegende Stérungen des Arbeitsmarktes
in diesen Staaten drohten, ist jedoch zweifelhaft. Fir Ru-
manen und Bulgaren ist die Arbeitnehmerfreiziigigkeit
aktuell noch in Belgien, Deutschland, GroRbritannien,
Frankreich, Luxemburg, Malta, den Niederlanden und Os-
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terreich beschrankt; Deutschland und Osterreich halten
zudem weiterhin an den Beschrankungen der Dienst-
leistungsfreiheit fest. In Spanien wurde der Arbeitsmarkt
zwar 2009 fur rumanische und bulgarische Arbeitnehmer
geoffnet, aufgrund der wirtschaftlichen Lage allerdings
im August 2011 wieder fir rumanische Arbeitnehmer
eingeschrankt. Diese Beschrankungen missen jedoch
spatestens mit Ablauf der Ubergangsregelungen Ende
2013 aufgehoben werden.

Sicherung des Lebensunterhalts als Freiziigigkeits-
voraussetzung

Die Einfihrung eines allgemeinen Freiziigigkeitsrechts
ist eine wichtige Erweiterung der Rechte von Unions-
birgern. Allerdings wird dieses Recht in Art. 21 Abs. 1
AEUV und Art. 45 GrCh nicht vorbehaltlos gewdhrt. Dem-
entsprechend legt die Freiziigigkeitsrichtline fest, dass
Unionsbirger, die keine Arbeitnehmer oder Selbstan-
dige im Sinne des EU-Rechts sind, fiir einen Aufenthalt
in einem anderen Mitgliedstaat Uber drei Monate iber
ausreichende Existenzmittel und einen umfassenden
Krankenversicherungsschutz fir sich und ihre Familien-
angehdrigen verfiigen miissen (vgl. Art. 7 RL 2004/38/
EG; zur Umsetzung im deutschen Recht vql. § 4 FreiziigG/
EU). Dies soll verhindern, dass EU-Binnenmigranten in
den Aufnahmestaaten unangemessen Sozialleistungen
in Anspruch nehmen (vgl. EG 10 RL 2004/38/EG und
auch B.2.1). Die Héhe der nachzuweisenden Existenz-
mittel dirfen die Mitgliedstaaten jedoch nicht pauschal
festlegen, sondern sie missen die personliche Situation
der Betroffenen beriicksichtigen. Der Betrag darf zudem
keinesfalls Gber dem Schwellenbetrag liegen, unterhalb
dessen der Aufnahmemitgliedstaat seinen Staatsangehd-
rigen Sozialhilfe gewahrt (vgl. Art. 8 Abs. 4 RL 2004/38/
EG). Fur Studierende besteht eine Erleichterung, da sie
lediglich glaubhaft machen und nicht nachweisen mus-
sen, dass sie diese Voraussetzungen erfllen (vgl. Art. 7
Abs. 1 lit. ¢ RL 2004/38/EG; § 5a Abs. 1 S. 2 FreiziigG/
EU). Grundsatzlich durfen die Mitgliedstaaten nur im
Einzelfall und bei begrindeten Zweifeln iberprifen, ob
die Voraussetzungen fir die Freiziigigkeitsberechtigung
vorliegen oder weiterhin erfillt sind (vgl. Art. 14 Abs. 2
RL 2004/38/EG; § 5 Abs. 3 FreiziigG/EU). Zudem darf
gemal Art. 14 Abs. 3 RL 2004/38/EG nicht automatisch
das Aufenthaltsrecht entzogen werden, wenn Sozialleis-
tungen in Anspruch genommen werden (Info-Box 8). Die

45 Vgl. Art. 24 der Beitrittsakte 2003 i. V. m. Abschnitt 1 der jeweiligen Anhdnge und Art. 23 der Beitrittsakte 2005 i. V. m. Abschnitt 1 der jeweiligen
Anhénge; Unionsbirger aus den neuen mittel- und osteuropdischen Beitrittsstaaten, die bereits fir einen ununterbrochenen Zeitraum von zwolf
Monaten zum Arbeitsmarkt eines alten Mitgliedstaats zugelassen waren, hatten jedoch nach den entsprechenden Regelungen sofort einen unbe-

schrankten Zugang zum Arbeitsmarkt dieses Mitgliedstaats.

46 Vgl. Abschnitt 1 Nr. 13 der jeweiligen Anhdnge zu Art. 24 der Beitrittsakte 2003 und zu Art. 23 der Beitrittsakte 2005.
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Freiziigigkeit wird also nicht voraussetzungslos gewahrt;
allerdings sind die Bedingungen auch fur Unionsbirger,
die nicht dem Arbeitsmarkt zur Verfiigung stehen, relativ
leicht zu erfullen.*”

Recht auf Daueraufenthalt
Durch die Einfiihrung eines Rechts auf Daueraufenthalt
hat die Freiztgigkeitsrichtlinie die Rechte von EU-Binnen-
migranten erheblich gestarkt. Laut Art. 16 RL 2004/38/
EG erwerben Unionsbirger und ihre Familienangehori-
gen, wenn sie sich rechtmaBig funf Jahre in einem ande-
ren Mitgliedstaat aufgehalten haben, das Recht, dort auf
Dauer zu verbleiben, ohne die ansonsten geltenden Frei-
zlgigkeitsvoraussetzungen weiterhin erfillen zu missen
(zur Umsetzung im deutschen Recht vgl. § 4a FreizigG/
EU).”® Diese Regelung soll laut Begrindung der Freizi-
gigkeitsrichtlinie das ,Gefihl der Unionsbirgerschaft ver-
starken und entscheidend zum sozialen Zusammenhalt -
einem grundlegenden Ziel der Gemeinschaft - beitragen”
(vgl. EG 17 RL 2004/38/EG und A.1.1). Der Aufenthalt
kann bis zu insgesamt sechs Monaten im Jahr und in be-
stimmten Fallen auch langer unterbrochen werden, das
Recht auf Daueraufenthalt wird dadurch nicht beeintrach-
tigt (vgl. Art. 16 Abs. 3 RL 2004/38/EG; § 4a Abs. 6 Frei-
2gG/EV). Es erlischt in der Regel erst dann, wenn sich
die Betreffenden fir mehr als zwei aufeinander folgende
Jahre auBerhalb des jeweiligen Mitgliedstaats aufhalten
(Art. 16 Abs. 4 RL 2004/38/EU; § 4a Abs. 7 FreiziigG/EU).
Das Recht auf Daueraufenthalt bewirkt zum einen,
dass Unionsbirger, die nicht Arbeitnehmer oder selb-
standig Erwerbstatige im Sinne des EU-Rechts sind, nach
einem finfjdhrigen rechtmaBigen Aufenthalt in einem
anderen Mitgliedstaat ihr Freiziigigkeitsrecht auch dann
behalten, wenn sie den Lebensunterhalt fiir sich und ihre
Familie nicht mehr ohne staatliche Unterstiitzung sichern
konnen. Damit wird die Unionsbirgerschaft immer star-
ker auch zu einer Sozialbirgerschaft (s. dazu B.2). Zum
anderen darf straffalligen Unionsbirgern mit Dauerauf-
enthaltsrecht die Freiziigigkeitsberechtigung nur bei ei-
ner schwerwiegenden Gefahrdung der éffentlichen Ord-
nung und Sicherheit entzogen werden (vgl. Art. 28 Abs. 2
RL2004/38/EG; § 6 Abs. 1 FreiziigG/EU; Info-Box 8). Eine
solche ist laut den deutschen Verwaltungsvorschriften
zum FreiziigG/EU ,insbesondere bei drohender Wieder-
holung von Verbrechen und besonders schweren Verge-

hen anzunehmen, wenn der Betroffene wegen eines ein-
zelnen Deliktes rechtskraftig zu einer Freiheitsstrafe von
mindestens drei Jahren verurteilt worden und die Strafe
nicht zur Bewahrung ausgesetzt worden ist” (Ziff. 6.4.1
VwV-FreizigG/EU).

Freiziigigkeitsrechte tiirkischer Staatsangehériger
Turkische Staatsangehérige haben im Hinblick auf Ar-
beitsmarktzugang und Freiziigigkeit in der EU eine Reihe
besonderer Rechte, die ihnen zum Teil einen dhnlichen
Status einrdumen wie Unionsbirgern. Die rechtliche
Grundlage hierfir ist das Assoziationsabkommen, das
1963 zwischen der Tirkei und der Europaischen Wirt-
schaftsgemeinschaft (damals bestehend aus den Be-
nelux-Staaten, Deutschland, Frankreich und lItalien) ge-
schlossen wurde. Als zentrales Ziel nennt das Abkommen
,eine bestandige und ausgewogene Verstarkung der
Handels- und Wirtschaftsbeziehungen” (Art. 2 Abs. 1 des
Abkommens); zur Verwirklichung dieses Ziels sollten u. a.
schrittweise die Arbeitnehmerfreizigigkeit untereinander
hergestellt sowie Beschrankungen der Niederlassungs-
freiheit und des Dienstleistungsverkehrs aufgehoben
werden (vgl. Art. 12ff. des Abkommens). Das Abkom-
men eroffnete auch bereits die Perspektive eines Beitritts
der Tirkei zur Gemeinschaft, traf hierzu allerdings keine
verbindliche Aussage (vgl. Art. 28 des Abkommens). Im
Jahr 1970 wurde es durch ein Zusatzprotokoll erganzt;
zudem wurde auf seiner Grundlage ein Assoziationsrat
eingerichtet, der rechtlich verbindliche und unmittelbar
geltende Beschlisse zu seiner Durchfihrung treffen kann
(vgl. EuGH, Urt. v. 20.09.1990, Rs. (-<192/89, Sevince).
Wichtig fir die Freiziigigkeit tirkischer Staatsangeho-
riger sind zunachst die sog. Stillhalteklauseln in Art. 41
Abs. 1 des Zusatzprotokolls von 1970 und in Art. 13 des
Beschlusses Nr. 1/80 des Assoziationsrates (ARB 1/80).
Danach dirfen die Mitgliedstaaten fir die Niederlas-
sungsfreiheit und den Dienstleistungsverkehr oder den
Arbeitsmarktzugang tirkischer Arbeitnehmer und ihrer
Familienangehdriger, die bereits rechtmalig in der EU
leben, keine neuen Beschrankungen einfiihren. Verbo-
ten sind nicht nur Verschlechterungen gegeniber der
Rechtslage, die bei Inkrafttreten des Zusatzprotokolls
oder des Beschlusses Nr. 1/80 des Assoziationsrates galt,
auch danach eingefthrte Verglnstigungen dirfen nicht
zurickgenommen werden (vgl. EuGH, Urt. v. 09.12.2010,

47 Fir Unionsbirger aus Mitgliedstaaten mit einem niedrigen Einkommensniveau, die nicht am Arbeitsmarkt aktiv sind, kann der Nachweis allerdings
eine gewisse Hirde darstellen. Beispielsweise haben viele Rentner aus den 2004 bzw. 2007 der EU beigetretenen Staaten oder auch aus den
Staaten Sudeuropas, die derzeit von der Staatsschuldenkrise betroffen sind, nicht geniigend Einkommen, um in wohlhabenden Mitgliedstaaten wie
Deutschland freiziigigkeitsberechtigt zu sein, wéhrend deutsche Rentner meist in diese Mitgliedstaaten umziehen konnen. Die entsprechenden
sekundarrechtlichen Regelungen konnten daher als eine Benachteiligung von Unionsbiirgern aus bestimmten Mitgliedstaaten gesehen werden

(vgl. Guild 2011: 64).

48 Fur Arbeitnehmer oder Selbstandige, die in einem anderen Mitgliedstaat gearbeitet haben und dort in Rente gehen, gelten kiirzere Voraufenthalts-

zeiten (vgl. Art. 17 RL 2004/38/EG; § 4a Abs. 2 FreiziigG/EU).
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Info-Box 8 Beschrankung der Freiziigigkeit und Abschiebung
von Unionsbirgern

Eine Beschrankung der Freiziigigkeit kann zum einen zuldssig sein, wenn der Lebensunterhalt unzureichend
gesichert ist; dies gilt jedoch nicht fir Unionsbirger, die im Aufnahmemitgliedstaat erwerbstdtig sind, dort Ar-
beit suchen oder bereits ein Recht auf Daueraufenthalt erworben haben. AuBerdem darf wegen des Grundsat-
zes der VerhaltnismaRigkeit ein Unionsbirger, der Sozialhilfeleistungen in Anspruch nimmt, nicht automatisch
das Aufenthaltsrecht verlieren. Bei einem Aufenthalt unter drei Monaten kann zudem nur im Fall einer ,un-
angemessenen Inanspruchnahme von Sozialhilfeleistungen” die Freiziigigkeit beschrankt werden (vgl. Art. 14
Abs. 1 RL 2004/38/EG sowie B.2.1). In Deutschland werden solche Bescheide erlassen, indem der Verlust
der Freizigigkeitsberechtigung auf der Grundlage des § 5 Abs. 4 FreiziigG/EU festgestellt wird. Ein solcher
Bescheid verpflichtet die Betroffenen zur Ausreise. Er darf jedoch nicht mit einem Einreiseverbot verbunden
werden (vgl. Art. 15 Abs. 3 RL 2004/38/EG). Die Betroffenen konnen also ohne Beschrankungen erneut in den
jeweiligen Mitgliedstaat einreisen, sofern sie die Freiziigigkeitsvoraussetzungen wieder erfillen.

Zum anderen ist es - unter den in der Freiztgigkeitsrichtlinie konkretisierten Anforderungen an die Verhalt-
nismaBigkeit - moglich, die Freiziigigkeit von Unionsbirgern aus Grinden der offentlichen Ordnung oder Si-
cherheit zu beschranken (vgl. Art. 27 u. 28 RL 2004/38/EG). Die entsprechenden Regelungen betreffen ins-
besondere straffallige Unionsbiirger. Allerdings reicht eine strafrechtliche Verurteilung allein nicht aus, um die
Freiziigigkeit zu beschranken. Vielmehr muss aus dem Verhalten des Betroffenen eine ,tatsachliche, gegen-
wartige und erhebliche Gefahr” fir ,Grundinteressen der Gesellschaft” folgen (vgl. Art. 27 Abs. 2 RL 2004 /38/
EG). Beschrankungen der Freiziigigkeit aus wirtschaftlichen oder generalpraventiven Grinden sind generell
unzulassig (vgl. Art. 27 Abs. 1S. 1 u. Abs. 2 S. 4 RL 2004/38/EG). Bei entsprechenden Entscheidungen miissen
(im Rahmen der Priifung der VerhdltnismaRigkeit) u. a. die Dauer des Aufenthalts der Betroffenen im Inland,
ihre familidgre und wirtschaftliche Situation und die sozialen Bindungen im Aufnahme- und Herkunftsstaat
bertcksichtigt werden (Art. 28 Abs. 1 RL 2004/38/EG). Haben Unionsbirger ein Recht auf Daueraufenthalt er-
worben, darf die Freizigigkeit nur aus ,schwerwiegenden Griinden der 6ffentlichen Ordnung oder Sicherheit”
beschrankt werden (vgl. Art. 28 Abs. 2 RL 2004/38/EG). Bei Unionsbirgern, die minderjahrig sind oder sich
bereits zehn Jahre im Aufnahmemitgliedstaat aufgehalten haben, kann die Freiziigigkeit nur aus ,zwingenden
Granden der offentlichen Sicherheit”, die im nationalen Recht konkretisiert sein missen, beschrankt werden
(Art. 28 Abs. 3 RL 2004/38/EG; zur Umsetzung im deutschen Recht vgl. § 6 Abs. 5 FreiziigG/EU). Als solche
zwingenden Griinde hat der EuGH in jingeren Urteilen z. B. die Bekampfung des bandenmaRigen Handels mit
Betaubungsmitteln oder die Verhinderung besonders schwerer Falle des sexuellen Missbrauchs von Kindern
anerkannt (EuGH, Urt. v. 23.11.2010, Rs. C 145/09, Tsakouridis; Urt. v. 12.05.2012, Rs. C 348/09, Pl.). Eine
Beschrankung der Freiziigigkeit aus Grinden der 6ffentlichen Ordnung oder Sicherheit verpflichtet die Betrof-
fenen zur Ausreise und verbietet ihnen dariber hinaus auch die Wiedereinreise. Dieses Verbot muss jedoch auf
Antrag befristet werden (vgl. Art. 32 RL 2004/38/EG).

Die oben genannten Vorgaben fiir Freiziigigkeitsbeschrankungen gelten grundsatzlich auch fir freiziigigkeits-
berechtigte Familienangehdrige von Unionsbiirgern, die selbst keine Staatsangehdrigen eines EU-Mitglied-
staats sind. Sind Unionsbirger oder Familienangehdérige aufgrund einer Entscheidung iber die Beschrankung
der Freizugigkeit zur Ausreise verpflichtet, konnen die Mitgliedstaaten diese nach den nationalen Regelungen
zur Verwaltungsvollstreckung ggf. auch zwangsweise durchsetzen. In Ausnahmefdllen kann auch eine Abschie-
bungshaft richterlich angeordnet werden (vgl. hierzu § 62 AufenthG).
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Rs. -:300/09 u. -301/09, Toprak u. Oguz). Wegen der
Stillhalteklausel in Art. 41 Abs. 1 des Zusatzprotokolls hat
der EUGH z. B. festgestellt, dass von turkischen Staatsan-
gehorigen, die fir in der Turkei ansassige Unternehmen
in Deutschland Dienstleistungen erbringen, kein Einrei-
sevisum verlangt werden darf, da eine entsprechende
Visumspflicht bei Inkrafttreten des Zusatzprotokolls noch
nicht bestand (Urt. v. 19.02.2009, Rs. (-228/06, Soysal).

In einem derzeit anhangigen Verfahren wird geklart, ob
diese Stillhalteklausel auch die ,passive Dienstleistungs-
freiheit” umfasst, ob also auch Dienstleistungsempfdn-
ger (insbesondere Touristen) aus der Tirkei visumsfrei
nach Deutschland oder in andere Mitgliedstaaten ein-
reisen dirfen (vgl. Vorabentscheidungsersuchen des
0VG Berlin-Brandenburg v. 13.04.2011, Az. 12 B 46/09).
Wegen der Stillhalteklausel in Art. 13 ARB 1/80 missen
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turkische Staatsangehorige zudem davon ausgenommen
werden, dass fir ein eigenstandiges Aufenthaltsrecht des
Ehegatten nach einer Trennung die Ehe mindestens drei
Jahre bestanden haben muss statt wie zuvor zwei Jahre,
wie es das am 1. Juli 2011 in Kraft getretene ,Gesetz
zur Bekampfung der Zwangsheirat” verfiigt (vgl. BT-Drs.
17/4401). Umstritten ist, ob sich der geforderte Nachweis
von Sprachkenntnissen als Voraussetzung fir den Ehe-
gattennachzug, der im Jahr 2007 neu eingefihrt wurde,
mit der Stillhalteklausel in Art. 13 ARB 1/80 vereinbaren
lasst, weil er sich mittelbar auf tiirkische Arbeitnehmer
mit tirkischen Ehepartnern negativ auswirkt, die bereits
in Deutschland leben (Die Beauftragte der Bundesregie-
rung fir Migration 2012: 202; Farahat 2011: 345f.). Eine
abschlieBende Klarung durch den EuGH steht hier noch
aus.* Im Ubrigen bleiben aber MaBnahmen insbesonde-
re zur Integrationsforderung (Integrationskurse) zuldssig.

Neben der Stillhalteklausel enthdlt der Beschluss Nr.
1/80 des Assoziationsrats eine Reihe von Garantien zum
Arbeitsmarktzugang von tirkischen Arbeitnehmern und
ihren Familienangehdérigen, die bereits in der EU leben;
diese Garantien sind auch fir den aufenthaltsrechtli-
chen Status der Betroffenen relevant. Art. 6 ARB 1/80
garantiert tirkischen Arbeitnehmern u. a. nach einem
Jahr ordnungsgemaBer Beschaftigung in einem EU-Staat
das Recht, die Arbeitserlaubnis zu erneuern, um diese
Beschaftigung fortzufihren, und nach vier Jahren ord-
nungsgemaRer Beschaftigung erhalten sie freien Zugang
zu jeder Beschaftigung in dem jeweiligen Mitgliedstaat.
Familienangeharigen, die zu in der EU lebenden tirki-
schen Arbeitnehmern nachgezogen sind, garantiert Art. 7
ARB 1/80 u. a. nach drei Jahren ordnungsgemafem Auf-
enthalt im jeweiligen Mitgliedstaat das Recht, sich auf
jedes Stellenangebot zu bewerben, und nach finf Jah-
ren einen freien Arbeitsmarktzugang. Nach der Recht-
sprechung des EuGH kann allerdings trotz dieser Rechte
die erstmalige Einreise und Beschaftigung grundsatzlich
beschrankt werden. Tirkische Arbeitnehmer und ihre
Familienangehdrigen, die sich bereits rechtmaRig in ei-
nem Mitgliedstaat aufhalten, haben jedoch aufgrund der
Art. 6 u. 7 ARB 1/80 in jedem Fall auch ein Aufenthalts-
recht, da sie die dort garantierten Rechte ansonsten nicht
wahrnehmen kénnten (vgl. EUGH, Urt. v. 20.09.1990, Rs.
(-192/89, Sevince). Diese Rechte dirfen nach Art. 14 ARB
1/80 nur bei einer Gefdhrdung der &ffentlichen Ordnung,
Sicherheit oder Gesundheit beschrankt werden.

Nach der Rechtsprechung des EuGH sind die Bestim-
mungen im Zusatzprotokoll zum Assoziationsabkommen

und im Beschluss Nr. 1/80 des Assoziationsrats grund-
satzlich analog zu denen auszulegen, die fir Unions-
burger gelten. Denn das Assoziationsabkommen ver-
weist ausdriicklich auf die fir Unionsbirger geltenden
Grundfreiheiten (Arbeitnehmerfreiziigigkeit, Niederlas-
sungsfreiheit, Dienstleistungsfreiheit) als Leitlinie fir die
Umsetzung des Abkommens (vgl. Art. 12ff. des Abkom-
mens), zudem wurden die meisten Formulierungen im
Assoziationsrecht unverdndert aus dem Primarrecht der
Gemeinschaft bzw. der EU Gbernommen (vgl. hierzu z. B.
Martin 2012: 76ff.). Entsprechend wendet der EuGH seine
weite Auslegung der fir Unionsbirger geltenden Rechte
im Bereich der Arbeitnehmerfreiziigigkeit und Niederlas-
sungs- oder Dienstleistungsfreiheit i. d. R. auch auf tir-
kische Staatsangehdrige an, die in den Anwendungsbe-
reich des Assoziationsrechts fallen.

Das Assoziationsabkommen und die auf seiner Grund-
lage erlassenen Regelungen enthalten allerdings keine
Anhaltspunkte dafir, dass die umfassenderen Freiziigig-
keitsrechte, die aus der neu eingefiihrten Unionsbirger-
schaft folgen, ebenfalls auf tirkische Staatsangehérige
zu Ubertragen sind. Daher hat der EuGH in einem Urteil
vom 8. Dezember 2011 (Rs. (-:371/08, Ziebell) erklart,
dass die Bestimmungen in der Freiziigigkeitsrichtlinie
(RL 2004/38/EG) nicht auf in der EU lebende tirkische
Arbeitnehmer und ihre Familienangehérigen angewandt
werden kénnen, sofern sie auf der Grundlage der Unions-
burgerschaft und des nur fiir Unionsbirger geltenden all-
gemeinen Freiziigigkeitsrechts einen Schutz gewdhren,
der Gber die Arbeitnehmerfreiziigigkeit hinausgeht.

Freiziigigkeitsrecht fir Drittstaatsangehdrige

Das EU-Recht rdumt auch Drittstaatsangehdrigen, die
bereits in einem EU-Staat leben, in bestimmten Fallen
das Recht ein, in einen anderen EU-Staat umzuziehen.
Insbesondere Familienangehdrige von Unionsbirgern in
der EU sind generell freizigigkeitsberechtigt, auch wenn
sie selbst Staatsangehdrige eines Drittstaats sind. Die
entsprechenden sekundarrechtlichen Regelungen tragen
dem Umstand Rechnung, dass Unionsbiirger ihre Freizi-
gigkeitsrechte nur dann ausiben kénnen, wenn ihre
Familienangehdrigen sie begleiten dirfen (vgl. EG 5 RL
2004/38/EG). Familienangehorige sind nach Art. 2 Nr.
2 der Freizigigkeitsrichtlinie Ehegatten, eingetragene
Lebenspartner und Verwandte in gerader absteigender
Linie unter 21 Jahren oder Verwandte in aufsteigender
Linie, denen ein Unionsbirger oder der Ehegatte bzw. Le-
benspartner Unterhalt gewdhrt. Der Familienbedgriff ist im

49 Weitere Punkte, in denen das deutsche Aufenthaltsrecht in Bezug auf tirkische Staatsangehorige maglicherweise gegen die Stillhalteklauseln
verstoBt, finden sich im aktuellen Bericht der Integrationsbeauftragten des Bundes (Die Beauftragte der Bundesregierung fiir Migration 2012: 202).



Freiziigigkeitsrecht der EU also wesentlich weiter gefasst
als in der Richtlinie iber den Familiennachzug zu Dritt-
staatsangehdrigen und in den allgemeinen aufenthalts-
rechtlichen Regelungen, die in Deutschland gelten (vgl.
Art. 4 RL 2003/86/EG; §§ 27ff. AufenthG).

AuBerdem konnen Drittstaatsangehdrige nach der
Daueraufenthaltsrichtlinie (RL 2003 /109/EG)*° und den je-
weiligen nationalen Umsetzungsregelungen die ,Rechts-
stellung eines langfristig Aufenthaltsberechtigten” erwer-
ben, wenn sie sich bereits finf Jahre rechtméaRig in einem
Mitgliedstaat aufhalten, feste und regelmaRige Einkinfte
und einen ausreichenden Krankenversicherungsschutz
nachweisen konnen und die im nationalen Recht vorge-
sehenen Integrationsanforderungen erfillen (vgl. Art. 5 RL
2003/109/EG, §§ 9a ff. AufenthG).>" Langfristig Aufent-
haltsberechtigte haben bei ausreichendem Einkommen
und vorliegendem Krankenversicherungsschutz grundsatz-
lich das Recht, sich auch in anderen Mitgliedstaaten lang-
fristig aufzuhalten (vgl. Art. 15 RL 2003/109/EG; § 38a
AufenthG). Sie kénnen einen entsprechenden Aufenthalts-
titel vor Ort beantragen. Es kann nicht verlangt werden,
dass sie ein entsprechendes Visum vor der Einreise bean-
tragen, was sonst in der Regel erforderlich ist (vgl. Art. 15
RL 2003 /109/EG, § 39 Nr. 6 AufenthV). Allerdings konnen
die Mitgliedstaaten den Zugang zum Arbeitsmarkt von ei-
ner Vorrangpriifung abhangig machen (vgl. Art. 14 Abs. 3
RL 2003/109/EG; § 38a Abs. 3 AufenthG).

Weitere Erleichterungen fir die Freizigigkeit Dritt-
staatsangehdriger innerhalb der EU sind in der Studie-
rendenrichtlinie (RL 2004/114/EG), der Forscherrichtlinie
(RL 2005/71/EG) und der Hochqualifiziertenrichtlinie (RL
2009/50/EG) (Blue Card) enthalten. Die Hochqualifi-
ziertenrichtlinie sieht vor, dass Inhaber einer Blue Card
zum einen nach 18 Monaten Aufenthalt in einem Mit-
gliedstaat in einen anderen Mitgliedstaat umziehen und
ebenfalls vor Ort eine neue Blue Card beantragen kon-
nen, ohne vorher ein Einreisevisum zu beantragen (vgl.
Art. 18 u. 19 RL 2009/50/EG; § 39 Nr. 7 AufenthV). Zum
anderen gelten fir sie gewisse Privilegien in Bezug auf
die Berechtigung zum langfristigen Aufenthalt. Insbeson-
dere kdnnen sie Aufenthaltszeiten in verschiedenen Mit-
gliedstaaten kumulieren, um ein Daueraufenthaltsrecht
zu erwerben (vgl. Art. 16 Abs. 2 RL 2009/50/EG; § 9b
Abs. 2 S. 1 AufenthG), und sich bis zu 12 Monate am
Stiick bzw. insgesamt 18 Monate aul3erhalb der EU auf-
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halten, ohne dass die fiinfjdhrige Wartezeit wieder neu
beginnt (vgl. Art. 16 Abs. 3 RL 2009/50/EG; § 9b Abs. 2
S. 3 AufenthG). Der Wortlaut der RL 2009/50/EG legt
dartber hinaus nahe, dass bei Drittstaatsangehdérigen,
die sich bereits 18 Monate mit einer Blue Card in einem
Mitgliedstaat aufgehalten haben, generell keine Vorrang-
prifung mehr durchgefihrt werden darf, wenn sie in ei-
nem zweiten Mitgliedstaat eine Blue Card beantragen
(vgl. Art. 18 Abs. 2 i. V. m. Art. 5 RL 2009/50/EG; zur
Umsetzung im deutschen Recht vgl. § 33 u. § 27 Abs. 2
u. 3 BeschV). Drittstaatsangehdrige, die einen nationalen
Aufenthaltstitel fir einen Schengen-Staat haben, dirfen
sich im Ubrigen im Rahmen von dessen Giiltigkeit bis zu
90 Tage innerhalb eines Zeitraums von sechs Monaten
auch im Hoheitsgebiet der Gbrigen Schengen-Staaten
aufhalten (vgl. Art. 21 SDU in der durch die VO (EU) Nr.
265/2010 gednderten Fassung).*? Eine Erwerbstatigkeit
ist allerdings wahrend des Aufenthalts in einem anderen
Mitgliedstaat in der Regel nicht gestattet.

In den Rechtswissenschaften wird intensiv diskutiert,
ob die Migrations- und Integrationspolitik der EU darauf
abzielen sollte, Drittstaatsangehdrige, die dauerhaft in
der EU leben, in einem gréBeren Umfang mit Unionsbir-
gern gleichzustellen (vgl. z. B. Thym 2011; Iglesias San-
chez 2009). Zwar hat sich der Europdische Rat wiederholt
dafir ausgesprochen, die Rechtsstellung dieser Gruppen
maglichst weitgehend anzundhern (z. B. in den Schluss-
folgerungen zur Sondersitzung in Tampere im Jahr 1999
und im ,Stockholmer Programm” aus dem Jahr 2010; vgl.
hierzu auch EG Art. 2 u. 4 RL 2003/109/EG). Eine poli-
tische Mehrheit fir eine umfassende Gleichstellung im
Hinblick auf die Freiziigigkeitsrechte von Unionsbirgern
ist unter den EU-Staaten aber dennoch nicht in Sicht. Eine
vollstandige Gleichstellung wiirde den Mitgliedstaaten
die Steuerung des dauerhaften Aufenthalts von Dritt-
staatsangehorigen ebenso aus der Hand nehmen, wie
dies bei den Unionsbirgern der Fall ist, und sie letztlich
europadisieren. Ein derartiger Verlust von Steuerungs-
mdglichkeiten im Bereich der Migration sollte aber an
die besondere Zielsetzung der Freiziigigkeit innerhalb der
Europdischen Union gebunden sein und daher zur Zeit
nicht auf Drittstaatsangehdorige ausgeweitet werden. Al-
lerdings zeichnet sich ab, dass Drittstaatsangehorige, die
langfristig in der EU leben, im Hinblick auf wirtschaftliche
und soziale Rechte auBerhalb des Freiziigigkeitsrechts

50 Diese Richtlinie gilt aufgrund der Anderungsrichtlinie 2011/51/EU ab dem 20.05.2013 auch fiir anerkannte Flichtlinge und subsidiér Geschitzte.

51 Im deutschen Recht werden als Integrationsanforderungen zum einen ,ausreichende Kenntnisse der deutschen Sprache” vorausgesetzt, was dem
Niveau B1 des Gemeinsamen Europdischen Referenzrahmens entspricht, zum anderen ,Grundkenntnisse der Rechts- und Gesellschaftsordnung und
der Lebensverhdltnisse im Bundesgebiet” (vgl. § 9a Abs. 2 Nr. 3 u. 4 AufenthG).

52 Zum Schengen-Raum gehoren alle Mitgliedstaaten der EU mit Ausnahme von GroBbritannien, Irland, Zypern, Bulgarien und Rumanien, auRerdem

gehéren Norwegen, Island, Liechtenstein und die Schweiz dazu.
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immer umfassender mit Inlandern oder Unionsbirgern
gleichgestellt werden (Tewocht 2012: 218).

A.3.2 Mobilitatsrequlierung jenseits
des Zuwanderungsrechts: zwischen
Protektionismus und Harmonisierung

Die Europdische Union wird auch deshalb oftmals mit
den USA verglichen, weil - wie A.3.1 gezeigt hat - die
innerhalb der EU mittlerweile etablierten Mobilitatsrechte
den inneramerikanischen Freiziigigkeitsrechten zumin-
dest sehr dhneln. Strukturelle Unterschiede zu diesem
,2alten” und traditionsreichen Bundesstaat weist der ver-
gleichsweise junge Staatenverbund EU v. a. durch seine
Heterogenitat(en) auf. Fir die Verkehrs- und Schriftspra-
chen ist dies offensichtlich, aber auch rechtlich-instituti-
onell ist die EU deutlich diverser als die USA. Dies betrifft
alle Aspekte des Lebens, von den Steuer- und Sozialsyste-
men Uber die Struktur und Beschaffenheit der Erziehungs-
und Ausbildungsinstitutionen und den Gesundheitsschutz
bis hin zur staatlichen Requlierung der Arbeitsmarkte. Die
EU ist ein Staatenverbund der Vielfalt; sie muss immer
wieder eine Balance finden zwischen institutioneller
Verschiedenheit und notwendiger Vereinheitlichung.
Im Hinblick auf Wanderung bzw. Mobilitat sind die EU-
internen Unterschiede v. a. deshalb relevant, weil sie die
Mobilitatskosten erhohen und damit Mobilitat hemmen.

Der Europdische Binnenmarkt als gemeinsamer
Markt aller EU-Mitgliedstaaten beruht auf den vier
Grundfreiheiten. Das zentrale Merkmal ist dabei das
Herkunftslandprinzip, das Unterschiede in den natio-
nalen Rechtsordnungen mit dem europdischen Gedan-
ken der wechselseitigen Offnung vereinbar macht. Es
besagt, dass fir Waren oder Dienstleistungen jeweils
die Rechtsvorschriften des Herstellungs- bzw. Herkunfts-
landes gelten: Wenn sie diesen entsprechen, dirfen sie
grundsatzlich in der gesamten EU auf den Markt gebracht
werden. Das Herkunftslandprinzip ist weitaus mehr als
ein administrativ-prozedurales Detail. Es ermdoglicht
den einzelnen EU-Mitgliedstaaten, ihre jeweiligen
Wettbewerbsvorteile in ganz Europa zur Geltung zu
bringen. Nur so lasst sich das Wohlstandsversprechen
einhalten, das mit der Mitgliedschaft in der EU gegeben
wird. Das Herkunftslandprinzip im Bereich der Mobilitat
verursacht aber auch Zielkonflikte zwischen den Kern-
prinzipien des Binnenmarktes und den nationalstaatlich
definierten Interessen.

Portabilitdt von Sozialversicherungsleistungen

EU-Binnenmigration ist derzeit noch v. a. eine Migration
von Arbeitnehmern. Allerdings ist bei Rentnern die grenz-
Uberschreitende Mobilitat in den letzten Jahren ebenfalls
gestiegen. Angesichts der demografischen Entwicklung in
Europa ist absehbar, dass immer mehr Personen wandern

werden, die aus dem Erwerbsleben ausgeschieden sind.
Damit hangt unmittelbar die Frage zusammen, inwieweit
Anspriiche auf Leistungen der Sozialversicherung und da-
bei v. a. Renten, die wahrend des Erwerbslebens erwor-
ben wurden, ,mitgenommen’ bzw. Gbertragen werden
konnen. Die sozialstaatlichen Ansdtze in den EU-Staaten
unterscheiden sich grundlegend (Esping-Andersen 1990).
Das von der EU herausgegebene ,Mutual Information
System on Social Protection” (MISSOC) zeigt detailliert,
wie groR die Unterschiede auch heute noch sind, nicht
nur hinsichtlich des Niveaus des sozialen Schutzes, son-
dern auch in Bezug auf die sozialversicherungsrechtlichen
Organisations- und Anspruchsprinzipien.

Die wanderungshemmende Wirkung unterschiedli-
cher sozialversicherungsrechtlicher Organisationsprinzi-
pien zu begrenzen, steht seit Langem auf der europa-
ischen Tagesordnung. Mittlerweile macht das EU-Recht
weitreichende Vorgaben, die Unionsbirger davor schit-
zen sollen, dass ihnen durch die Ausiibung ihrer Freizi-
gigkeitsrechte Nachteile im Sozialversicherungsrecht ent-
stehen. Dazu gehort v. a. die Verordnung (EG) vom 29.
April 2004 zur Koordinierung der Systeme der sozialen
Sicherheit (VO 883/2004), die nach Verabschiedung der
dazugehdrigen Durchfihrungsverordnung 987,/2009 am
1. Mai 2010 in Kraft getreten ist. Sie aktualisiert und ver-
einfacht die vorher giiltigen Koordinierungsregelungen
und legt im Wesentlichen die folgenden Grundsatze fest
(vgl. hierzu Art. 4ff. VO 883/2004; Janda 2012: 205ff,;
Devetzi 2010: 118ff.):

(1) Im Anwendungsbereich der Verordnung ist jede

Diskriminierung aufgrund der Staatsangehorigkeit

verboten.

(2) Leistungen der sozialen Sicherheit sind grundsatz-

lich exportierbar, d. h. sie durfen in der Regel nicht

deswegen beschrankt werden, weil die Berechtigten
in einem anderen Mitgliedstaat wohnen als dem,
in dem der zur Zahlung verpflichtete Trager seinen

Sitz hat.

(3) Bei der Prifung der Anspruchsberechtigung nach

den nationalen Vorschriften missen Versicherungs-

und Wartezeiten, die in anderen Mitgliedstaaten zu-
rickgelegt worden sind, beriicksichtigt werden.

(4) Um Doppelzustandigkeiten zu vermeiden, gelten

fur die relevanten sozialen Leistungen immer nur die

Regelungen eines Mitgliedstaats (und zwar vorrangig

die des Staats, in dem die betreffende Person be-

schaftigt ist oder war).
Trotz dieser umfassenden Vorgaben bestehen bei der Mit-
nahme von Leistungen der sozialen Sicherheit innerhalb
der EU noch beachtliche praktische und umsetzungstech-
nische Probleme, insbesondere bei der betrieblichen oder
privaten Altersvorsorge. Dies ist nicht nur fir eine kleine
Minderheit der Rentenempfanger relevant. In Deutsch-
land ist ,knapp jede fiinfte neue Altersrente [...] im Jahr
2009 von mindestens einem nationenibergreifenden



Aspekt betroffen” (Himmelreicher/Scheffelmeier 2012:
21).5* Zudem fallen die immer wichtiger werdenden Sys-
teme der privaten bzw. betrieblichen Zusatzversorgung
bei der Altersvorsorge nicht in den Anwendungsbereich
der VO 883/2004, da es sich dabei nicht um gesetzliche
Sozialversicherungsleistungen handelt. Speziell bei der
betrieblichen Altersvorsorge stellt sich das Problem, dass
Rentenanspriiche bei einem Wechsel des Arbeitsplatzes
nicht automatisch auf den neuen Arbeitgeber iibergehen.
Die hiermit verbundenen Fragen sind in Deutschland im
Gesetz zur Verbesserung der betrieblichen Altersvorsorge
(Betriebsrentengesetz - BetrAVG) geregelt.>* Auf der Ebe-
ne der EU gibt es dazu jedoch bislang keine Regelungen.

Die Kommission hatte im Jahr 2005 eine ,Richtlinie
zur Verbesserung der Portabilitat der Zusatzrentenanspri-
che” vorgeschlagen (KOM(2005) 507), doch diese schei-
terte bislang am Widerstand mehrerer Mitgliedstaaten
(u. a. Deutschland und die Niederlande), da Mehrkosten
fur die Arbeitgeber befirchtet werden (Verschueren 2009:
225ff.). Im Renten-Weillbuch vom Februar 2012 hat die
Kommission ihren Regulierungsversuch wieder aufgegrif-
fen (vgl. KOM(2012) 55 endg.) und u. a. angekindigt,
die Arbeit an einer Richtlinie zur Ubertragbarkeit von Zu-
satzrentenanspriichen wieder aufzunehmen sowie eine
Ausweitung des Anwendungsbereichs der VO 883,/2004
auf bestimmte betriebliche Vorsorgesysteme zu prifen
(vgl. KOM(2012) 55 endg. vom 16.02.2012: 19). Das
Renten-Weilbuch ist bei den deutschen Arbeitgeberver-
banden und Gewerkschaften insbesondere deshalb auf
deutliche Kritik gestoBen, weil es fir Einrichtungen der
betrieblichen Altersvorsorge eine Verscharfung der Eigen-
mittelvorgaben vorsieht und hiermit fir Arbeitgeber und
Arbeitnehmer in Deutschland mdglicherweise unnétige
Kostensteigerungen einhergehen (vgl. BDA/DGB 2012;
Vereinigung der bayerischen Wirtschaft e. V. 2012: 4).
Der Deutsche Verein hat in seiner Stellungnahme zum
Weillbuch zudem auf die Grenzen der Kompetenzen der
EU im Bereich der Altersvorsorge hingewiesen und im
Bereich der freiwilligen Zusatzversorgungssysteme ge-
nerell dafir pladiert, die Vorgaben auf der Ebene der
EU zuriickhaltend auszugestalten (vgl. Deutscher Verein
fur offentliche und private Firsorge e. V. 2012: 7f.). Auch
wenn die entsprechenden Kritikpunkte berechtigt sind,
durfen Defizite bei der Ubertragbarkeit von Ansprichen
aus betrieblichen Zusatzversorgungssystemen und hier-
aus folgende Mobilitatshindernisse nicht aus dem Blick
geraten. Daher sollten die Bundesregierung und die im
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Bereich der Altersvorsorge aktiven Verbande sich da-
fir einsetzen, dass Rentenanspriiche aus betrieblichen
Zusatzversorgungssystemen innerhalb der EU besser
tibertragbar werden.

Die Vorgaben der VO 883/2004 regeln auch den Be-
zug von Leistungen aus der Arbeitslosenversicherung im
Herkunftsstaat fur Personen, die in einem anderen Mit-
gliedstaat Arbeit suchen. Grundsatzlich besteht nur wah-
rend der ersten drei Monate ein Anspruch auf Leistun-
gen aus der Arbeitslosenversicherung im Herkunftsstaat.
Dieser Zeitraum kann von der Arbeitsverwaltung des
Herkunftslandes auf maximal sechs Monate verldngert
werden (vgl. Art. 64 VO 883,/2004). Hier konnte uber-
legt werden, den Anspruchszeitraum generell auf sechs
Monate auszuweiten, um die EU-weite Arbeitssuche zu
erleichtern und attraktiver zu machen. Dies kénnte u. U.
einen integrierten Arbeitsmarkt foérdern und z. B. qualifi-
zierten Arbeitskraften aus Mitgliedstaaten, die von hoher
Arbeitslosigkeit betroffen sind (wie derzeit etwa Spani-
en und Griechenland), den beruflichen Einstieg in ande-
ren Landern erleichtern. Fir eine Ausweitung auf sechs
Monate spricht zudem, dass nach der Rechtsprechung
des EuGH auch fir die Freizigigkeitsberechtigung gem.
Art. 45 Abs. 3 lit. b AEUV sechs Monate in der Regel als
Zeitraum fir die Arbeitssuche in einem anderen Mitglied-
staat angemessen sind (vgl. EuGH, Urt. v. 26.02.1991, Rs.
€ 292/89, Antonissen). In jedem Fall sollten angesichts
der bestehenden Ungleichgewichte zwischen den Ar-
beitsmarkten in der EU die Arbeitsverwaltungen der
Mitgliedstaaten die Moglichkeit groBziigig nutzen, die
Frist auf sechs Monate zu verlangern, damit es eine rea-
listische Option wird, die Freiziigigkeitsrechte in einem
sich entwickelnden europdischen Arbeitsmarkt wahr-
zunehmen.

Steigerung der Mobilitét durch Verwaltungs-
vereinfachung

Die Hurden vor und wahrend der Grindung eines Un-
ternehmens sind gut dokumentiert (Brockmann 2011;
Grunow /Dickert-Laub/Minnetian 2012; Schliesky 2008).
Deutschland ist dafiir bekannt, dass es von Unterneh-
mensgrindern eine Vielzahl von Genehmigungen und
Registrierungen nach verschiedenen Rechtsnormen ver-
langt (im Wirtschafts-, Gewerbe-, Handwerks-, Gaststat-
ten- und Umweltverwaltungsrecht und im Recht der
Offentlichen Sicherheit und Ordnung) (Grunow/Dickert-
Laub/Minnetian 2012: 23ff.). Dies kann auch Unterneh-

53 Dabei handelt es sich entweder um auslandische Staatsangehorige, die Rente beziehen, oder um Fremd- oder Vertragsrenten oder aber um ren-

tenbeziehende Personen, die ihren Wohnort im Ausland haben.

54 Dort ist geregelt, dass Rentenanwartschaften bei einer Beendigung des Arbeitsverhdltnisses erhalten bleiben, sofern der Arbeitnehmer das 25. Le-
bensjahr vollendet hat und die Versorgungszusage seit funf Jahren besteht, und dass Rentenanwartschaften unter bestimmten Voraussetzungen

auf den neuen Arbeitgeber bertragen werden konnen.

o
[T
=
Zz
=
(a)]
o
=2
=)
(o)
=
<<
—
T
O
(2]
[
>
L
(a)

75

=
(NN
o
=
S
x
L
a
Z
=
=
(VN
T
O
2]
<L
o
(o)
o
=)
Ll




76

POLITISCHE UND RECHTLICHE RAHMENBEDINGUNGEN

mensgrindungen von Unionsbirgern blockieren und ver-
langsamen und damit die innereuropaische Mobilitat von
Unternehmern behindern.

Um Prozesse der Unternehmensgrindung zu be-
schleunigen und zu vereinfachen, verpflichtet die EU-
Dienstleistungsrichtlinie von 2006 die Mitgliedstaaten,
sog. Einheitliche Ansprechpartner (EAP) fur die Organi-
sation und Durchfiihrung von Genehmigungsverfahren
festzulegen, die eine vereinfachte und nicht diskriminie-
rende Niederlassungs- und Unternehmensgrindungspro-
zedur gewahrleisten. Verwaltungstechnisch bedeutet die
Schaffung von EAP in Deutschland einen Perspektiven-
wechsel: Die Bearbeitung von Anfragen, die traditionell
verwaltungs- und ablaufbezogen ist, geht Gber in eine
prozess- und dienstleistungsorientierte Bearbeitung (Ho-
grebe 2010: 169). Zentral dafur ist die neue Funktion des
EAP als Verfahrensmanager, der den Griindungsvorgang
in Kooperation mit dem Unternehmer durchfihrt und or-
ganisatorisch betreut, ohne jedoch dabei die etablierte
Zustandigkeitsverteilung zwischen den Behérden in Fra-
ge zu stellen. Die Federfiihrung bei der Umsetzung der
Dienstleistungsrichtlinie obliegt in Deutschland zwar der
Bundesebene, die Installierung von EAP erfolgt aber auf
der Ebene der Bundeslander. Diese haben sich zwar fir
unterschiedliche EAP-Tragermodelle entschieden, sich al-
lerdings darauf geeinigt, die EAP an offentlich-rechtliche
Trager anzugliedern. Geplant ist zudem eine EAP-Evalua-
tion; dadurch kdnnen besonders leistungsfahige Modelle
identifiziert und weiterentwickelt werden (Brockmann
2011: 127). Auch auf europaischer Ebene steht eine Eva-
luation der EAP noch aus. Daher ist noch unklar, inwie-
weit sich diese Reform konkret auf die Mobilitat auswirkt.
Die EAP haben aber zumindest das Potenzial, durch die
Standardisierung, Vereinheitlichung und Beschleunigung
von Unternehmensgrindungen und Gewerbeanmeldun-
gen Mobilitat zu steigern. Insgesamt miissen Bund und
Lander starker darauf achten, dass beschlossene Er-
leichterungen der Freiziigigkeit nicht durch Biirokratie
und komplexe Zustandigkeiten konterkariert werden.

Universitdtsprotektionismus oder universitdre
Autonomie? Handlungsspielrdume von Hochschulen

Die Internationalisierung der deutschen Hochschulland-
schaft war in den letzten Jahren ein wichtiges politisches
Ziel; internationale Studierende sind als ,Idealzuwande-
rer’ (SVR-Forschungsbereich/MPG 2012) mittlerweile

bildungs- und zuwanderungspolitisch zu einer wichtigen
Zielgruppe geworden. Mit der Bologna-Reform sollten
Studienleistungen leichter vergleichbar gemacht und
damit die Voraussetzungen fiir die Mobilitat von Stu-
dierenden und Lehrenden verbessert werden (s. A.4.1).
Damit ist es aber auch notwendiger geworden, Fragen
des Hochschulzugangs - urspringlich ein Bestandteil
des nationalen Studienrechts - neu und europdisch zu
definieren. Dabei kann jedoch ein struktureller Konflikt
entstehen zwischen den Zielsetzungen des europdischen
Binnenmarkts und nationalstaatlichen Interessen. Gerade
kleinere EU-Staaten befirchten, dass die Personenfreizi-
gigkeit und die damit verbundene Binnenmobilitat von
Studierenden einseitig zu ihren Lasten gehen kénnte,
v. 3. wenn sie niedrige oder gar keine Studiengebihren
erheben: Wenn viele Unionsbirger im Land studieren,
aber nach Studienabschluss nicht bleiben, entstehen fir
das Studienland Kosten, die nicht durch spatere Steuer-
und Abgabenzahlungen ausgeglichen werden (s. dazu
A.4.1). Von Bedeutung ist dies v. a. in Studiengdngen
wie Medizin, bei denen die Zulassung reguliert und die
Ausbildung kostenintensiv ist.

Einige EU-Mitglieder wie etwa Osterreich oder Bel-
gien haben damit reagiert, ein bestimmtes Kontingent
an Studienpldtzen im Fach Medizin Studierenden vor-
zubehalten, die ihre Hochschulzugangsberechtigung im
Inland erworben haben.>> Damit wird eine Mobilitatsbar-
riere errichtet, die grundsétzlich den Prinzipien des Bin-
nenmarktes widerspricht. Beide Lander begrinden dies
hauptsachlich mit der Sorge um die medizinische Versor-
gungssicherheit, die mittelfristig geféhrdet sein konnte,
wenn ein groBer Teil der auslandischen Medizinstudenten
in ihre Herkunftslander zuriickkehrt.>¢ Der EuGH hat diese
Mobilitatsbeschrankung fir zuldssig erklart, wenn nach-
gewiesen wird, dass die Versorgungssicherheit tatsach-
lich gefahrdet ist (EuGH, Urt. v. 13.04.2010, Rs. (-73/08,
Bressol; Ruhs 2010). Den notigen Nachweis haben bisher
allerdings weder Osterreich noch Belgien erbracht.

Deutschland hat bislang nicht den 6sterreichisch-bel-
gischen Weg eingeschlagen, Unionsbiirger sind deutschen
Studienbewerbern auch im Fach Medizin gleichgestellt.
Der hohe Numerus Clausus bewirkt allerdings eine Be-
grenzung. Aber auch jenseits einer starren Quotierung gibt
es Maglichkeiten, die Mobilitat zu reduzieren. So verlangt
zwar die sog. Lissabon-Konvention, Hochschulzugangsbe-
rechtigungen aus allen Vertragsstaaten europaweit anzu-

55 Entscheidend ist dabei das Land, in dem die Hochschulzugangsberechtigung erworben wurde, und eben nicht die Staatsangehorigkeit des Bewer-
bers. Damit wird ein Versto gegen das Diskriminierungsverbot (s. A.1.1) vermieden.

56 In Osterreich wurde zunachst versucht, den Zustrom v. a. deutscher Studierender in Medizinstudiengéangen durch Aufnahmetests zu stoppen. Diese
Tests erwiesen sich als ineffektiv, da die Testergebnisse der deutschen Bewerber deutlich besser waren. Daher fiihrte Osterreich 2005 die bis heute
geltende Quotenregelung fir Medizinstudiengange ein: 75 Prozent der Studienplatze sind fir Bewerber mit dsterreichischer Matura (Abitur) reser-
viert, 5 Prozent fur Nicht-EU-Auslander und 20 Prozent fur Bewerber aus EU-Mitgliedstaaten. In Belgien gilt seit 2006 eine Quotenregelung, die den
Anteil auslandischer Studierender in Medizinstudiengangen auf 30 Prozent begrenzt.



erkennen, ohne ihren materiellen Inhalt noch einmal zu
prifen. Die EU-Mitgliedstaaten kénnen aber zur Auflage
machen, dass Studienbewerber fir eine Studienrichtung
spezifische Zulassungsvoraussetzungen erfillen missen.
Praktiziert wird dieses Verfahren z. B. in den Niederlan-
den: Dort ist fir das Fach Medizin der Zugang besonders
fur deutsche Studienbewerber effektiv begrenzt, weil die
Niederlande als Studienvoraussetzung eine spezifische Fa-
cherkombination im Abitur fordern.”” Obwohl die Studie-
rendenmobilitdt gerade in den letzten Jahren deutlich ge-
stiegenist (s. A.1.2, A.2 und A.4.1), bietet Europa also fur
studierende bzw. studienberechtigte Unionsbiirger keinen
perfekten Mobilitatsraum. Die Autonomie der Hochschu-
len, die in vielen Staaten (und in Deutschland auch in
vielen Bundesldndern) in den letzten Jahren ausgebaut
wurde und auch das Recht der Studierendenauswahl
beinhaltet, kann in bestimmten Konstellationen die Mo-
bilitat von Studierenden behindern. Dadurch gewinnen
die Hochschulen als zuwanderungspolitische Akteure an
Bedeutung. Auf diesen Aspekt geht A.4.1 detaillierter ein.

Schutzzoll auf Arbeit? Mindestléhne zwischen Zuwan-
derungsbeschrdnkung und Arbeitsmarktregulierung
Ebenfalls im Spannungsfeld zwischen den Binnenmarkt-
prinzipien und nationalstaatlichen Eigeninteressen steht
die Frage nach allgemeinen oder branchenspezifischen
Mindestlohnen. Der SVR kann zu der Frage, ob in Deutsch-
land ein allgemeiner und/oder branchenspezifische Min-
destléhne eingefihrt werden sollen, nicht Stellung be-
ziehen; der Mindestlohn ist aber ein Beispiel fir einen
strukturellen Zielkonflikt zwischen den wirtschaftlichen
Freiheitsrechten, die Uber den Binnenmarkt institutionali-
siert sind, und nationalstaatlichen sozialpolitischen Interes-
sen. Die Arbeitnehmerfreiziigigkeit gehért wie die Nieder-
lassungs- und die Dienstleistungsfreiheit zu den zentralen
Grundfreiheiten von Unionsbirgern (s. A.3.1). Durch eine
staatliche Regulierung des Arbeitsmarktes (auch wenn sie
arbeits- und sozialpolitisch gut begriindbar ist) kdnnen
aber effektive Wanderungsbarrieren errichtet werden, die
die primdrrechtlich garantierte Arbeitnehmerfreiziigigkeit
im Extremfall entwerten. Beispielsweise konnte (fir in-
und auslandische Unternehmen) eine allgemeine oder
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auch branchenspezifische Lohnuntergrenze festgelegt
werden, die gerade die Arbeitskraftemobilitat zwischen
EU-Landern mit sehr unterschiedlichen Lohnniveaus ein-
schranken konnte - was den Kritikern zufolge vermutlich
durchaus politisch intendiert ist (vgl. etwa Franz 2007;
Straubhaar 1996; Bachmann/Bauer/Kroger 2012; Bauer/
Schmidt 2007; Kratzsch 2008).

Verbindliche Mindestlohne, die fur inlandische Firmen
wie fir Firmen aus dem EU-Ausland gelten, werden in
einigen Branchen sowohl von Arbeitgeber- als auch von
Arbeitnehmerverbanden unterstiitzt. Die Ursache dafir
konnte wachsende Angst vor den Auswirkungen der
Dienstleistungsfreiheit sein, die bereits seit 1993 gilt (vgl.
z. B. Eichhorst 2005): Unternehmen mit Sitz in einem EU-
Land haben das Recht, ihre Arbeitnehmer fir Dienst- oder
Werkleistungen voriibergehend in ein anderes EU-Land
zu entsenden, mussen dabei aber nicht die lohn- und
sozialversicherungsrechtlichen Bedingungen der dort an-
sassigen Unternehmen erfillen. Diese Mdglichkeit, Ar-
beitnehmer innerhalb der EU zu entsenden, wurde v. a.
im Baugewerbe sofort genutzt und fihrte zu erheblichen
Wettbewerbsvor- bzw. -nachteilen (samt einer Insolvenz-
welle im deutschen Bausektor).%

Als Reaktion darauf wurden 1996 im Zusammenhang
mit der EU-Entsenderichtlinie und dem in Deutschland
verabschiedeten Arbeitnehmer-Entsendegesetz (AENtG)
die Arbeitskosten wieder angeglichen. Die EU-Richtlinie
erlaubte den Mitgliedstaaten, Dienstleistungsanbieter
aus anderen EU-Staaten an einen als verbindlich erklarten
allgemeinen Mindestlohn zu binden.* Die allgemeinver-
bindlichen Tarifléhne, die zwischen Sozialpartnern und
Regierung vereinbart und per Rechtsverordnung durch
das Bundesministerium fdr Arbeit und Soziales im Sin-
ne des AENtG festgeschrieben sind, gelten entsprechend
fur alle inlandischen Arbeitsverhaltnisse, die im Tarifbe-
reich abgeschlossen wurden,% ebenso wie fiir Arbeits-
verhaltnisse zwischen einem Unternehmen mit Sitz im
EU-Ausland und seinen in Deutschland beschaftigten Ar-
beitnehmern. Diese Entwicklung kann als Reaktion auf
den Produktmarktwettbewerb gesehen werden, den eta-
blierte Unternehmen bzw. Branchenverbande in einer um
Niedriglohnlander erweiterten EU fiirchten (Bachmann/

57 Die Zulassungsvoraussetzungen unterscheiden sich je nach Universitat; viele setzen jedoch Biologie als Leistungskurs sowie Physik und Chemie als
Grundkurse voraus. Diese Facherkombination im Abitur ist in Deutschland nicht mdglich: In der Abiturpriifung missen alle drei Aufgabenfelder (das
sprachlich-literarisch-kinstlerische, das gesellschaftswissenschaftliche und das mathematisch-naturwissenschaftlich-technische) vertreten sein,
und von den mindestens drei schriftlichen Prifungen miissen mindestens zwei im Fach Deutsch, einer Fremdsprache oder Mathematik abgelegt
werden. Es besteht jedoch die Méglichkeit, die fehlenden Kurse vor Studienbeginn in den Niederlanden nachzuholen.

58 Zwischen dem Jahr 1993, in dem die Dienstleistungsfreiheit eingefihrt wurde, und 1995 hat sich in Deutschland die betriebliche Insolvenzrate im

Baugewerbe um das Dreifache erhoht (Hunger 2000: 75).

59 Gleiches gilt fur rechtlich festgelegte Mindestarbeits- und Beschaftigungsbedingungen wie Hochstarbeitszeiten, bezahlten Mindestjahresurlaub,
Gesundheitsschutz am Arbeitsplatz u. A. Da Sozialversicherung und Krankenschutz sich nach den Regelungen des Entsendelandes richten, ist jedoch
trotz Mindestlohn anzunehmen, dass ausléandische Dienstleistungserbringer Gber die geringeren Lohnnebenkosten Kostenvorteile haben.

60 Der Mindestlohn gilt dann fir alle Beschaftigten des betreffenden Sektors unabhéngig davon, ob der jeweilige Arbeitgeber tariflich gebunden ist.
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Bauer/Kroger 2012). Seither ist der Mindestlohn als ar-
beitsmarkt- und sozialpolitisches Instrument in Deutsch-
land immer wichtiger geworden.

Wenn steigender Wettbewerb die Marktanteile der
etablierten Unternehmen gefdhrdet, wird sogar die
Klage tiber zu niedrige Tariflohnabschliisse, die traditio-
nell die Arbeitnehmervertreter gegen die Kapitalseite’
vortragen, auch von Arbeitgeberseite aufgegriffen wie
im Fall eines groBen deutschen Logistikunternehmens
(Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung 2007: 367; Monopolkommission
2012). Ein Branchenmindestlohn, der fir in- und auslan-
dische Unternehmen gilt, ist ein Beispiel dafir, wie die
Sozial- und Arbeitsmarktpolitik in einem EU-Mitgliedstaat
genutzt werden kann, um die vom Markt gesteuerte
innereuropdische Mobilitdt zu requlieren. Laut Wettbe-
werbsékonomen misste ein Mindestlohn sogar kartell-
rechtlich beobachtet werden: Ihnen zufolge bevorteilt
die Marktabschottung iber Mindestlohne nicht nur die
,Platzhirsche’ unter den Anbietern (mit entsprechenden
Folgen fur das Preisniveau der angebotenen Giter), sie
kann tendenziell auch die Anbieterzahl und damit das
Beschaftigungsniveau insgesamt negativ beeinflussen
(vgl. Haucap/Pauly/Wey 2001).

Einen allgemeinverbindlichen Mindestlohn gibt es
derzeit in zwolf Branchen.®' Zuletzt einigte man sich nach
langen Verhandlungen auf eine Lohnuntergrenze in der
Zeitarbeit - einer Branche, die als ,Einfallstor’ fiir eine
Verschlechterung der Arbeitsbedingungen bzw. fir eine
Ausweitung des Niedriglohnsektors gesehen wird (M6l-
ler/Walwei/Ziegler 2012: 34). Begrindet wurde dies
mit einem Schutz vor Billigkonkurrenz aus dem Ausland.
Der Niedriglohnsektor weitet sich strukturell aus und die
Beschaftigungsstruktur verandert sich - der Dienstleis-
tungssektor wachst, wahrend das produzierende Gewer-
be stagniert oder schrumpft. Nicht zuletzt deshalb ist es
maglich, dass sich allgemeinverbindliche und branchen-
spezifische Mindestldhne noch starker ausweiten oder
gar ein einheitlicher Mindestlohn gesetzlich festgelegt
wird, wie es etwa der Deutsche Gewerkschaftsbund
(DGB) fordert. Zumindest die Bundesvereinigung Deut-
scher Arbeitgeberverbande (BDA) spricht sich fir einen
,verantwortungsbewussten und vorsichtigen Umgang

mit dem Instrument der Allgemeinverbindlichkeitserkla-
rung” aus, da Mindestléhne auch den Wettbewerb und
die Beschaftigung verzerren konnen (BDA 2012). Die
Ausweitung des Niedriglohnsektors®? und das zuneh-
mende Wachstum des Dienstleistungssektors, das in der
Regel auch zu Lasten des produzierenden Sektors erfolgt,
konnten den Wettbewerb zwischen einzelnen, in den je-
weiligen Branchen tatigen Unternehmen intensivieren,
mit entsprechenden Folgen fir die Lohne. Vor diesem
Hintergrund wird ein Mindestlohn v. a. in Branchen mit
geringen Marktzutrittsbarrieren (etwa Produktions- und
Ausbildungsstandards) an Attraktivitat gewinnen (Bach-
mann/Bauer/Kroger 2012).

Wie sich die Einfihrung von Mindestlohnen auf die
EU-Binnenmobilitat auswirkt, lasst sich kaum abschlie-
Rend beurteilen. Denn die Datenlage zu entsandten und
sonstigen Arbeitnehmern und Selbstdndigen aus dem
EU-Ausland ist durftig, zumal die uneingeschrankte Ar-
beitnehmerfreiziigigkeit und Dienstleistungsfreiheit fur
die EU8-Staaten erst seit Mai 2011 gilt und die Mobili-
tatsrechte fur die EU2-Blrger noch eingeschrankt sind.
Im Bauhauptgewerbe sind aber seit der Einfihrung des
Mindestlohns im Jahr 1997 die Entsendungen zumindest
deutlich zuriickgegangen. Dieses Beispiel zeigt, dass der
Mindestlohn Mobilitat reduzieren kann (IAB/RWI/ISG
2011: 326; Meier/Munz 2006).

Eine Einreise als Selbstandiger kann eine Ausweich-
route sein, wenn der Arbeitsmarktzugang stark reguliert
ist. Die Niederlassung als Selbstandiger gehéort zu den
uneingeschrankten  Grundfreiheiten der Europdischen
Union und kann als juristischer Umweg genutzt werden,
um Mindestarbeitsbedingungen zu unterlaufen. Entspre-
chend zeigt sich seit den Beitrittsrunden 2004 und 2007
unter den Neuunionsbirgern ein Trend zu freiberuflicher
Tatigkeit im Handwerk (Baas et al. 2011: 2). Auch in der
Pflegebranche ist eine solche Entwicklung zu beobachten
(IAW 2011b). Dabei handelt es sich zumindest in Teilen um
Scheinselbstandigkeit (BMF 2009: 18f.).5* Im Ergebnis wer-
den somit genauso wie mit illegaler Beschaftigung recht-
liche Bestimmungen und tarifliche Standards unterlaufen.

Generell bleibt zu betonen, dass es Mindestlohne in
den meisten EU-Landern gibt (in immerhin 20 der 27 Mit-
gliedslander), dass sie zwischen diesen EU-Landern ext-

61 FEine aktuelle Ubersicht iiber die Branchen, fur die Mindestlohne vereinbart wurden, findet sich unter http://www.bmas.de/SharedDocs/Down
loads/DE/pr-mindestloehne-aentg-uebersicht.html. Zu den Erfahrungen mit den bestehenden gesetzlichen Mindestiéhnen vgl. die vom Bundes-
ministerium fur Arbeit und Soziales in Auftrag gegebenen Evaluationen, die fir das Bauhauptgewerbe (IAB/RWI/1SG 2011), die Abfallwirtschaft
(ZEW/infas 2011a), das Dachdeckerhandwerk (ZEW /infas 2011b), das Maler- und Lackiererhandwerk (IAW 2011a), die Pflegebranche (IAW 2011b),
das Elektrohandwerk (IAW 2011b), die Gebaudereinigungsbranche (UDE/IAQ 2011a) und den Waéschereidienstleistungsbereich (UDE/IAQ 2011b)

vorliegen.

62 Dabei ist allerdings zu bericksichtigen, dass der Niedriglohn (wie etwa auch die Armutsquote) nicht absolut definiert ist, sondern relativ, ndmlich
als zwei Drittel des Durchschnittslohns. Ein statistisch ermittelter Anstieg des Niedriglohnsektors kann entsprechend auch durch eine gestiegene

Varianz der Lohnverteilung bedingt sein.

63 Scheinselbstandigkeit liegt vor, wenn durch eine selbsténdige Tatigkeit eine abhangige Beschaftigung verschleiert wird. Der Trend zur Selbstandig-
keit bei EU8-Birgern kann aber auch damit zusammenhangen, dass durch eine Reform der Handwerksordnung im Jahr 2004 die zulassungspflich-
tigen Handwerke verringert wurden und der Meisterzwang eingeschrankt wurde.



rem stark schwanken (von weniger als zwei Euro in der
EU8 und weniger als einem Euro in der EU2 bis zu mehr
als zehn Euro in Luxemburg)s* und dass sie in aller Regel
nicht hauptsachlich wegen EU-interner Mobilitatsaspekte
eingefihrt wurden, sondern wegen nationaler Ziele zur
Definition von Mindestbeschaftigungsbedingungen. Die
hier diskutierten Aspekte ihres mdglichen Zusammen-
hangs mit innereuropdischer Mobilitat bedirfen deshalb
weiterer empirischer Untersuchungen. Nach Auffassung
des SVR hat die Schaffung eines mdglichst barrierefreien
europdischen Mobilitatsraums zum Ziel, die gesellschaft-
lichen Teilhabechancen und den Wohistand maglichst
vieler Menschen zu verbessern. Diesem Ziel kann sowohl
der Abbau von Barrieren zwischen den EU-Mitgliedstaa-
ten dienen als auch die EU-weite Institutionalisierung
neuer Rechte und Mindeststandards.

Die EU als imperfekter Wanderungsraum

Die EU ist, wie dieses Kapitel zeigt, von einem perfekten
Wanderungsraum noch weit entfernt. Es gibt zwei struktu-
rell unterschiedlich gelagerte Typen von Barrieren: Zum ei-
nen existieren ,natirliche’ Mobilitatsschranken, die aus der
institutionellen Heterogenitdt Europas automatisch entste-
hen; sie konnen entweder nur mit viel Zeit und Mihe ab-
gebaut werden oder sie gehéren zum Kern eines Europas
der Vielfalt und sollten entsprechend bewahrt werden.
Zum anderen gibt es Hirden, die von den Mitgliedstaaten
(wieder-)errichtet wurden. Sie sind Ausdruck von (natio-
nalstaatlichen) Interessen, die im politischen Prozess legi-
timiert wurden, deren Durchsetzung jedoch den Prinzipien
des Europaischen Binnenmarktes zuwiderlduft.

Fir Hindernisse der ersten Kategorie sind koordinie-
rende MaBBnahmen der EU - die am Beispiel der Unterneh-
mensgrindungen und der Portabilitdt von Sozialtransfers
deutlich gemacht wurden - dann zu unterstitzen, wenn
sie den Charakter Europas als Kontinent der Vielfalt und
den Grundsatz der Subsidiaritat nicht gefdhrden. Die
zweite Barrierenart zu bewerten ist schwieriger. Da es
grundsatzlich durchaus nachvollziehbar ist, dass Ziele des
Europdischen Binnenmarkts und der Personenfreiziigig-
keit bestimmten nationalstaatlichen Interessen bewusst
untergeordnet werden, sollten z.B. Studienplatzbe-
schrankungen und die Einfihrung von Mindestlohnen in
Deutschland nicht reflexartig als ,antieuropdisch-protek-
tionistisch” eingeordnet werden. Allerdings schaffen sie
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Dilemmata und erfordern eine Giterabwdgung. Der SVR
pladiert in solchen Fallen dafir, dass Politik und Wirt-
schaft starker als bislang Rechenschaft Giber die Fol-
gen mobilitatsbeschrénkender MaRBnahmen ablegen,
die Mitgliedstaaten ergreifen, um eigene Interessen
durchzusetzen, die sie als der Binnenmarktlogik Gber-
geordnet ansehen. Denn diese Folgen betreffen das
europdische Grundprinzip des freien Binnenmarktes, zu
dem als ein wesentlicher Bestandteil die Freizigigkeit
von Personen, Waren und Dienstleistungen gehort. Die
politischen Besonderheiten und die nationale Identitdt
der Mitgliedstaaten zu berticksichtigen, ist eines der kon-
stituierenden Prinzipien der Europaischen Union; zugleich
muss aber starker gesehen werden, dass dies die Funk-
tionsfahigkeit des Binnenmarktes begrenzen kann. Der
Erfolg des Binnenmarktes aber ruht gerade darauf, dass
seine Funktionsbedingungen zwar politisch eingebettet
und institutionalisiert, aber gleichzeitig dem politischen
Prozess selbst entzogen sind (Mestmacker 2012: 12),
sodass sich die politischen Individualitaten und Partiku-
larinteressen der Mitgliedstaaten auf diesem Feld nicht
ohne Weiteres gegen das Individualrecht der Birger auf
Teilnahme am Binnenmarkt und die in diesem Rahmen
gewahrten Mobilitatsrechte durchsetzen konnen.

Patentrezepte sind fehl am Platz, um diese Guterab-
wagung generell zu entscheiden. Manche Begriindungen
fur faktisch wirksame Mobilitatsbeschrankungen wirken
protektionistisch, andere wiederum sind nachvollziehbar.
Wenn sich ein Mitgliedstaat dagegen wehrt, im Rahmen
der studentischen Mobilitét die nationalstaatlich finan-
zierten Ausbildungskosten fir einen anderen Staat allein
zu Ubernehmen, kann das nicht ohne Weiteres negiert
werden. Wenn dagegen Berufsgruppen Gber spezifi-
sche Mindestlohne oder Ausbildungsnormen unliebsa-
me Konkurrenz fernhalten méchten, sind die Wirkungen
derartiger Mallnahmen auf den Binnenmarkt kritisch zu
reflektieren. Im Rahmen des vom SVR eingeforderten
Nationalen Aktionsplans Migration sollten diese Ambi-
valenzen und Giiterabwdgungen diskutiert werden, um
zu einer Gesamteinschatzung zu gelangen und nicht
nur zu punktuellen Losungen. Die innereuropdischen
Freiheits- und Mobilitatsrechte fihren zu einem Gewinn.
Sie haben aber auch ihren Preis und es muss umfassen-
der und zusammenhangender als bisher geklart werden,
wer die Gewinne erzielt und wer den Preis bezahlt.

64 Vgl. die WSI-Mindestlohndatenbank (http://www.boeckler.de/pdf/ta_mindestlohndatenbank.pdf).
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“A.4

Zuwanderungspolitische Gestaltungsaufgaben

Die statistische und rechtliche Bestandsaufnahme zur
EU-Binnenmobilitat nach Deutschland erweckt den Ein-
druck, dass politisches Eingreifen in diesem Bereich
weder notwendig noch mdglich ist. Dies ist aber, wie
A.4 zeigen wird, (mindestens) dreifach falsch. Zunachst
belegt A.4.1, dass bei der wachsenden Gruppe der Stu-
dierenden bzw. der auslandischen Hochschulabsolventen
Steuerungspotenzial verschenkt wird, weil die verschie-
denen politischen Akteure sich nicht geniigend abstim-
men. Daran anschlieBend nimmt A.4.2 die Kritik einer
,akademische[n] Arroganz” (SVR 2011: 78) im deutschen
Zuwanderungsrecht auf, die bereits im ,Migrationsland
2011”-Gutachten geduBert wurde. Im Zentrum dieses
Kapitels steht der politische Handlungsbedarf, der sich
ergeben kénnte, wenn die Ubergangsregeln zur Arbeit-
nehmerfreizigigkeit von Unionsburgern der EU10 und
der EU2 auslaufen und dies zu Engpdssen im Bereich der
Saisonarbeit fihren konnte. A.4.3 greift schlieBlich das
Thema der institutionellen Heterogenitat Europas und
deren Rolle als mdgliche Mobilitatsbarriere auf, das be-
reits in A.3.2 angesprochen wurde. Mit dem EURES-Netz-
werk (Europaische Arbeitsvermittlungsdienste) sowie
der Zentralen Auslands- und Fachvermittlung (ZAV) der
Bundesagentur fur Arbeit stehen zwei Institutionen im
Mittelpunkt, die von der EU bzw. der Bundesregierung
gefordert werden, sie sollen durch Bereitstellung von In-
formation und Vermittlung grenziberschreitende Arbeits-
kraftemobilitat in Europa fordern. Soweit die - bislang
allerdings sehr spdrlichen - Informationen eine Bewer-
tung zulassen, zeigt sich auch hier politischer Reform-
und Handlungsbedarf.

A.4.1 Universitaten: Migrations-
magneten und Integrationsmotoren

Die Universitaten in Deutschland sind als zuwanderungs-
politischer Akteur immer wichtiger geworden. Das ist auf

drei voneinander unabhangige Trends zurickzufihren:
In einigen Branchen zeichnet sich in Deutschland ein
Fachkraftemangel ab; dieser wird sich durch den demo-
grafischen Wandel voraussichtlich noch verstarken und
auf andere Branchen ausdehnen. Angesichts dessen gilt
es als unumstritten, dass es in Zukunft einen wachsen-
den Bedarf an hoch qualifizierten Arbeitskraften geben
wird. Dieser wird nicht allein dadurch zu decken sein,
dass das inlandische Erwerbspersonenpotenzial starker
ausgeschopft wird; vielmehr missen Fachkrafte aus dem
Ausland zuwandern (Hochrangige Konsensgruppe Fach-
kraftebedarf und Zuwanderung 2011: 9).

Als ,ideale Zuwanderer’ sind zunehmend internati-
onale Studierende in den Fokus gertckt. Sie sind hoch
qualifiziert; da sie in Deutschland studiert haben, sind
ihre Bildungsabschlisse anerkannt; sie sprechen in der
Regel Deutsch und haben Erfahrung mit Deutschland und
seinen institutionellen und kulturellen Gepflogenheiten
sammeln kdnnen (SVR-Forschungsbereich/MPG 2012: 4).
Damit wird die Internationalisierung der Studierenden-
schaft und der Hochschulen insgesamt auch zuwande-
rungspolitisch interessant. Der Begriff ,Zuwanderungs-
politik” muss in diesem Zusammenhang aber anders
gedacht werden.

Die EU-weit geltende Freiztigigkeit schlieRt klassische
und erprobte Steuerungsinstrumente wie Aufenthalts-
und Arbeitsgenehmigung fir Unionsbirger aus (s. A.3.1).
Um hoch qualifizierte Zuwanderer zu gewinnen, werden
darum neben Unternehmen die Universitdten immer
wichtiger; sie spielen jedoch bisher in keinem migra-
tionspolitischen Konzept und Diskurs eine prominente
Rolle.®> Dies liegt auch daran, dass zwar die migrations-
und integrationspolitische Bedeutung der Hochschulen
gestiegen ist, ihre Ressourcenausstattung aber nicht im
gleichen AusmaR. So gibt es ausgesprochen reformfreu-
dige und international aufgestellte Universitaten, die
eigene Ressourcen aufwenden, um eine Willkommens-
kultur zu errichten. Andere Universitaten dagegen sehen

65 Auch die Bundesagentur fir Arbeit (BA) bzw. die Arbeitsagenturen haben noch kein hochschulpolitisches Konzept. Hier wurde allerdings entspre-
chender Handlungsbedarf erkannt. Das zur BA gehorende Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) weist etwa in einer parlamenta-
rischen Stellungnahme darauf hin, dass eine ,gezielte Anwerbung auslandischer Studenten in Verbindung mit einer gezielten Integration in den



wenig Anreize, ihre knappen Ressourcen zu investieren,
um internationale Studierende zu rekrutieren und Inte-
grationsangebote zu entwickeln. Um Internationalisie-
rungsstrategien und Unterstiitzungsstrukturen flachen-
deckend zu verankern, sind Bund und Lander gefordert:
Sie konnen die Hochschulen nicht nur mit Zielvorgaben
konfrontieren, sondern missen auch angemessene
Ressourcen bereitstellen, um deren Erfiillung materiell
abzusichern. Das Kooperationsverbot, das auch hoch-
schulpolitische finanzielle Zuwendungen untersagt, er-
weist sich hier abermals als kontraproduktiv (s. zu den
bildungs- und integrationspolitischen Nebenwirkungen
des Kooperationsverbots allgemein SVR 2012).

Jenseits der ungeklarten Finanzierungsfragen wird
die zuwanderungspolitische Bedeutung von Hochschulen
auch durch fehlende Absprachen konterkariert. So suchen
das Bundesministerium des Innern (BMI) oder das Bun-
desamt fir Migration und Fliichtlinge (BAMF) in der Regel
nicht das Gesprach mit der Hochschulrektorenkonferenz
(HRK), wenn es darum geht, Strategien der zukiinftigen
Arbeitsmigration festzulegen. Die HRK ist auch nicht
involviert in Diskussionen, wie Zuwanderungssteuerung
und universitdre Internationalisierung gekoppelt werden
konnten. Dariiber hinaus halten sich viele hochschul-
und bildungspolitische Akteure zumindest bisher zu-
wanderungspolitisch eher zurtck, da sie sich nicht dem
Vorwurf aussetzen wollen, einen Braindrain aus Entwick-
lungslandern zu fordern.® Diese Haltung dndert sich erst
allmahlich. Zumindest der Deutsche Akademische Aus-
tauschdienst (DAAD) und die HRK vertreten starker als in
der Vergangenheit die Ansicht, dass die vergleichsweise
niedrigen Kosten einer akademischen Ausbildung fir Stu-
dierende in Deutschland und die vergleichsweise hohen
Kosten fir den Staat es moralisch rechtfertigen, dass in-
ternationale Studierende in Deutschland bleiben.

Den Hochschulstandort Deutschland mit bundespoli-
tischer Unterstiitzung europaweit zu vermarkten, scheint
derzeit noch nicht angedacht zu sein. Uber DAAD/GATE
existieren aber durchaus weltweit Formate, die eine sol-
che Werbung fir den Standort Deutschland vorsehen.
Die hier geschilderten Probleme hinsichtlich einer abge-
stimmten Kooperation von zuwanderungs- und bildungs-
politischen Akteuren sind umso bedauerlicher, als sich
die institutionellen Bedingungen fir die Internationali-
sierung der Hochschulen und damit eben auch fir eine
Verknipfung von Zuwanderungs- und Hochschulpolitik in
den letzten Jahren verbessert haben.

ZUWANDERUNGSPOLITISCHE GESTALTUNGSAUFGABEN

Bologna als Ausgangspunkt

Eine Diskussion zur Internationalisierung des Hochschul-
wesens kommt am Stichwort Bologna nicht vorbei. Der
mit Bologna verbundene Reformprozess zielte darauf ab,
den europdischen Hochschulraum starker anzugleichen
und zu harmonisieren, er hat auch in Deutschlands Hoch-
schullandschaft zahlreiche (und auch umstrittene) Neue-
rungen auf den Weg gebracht. Dazu zahlen eine gestufte
Studienstruktur (d. h. Bachelor- und Master-Abschlisse),
eine leichtere Anerkennung im Ausland erworbener Bil-
dungsabschlisse, die bessere Vereinbarkeit von Studien-
zyklen, das Diploma Supplement (erganzende Urkunde
inkl. Studiengangserlduterung) sowie das Europdische
System zur Ubertragung und Akkumulierung von Studien-
leistungen (ECTS). Ob das alles ein Segen war oder nicht
doch eher ein Fluch, wird seit vielen Jahren diskutiert
(s. etwa Nickel 2011).

Unabhangig davon waren bis zum Wintersemes-
ter 2011/12 85 Prozent des Studienangebots deutscher
Hochschulen auf Bachelor- und Master-Abschliisse um-
gestellt (BMBF 2012b: 1). Studienleistungen und -ab-
schliisse wurden damit innerhalb des europdischen Hoch-
schulraums transparenter und vergleichbarer; gleichzeitig
bildeten sich internationale Bildungsstandards heraus
(Hochschulrektorenkonferenz o. J.: 1; vgl. Garben/Schnei-
der 2011: 447). Trotzdem bestehen fir die internationale
Mobilitat von Studierenden weiterhin teilweise gravieren-
de Hindernisse. Zum Beispiel waren Bachelor- und Mas-
terstudiengange anfangs haufig so dicht konzipiert, dass
sie Mobilitat kaum zulieRen; dadurch nahm die Mobilitat
der Studierenden zundchst deutlich ab. So ist auch nicht
Gberraschend, dass Auslandsaufenthalte im Rahmen der
neuen B. A./M. A.-Studienstruktur haufig erst nach dem
Bachelor-Abschluss stattfinden (BMBF 2012b: 3), in vie-
len Landern ist also eine ,,degree mobility” starker ausge-
pragt als eine ,ECTS mobility” (Kehm 2011: 50).

Inzwischen werden an vielen Universitaten aktiv Mo-
bilitatsfenster fiir Auslandssemester in die Curricula ein-
gebaut. Sie werden insbesondere fir den Studierenden-
Austausch genutzt, der iber ERASMUS-Vertrage zwischen
den Fachbereichen und Universitdten vereinbart ist. Als
mobilitatsférdernd erweisen sich aber z. B. auch Mal3-
nahmen, die im Bologna-Mobilitdtspaket der Bundes-
regierung verankert sind, wie geforderte (strategische)
Hochschulpartnerschaften, vierjahrige Bachelorprogram-
me mit integrierten Auslandsaufenthalten sowie zwi-
schen Partneruniversitdten etablierte Studiengdnge mit

deutschen Arbeitsmarkt eine sinnvolle Strategie [zur Deckung des Bedarfs an hoch qualifizierten Zuwanderern ist]. Die Verldngerung der Giltigkeit
der Aufenthaltserlaubnis zur Suche eines angemessenen Arbeitsverhdltnisses auf zwei Jahre kann in diesem Zusammenhang sinnvoll sein, wichti-
ger ist eine konzertierte Aktion von Hochschulen und Unternehmen zur Anwerbung und Integration auslandischer Studenten in den Arbeitsmarkt”

(Achatz et al. 2011: 40).

66 Allerdings wird in der 2012 veréffentlichten Position des DAAD zu ,Akademischer Mobilitdt und Fachkrafte-Migration” die Zuwanderung von aus-
landischen Studierenden und Wissenschaftlern nach Deutschland ausdriicklich begrif3t. Zu einer wesentlich offensiveren Internationalisierungsstra-

tegie vgl. z. B. Findlay (2010).
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(binationalen) Doppel- oder Mehrfachabschlissen (BMBF
2012b: 3-8). Das Bologna-Programm soll die innereu-
ropdische, aber auch die internationale Mobilitat von
Studierenden und Hochschulangehérigen nachhaltig
fordern. Damit diese - zumindest aus einer Mobilitats-
perspektive - guten Intentionen auch praktisch wirk-
sam werden, missen die Voraussetzungen, die durch
Bologna zunachst auf dem Papier geschaffen wurden,
mit Leben gefillt und praxisnah umgesetzt werden.
Eine héhere innereuropdische Mobilitat im akademischen
Bereich stellt sich nicht als Folge des Bologna-Prozesses
automatisch ein (Teichler 2012). Es bestehen immer
noch Probleme bei einem Studienwechsel ins Ausland
und Bedenken hinsichtlich der Qualitat der Lehrprogram-
me an Austauschuniversitaten. Dies zeigt, dass innereu-
ropdische Mobilitat zukunftig nicht nur in quantitativer
Hinsicht geférdert werden muss. Vielmehr sind Mobili-
tatsprogramme v. a. qualitativ zu untermauern (Colucci
et al. 2012). Entsprechend wird immer wieder hervorge-
hoben, wie wichtig neben rein formaler Anpassung auch
Lehrplanentwicklung sowie die Gestaltung von Lehr- und
Lernprozessen ist (Alesi et al. 2005).

Auf deutscher Ebene hat die HRK 2008 einen wichti-
gen Prozess zur weiteren Internationalisierung deutscher
Hochschulen angestoRen. Angesichts des scharfer wer-
denden Wettbewerbs um hoch qualifizierte Studieren-
de und Wissenschaftler sollen an strategisch wichtigen
Orten im Ausland deutsche Hochschulen errichtet und
somit neue Bildungs- und Forschungsmaérkte erschlossen
werden. In diesem Zusammenhang wurde auch emp-
fohlen, neue und frei zugangliche Lernformen wie etwa
virtuelle Lernangebote einzufiihren, um groBere Gruppen
von potenziellen Studierenden zu erreichen. Zudem soll
fur Studium, Promotion oder Forschungstatigkeit an deut-
schen Hochschulen besonders geworben werden. Das
HRK-Audit ,Internationalisierung” bietet teilnehmenden
Universitdten einen Rahmen fur die Selbstevaluation;
zudem erhalten sie von einem internationalen Berater-
gremium Hinweise, wie sie sich im Hinblick auf Internati-
onalisierung spezifisch weiterentwickeln kdnnen. Fir die
Einrichtung von Mobilitatsfenstern wird nahegelegt, den
deutschen Hochschulkalender so umzugestalten, dass er
international besser vereinbar ist (Hochschulrektorenkon-
ferenz o. J.: 2-3). Insbesondere sollten die Semesterzei-
ten angeglichen werden, wenn man mehr internationale
Studierende anziehen will.

In Deutschland wurde bereits 2009 der sog. ,Natio-
nale Kodex fir das Auslanderstudium an deutschen Hoch-

schulen” verabschiedet, der die Rahmenbedingungen fir
die Aufnahme und Betreuung auslandischer Studierender
und Lehrender an deutschen Hochschulen festlegt. Da-
runter fallen etwa angemessene Beratung und Betreu-
ung, Informationen zu Wohnraum, Studien- und Lebens-
bedingungen - mdglichst auch in englischer Sprache -,
Programme zur Integration sowie Deutschkursangebote.
Internationale Studierende sollen damit zum einen un-
terstitzt werden, ihr Studium in Deutschland erfolgreich
zu beenden.®” Zum anderen sollen sie durch bessere In-
formation und Beratung zu Berufsmdglichkeiten sowie
durch attraktive Karrieremdglichkeiten an den Hochschu-
len motiviert werden, nach dem Hochschulabschluss in
Deutschland zu bleiben (DAAD/Hochschulrektorenkonfe-
renz 2012; Heublein et al. 2012: 34; Karakasoglu 2012).
Die Alexander von Humboldt-Stiftung hat an einigen
deutschen Universitaten Welcome Center eingerichtet,
um die universitdre Infrastruktur v. a. fir Gastwissen-
schaftler zu verbessern; diese haben sich zumindest im
Wettbewerb um international mobile Forscher bereits als
Standortvorteil erwiesen, und viele Universitaten haben
das Modell in Eigenregie Gbernommen.

Studiengebiihrenfreiheit als Wettbewerbsvorteil?

Auf internationaler Ebene unterscheiden sich die Hoch-
schulsysteme nicht zuletzt durch ihren Finanzierungsmo-
dus. Die angloamerikanischen Universitdten (und hier
v. a. die besonders renommierten US-amerikanischen lvy-
League-Hochschulen oder ,0xbridge’ und die zur Russel
Group zusammengeschlossenen Universitaten in Grolbri-
tannien) erheben vergleichsweise hohe Studiengebihren
und werden damit zu wesentlichen Teilen privat finan-
ziert.®® Aber auch in den Niederlanden, Frankreich, Spa-
nien oder Portugal finanzieren sich die Hochschulen zum
Teil durch Studiengebiihren. Von der Gebihrenpflicht®® sind
auch Unionsbirger nicht ausgenommen. Deutsche Hoch-
schulen dagegen mussen auf diese Finanzierungsmoglich-
keit fast vollstandig verzichten und sind damit auf staatli-
che Zuwendungen als Hauptfinanzquelle angewiesen. Ob
Studiengebihren erhoben werden, ist in Deutschland zwar
Landersache, doch scheint sich derzeit ein Iander- und par-
teilibergreifender Konsens herauszubilden, auf Studienge-
buhren zu verzichten (wenn die Regelstudienzeit nicht
Uberschritten wird). Lediglich an bayerischen und nieder-
sachsischen Hochschulen werden derzeit (noch) Gebuh-
ren erhoben, in beiden Landern ist ihre Abschaffung aber
beschlossene Sache. Diese fallen aber im internationalen
Vergleich mit 500 Euro pro Semester eher moderat aus.

67 Das Hochschul-Informations-System (HIS) ermittelte bei Bildungsauslandern fachergruppen- und hochschulartentbergreifend eine Abbruchquote
von 46 Prozent auf Bachelor-Niveau sowie 63 Prozent in der Magister- und Diplomstufe. Ob diese Quote bei Unionsbiirgern niedriger ausfallt, lasst

sich nicht sagen.

68 Das bedeutet aber nicht, dass die Studiengebthren in der Finanzierung der Hochschulen die tragende S&ule bilden. In GroRbritannien betrégt der
Anteil der 6ffentlichen Hand an der Finanzierung der Universitaten 61 Prozent, in den USA liegt er sogar bei 67 Prozent (Leitner et al. 2007: 75, 103).
69 Lediglich bei ERASMUS-Studierenden wird auf die Erhebung von Studiengebihren verzichtet.



Fur die zuwanderungspolitische Bedeutung von Uni-
versitaten ist die Gebihrenfrage aus zwei Griinden es-
senziell: Zum einen stehen Lander, die auf Gebihren ver-
zichten, rein fiskalisch starker unter Druck, auslandische
Studierende nach ihrem Studienabschluss im Land zu hal-
ten. Lander, die Gebuhren erheben, leiden weitaus weni-
ger unter externen Effekten. Diese entstehen genau dann,
wenn ein Hochschulabsolvent, der im Land (und damit aus
dem allgemeinen Steueraufkommen) ausgebildet wurde,
nach Studienabschluss das Land verlasst und andernorts
arbeitet (und dort Steuern und Abgaben zahlt). Gerade
in der Europdischen Union als zunehmend integriertem
Wanderungsraum mit weitgehend unbeschrankten Mobi-
litédtsrechten konnte sich dies fur ein Land wie Deutsch-
land als Problem erweisen. Studiengebiihren kdnnen die
Staaten, in denen die Ausbildung absolviert wird, gegen
diese Form von Externalitdten immunisieren. Auch bei der
angestrebten Ausweitung von Hochschulpartnerschaften
konnen die fehlenden Gebiihren problematisch werden
- V. a. wenn die Forderung durch das Bundesministerium
fur Bildung und Forschung (BMBF) auslauft -, da die Pro-
grammbkoordination mit einem héheren finanziellen und
personellen Aufwand verbunden ist.

Auf der anderen Seite verschafft die Gebiihrenfreiheit
(bzw. die vergleichsweise niedrigen Studiengebihren)
Deutschland auch einen spezifischen Vorteil im Wettbe-
werb um auslandische Studierende und damit um poten-
zielle Arbeitnehmer der Zukunft.”® Deutschland ist nach
den Gebuhrenldndern USA und GroRbritannien mit Aust-
ralien das weltweit drittattraktivste Zielland”" fir auslan-
dische Studierende (FIBAA 2011: 15). Dabei spielt neben
dem internationalen Renommee deutscher Universitaten
die Tatsache, dass das Studium in Deutschland weitge-
hend gebthrenfrei ist, eine nicht unerhebliche Rolle,
wie zuletzt das vom SVR-Forschungsbereich/MPG (2012)
durchgefiihrte Forschungsprojekt ,Mobile Talente” ge-
zeigt hat. Die Gebuhrenfrage ist damit fur die weitere
Internationalisierung und die Gewinnung auslandischer
Studierender auch aus dem EU-Raum ein wichtiges Arqu-
ment und wird im internationalen Marketing der Hoch-
schulen meist schon so genutzt.”

Deutsch als Mobilitdtsbremse?

Zu den zentralen Rahmenbedingungen an der Schnittstel-
le zwischen Hochschul- und Zuwanderungspolitik gehort
dardber hinaus die ,Sprachenfrage’. Im Wissenschaftsbe-
reich hat sich als Lingua franca Englisch herauskristallisiert
(vgl. Esser 2006; Swaan 2001). Eine starkere Verankerung

ZUWANDERUNGSPOLITISCHE GESTALTUNGSAUFGABEN

des Englischen in Forschung und Lehre ist deshalb Teil der
Sprachenpolitik deutscher Hochschulen und als Internati-
onalisierungsstrategie anerkannt. Qualifizierte Englisch-
kenntnisse sind fiir alle Angehdrigen der Hochschulen im
Rahmen der internationalen Hochschulkommunikation
zunehmend wichtig. Das gilt auch fir diejenigen, deren
Studienfacher auf die deutsche Sprache und Geschich-
te bzw. auf Deutschland als Arbeitsmarkt ausgerichtet
sind (z. B. Lehramt, Jura, Germanistik). Dank verringer-
ter sprachlicher Barrieren kommen auch internationale
Hochschulpartnerschaften besser zum Tragen, die in der
wechselseitigen Anwerbung und Entsendung von Studie-
renden und Lehrpersonal eine Schlisselfunktion haben.
Es gibt bestimmte Lander und Regionen, in denen die
Nachfrage nach Bildungsangeboten hoch ist und weiter
wdchst; dazu gehéren v. a. Indien und China, aber auch
die Staaten der Europdischen Union und hier v. a. die neu-
en Beitrittslander der Erweiterungen von 2004 und 2007.
Wenn deutsche Hochschulen dort Prasenz zeigen und ver-
starkt internationale Studierende fiir ein Hochschulstudi-
um in Deutschland gewinnen wollen, ist es unabding-
bar, englischsprachige Studiengdnge weiter auszubauen.
Sonst stoen Internationalisierungsstrategien und damit
auch die zuwanderungspolitischen Handlungsspielraume
der Universitaten schnell an ihre Grenzen. Solche Interna-
tionalisierungsstrategien sind aber nur dann zielfihrend,
wenn Studierende, Hochschul- und Verwaltungspersonal
uber hinreichende Englischkenntnisse sowie interkultu-
relle Kompetenz verfiigen. Dafir benétigen die Univer-
sitdten jedoch eine bessere Finanzierungsbasis, um dem
erweiterten Aufgabenprofil gerecht zu werden.
Gleichzeitig ist zu bertcksichtigen, dass Englisch zwar
zur globalen Wissenschaftssprache geworden ist, seine
Bedeutung jedoch von Fach zu Fach betrachtlich vari-
iert. Es ist also unterschiedlich, in welchem Ausmal} die
deutschsprachigen Studienangebote durch englischspra-
chige erganzt werden mussen, um die Internationalisie-
rung des deutschen Hochschulsystems zu gewahrleisten.
In technischen Studiengangen und in den Naturwissen-
schaften hat Englisch inzwischen Deutsch als wichtigste
Lehr- und Forschungssprache abgelést. In den Geistes-,
Sozial-, Kultur- und Rechtswissenschaften ist es jedoch
nicht uneingeschrankt mdglich, auf Englisch zu forschen
und besonders zu lehren. Eine generelle Umstellung auf
Englisch ware zudem dem Fortbestand und der Weiter-
entwicklung von Deutsch als Wissenschaftssprache ab-
traglich und ist darum (nicht nur) aus deutscher Perspek-
tive nicht wiinschenswert. Dariiber hinaus sind staatliche

70 Allerdings kann es z. B. die Einfihrung von Double-Degrees erschweren, wenn die zustandigen Bundeslander in Hochschulrahmengesetzen ein Ver-

bot von Studiengebthren festgelegt haben.

71 Die hier zugrunde gelegte Erhebung beriicksichtigt nicht alle europaischen Lander, dadurch kénnen die Ergebnisse verzerrt sein.
72 Allerdings ist zu bedenken, dass Gebuhrenfreiheit von potenziellen Studierenden auch negativ wahrgenommen werden kann in dem Sinne ,Was
nichts kostet, ist nichts wert”. Diese Assoziation gilt es zu verhindern, indem die qualitativen Standards und die Wettbewerbsfahigkeit eines deutschen

Hochschulabschlusses starker vermittelt werden.
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Universitaten in einigen Bundeslandern (z. B. in Bremen)
verpflichtet, in Bachelor-Studiengangen das Studienpro-
gramm iberwiegend auf Deutsch zu gestalten, um ihrem
Bildungsauftrag in Deutschland zu entsprechen. Ein ge-
nerelles und facheriibergreifendes English only-Konzept
ist fir die Hochschulen deshalb nicht zu empfehlen. Die
Verwendung des Englischen in Forschung und Lehre
sollte weder das Deutsche bzw. andere in der EU rele-
vante Sprachen als renommierte Wissenschaftssprachen
gefdhrden, noch die Effizienz und die Qualitat der Lehre
einschranken (Hochschulrektorenkonferenz 2011: 2ff.).

Deutschland ist an der Zuwanderung internationaler
Studierender interessiert, und diese sollen ihrerseits ein
Interesse daran entwickeln, langerfristig in Deutschland
zu bleiben. Sowohl das Studium selbst als auch der Uber-
gang vom Studium in den Beruf wird v. a. durch entspre-
chende Deutschkenntnisse erleichtert. Notwendig ist da-
her eine sprach- und hochschulpolitische Doppelstrategie:
Zum einen miissen weiter Anstrengungen unternommen
werden, das Englische an den Universitaten als Lehr-
sprache zu verankern, um Studierende, deren Deutsch-
kenntnisse zur Absolvierung eines Studiums (noch) nicht
ausreichen, nicht zu verlieren und die Anschlussfahigkeit
an die entsprechende Lehre und Forschung im interna-
tionalen Kontext zu gewahrleisten. Zum anderen mus-
sen den Studierenden mdglichst schnell entsprechende
Deutschkurse angeboten werden, um ihnen nach Studie-
nabschluss einen schnellen Einstieg in den deutschen Ar-
beitsmarkt zu ermdglichen und gleichzeitig die deutsche
Sprache als Wissenschaftssprache zu stitzen.

oftmals ist schon die Phase der Studienvorbereitung
v. a. fur Studierende aus Drittstaaten eine durchaus be-
trachtliche Hurde. Potenzielle Studierende belegen
Deutschkurse, um die Sprachkenntnisse zu erwerben,
die sie fir die Aufnahme eines Studiums nachweisen
mussen. Solche Kurse sind kostenpflichtig. Zudem haben
Personen aus Drittstaaten in dieser Phase der Studienvor-
bereitung bzw. des Deutschlernens in der Regel keinen
Studierendenstatus.” Das enthalt ihnen nicht nur die da-
mit verbundenen Vergiinstigungen vor, sondern untersagt
ihnen auch eine Erwerbstatigkeit, die aber ggf. erforder-
lich ist, um Deutschkurse zu finanzieren. Deutschland
sollte daher den auslandischen Studierenden, die sich
in einer Vorstudienphase befinden, den Studierenden-
status verleihen. Dariiber hinaus sollte versucht wer-
den, ein Studium in Deutschland durch eine schlanke
Biirokratie mit freundlichem Antlitz zu erleichtern.”

Das ERASMUS-Programm als Einladung zur
,Schnuppermigration’

Europa ist auch im Bereich von Forschung und Lehre in den
letzten Jahren deutlich zusammengewachsen. Das zeigt
nicht zuletzt die Beliebtheit des ERASMUS-Programms,
das bei jungen Leuten ein europdisches Bewusstsein
stiftet. Dartber hinaus ist dieses Programm aber fir die
Hochschulen auch ein wichtiger Ansatzpunkt, um auslan-
dische Studierende, Hochschullehrer und Verwaltungsmit-
arbeiter zu gewinnen, sowohl aus der EU als auch dariber
hinaus (Kroatien, die Tirkei und die EFTA-Lander betei-
ligen sich ebenfalls an ERASMUS). Analog dazu haben
besonders fiir den Austausch mit Drittstaaten auch das
Tempus- und das Programm Erasmus Mundus an Bedeu-
tung gewonnen; an Letzterem beteiligt sich Deutschland
iberdurchschnittlich haufig (BMBF 2012b: 8-9).

Das ERASMUS-Programm existiert seit 1987 und ge-
hort seit 2007 zum EU-Programm ,Lebenslanges Lernen”.
Urspriinglich lag der Fokus auf MaBnahmen, die die Mobi-
litat von Studierenden und Lehrenden fordern, z. B. durch
finanzielle Unterstitzung oder die wechselseitige Aner-
kennung von im Ausland erbrachten Leistungen. Inzwi-
schen gehért auch die Verbesserung der Zusammenarbeit
europdischer Hochschulen zum Aufgabenbereich.” Seit
2007 sind zudem Unternehmenspraktika fir Studierende,
Fortbildungen fiir Hochschulpersonal und Lehrtatigkeiten
fur Personen aus der freien Wirtschaft hinzugekommen.
Damit bietet ERASMUS Universitaten einen idealen in-
stitutionellen Ansatzpunkt, um Internationalisierung
voranzutreiben, auslandische Studierende zu gewinnen
und damit mittelfristig auch die eigene zuwanderungs-
politische Rolle zu starken.

ERASMUS ist ein Programm, das die tempordre aka-
demische Mobilitat fordert; von seiner Grundkonzeption
her verfolgt es also nicht primdr zuwanderungspolitische
Ziele. Es ist aber wahrscheinlich, dass die ,Schnuppermi-
gration’, die ERASMUS ermadglicht, einen potenziellen Ein-
stieg in ein langfristiges Migrationsprojekt bietet. So lasst
sich nachweisen, dass mobile Studierende allgemein und
speziell ERASMUS-Studierende nach Studienabschluss
haufiger eine berufliche Tatigkeit im Ausland ausiben
(Engel et al. 2009: 113-114) und somit eine héhere Mo-
bilitat auf dem internationalen Arbeitsmarkt aufweisen.
Dabei kehren sie sogar haufig in das Land ihres studien-
bedingten Auslandsaufenthaltes zuriick (Parey/Waldin-
ger 2010: 217-221).

73 Eine Ausnahme ist hier die Universitdt Bremen, die bereits im Vorbereitungsstadium den Studierendenstatus gewahrt.

74 Es gibt in diesem Zusammenhang auch Probleme, die die Hochschulen nicht I6sen konnen und bei denen vielmehr die Politik gefordert ist. Dazu
zéhlen v. a. die umstandlichen, burokratischen und langwierigen Verfahren der Visavergabe in einigen deutschen Auslandsvertretungen, von denen
Fachbereiche und internationale akademische Amter immer wieder berichten.

75 Dariber hinaus existieren zahlreiche EU-Drittlandkooperationen durch Abkommen mit Hochschulzusammenschlissen in anderen Weltregionen. Auf
diese wird hier nicht eingegangen, da der Fokus des Gutachtens auf innereuropaischen Mobilitétsprozessen liegt.



Am Beispiel polnischer Studierender in Deutschland
hat sich gezeigt, dass die Wahrscheinlichkeit des Ver-
bleibs in bzw. der Rickkehr nach Deutschland zum einen
vom Studienfach abhangt, zum anderen davon, wie in-
tensiv die sozialen Kontakte zu Deutschen sind, und dass
sie mit den in Deutschland absolvierten Studienjahren
ansteigt (Wolfeil 2012). Von ERASMUS versprechen sich
die Studierenden eine Verbesserung ihrer Sprach-, Sozial-
und personlichen Kompetenz sowie Auslandserfahrung.
0b ehemalige ERASMUS-Studierende im Anschluss an das
Studium rascher eine Anstellung finden oder ein héheres
Gehalt erzielen, lasst sich jedoch nicht mit Gewissheit
sagen (Messer/Wolter 2005), weil ein hoheres Gehalt
im Anschluss an einen Auslandsaufenthalt nicht davon
abhangt, ob dieser iber ERASMUS stattfand oder privat
finanziert wurde.

Das Wissen Uber die Wirkungen des ERASMUS-Pro-
gramms scheint generell eher begrenzt zu sein. Ent-
sprechend ware eine Wirkungsevaluation von ERASMUS
wiinschenswert. Dies gilt umso mehr, als sich das Budget
dieses Programms in den letzten 20 Jahren mehr als ver-
dreiBigfacht hat (von 13 Mio. Euro im Jahr 1988 auf tber
415 Mio. Euro 2009) (Europdische Kommission 2011b:
146-147).7¢ Die Zahl der teilnehmenden Studierenden
(inklusive Auslandspraktikanten) ist jedoch in den letz-
ten zwei Jahrzehnten starker gestiegen als der finanzielle
Aufwand: Sie hat sich seit Ende der 1980er Jahre mehr
als versechzigfacht. Im Studienjahr 2009/2010 nahmen
213.266 Personen an ERASMUS teil. Die hochsten Teil-
nehmerzahlen verzeichnen die Wirtschafts- und Sozial-
wissenschaften, die geringsten die Natur- und Ingenieur-
wissenschaften sowie technische Studiengange.

LERASMUS-Spitzenreiter’ ist Frankreich; seit Beginn
des Programms entschieden sich 227.140 Studieren-
de aus Frankreich fir einen iber ERASMUS geférderten
Auslandsaufenthalt, gefolgt von Deutschland (224.861)
und Spanien (222.432). Das beliebteste Zielland ist seit
vielen Jahren Spanien, das zuletzt 35.389 Personen und
damit 16,6 Prozent aller Studierenden anzog, gefolgt
von Frankreich (26.141/12,3 %) und Gro3britannien
(22.650/10,6 %). An vierter Stelle folgt Deutschland mit
22.509 Studierenden (10,6 %). Mit 6.345 Personen ver-
zeichnet Deutschland auBerdem nach Polen (7.951) die
héchste (tempordre) Nettoabwanderung von Studieren-
den (Europdische Kommission 2011b: 19-23, 32-34). Von

ZUWANDERUNGSPOLITISCHE GESTALTUNGSAUFGABEN

Tab. A.4.1 Mobilitat von ERASMUS-Studierenden in
Deutschland 2010/11

Osterreich 489 296
Tschech. Rep. 358 804
Danemark 801 323
Spanien 4.977 3.216
Finnland 1.127 657
Frankreich 4.555 2.971
Italien 1.318 1.939
Niederlande 781 400
Norwegen 925 199
Polen 663 1.572
Schweden 2.290 358
Tirkei 906 1.473
GroBbritannien 3.053 1.190

Quelle: DAAD 2012a: 36-37; eigene Darstellung

den zuziehenden Studierenden nach Deutschland stam-
men die gréBRten Anteile aus Spanien, Frankreich und Ita-
lien (Tab. A.4.1).

ERASMUS ist zweifellos eine europdische Erfolgsge-
schichte, wenngleich auch hier das Wachstum an seine
Grenzen zu stoRen scheint. Das von der EU kommunizier-
te politische Ziel, im Studienjahr 2012/13 eine Gesamt-
Teilnehmerzahl von drei Millionen Studenten iber alle
Lander hinweg”” zu erreichen, wird wohl verfehlt werden.
Aktuell liegt der Anteil der ERASMUS-Teilnehmer gemes-
sen an der Zahl Studierender pro Land bei durchschnitt-
lich 0,9 Prozent. Da die Studiendauer im Schnitt vier bis
funf Jahre betragt, schatzt die Europdische Kommission,
dass rund vier Prozent der europdischen Studierenden
im Verlauf ihres Studiums von dem Programm profitie-
ren. Die hochsten Teilnehmerquoten verzeichnen Malta
(1,8 %), Spanien (1,7 %) und Osterreich (1,7 %), die
niedrigsten die Turkei (0,3 %), Rumanien (0,4 %)’ und

76 Auch die zahl der teilnehmenden Lander ist deutlich gestiegen. Das immens gewachsene Mittelvolumen Iasst sich dadurch allerdings nicht voll-
standig erkldren. Vielmehr driickt es die hohe Bedeutung aus, die die politischen Entscheidungstrager dem ERASMUS-Programm zuschreiben. In
jiingster Zeit gab es Uberlegungen, das ERASMUS-Programm aufgrund von Finanzierungsliicken, wie sie sich in den EU-Haushaltsverhandlungen
im Herbst 2012 angekiindigt haben, zuriickzufahren. Dies ist sehr kritisch zu sehen, da es das Studiums in einem anderen EU-Staat erschwert (vgl.

dazu A.1.2).

77 Die Zusammensetzung dieser Teilnehmerzahl sowie die der Herkunftslander wird sich mit der Einfihrung des ,ERASMUS for Al

2014 grundlegend verandern.

|

-Programms ab

78 Besonders im Fall der Turkei und Rumaniens, die erst seit Kurzem an ERASMUS teilnehmen, gibt der Durchschnittswert die Relevanz und Akzeptanz
von ERASMUS nicht wieder: In beiden Landern hat sich das Programm innerhalb kirzester Zeit zum Motor der Auslandsmobilitat entwickelt.
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Abb. A.4.1 ERASMUS-Auslandsaufenthalte deutscher Studierender 1987-2011
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Quelle: DAAD 2012a: 28; eigene Darstellung

GroBbritannien (0,5 %). Die deutsche Teilnehmerquote
liegt mit 0,9 Prozent exakt im Durchschnitt (Europdische
Kommission 2011b: 29-30).

Der Anteil der ERASMUS-Studierenden an der EU-Stu-
dierendenmobilitat betrdgt insgesamt 31 Prozent. Auch
in Deutschland ist die Nutzung dieses Programms in den
letzten Jahren stark gestiegen (Abb. A.4.1). Barrieren und
Mobilitatsbremsen bestehen allerdings weiterhin. Eine
Studie des Europdischen Parlaments identifiziert Fakto-
ren, die Studierende von einer Teilnahme an ERASMUS
abhalten konnen: Dazu zéhlen Probleme bei der Aner-
kennung bereits vorhandener Studienleistungen, Sprach-
schwierigkeiten und die begrenzte Auswahl an aufneh-
menden Institutionen, aber v. a. auch finanzielle Griinde.
Die Studie berziffert die Zahl der Studierenden, die aus
finanziellen Erwdgungen nicht an ERASMUS teilnehmen,
europaweit auf zwischen 980.000 und 1,5 Millionen.
(Europaisches Parlament 2010: 40-41, 55).

ERASMUS-Studierende erhalten durchschnittlich eine
finanzielle Unterstitzung von 254 Euro monatlich. Aller-
dings gibt es erhebliche landerspezifische Unterschiede:
Kroatien gewdhrt seinen Studierenden 145 Euro monat-
lich, Liechtenstein 861 Euro. An deutschen Universitaten
liegt der Mittelwert der monatlichen Unterstiitzung aus
ERASMUS-Geldern mit 224 Euro im Mittelfeld (Europai-
sche Kommission 2011b: 40-41). Anders als andere Lan-
der stocken deutsche Universitaten dies nicht auf. Hier ist
sicherzustellen, dass die ERASMUS-Satze regelmdlig an
die Entwicklung des allgemeinen Preisniveaus angepasst
werden. Zudem ist bei der Berechnung der Satze zu be-

ricksichtigen, dass die Lebenshaltungskosten in Universi-
tatsstadten in der Regel deutlich hoher sind.

Die Bedeutung von ERASMUS als institutioneller Rah-
men fir die innereuropadische Studierendenmobilitat ist
europaweit sehr unterschiedlich: Spanische Studierende
im Ausland sind fast ausschlieRlich Gber ERASMUS zum
Studieren in andere Lander gegangen (97 %). Auch in
der Tschechischen Republik (72 %) und GroBbritannien
(63 %) bildet ERASMUS fur die EU-Binnenmobilitat von
Studierenden den entscheidenden institutionellen Rah-
men. In Deutschland liegt der ERASMUS-Anteil an den
Studierenden im Ausland mit 34 Prozent leicht iber dem
EU-Durchschnitt (Europdisches Parlament 2010: 30). Dies
bedeutet freilich, dass es hier auch andere Kandle gibt,
die fur die Mobilitat von Studierenden sehr wichtig sind.

Universitdten als migrationspolitische Akteure
wahrnehmen

Angesichts des Fachkraftemangels und der fehlenden
Steuerungsmechanismen im Bereich der EU-Binnenmig-
ration kristallisieren sich die deutschen Universitaten zu-
nehmend als wichtige zuwanderungspolitische Akteure
heraus. Damit sie ihre Doppelrolle als Zuwanderungs-
magnete und Integrationsmotoren noch besser wahr-
nehmen konnen, gilt es, die bereits vorhandene und in
den letzten Jahren gestiegene Attraktivitat deutscher
Hochschulen zu sichern und die begonnene Internati-
onalisierung fortzufilhren und auszubauen. Deutsche
Hochschulen sind in den letzten Jahren international
wettbewerbsfahiger geworden.” Inwiefern dazu gerade

79 Deutschland gehort international mittlerweile zu den gefragtesten Hochschulstandorten (Suter/Jandl 2006). Im gesamten OECD-Raum zieht es
derzeit sieben Prozent aller internationalen Studierenden hierher. Damit liegt Deutschland nach den USA (18 %) und GroRbritannien (10 %) und
zusammen mit Australien (7 %) auf Platz drei der Aufnahmelander (OECD 2011: 332). Laut Kehm (2011: 52) gehort es zu einem ,Golden Triangle”
von EU-Landern mit einer besonderen Anziehungskraft auf auslandische Studierende.



der Bologna-Prozess beigetragen hat, der europaweit zu-
mindest die strukturellen Bedingungen fir eine hohere
Studierendenmobilitat geschaffen hat, lasst sich mit der
gegenwadrtigen Datenlage nicht eindeutig feststellen.
Zudem bestehen fir die innereuropdische akademische
Mobilitat immer noch betrachtliche Harden, die nichts
mit Bologna zu tun haben (Teichler/Janson 2007: 170),
etwa die Quotierung im Bereich der Medizinstudienplatze
in Osterreich oder die spezifischen Zugangsvoraussetzun-
gen in den Niederlanden (s. A.3.2).

Fest steht, dass auch unabhangig von europaischen
Vorgaben die deutsche Hochschullandschaft klar und zu-
nehmend starker auf Internationalisierung ausgerichtet
ist. Die weitgehende Studiengebihrenfreiheit kann diese
zusatzlich fordern. Ein Standortnachteil ist allerdings, dass
das Englische bzw. andere in der EU relevante Sprachen
als zusatzliche Unterrichtssprachen noch nicht ausrei-
chend etabliert sind. Eine wichtige Aufgabe wird auch fir
die Zukunft bleiben, in die einzelnen Studiengange Mo-
bilitatsfenster zu integrieren. Auf der politischen Ebene
ist anzustreben, Zuwanderungssteuerung und universita-
re Internationalisierung starker zu verzahnen. So sollten
die durch den nationalen bzw. den europdischen Rahmen
gegebenen Forderbedingungen auch aus einer zuwande-
rungspolitischen Perspektive betrachtet werden. Zudem
mussen die Universitaten starker als zuwanderungspoliti-
sche Akteure wahrgenommen werden, denn qualifizierte
Zuwanderung erfolgt zunehmend entweder direkt Gber
Mobilitat von Studierenden, die anschlieRend in Deutsch-
land bleiben, oder aber indirekt Gber einen temporaren
Aufenthalt, der Studierende motiviert, zu einem spateren
Zeitpunkt nach Deutschland zurickzukehren und dort zu
bleiben.?® SchlieBlich sollten Hochschulen in bundes-
weite MaBBnahmen der Integrationsforderung einbe-
zogen und auch auf Bundesebene finanziell gestiitzt
werden. All diese zusatzlichen Funktionen fiir das Hoch-
schulwesen in Deutschland erfordern eine angemesse-
ne Finanzierung. Hochschulpolitik mit Strategien fir die
Zuwanderung von Hochqualifizierten zu verschrénken,
kann ein intelligenter und nachhaltiger Weg sein - es
erfordert aber auch die Bereitstellung entsprechender
Ressourcen.

ZUWANDERUNGSPOLITISCHE GESTALTUNGSAUFGABEN

A.4.2 Migration von Niedrigquali-
fizierten: nach voller Freiziigigkeit
bewahrtes System weiterentwickeln

An der deutschen Zuwanderungspolitik wurde lange Jah-
re zu Recht kritisiert, dass sie selbst in Bezug auf hoch
qualifizierte Migranten aus Drittstaaten, die dringend
bendtigt werden, vergleichsweise restriktiv war. Dies
hat sich grundlegend geandert, nicht zuletzt durch die
EU-Hochqualifiziertenrichtlinie, die im August 2012 um-
gesetzt wurde. Ein anderes und keineswegs unwichtiges
Segment des Arbeitsmarktes wurde in den zuwande-
rungspolitischen Diskussionen jedoch lange Zeit ausge-
blendet: das der saisonal beschaftigten Zuwanderer. Wie
das SVR-Jahresgutachten 2011 (SVR 2011: 82-87) zeigt,
wurden die entsprechenden Regelungen in den letzten
Jahren sowohl von deutschen Arbeitgebern wie auch von
auslandischen Arbeitnehmern extensiv an- und wahrge-
nommen, V. 3. von Arbeitnehmern aus den Staaten, die
der EU 2004 (EU8, besonders Polen, Slowenien, Ungarn,
die Slowakei und die Tschechische Republik) und 2007
(EU2) beigetreten sind.

Diese Regelungen haben allerdings fir eine saisona-
le Zuwanderung an Bedeutung verloren, als im Frihjahr
2011 fiir viele Staaten der EU10 die Ubergangsfristen fiir
die Arbeitnehmerfreizigigkeit ausliefen. Damit stellt sich
die Frage, ob dieses System nun mit Ersatzlandern auf-
rechterhalten werden muss oder ob davon auszugehen
ist, dass der Bedarf an Saisonarbeitskraften weiterhin von
Unionsbirgern gedeckt werden kann, die dann nicht mehr
als Saisonarbeitnehmer nach Deutschland kommen und
arbeiten, sondern im Rahmen ihrer Freiziigigkeitsrechte.

Die freiziigigkeit und der Anfang vom Ende der
deutschen Saisonarbeitnehmerregelung

Der mediale Fokus liegt in Deutschland derzeit stark auf
hoch qualifizierten Zuwanderern, die dauerhaft angewor-
ben werden sollen. Das verdeckt, dass es in Deutschland
okonomisch durchaus bedeutende Sektoren gibt, in de-
nen der Arbeitskrdftebedarf saisonal schwankt und die
darum v. a. auf Zuwanderer angewiesen sind, die nur
zeitweise in Deutschland arbeiten. Bewdhrt haben sich
hier Optionen der befristeten und wiederholten Zuwan-
derung, die auf bilateralen Absprachen und festen Ver-
mittlungskontingenten basieren (SVR 2011: 82ff.).*

80 Bei Studierenden aus Drittstaaten, die hier nicht im Zentrum stehen, kann diese Motivation v. a. dadurch unterstttzt werden, dass ihr Beratungsbe-
darf in Bezug auf ihre rechtlichen Verbleibmdglichkeiten erkannt wird. Die Hochschulen kdnnten entsprechende Angebote bereitstellen und auch
die Ubergange von der Schule in die Universitat und von der Universitat in den Arbeitsmarkt besser als bisher begleiten. Sinnvoll kénnte hierfir die
Zusammenarbeit zwischen Arbeitsagenturen und Universitaten sowie Auslénderbehorden sein, die im Rahmen von Runden Tischen den Ubergang

koordinieren konnten.

81 Die so angeworbenen Arbeitskrafte sind nicht unbedingt niedrig qualifiziert, sie konnen in ihrem Heimatland durchaus als Facharbeiter tétig sein.
Aufgrund des Verdienstgefélles ist es aber hdufig auch fir solche Arbeiter interessant, eine Tatigkeit im Ausland aufzunehmen, fir die sie eigentlich

berqualifiziert sind (SVR 2011: 82; Dietz 2004: 10-12).
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Abb. A.4.2 Jahresdurchschnittlich beschaftigte Werkvertragsarbeitnehmer sowie Vermittlungen
von Saisonarbeitnehmern und Gastarbeitnehmern 1994-2011
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Quelle: BMI/BAMF 2013: 46 u. 280

Die Beschaftigungsverordnung enthdlt entsprechen-
de Regelungen fir Saisonarbeitnehmer (§ 18 BeschV),
die in der Land- und Forstwirtschaft, im Hotel- und Gast-
stattengewerbe, in der Obst- und Gemuseverarbeitung
sowie in Sagewerken bis zu sechs Monate im Kalender-
jahr eingesetzt werden kdnnen, sowie fiir Werkvertrags-
arbeitnehmer v. a. im Baugewerbe (§ 39 BeschV), fir
Gastarbeitnehmer (§ 40 BeschV) und Haushaltshilfen
(§ 21 BeschV) (vgl. dazu ausfihrlich SVR 2011: 82-87). Die
Option, Werkvertragsarbeitnehmer zu rekrutieren, war
ehemals v. a. fir den Bausektor wichtig, ihre Bedeutung
hat aber in den letzten Jahren deutlich abgenommen.®?
Die Regelungen zur Anwerbung von Gastarbeitnehmern
und Haushaltshilfen wurden schon immer wenig genutzt.
Darum beschranken sich die folgenden Ausfiihrungen auf
die Gruppe der Saisonarbeitnehmer, die hauptsachlich
in Betrieben der Landwirtschaft eingesetzt werden. Sie
bilden im Bereich der niedrig qualifizierten Arbeitsmi-
gration die mit Abstand wichtigste Zuwanderergruppe.
Die Zentrale Auslands- und Fachvermittlung (ZAV), eine
besondere Dienststelle der Bundesagentur fir Arbeit

(BA) (s. auch A.4.3), vermittelt nur Saisonarbeitnehmer
aus Staaten, mit denen entsprechende Absprachen be-
stehen.®® Eine Vorrangprifung besteht faktisch nicht - es
muss also nicht geprift werden, ob eventuell einheimi-
sche oder diesen gleichgestellte Arbeitnehmer (etwa aus
EU-Mitgliedstaaten) zur Verfigung stehen -, denn bis zu
90 Prozent der Saisonarbeitnehmer werden prifungsfrei
zugelassen (s. dazu SVR 2011: 84).3

Seit Anfang der 1990er Jahre hat die Beschaftigung
von Saisonarbeitnehmern stetig zugenommen. Mehr als
90 Prozent von ihnen werden in der Land- und Forstwirt-
schaft eingesetzt (BMI/BAMF 2012: 80). Einen Hohe-
punkt erreichten die Vermittlungszahlen im Jahr 2004 mit
333.690 vermittelten Saisonarbeitnehmern. Seitdem ge-
hen sie tendenziell zurtick (Abb. A.4.2). Fiir das Jahr 2011
ist sogar ein deutlicher Einbruch der Vermittlungszahlen
zu verzeichnen. Dabei diirfte es sich iberwiegend um ei-
nen statistischen Effekt handeln, der durch die Freiziigig-
keit hervorgerufen wurde. Fir die traditionell wichtigsten
Entsendeldnder fir Saisonarbeitnehmer (v. a. Polen, aber
auch die Slowakei und Ungarn) besteht zum einen seit

82 Im Jahr 2010 wurden die Kontingente nur noch zu 38 Prozent ausgeschépft. Zudem gilt fir Werkvertragsarbeitnehmer aus den neuen Mitgliedstaa-
ten bei vollstandiger Freiziigigkeit v. a. das Arbeitnehmer-Entsendegesetz, damit stellen sich fir die Arbeitsmarktregulierung andere Herausforde-

rungen. Vgl. dazu z. B. Lorenz (2010) und Reuter (2011).

83 Bis zur Freiziigigkeit waren dies Polen, Slowenien, Ungarn, die Slowakei, Rumanien, Bulgarien und die Tschechische Republik. Heute ist der einzige

Drittstaat Kroatien.

84 Um das Interesse der Arbeitgeber, entsprechende Vakanzen schnell zu decken, in Einklang zu bringen mit dem arbeitsmarktpolitischen Ziel der
Bundesregierung, auch Langzeitarbeitslose ggf. Gber eine Tétigkeit im Saisonarbeitsbereich wieder in den Arbeitsmarkt zu integrieren (s. dazu
BMAS 2010: 3), verstandigte man sich konkret auf die sog. 80:10:10- bzw. 90:10-Regelung: Den Betrieben wurde garantiert, dass 80 Prozent der
im Vorjahr beschaftigten auslandischen Saisonkrafte wieder zugelassen wirden, weitere 10 Prozent wurden mit Vorrangpriifung zugelassen, die
restlichen 10 Prozent des Bedarfs sollten mit einheimischen Arbeitskraften und nur ,im Hartefall” mit auslandischen Saisonarbeitskraften gedeckt
werden. Betrieben in Arbeitsagenturbezirken mit einer Arbeitslosenquote unter 7,5 Prozent konnten jedoch von vornherein 90 Prozent der im
Referenzjahr zugelassenen auslandischen Saisonkrafte bewilligt werden (BMAS 2010: 8).
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Tab. A.4.2 Vermittlungen der Zentralen Auslands- und Fachvermittlung (ZAV) fir Saisonarbeitnehmer nach

Herkunftsstaaten 2006-2011

gesamt 294.450 291.357
Polen 230.353 224.078
Slowakei 6.582 4.979
Slowenien 138 117
Tschech. Republik 1.169 1.019
Ungarn 1.693 1.688

Kontingent fur Bulgarien,

Rumadnien, Kroatien
Bulgarien 1.293 1.182
Rumadnien 48.517 53.719
Kroatien 4.705 4.575

277.570 286.946 285.995 191.560
190.582 184.241 174.071 0
4.190 3.601 3.469 0
110 118 100 0

798 686 704 0
1.788 1.835 1.949 0
180.000

2.865 3.045 3.520 6.895
73.075 89.172 97.517 179.516
4.162 4.248 4.665 5.149

Anmerkung: Eine Vorrangpriifung fand erst statt, wenn die garantierte Quote von 80 bzw. 90 Prozent der Beschaftigtenzahl der Vorjahre erreicht war.
Ab Januar 2011 wurden diese Quoten aufgehoben, weil ab Mai 2011 die Freiziigigkeit galt. Fir Saisonarbeitnehmer aus Kroatien gelten seit 2011 -
wie fir Saisonarbeitnehmer aus Bulgarien und Rumédnen bis 2012 - feste Kontingente. Dass das Kontingent im Jahr 2011 aberschritten wurde, wird
auf ,Doppelzéhlungen” in ca. 24.000 Féllen ,infolge organisatorischer Veranderungen” zuriickgefuhrt.

Quelle: BA 2007; 2008; 2009; 2010; 2011; 20123

Mai 2011 uneingeschrankte Freiziigigkeit. Zum anderen
wurde bereits zum 1. Januar 2011 darauf verzichtet, bei
Saisonbeschaftigungen eine Arbeitserlaubnis zu verlan-
gen, um Betriebe mit kalendarisch frahen Erntephasen
nicht gegeniiber anderen Betrieben zu benachteiligen.
Unionsbirger dieser Staaten kénnen nun in Deutschland
eine Tatigkeit als Saisonarbeitnehmer (wie jede ande-
re Tatigkeit) im Rahmen der Arbeitnehmerfreiziigigkeit
ganz regular ohne Arbeitserlaubnis aufnehmen. Alle
Unionsbirger (mit Ausnahme derer aus Rumanien und
Bulgarien), die 2011 (erneut) als Saisonarbeitnehmer in
Deutschland gearbeitet haben, sind also in der Arbeitser-
laubnisstatistik der ZAV/BA nicht mehr separat als solche
ausgewiesen. Entsprechend weisen die Daten fir 2011
neben Arbeitserlaubnisverfahren mit kroatischen Staats-
angehdrigen nur noch die rumanischen und bulgarischen
Unionsbirger aus, die erst ab dem 1. Januar 2014 die
vollen Freiziigigkeitsrechte erhalten werden (Tab. A.4.2).

Fir rumanische und bulgarische Staatsangehdrige
wurde zudem zum Januar 2012 die Arbeitserlaubnis-
pflicht fir eine Saisonbeschaftigung®> aufgehoben. Diese
vorgezogene Verfahrenserleichterung ist eine erste Reak-
tion auf den anhaltend hohen Bedarf an saisonalen Ar-
beitskraften. Damit existiert das iiber die ZAV organisierte
Saisonarbeitnehmerprogramm seit 2012 nur noch fir Sai-

sonarbeitskrafte aus Kroatien, fir die ein Kontingent von
8.000 vorgesehen ist (BT-Drs. 17/9907).

Die Vermittlungszahlen fir rumanische und bulga-
rische Unionsbirger sind 2011 deutlich gestiegen. Dies
konnte als Substitutionseffekt interpretiert werden: Uni-
onsbirger aus der EU10 konnten durch die Unionsbir-
ger aus der EU2 abgelést worden sein, fir die erst ab
2014 die volle Arbeitnehmerfreiziigigkeit gilt und ent-
sprechend die Arbeitserlaubnispflicht entfallt. Anlass zu
dieser Vermutung gibt zum einen, dass fir Unionsbarger
aus Polen und der Slowakei (den bisher wichtigsten Her-
kunftslandern) die Vermittlungszahlen bereits seit 2006
deutlich sinken. Es ist also damit zu rechnen, dass die Zahl
der neuen Unionsbirger, die temporar in Betrieben der
Landwirtschaft beschaftigt werden (nun aber nicht mehr
im Rahmen eines Arbeitserlaubnisverfahrens von der ZAV
registriert werden), zukinftig deutlich unter den Zahlen
der Jahre 2006-2010 (der Periode der eingeschrankten
Arbeitnehmerfreiziigigkeit) liegen wird - auch weil sich
innerhalb der EU attraktive Alternativen zur Saisonarbeit
in Deutschland bieten (Die Beauftragte der Bundesregie-
rung fiir Migration 2010 : 96).2¢

Unterstitzt wird die Vermutung eines Substitutionsef-
fekts zum anderen durch die Beschaftigungsstatistik der
BA. Wie diese zeigt, ist die Beschaftigung von Unions-

85 Mit dieser frihzeitigen Aufhebung der Arbeitserlaubnispflicht widersprach die Bundesregierung ihrer vorher verkiindeten Auffassung, dass ,eine
vorgezogene Einfiihrung der Freizgigkeit fur einzelne Branchen [...] weder méglich noch vertretbar” sei (BMAS 2010: 11).

86 Lander wie GroRbritannien und auch Schweden haben auf Ubergangsfristen zur Gewéhrung der Arbeitnehmerfreiziigigkeit vollsténdig verzichtet,
andere wie Spanien haben die von der EU gewahrte Maximalfrist von sieben Jahren zumindest nicht vollstandig ausgeschopft.
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Tab. A.4.3 Beschéftigte aus der EU8 nach Wirtschaftszweigen April 2011 bis April 2012

| vemndewng |
April 11 April 12 | April 10 - April 11 | April 11 - April 12

gesamt 226.876
davon:
Land- und Forstwirtschaft, Fischerei 40.204
Verarbeitendes Gewerbe 27.944
Baugewerbe 10.987
Handel; KfZ-Instandhaltung/Reparatur 24.290
Gastgewerbe 22.040
Gesundheits- und Sozialwesen 23.929
Sonstige wirtschaftliche Dienstleistungen 21.914
davon Arbeitnehmeriberlassung 6.235

Quelle: BA 2012c

burgern aus den EU8-Staaten seit Bestehen der unein-
geschrankten Arbeitnehmerfreiziigigkeit zwar allgemein
gestiegen, in der Land- und Forstwirtschaft aber stagniert
sie (Tab. A.4.3). Insgesamt hat sie sich zwischen April
2011 (dem letzten Monat der eingeschrankten Freizi-
gigkeit) und April 2012 um 99.865 auf 326.741 deutlich
erhoht, im Bereich der Land- und Forstwirtschaft aber nur
minimal um 1.773. Im Vorjahr (April 2010 bis April 2011),
in dem die Arbeitnehmerfreiziigigkeit noch nicht voll ge-
wahrt war, stieg die Zahl der Beschaftigten insgesamt
lediglich um ca. 23.000.

Insgesamt sind durch die Herstellung der Arbeitneh-
merfreizigigkeit die Beschaftigungszahlen gestiegen.
Fur die Land- und Forstwirtschaft, den entscheidenden
Wirtschaftszweig fir die Beschaftigung von Saisonar-
beitnehmern, gilt dies aber kaum, hier zeigt sich sogar
(zumindest relativ) ein negativer Effekt: Im ersten Jahr
der Freizugigkeit ist die Gesamtzahl der landwirtschaft-
lich Beschaftigten aus den acht neuen Mitgliedstaaten
deutlich geringer gestiegen als im letzten Jahr der Vor-
freiziigigkeitsperiode. Das kann auch als Hinweis gewer-
tet werden, dass durch die Herstellung der Freiziigigkeit
die Arbeitskrafte von der Landwirtschaft auf andere Bran-
chen umgelenkt wurden.

Auch fur den Bereich der geringfiigigen Beschafti-
gung, der fir Tatigkeiten in der Landwirtschaft besonders
relevant sein konnte, zeigen die Daten eine sinkende Ten-

326.741 +22.937 +99.865
41.977 5.264 1.773
40.672 1.963 12.728
25.145 1.536 14.158
32.625 1.815 8.335
31.240 2.508 9.200
29.023 2.443 5.094
49.171 2.661 27.257
23.384 1.327 17.149

denz. In diesem Bereich haben sich die Beschaftigungs-
zahlen im ersten Freiztigigkeitsjahr gegentiber dem Vor-
Freiziigigkeitswert von April 2011 sogar um ca. 2.000
Personen (-9 %) verringert (BA 2012c: 18). Dies konnte
als ein weiteres Indiz dafiir gewertet werden, dass die
zuvor im Bereich der landwirtschaftlichen Saisonarbeit
tatigen EU8-Unionsbirger nun durch die Freizigigkeit
auch in anderen (attraktiveren) Wirtschaftszweigen
Arbeit finden.

Gerade die Betriebe der Landwirtschaft sind in vielerlei
Hinsicht auf auslandische Saisonarbeitnehmer angewie-
sen. Wenn 2014 auch Unionsbiirgern aus Rumanien und
Bulgarien die vollen Freizigigkeitsrechte gewahrt wer-
den und sich das beobachtete Muster wiederholt, dass
Saisonarbeit dadurch sukzessive an Attraktivitat verliert,
konnte es fiir solche Betriebe schwierig werden, geni-
gend Arbeitskrafte zu finden. Dies zeichnet sich aber mo-
mentan noch nicht ab.®”

Neue Abkommen mit Ldndern an den EU-Grenzen
schlieBen

Angesichts dieser absehbaren Entwicklung erscheint die
Aussage der Bundesregierung, dass ,kurz- bis mittelfris-
tig [...] die Nachfrage nach Saisonarbeitnehmern [...] aus
EU-Mitgliedstaaten gedeckt werden” kdnnte, zumindest
fur die weitere Zukunft optimistisch. Die Absichtserkla-
rung der Regierung, ,die Zulassung zur Saisonbeschafti-

87 Vgl. auch die jungsten Stellungnahmen im Bundestagsinnenausschuss zum Entwurf einer EU-Richtlinie iber die Bedingungen fiir die Einreise und
den Aufenthalt von Drittstaatsangehérigen zwecks Ausiibung einer saisonalen Beschaftigung (KOM (2010) 379 endg). In Bezug auf die zukinftige
Ausgestaltung der Saisonarbeitnehmerbeschaftigung wurde v. a. gefordert, dass die Mitgliedstaaten weiterhin selbst definieren konnten, welches
die saisonabhangigen Branchen sind. Die Moglichkeit der Ausweitung auf Drittstaaten wurde kaum thematisiert.
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gung Uber Kroatien hinaus [nicht] auf weitere Drittstaa-
ten auszudehnen” (BT-Drs. 17/2645), ist zwar fur den
Augenblick vertretbar, aber in einer langeren Perspektive
fragwiirdig. Darauf verweist auch die ZAV. Sie pladiert ent-
gegen der offiziellen Regierungslinie dafiir, die Optionen
der saisonalen Beschaftigung fir Drittstaatsangehorige
zu erweitern, denn ,[eine] fur Betriebe zufriedenstellen-
de Bedarfsdeckung kann voraussichtlich bei wachsender
Konjunktur in den Herkunftslandern innerhalb der EU
nicht mehr in dem erforderlichen MaRe sichergestellt
werden. Die Folge waren erhebliche wirtschaftliche Ein-
buBen” (Deutscher Bundestag Innenausschuss 2012b).

Folgt man der Argumentation der ZAV - die freilich
ein origindres Interesse daran hat, die ihr staatlich zu-
gewiesene Vermittlungstatigkeit weiterzufihren bzw.
auszubauen, und somit in dieser Frage pro domo spricht
- und versucht, das in Deutschland bewdhrte System der
Migrationssteuerung im Saisonarbeitnehmerbereich zu
erhalten, stellt sich die Frage nach den zukinftigen Ent-
sendelandern. Dass diese Beschaftigungsoption auch und
gerade durch die Gewahrung der vollen Freiziigigkeits-
rechte fir EU10-Unionsbirger weniger attraktiv gewor-
den ist, legt einen Blick ins europdische Nicht-EU-Ausland
nahe. Die deutschen Arbeitgeberverbédnde etwa haben
sich wiederholt dafiir ausgesprochen, entsprechende Pro-
gramme auszudehnen bzw. neu abzuschlieBen (s. auch
SVR 2010b: 17). Fir die Auswahl geeigneter Drittstaaten
fir Programme der Saisonarbeitnehmerbeschaftigung
konnten sinnvolle Kriterien v. a. geografische Nahe und
entsprechend geringe Mobilitétskosten sein. Der SVR un-
terstitzt diese Argumentation und pladiert dafiir, die
Programme im Bedarfsfall auf Drittstaaten auszuwei-
ten, wenn es sich als zu schwierig erweist, Saisonarbeit
hinsichtlich Entlohnung und Arbeitsbedingungen fiir EU-
Arbeitnehmer attraktiver zu machen. Zu beriicksichtigen
ist auch, dass Programme zur Anwerbung von Saisonar-
beitnehmern in der Regel eine lange verwaltungstech-
nische Vorlaufzeit haben. Nach Angaben der Verbande
vergingen zwischen der Aufnahme neuer Lander und der
tatsachlichen Maglichkeit, aus diesen Landern Arbeits-
krafte zu rekrutieren, mindestens zwei Jahre.

A.4.3 Grenziberschreitende Arbeits-
kraftevermittlung: begrenzt wirksam

Die EU ist ein Staatenverbund der Vielfalt. Aus einer Wan-
derungs- bzw. Mobilitatsperspektive kann diese Vielfalt
Nebenwirkungen haben: Sie kann die Mobilitatskosten
erhohen und damit Mobilitat verhindern. Fur grenziber-
schreitende Mobilitat von Arbeitskraften ist die Heteroge-
nitat von Steuer- und Sozialsystemen, Strukturen der Aus-
bildungsinstitutionen und Arbeitsmarktregulierung eine
zentrale Barriere. Zwei Institutionen sollen Mobilitatsbar-
rieren reduzieren, indem sie als Dienstleister Unionsbir-

ZUWANDERUNGSPOLITISCHE GESTALTUNGSAUFGABEN

gern, die von der Arbeitnehmerfreiziigigkeit Gebrauch
machen wollen, arbeitsmarktrelevante Informationen
zur Verfiigung stellen: Das EURES-Netzwerk (Europdische
Arbeitsvermittlungsdienste) auf europaischer Ebene und
die Zentrale Auslands- und Fachvermittlung (ZAV) der
Bundesagentur fur Arbeit auf der nationalen Ebene. In-
formieren sollen diese beiden Stellen v. a. Gber Arbeits-
und Verdienstmoglichkeiten im europdischen Ausland,
die Anerkennung schulischer und beruflicher Abschliisse
sowie die sozial(versicherungs)rechtlichen Rahmenbe-
dingungen grenziberschreitender Mobilitat. Die arbeits-
marktpolitische Effektivitat und Effizienz dieser beiden
Institutionen |asst sich aber kaum beurteilen, da sowohl
EURES als auch die ZAV eine sehr defensive Informations-
politik betreiben. Aus den wenigen vorliegenden Daten
und Informationen wird allerdings deutlich, dass beide
als Instanzen fir Information und Vermittlung derzeit
eher eine Nebenrolle spielen.

Das EURES-Netzwerk: Wirkung unklar, Evaluation
erforderlich

Das EURES-Netzwerk wurde bereits 1993 eingerichtet.
Ihm gehdren neben der Europdischen Kommission die
offentlichen Arbeitsamter der EU-Staaten sowie die So-
zialpartnerverbande an. Es ist das bislang einzige genuin
europdische Instrument zur Abstimmung von Nachfrage
und Angebot von Arbeitskraften in Europa. Seine Vermitt-
lungseffizienz 1asst sich kaum bewerten, denn Informa-
tionen und Daten liegen nur sparlich vor. Die Arbeit von
EURES sollte daher dringend wissenschaftlich evaluiert
werden. Dies fordert auch der 2010 vorgelegte Bericht des
European Policy Evaluation Consortium (EPEC) an die Euro-
paische Kommission. Darin wird u. a. kritisiert, dass Daten
nicht systematisch erfasst werden (European Policy Evalu-
ation Consortium 2010: 225). Die Europaische Kommission
hat sich diese Kritik mittlerweile zu eigen gemacht und
eine Weiterentwicklung und Reform angemahnt. Konkret
fordert sie, die EURES-Aktivitaten im Bereich der Arbeits-
vermittlung starker zu bindeln, auch durch eine starkere
Kooperation mit privaten Arbeitsvermittlungsagenturen,
und die nationalen und grenziberschreitenden Aktivita-
ten von EURES in den Europaischen Sozialfonds einzube-
ziehen (Europdische Kommission 2011d).

EURES agiert sowohl virtuell Gber sein Portal im In-
ternet als auch durch Berater in den einzelnen Mitglied-
staaten der EU. Das EURES-Portal bietet Arbeitsuchenden
die Mdglichkeit, ihren Lebenslauf fir potenzielle Arbeit-
geber zu hinterlegen oder europaweit Stellenangebote
einzusehen. Arbeitgeber kénnen hier sowohl nach ge-
eigneten Arbeitnehmern suchen als auch Stellenanzei-
gen verdffentlichen. Anfang November 2012 waren laut
Informationen der EURES-Homepage 981.829 Lebenslau-
fe verfigbar und 29.066 Arbeitgeber registriert. Von den
1.183.314 freien Stellen, die zum 1. November 2012 auf
der EURES-Homepage gemeldet waren, verteilten sich
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mehr als zwei Drittel auf GroBbritannien (38,5 %) und
Deutschland (31,8 %).5

Iwischen 2006 und 2008 waren insgesamt nur
304.481 Arbeitsuchende auf dem Portal registriert (KOM
(2010) 731 endg: 10). In den letzten Jahren wurde das
EURES-Portal deutlich starker genutzt, zumindest fir die
Online-Hinterlequng der Lebensldufe von Arbeitsuchen-
den. Auch die Zahl der monatlichen Online-Zugriffe stieg
zwischen April 2007 und Juli 2010 nahezu kontinuierlich
von rund 750.000 auf Gber finf Millionen (KOM (2010)
731 endg: 15). Die Tatsache, dass in der Vergangenheit nur
75 Prozent des zur Verfligung stehenden Etats von ca. 21
Millionen abgerufen wurden (KOM (2010) 731 endg: 6),*
lasst allerdings annehmen, dass die arbeitsmarktpolitische
Notwendigkeit von EURES eher begrenzt ist und die daran
geknipften Mobilitatserwartungen kaum erfillt werden.
Dafir spricht auch ein Bericht der Kommission iber den
Zeitraum 2006-2008: Danach hat die Stellenangebotsda-
tenbank zwar die Stellenvermittlung erleichtert,” jedoch
haben nur etwa 20 Prozent der (online) befragten Arbeit-
suchenden tatsachlich eine Anstellung iber EURES gefun-
den und lediglich die Halfte von ihnen eine, die ihrer Qua-
lifikation entsprach (KOM (2010) 731 endg: 4). Inwiefern
das EURES-Portal Arbeitgebern in Europa hilft, ihre Stellen
U besetzen, ist bislang ebenfalls offen.’’

Neben dem virtuellen EURES-Angebot arbeiten eu-
ropaweit 897 EURES-Berater in den einzelnen Mitglied-
staaten (Stand 01.11.12).*2 Die Halfte von ihnen (53,2 %)
ist in sechs EU-Landern aktiv (Deutschland, Frankreich,
Schweden, Spanien, Italien, Polen), allein auf Deutsch-
land entfallen 166 Berater (18,5 %). Im Jahr 2008 wur-
den etwas mehr als eine Million Beratungsgesprache
gefthrt, also rund 1.300 Einzeltermine pro Berater, was
unzweifelhaft eine hohe Zahl darstellt. Durchschnittlich
kamen auf einen Berater 424 Arbeitsuchende und 20
Arbeitgeber (KOM (2010) 731 endg: 7). Im Rahmen ih-
rer Beratungsaktivitat decken die EURES-Mitarbeiter ein
breites Spektrum von Themen ab, wobei 41,2 Prozent auf

Tab. A.4.4 Beratungsthemen von EURES 2006-2008

allgemeine Informationen iber EURES 171 %
Arbeitssuche 41,2 %
Arbeitnehmersuche 15,1 %
soziale Sicherheit und Steuerfragen 10,1 %
allgemeine und berufliche Bildung 1,9 %
Lebens- und Arbeitsbedingungen 8,3 %
sonstige Informationen und Beratung 6,0 %

Quelle: KOM (2010) 731 endg: 7

Arbeitssuche und 15,1 Prozent auf Arbeitnehmersuche
entfallen (Tab. A.4.4).5

Etwas anders sieht es in den Grenzregionen der EU-
Mitgliedstaaten aus: Dort spielt in der Arbeit von EURES
v.a. das Thema der grenziberschreitenden (Pendel-)
Mobilitat eine Rolle. Entsprechend gibt es institutionali-
sierte Partnerschaften, die dazu beitragen sollen, einen
gemeinsamen und grenziiberschreitenden Arbeitsmarkt
zu entwickeln und so gerade Regionen, die am Rande der
europdischen Wachstumszentren liegen, wirtschaftlich zu
starken (Info-Box 9).

In den Grenzregionen hat EURES mdglicherweise eine
gewisse Bedeutung - die allerdings auch nicht erwiesen
ist. Abgesehen davon spielt das Netzwerk arbeitsmarkt-
politisch derzeit keine zentrale Rolle. Grenziiberschreiten-
de EU-Binnenmobilitat ist zwar in den letzten Jahren stark
gestiegen und Arbeit ist dabei ein zentrales Motiv (s. dazu
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Auszéhlung nach Landern auf: http://ec.europa.eu/eures/main.jsp?acro=job&lang=de&viewDistrib=true (01.11.2012). Die letzten Zahlen, die die
Kommission fir den Betrachtungszeitraum 2006-2008 veroffentlicht hatte (KOM (2010) 731 endg: 10), ergaben noch ein vollkommen anderes Bild:
Die in diesem Zeitraum gemeldeten Vakanzen verteilten sich im Wesentlichen auf Spanien, Italien, Polen, Portugal und Deutschland.

Dies gilt fur das Budget fiir 2007,/2008, aktuellere Zahlen liegen nicht vor.

65,8 Prozent der Befragten gaben an, sie hatten sich Gber EURES auf interessante freie Stellen gemeldet bzw. dort ihren Lebenslauf veréffentlicht
(KOM (2010) 731 endg: 4).

Eine Umfrage bei Unternehmern in zwei Schweizer Kantonen zur europaweiten Rekrutierung von Fachkréften deutet an, dass EURES bei Arbeitge-
bern kaum als wichtiges Instrument gilt, das fur betriebliche Stellenbesetzung hilfreich wére: Zwar gab mehr als die Hélfte der Befragten an, das
Online-Portal zu kennen, ein GrofBteil von ihnen nutzt es aber nicht (mehr) aktiv, weil es die Suche nach bendtigten Fachkraften nicht erleichtere
(Simon 2011).

EURES-Berater-Suche nach Landern auf: http://ec.europa.eu/eures/main.jsp?lang=de&acro=eures&catid=3 (01.11.2012). Nach den letzten Zahlen,
die die Kommission vorgelegt hat (Ende 2010) waren es 851 Berater (KOM (2010) 731 endg: 7). Diese verbrachten im Durchschnitt 75 Prozent ihrer
Arbeitszeit mit EURES-Aufgaben, was rund 638 Vollzeitstellen fir EURES-Aufgaben entspricht.

Die von der Kommission angegebenen Zahlen ergeben summiert nicht 100 %, was vermutlich auf einen Ubertragungsfehler zuriickzufiihren ist. Im
Evaluationsbericht des European Policy Evaluation Consortium (2010: 159) wird im Text angegeben, dass 17,3 Prozent auf ,allgemeine Informationen
Uber EURES” entfallen.
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Info-Box 9 EURES-T-Partnerschaften und Euroregionen

Die internationale Mobilitat von Arbeitskraften hat gerade fiir Grenzregionen eine besondere Bedeutung. Des-
halb ist das EURES-Netzwerk (Europdische Arbeitsvermittlungsdienste) auch auf regional-lokaler Ebene tatig
und fordert grenziberschreitende Arbeitskraftemobilitat in den sog. EURES-Transfrontalier-Partnerschaften
(EURES-T). Im Zentrum stehen hier Projekte, die die Kooperation von Arbeitgeberverbanden, Gewerkschaften
und offentlicher Verwaltung fordern. Zudem sind in den Grenzregionen spezialisierte EURES-Berater aktiv, die
Arbeitnehmern und Arbeitgebern zur Seite stehen kdnnen, wenn mobilitatsbedingt rechtliche, verwaltungs-
technische oder steuerliche Probleme auftreten. EURES-T-Partnerschaften werden von der EU nach bestimmten
Faktoren eingerichtet; dazu gehoren Arbeitslosenquote, Pendlerstrome, wirtschaftliche Schlisselsektoren, de-
mografische Kennziffern sowie benotigte Fachkrafte. Bislang gibt es Gber 20 solcher Partnerschaften (EURES
2012). Zu den bekanntesten gehoéren EURES-TriRegio (Tschechische Republik-Deutschland-Polen), GRESUND
(Danemark-Schweden), Danubius (Slowakei-Ungarn) oder Saar-Lor-Lux-Rheinland-Pfalz (Deutschland-Frank-
reich-Luxemburg). Deutschland als wirtschaftliches EU-,Schwergewicht’ ist auch aufgrund seiner zentralen
geografischen Lage das EURES-starkste EU-Land (Abb. A.4.3). Deutlich geringer ist die ,T-Regionen-Dichte’ in
den siid- und osteuropaischen EU-Staaten. Fir die Zukunft fordert die Europaische Kommission eine starkere
Beriicksichtigung der neuen Beitrittslander.

Neben den institutionalisierten EURES-Grenzregionen gehdren auch die Euroregionen (auch: Europaregionen,
Euregio) zum ,Mosaik der grenziiberschreitenden Strukturen, die sich in Europa etabliert haben” (Schone
2006: 11). Diese landertbergreifenden Partnerschaften, die unabhdngig von EURES agieren, fordern v. a. die
grenziiberschreitende wirtschaftliche Zusammenarbeit (Schone 2006: 1). Beispielhaft hervorzuheben ist hier
die europaische GroBregion Saar-Lor-Lux-Rheinland-Pfalz-Wallonie-Franzosische-und-Deutschsprachige-Ge-
meinschaft-Belgiens, die sich zum Teil mit der EURES-Grenzregion Saar-Lor-Lux-Rheinland-Pfalz deckt, aber
zusatzlich noch Teile Belgiens umfasst. Der Strukturwandel in dieser ehemaligen Industrie- und Bergbauregion
hat dazu gefihrt, dass die Regionen in den vier Staaten starker zusammenarbeiten. Grenziiberschreitende
Arbeitnehmermobilitat ist mittlerweile ein zentrales Merkmal dieser GroRregion. Mit rund 196.175 Grenzgan-
gern ist Saar-Lor-Lux vermutlich die Region mit dem ,héchsten und dichtesten Grenzgangeraufkommen in der
EU” (GroBregion 2009).
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A.2); dennoch bleiben Arbeitsmarkte v. a. regional (und
dabei durchaus grenzibergreifend) strukturiert.®* Zudem
haben sich zahlreiche soziale Netzwerke etabliert, die fur
die Vermittlung von Arbeitskraften hochrelevant sind. An-
gesichts dessen scheint gerade die ,virtuelle Saule’ von
EURES derzeit nicht unbedingt erforderlich.

Die ZAV: Auswanderungsférderung in Zeiten des
Fachkrédftemangels?

Die ZAV (Zentrale Auslands- und Fachvermittlung) ist der
internationale Personalservice der Bundesagentur fir Ar-
beit (BA) und somit der deutsche Kooperationspartner
von EURES. Auch bei dieser Einrichtung ist es kaum mdog-
lich, ihre arbeitsmarktpolitische Relevanz einzuschatzen.
Laut Auskunft der ZAV soll 2013 eine quartalsmaRige
Kundenbefragung durchgefiihrt werden (Zufriedenheits-
index zu Vermittlung, Profiling, Absprachen). Dies ist al-
lerdings nicht ausreichend, um die Arbeit der ZAV sinnvoll
zu bewerten. Erforderlich ist vielmehr eine wissenschaft-

liche Evaluation, die iber eine reine Kundenbefragung
hinausgeht. Zudem sollte die ZAV wieder einen jdhr-
lichen Geschaftsbericht vorlegen: Diesen hat sie 2005
wegen mangelnder Nachfrage eingestellt. Bis dahin sind
valide Aussagen zu Wirkung und ggf. Verbesserungs-
moglichkeiten der ZAV nicht mdglich. Insgesamt entsteht
jedoch auch hier der Eindruck, dass die arbeitsmarktpoli-
tische Wirkung derzeit eher gering ist und die Arbeitskraf-
temobilitat eher selbstandig organisiert oder ber andere
Netzwerke vermittelt wird.

Das Beratungsportfolio der ZAV wird derzeit an zwolf
Standorten in Deutschland angeboten. Es umfasst die fur
grenziiberschreitende Arbeitskraftemobilitat zentralen
Themen wie freie Stellen, Aus- und Weiterbildungsmdg-
lichkeiten, Lebens- und Arbeitsbedingungen sowie die
Sozialversicherungssysteme der potenziellen Zuwande-
rungslander. Zudem fihrt die ZAV in Deutschland eine
Vorauswahl von deutschen Bewerbern fir ausléandische
Arbeitgeber durch (outgoing). Daneben unterstitzt sie

94 Rass (2010) zeigt in seiner Habilitationsschrift zudem, dass grenziberschreitende Arbeitskraftemigration in Europa schon zu Beginn des 20. Jahr-
hunderts keineswegs selten war, auch ohne einen institutionalisierten internationalen Arbeitsmarkt.
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Abb. A.4.3 EURES-Grenzregionen 2012

Quelle: EURES 2012
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Uber ihre Zentrale in Bonn auch deutsche Arbeitgeber
dabei, Arbeitskrafte - meist Fach- und Fihrungskrafte
- im internationalen wie europaischen Ausland zu rek-
rutieren (incoming). Die Vermittlungsdienste der ZAV er-
strecken sich aber nicht nur auf Fachkréfte fir (groRe)
Unternehmen, sondern schlieRen auch Saisonkrafte oder
Haushaltshilfen ein. Die ZAV sucht dabei nach eigenen
Angaben derzeit nur auf solchen EU-Arbeitsmarkten, auf
denen eine hohe Arbeitslosigkeit herrscht und somit die
Gefahr gering erscheint, Fachkrafte abzuwerben, die dort
benétigt werden. Dies gilt gegenwartig v. a. fur die ,Kri-
senlander” Stideuropas.

Nach eigener Auskunft passt die ZAV das Verhalt-
nis von Auslands- und Inlandsvermittlung derzeit dem
Fachkraftemangel an, der aktuell zumindest in einigen
Branchen und Regionen wadchst: Sie vermittelt deutlich
weniger Arbeitskrafte ins Ausland und wirbt stattdessen
mehr Arbeitskrafte nach Deutschland an.*> Dass dies not-
wendig ist, machen die wenigen bereitgestellten Zahlen
deutlich: 2011 vermittelte die ZAV 9.421 Jobsuchende aus
Deutschland ins Ausland, den iberwiegenden Teil in an-
dere EU-Staaten. Vermittlungsspitzenreiter war allerdings
die Schweiz: Dorthin gingen 26,1 Prozent aller von der ZAV
vermittelten Arbeitskréfte, gefolgt von Osterreich (24,2 %)
und den Niederlanden (10,1 %) (ZAV 2012a). Fast 10 Pro-
zent wurden in den Gastronomiebereich vermittelt und je-
weils ca. 9 Prozent in die Bereiche Hoch-/Tiefbau, (Innen-)
Ausbau und Lebensmittelherstellung/-verarbeitung sowie
Unternehmensfiihrung/-organisation (ZAV 2012b).%

Im Gegensatz zu den outgoing-Daten sind die Zahlen
fur den incoming-Bereich fiir 2011 nicht frei zuganglich
und wurden erst auf telefonische Anfrage bereitgestellt.
Danach wurden zwischen dem 1. Januar und dem 25.
Oktober 2012 lediglich 616 Personen nach Deutschland
vermittelt.”” Diese Zahl bewertet auch die ZAV als zu ge-
ring. Die vermittelten Personen verteilen sich in erster
Linie auf die Bereiche Hotel- und Gaststattengewerbe
(ca. 230), Ingenieurwesen (ca. 100), Elektro-/Metallver-
arbeitung (ca. 50), Pflege (ca. 40) und Humanmedizin
(ca. 20). Im gleichen Zeitraum wurden nach Auskunft der
IAV 4.702 Personen ins Ausland vermittelt, diese Zahl
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ubertrifft die der ,Angeworbenen’ also um fast das Acht-
fache. Vermittlungsschwerpunkte waren das Hotel- und
Gaststattengewerbe (793 Personen, 16,9 %) und der
Bereich Lebensmittelherstellung und -verarbeitung (474
Personen, 10,1 %). Allerdings wurden auch 135 Per-
sonen (2,9 %) in Mathematik-, Biologie-, Chemie- und
Physikberufe und 133 Personen (2,8 %) in medizinische
Gesundheitsberufe vermittelt. Damit fordert die ZAV
zumindest derzeit noch eher die Abwanderung als die
Zuwanderung. Entsprechend wberfllig sind die MaR-
nahmen, die intern ergriffen werden, um - auch durch
eine neue personalpolitische Prioritatensetzung - den
incoming-Bereich zu starken und damit die Mobilitat
nach Deutschland zu férdern. Diese MalBnahmen soll-
ten intensiviert werden.*

In letzter Zeit unternimmt die ZAV auch ,Rekrutie-
rungsreisen’ zu Messen und Jobbdrsen im Ausland,® um
dort deutsche Arbeitgeber bei der Suche nach qualifi-
ziertem Personal zu unterstitzen. Grundsatzlich wird bei
solchen Reisen angestrebt, fir jede zu besetzende Stelle
funf Bewerber zu finden, mit denen vor Ort ein Gesprach
gefthrt werden kann. Dabei wahlen die EURES-Partner
im Ausland fur die Gesprache von vornherein nur Bewer-
ber aus, bei denen zuvor gepriift wurde, dass sie fir die
Stellen hinreichend qualifiziert sind und nach Deutsch-
land vermittelt werden konnen. Die Bewerber, die die
deutschen Arbeitgeber nicht einstellen, werden dann in
den Stellenpool der ZAV aufgenommen. Laut ZAV ist ihre
verstarkte Prasenz auf solchen Veranstaltungen auch des-
halb ein Erfolg, weil die beteiligten Arbeitgeber bislang
mit den durchgefthrten Rekrutierungen zufrieden sind
und die Teilnahme an solchen Reisen stark nachfragen.

Im incoming-Bereich steht die ZAV vor einem grund-
satzlichen Dilemma: Auf der einen Seite soll sie sich vor
jeder Anwerbung mit den Arbeitsverwaltungen der Her-
kunftslander abstimmen; dies soll sicherstellen, dass kei-
ne Berufe und Qualifikationen abgezogen werden, die in
den Herkunftslandern knapp sind, um keinen Braindrain
zu fordern (s. a. Rivault 2012)." Auf der anderen Seite
wird gerade fir die Gesundheits- und Ingenieurberufe,
die in Deutschland aktuell besonders nachgefragt sind,

95 Telefonische Auskunft der ZAV am 25.10.2012. Viele der hier wiedergegebenen Informationen beruhen auf diesem rund einstiindigen Telefonat,
das ein Mitarbeiter der SVR-Geschaftsstelle mit einer Bereichsleiterin der ZAV gefthrt hat, denn generell sind nur sehr wenige schriftliche Infor-
mationen Gber das Wirken der ZAV bei der Vermittlung von Arbeitskraften frei zuganglich.

96 Diese Zahlen gelten fir den Zeitraum Januar bis November 2011.

97 Im Zeitraum Januar bis Mai 2012 wurden 337 Personen vermittelt, die Gberwiegend aus Polen (33,5 %), Bulgarien (16,9 %), Spanien (14,1 %),
ungarn (9,2 %), Portugal (6,5 %), Rumdnien (4,5 %) und Lettland (3,0 %) kamen (Rivault 2012).

98 Nach Auskunft der ZAV sind personalpolitische Umschichtungen vorgesehen, um die Abteilung zur Vermittlung aus dem Ausland nach Deutschland
personell zu starken; sie umfasst bislang ca. 50 Mitarbeiter (Stand: Oktober 2012).

99 Bislang haben ca. 120 solcher Reisen stattgefunden, wobei bei entsprechendem Bedarf auch schon Reisen fiir einen einzigen Arbeitgeber un-
ternommen werden. So wurden beispielsweise laut ZAV bei einer Reise nach Gran Canaria mit einem Arbeitgeber zehn Gesprache mit Kranken-
schwestern gefiihrt und daraufhin sechs der Bewerberinnen eingestellt. Bei einer anderen Reise mit 20 Arbeitgebern wurden Auswahlgesprache

mit 200 Arzten in Thessaloniki gefiihrt.

100 So durfen etwa aus Bulgarien keine Arzte ber das EURES-Netzwerk vermittelt werden, da dies von der bulgarischen Regierung nicht gewiinscht ist.
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der internationale Wettbewerb zunehmend scharfer. Um
sich als arbeitsmarktpolitisch wirklich wichtige Institution
zu etablieren, misste die ZAV also eigentlich auch in Lan-
dern aktiv sein, die in diesen Berufen ebenfalls Engpasse
haben.

Generell pladiert der SVR fiir eine griindliche wis-
senschaftliche Evaluation der Vermittlungsaktivitaten
und -effizienz sowohl auf der europdischen (EURES) als
auch auf der deutschen Ebene (ZAV). Einerseits kann
vermutet werden, dass einige der Funktionen, die diesen
Einrichtungen zugeschrieben werden, im Zeitalter hoch-

entwickelter internetgestitzter und sozialer Netzwerke
auf anderen Wegen schneller und kostengtnstiger erfallt
werden als iber staatliche zentrale Einrichtungen. Ande-
rerseits konnen Einrichtungen wie EURES und ZAV durch-
aus eine wichtige Rolle dabei spielen, die sich teilweise
widersprechenden Zielsetzungen entsprechend der poli-
tisch und gesellschaftlich gesetzten Vorgaben auszutarie-
ren, z. B. den deutschen bzw. europdischen Arbeitsmarkt
mit Hochqualifizierten zu versorgen und gleichzeitig ei-
nen Braindrain zu verhindern, der entwicklungspolitisch
nicht gewollt ist.






B Integrationspolitische Herausforderungen
der Freizugigkeit



“B.1l

Integration und Identifikation von Unionsbirgern

Fir den SVR bedeutet Integration die moglichst chancen-
gleiche Partizipation an den zentralen Bereichen des ge-
sellschaftlichen Lebens. Besonders wichtig ist dabei die
Teilhabe durch Erwerbsarbeit. Arbeit vermittelt finanzi-
elle Ressourcen, soziale Kontakte und gesellschaftliche
Akzeptanz und ist damit zumeist Voraussetzung fir die
Teilhabe in weiteren gesellschaftlichen Bereichen. Be-
deutsame Voraussetzungen fir Erwerbsarbeit sind wie-
derum Deutschkenntnisse sowie fachliche und allgemein
berufliche Qualifikationen. Hier spielen die in Deutsch-
land oder im Herkunftsland erworbenen Zeugnisse und
Abschlisse eine wichtige Rolle. Sie sind als Nachweis
Uber Fahig- und Fertigkeiten eine wichtige Eintrittskarte
fur den Arbeitsmarkt.

Wie der SVR in seinen Jahresgutachten 2010 und 2012
deutlich gemacht hat, ist trotz aller in den letzten Jahren
erreichter Fortschritte fir Menschen mit Migrationshinter-
grund v. a. der Bildungsbereich noch eine zentrale integra-
tionspolitische ,Baustelle’. Ahnliches qilt fiir die ,zentrale
Integrationsschiene” Arbeitsmarkt (SVR 2010a: 53): Zwar
ist die Arbeitsmarktintegration von Drittstaatsangehori-
gen in Deutschland erfolgreicher als die Integration von
Zuwanderern in anderen europdischen Einwanderungs-
landern wie etwa den Niederlanden oder Frankreich.
Doch hinsichtlich der Teilhabe am Arbeitsmarkt besteht
zwischen der Mehrheitsbevélkerung und Personen mit
einem Migrationshintergrund eines Drittstaats noch eine
betrachtliche ,Teilhabeliicke’.

Diese integrationspolitischen Herausforderungen, die
fur Drittstaatsangehorige gut dokumentiert sind, stellen
sich fur Unionsbirger in deutlich geringerem AusmaR.
Das liegt v. a. daran, dass Unionsbirger, die in Deutsch-
land leben und nach dem EU-Beitritt ihres Herkunfts-
landes zugewandert sind, tendenziell besser qualifiziert
sind als Personen ohne Migrationshintergrund. Durch die
Zuwanderung von Unionsbiirgern gewinnt Deutschland
jingere und besser qualifizierte Menschen und erzielt
damit so etwas wie eine ,Freiziigigkeitsdividende’
(s. B.1.1): Qualifizierte Menschen wandern zu, setzen
ihr Humankapital ein und erwirtschaften damit fir sich
und fur Deutschland zusatzliches Einkommen. Zwischen
Birgern aus der EU14 und Personen ohne Migrations-
hintergrund sind im Bereich der Arbeitsmarktintegration

kaum Unterschiede festzustellen; Birger aus der EU10
und der EU2 schneiden dagegen etwas schlechter ab als
Angehérige der Mehrheitsbevdlkerung. Im Vergleich zu
Drittstaatsangehdrigen sind Unionsbirger aus den neuen
Beitrittslandern auf dem Arbeitsmarkt allerdings tenden-
ziell besser integriert, obwohl sie durchschnittlich erheb-
lich kiirzer in Deutschland leben (s. B.1.2). Hinsichtlich
der politischen Teilhabe und der Identifikation ist das Bild
ambivalent: Zwar nutzen EU-Biirger in Deutschland die
Rechte politischer Teilhabe, die ihnen die Unionsbiir-
gerschaft bietet nur sehr eingeschrankt (s. B.1.3). Sie
identifizieren sich aber trotzdem in hohem MafBe mit
Deutschland (s. B.1.4).

B.1.1 Bildungsniveau: Qualifizierten-
zuzug durch Binnenmigration

A.2 hat Deutschland in quantitativer Hinsicht als Gewin-
ner der europdischen Wanderung herausgestellt: Der seit
1996 hochste Zuwanderungssaldo von knapp 300.000
Personen in 2011 ist auch auf die gestiegene Zuwande-
rung von Unionsbirgern zuriickzufihren. Besonders stark
gestiegen ist dabei der Zuzug aus den Landern Stideuro-
pas, die von der Staatsschuldenkrise betroffen sind. Die
allgemeine Wanderungsstatistik lasst allerdings kaum
Ruckschlisse auf das Qualifikationsniveau der zugewan-
derten Unionsbiirger zu. Zumindest Teile der Offentlich-
keit befurchteten, dass hauptsachlich Niedrigqualifizierte
nach Deutschland kdmen, bei denen die Chance einer
schnellen und nachhaltigen Integration in den Arbeits-
markt entsprechend gering hatte sein kénnen. Diese
Befurchtung ist unbegrindet: Durch die Zuwanderung
von Unionsbirgern ist das durchschnittliche Qualifikati-
onsniveau der in Deutschland lebenden Erwerbspersonen
gestiegen. Deutlicher formuliert: Ein wesentlicher Teil der
zugewanderten Unionsbirger sind Fachkrafte und Hoch-
qualifizierte.

Qualifikationsniveau in Deutschland lebender
Unionsbirger

Vergleicht man das Qualifikationsniveau (Info-Box 11)
aller in Deutschland lebenden Unionsbirger mit dem
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Info-Box 10 Die Datengrundlage: Sonderauswertung des
Mikrozensus 2011

Die Analyse des Bildungsniveaus der in Deutschland lebenden Unionsbiirger, die zwischen 2004 und 2011
nach Deutschland zugezogen sind, basiert auf einer Sonderauswertung des Mikrozensus 2011. Folgende Grup-
pen wurden anhand ihrer Qualifikation und ihres Zuzugszeitpunkts analysiert und verglichen:

- Zuwanderer aus EU14-Mitgliedstaaten
- Zuwanderer aus EU10-Mitgliedstaaten
- Zuwanderer aus EU2-Mitgliedstaaten

- Deutsche ohne Migrationshintergrund

Die Daten unterscheiden zudem danach, wo der hochste Bildungsabschluss erworben wurde (in Deutschland
oder im Ausland). Die Untersuchung beschrankt sich auf Unionsbirger mit eigener Migrationserfahrung (und
Personen ohne Migrationshintergrund als Vergleichsgruppe). Bei der Analyse des Bildungsniveaus steht die
Erwerbsbevélkerung im Alter von 25 bis 44 Jahren im Mittelpunkt. Personen dieser Altersgruppe sind fir den
deutschen Arbeitsmarkt von besonderem Interesse, da sie noch mindestens 20 Jahre Erwerbstatigkeit vor
sich haben.

der Deutschen ohne Migrationshintergrund, zeigt sich
zunachst, dass der Akademikeranteil’' bei allen Zuwan-
derergruppen aus der EU hoher liegt als bei der Mehr-
heitsbevolkerung (Tab. B.1.1). Dariiber hinaus haben
2,8 Prozent der in Deutschland lebenden Personen mit
einem Migrationshintergrund aus einem EU14-Land ei-

Eine geschlechterspezifische Analyse zeigt bei zu-
gezogenen Akademikern aus der EU14 ein ausgegli-
chenes Geschlechterverhaltnis, wahrend sich der Zuzug
von Hochqualifizierten aus der EU10 und der EU2 v. a.
durch hohe Anteile von Akademikerinnen auszeichnet
(Tab. B.1.2).

nen Doktortitel, der entsprechende Wert in der Bevol-
kerung ohne Migrationshintergrund betragt lediglich
1,3 Prozent.’®

Tab. B.1.1 Akademiker im Alter von 25 bis 44 Jahren nach Zuzugsjahr und Herkunftsgruppe 2011

Akademiker in derjeweiligen Bevdlkerungsgruppe

Gesamt Zuzug vor 2004 Zuzug seit 2004

absolut in tsd. absolut in tsd. solut in tsd.

Herkunftsgruppe

ohne Migrationshintergrund 2.941 18,1 %  Nicht zutreffend

EU14, zugewandert 114 26,2 % 52 17,9 % 62 45,6 %
EU10, zugewandert 73 19,0 % 42 18,4 % 31 20,7 %
EU2*, zugewandert 29 22,1 % 20 24,1 % 9 20,9 %

* Fur Unionsbirger aus EU2-Staaten wurde die Zuwanderung vor und seit 2007 betrachtet.
Quelle: Statistisches Bundesamt 2012g; eigene Berechnung

101 Dieser Wert ist definiert als Anteil der Bevolkerung mit einem Hochschulabschluss (Universitat oder Fachhochschule) an der Gesamtbevélkerung.
Im Mikrozensus wird diese Information durch Selbsteinschatzung erfasst, d. h. die Befragten beurteilen die Wertigkeit ihrer im Ausland erworbe-
nen Abschlisse selbst bzw. mit Hilfe des Interviewers.

102 Die Fallzahlen fir die aus den EU10 und den EU2 stammenden Zuwanderer lagen unter der datenschutzrechtlich notwendigen Mindestzahl und
konnten somit vom Statistischen Bundesamt nicht zur Verfiigung gestellt werden.
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Info-Box 11 Berechnung des Qualifikationsniveaus von Neuzuwanderern

Fir die EU14 kann nicht vor und nach dem EU-Beitritt der jeweiligen Lander unterschieden werden, da die Zeit-
punkte ihres Beitritts zum Teil so weit zurtickliegen, dass sich Verzerrungen ergeben wiirden. Gerade die EU14
ist eine besonders heterogene Gruppe, in der sowohl EU-Grindungsmitglieder als auch ,Beitritts-Nachzigler’
zusammengefasst sind. Zur EU14 gehoren wichtige Herkunftslander der auslandischen Arbeitnehmer, die zwi-
schen 1955 und 1973 nach Deutschland angeworben wurden (,Gastarbeiter’). Insofern lage es nahe, Italien
separat zu analysieren, da es sowohl Grindungsmitglied ist, als auch Entsendeland von Gastarbeitnehmern.
Das gilt auch fur Griechenland, Portugal und Spanien, die ebenfalls Entsendelander von Gastarbeitnehmern
waren, der EU allerdings erst spater beigetreten sind. Diese Einzelbetrachtungen scheitern jedoch an zu gerin-
gen Fallzahlen. Um das Qualifikationsniveau der neu zugewanderten Unionsbirger vergleichbar zu machen,
wurde fir Zuwanderer aus EU14- und EU10-Landern dieselbe jahrliche Abgrenzung vorgenommen: Aus beiden
Staatengruppen werden jeweils die Zuwanderungen vor und ab 2004, dem Jahr der EU-Erweiterung, betrach-
tet. Fir Zuwanderer, die aus der EU2 stammen, wurde als Grenzwert 2007 verwendet, das Jahr des EU-Beitritts
von Bulgarien und Rumanien.

Bei der Datenauswertung muss bertcksichtigt werden, dass vollstandige Freiztigigkeit fur die EU10 erst 2011
hergestellt wurde und fir die EU2 erst ab 2014 gilt. Eine eingeschrankte Freiziigigkeit kann zu einer selektiven
Migration fiihren. Absolventen ingenieurwissenschaftlicher Studiengange aus den EU10 und den EU2-Staaten
erhielten bspw. schon ab 2007 einen vereinfachten Zugang zum deutschen Arbeitsmarkt.

Qualifikationsniveau neu zugewanderter Unionsbiirger
Die Daten zu allen Unionsbirgern, die 2011 in Deutsch-
land gelebt haben, kénnen nur einen ersten Hinweis auf
die qualitative Dimension der Personenfreiziigigkeit ge-
ben. Der Einreisezeitpunkt ist aus diesen Informationen
nicht ersichtlich. So gehen etwa auch Personen in die Sta-
tistik ein, die schon sehr lange in Deutschland leben oder
sogar in der Zeit vor der Freiziigigkeit eingereist sind.
Interessanter und aufschlussreicher ist hier das Qualifika-
tionsniveau der Personen, die erst nach dem EU-Beitritt
ihres Herkunftslandes nach Deutschland gekommen sind.
Vergleicht man die Qualifikationsniveaus von Zuwan-
derern aus der EU vor und nach dem jeweiligen Beitritt
der Lander, lasst sich die These, dass sich der qualitative
Wanderungsgewinn durch die EU-Erweiterung fortsetzt,

grundsatzlich bestatigen. Seit dem Beitritt der EU10-Lan-
der im Jahr 2004 hat sich bei in Deutschland lebenden
Erwerbspersonen mit einem Migrationshintergrund aus
diesen Landern die Akademikerquote von 18,4 auf knapp
20,7 Prozent erhoht (Tab. B.1.1). Von den EU14-Zuwan-
derern, die seit 2004 nach Deutschland gekommen sind,
hat fast jeder zweite einen Hochschulabschluss. Bei der
EU2 weist der Mikrozensus jedoch eine gegenldufige Ent-
wicklung aus: Fir diese Lander ist der Akademikeranteil
seit ihrem EU-Beitritt von 24,1 Prozent auf 20,9 Prozent
leicht zurickgegangen. Allerdings sollte diese Entwick-
lung wegen des noch kurzen Beobachtungzeitraums
(2007-2011) nicht tberbewertet werden. Sie erklart sich
zum Teil durch den hoheren Anteil der 25- bis 44-jahrigen
Bulgaren und Rumanen, die sich zum Zeitpunkt der Da-

Tab. B.1.2 Akademiker im Alter von 25 bis 44 Jahren nach Herkunftsgruppe und Geschlecht 2011

Akademiker in der jeweiligen Bevolkerungsgruppe

Herkunfisgruppe
absottinsa. | atetlg | absoutn s | anteg | absolut . | antii
ohne Migrationshintergrund 2.941 18,1 % 1.533 18,5 % 1.408 177 %
EU14, zugewandert 116 26,7 % 65 271 % 51 26,2 %
EU10, zugewandert 72 19,0 % 19 13,3 % 53 22,0 %
EU2, zugewandert 29 22,1 % 11 19,6 % 18 24,0 %

Quelle: Statistisches Bundesamt 2012g; eigene Berechnung

Jahresgutachten 2013

Ll
u
O
@
=
—
o
o
w
Z
(©]
=
<
(o
®
L
o
P

101

o
]
o
=z
i}
(O]
=2
]
o
i}
[a)
o
o
e
[72]
2
<
o
i
e

=
w
>
1}
@
=
N
L
o
[




102

INTEGRATION UND IDENTIFIKATION VON UNIONSBURGERN

Tab. B.1.3 Unionsbirger mit vor der Zuwanderung erworbenem (Fach-)Hochschulabschluss im Alter von
25 bis 44 Jahren 2011

Akademiker mit auslandischem Abschluss in der jeweiligen Bevilkerungsgruppe

absolutin s, | anteilg  absolu s | anteig  absolut i s | anteily
EU14, zugewandert 78 17,9 % 25 8,6 % 53 39,0 %
EU10, zugewandert 39 10,2 % 15 6,6 % 24 16,0 %
EU2¥, zugewandert 15 11,5 % 7 8,0 % 8 18,6 %

* Fur Unionsbirger aus EU2-Staaten wurde die Zuwanderung vor und seit 2007 betrachtet.

Quelle: Statistisches Bundesamt 2012g; eigene Berechnung

tenerhebung in einer berufsqualifizierenden Ausbildung
(inkl. (Fach-)Hochschulabschluss) befanden (4,6 % im
Jahr 2011).70

Im Hinblick auf die qualitative Dimension der EU-
Mobilitat nach Deutschland muss daher differenziert vor-
gegangen werden. Betrachtet man nur die Akademiker,
die ihren Abschluss im ehemaligen Heimatland erworben
haben, und untersucht den Zeitpunkt ihrer Zuwanderung,
zeigt sich Folgendes: Der Anteil der Zuwanderer mit Mi-
grationshintergrund aus einem EU14-, EU10- oder EU2-
Land, die als ausgebildete Hochqualifizierte zuziehen,
hat sich seit 2004 (bzw. seit 2007 fur die EU2) deutlich
erhoht. Bei den bis 2004 Zugezogenen aus der EU10 lag
der Akademikeranteil bei 6,6 Prozent, bei den nach 2004
Zugezogenen aber bei 16 Prozent. Eine dhnliche Erho-
hung lasst sich bei den Zuwanderungen aus der EU2 und
besonders aus der EU14 konstatieren. Das hohe Qualifika-
tionsniveau der neu zugewanderten Unionsbiirger erhoht
also den Akademikeranteil in der Gesamtbevélkerung
(Tab. B.1.3).

In Zukunft werden auf dem deutschen Arbeitsmarkt
vermehrt hoch qualifizierte Arbeitnehmer nachgefragt
sein. Einen akuten Fachkraftemangel gibt es aber - wie
auch die Engpassanalyse des Bundesarbeitsministeriums
zeigt™® - derzeit nur fir einige wenige Berufe wie Arz-
te und Ingenieure. Daher interessiert, in welchen Fach-
richtungen die zahlreichen, in Deutschland lebenden
Unionsbirger mit einer akademischen Ausbildung ihren
Universitatsabschluss erzielt haben. Hier zeigt sich erneut
ein fir den deutschen Arbeitsmarkt erfreuliches Bild: Das
Institut der deutschen Wirtschaft zeigt, dass rund jeder

funfte 25- bis 64-jahrige Neuzuwanderer aus der EU14
(einschlieBlich dem EWR-Raum und der Schweiz) ber
einen Hochschulabschluss in den MINT-Disziplinen'
(14,6 %) oder in der Medizin (4,9 %) verfigt und damit
in einem Bereich, der auf dem deutschen Arbeitsmarkt
derzeit besonders stark nachgefragt ist. Bei Neuzuwan-
derern aus EU10- und EU2-Staaten sind die entsprechen-
den Werte etwas geringer (6,9 % im MINT-Bereich und
2,6 % in der Medizin), aber auch sie verfiigen haufiger
iber einen MINT- oder einen medizinischen Abschluss
als die Gesamtbevolkerung mit 5,8 Prozent (MINT) bzw.
1,4 Prozent (Medizin) (Geis 2012: 9).

Deutschland profitiert also von dem hohen Bildungs-
niveau der zuwandernden Unionsbirger. Allerdings gibt
es auch am anderen Ende des Bildungsspektrums eine
auffallige Entwicklung. Denn seit den Erweiterungsrun-
den der Jahre 2004 und 2007 steigt auch der Anteil der
Zuwanderer, die gar keinen Berufsabschluss haben'®
(Tab. B.1.4). Die wirtschaftliche Attraktivitdt des deut-
schen Arbeitsmarktes und die niedrigen Mobilitatskos-
ten aufgrund der geografischen Nahe zu den neuen EU-
Staaten machen Deutschland auch fir an- und ungelernte
Zuwanderer attraktiv.

Seit der EU-Erweiterung ist also in Deutschland die
Zuwanderung sowohl von Hoch- als auch von Niedrigqua-
lifizierten gestiegen. Dennoch bleibt die Zuwanderung
von Unionsbirgern fiir Deutschland insofern eine Erfolgs-
geschichte, als das Land von der Binnenmigration ins-
gesamt malgeblich profitiert hat. So legen Schatzungen
nahe, dass die zwischen 1999 und 2009 zugewanderten
MINT-Akademiker und Mediziner rund 13 Milliarden Euro

103 Bei 25- bis 44-jahrigen Personen ohne Migrationshintergrund lag der entsprechende Anteil bei 2,5 Prozent. Bei Zuwanderern aus der EU14 waren

es 2,1 Prozent, bei der EU10 2,9 Prozent.

104 Mit dem Instrument der Engpassanalyse sollen daten- und indikatorengestiitzt Sektoren und Berufe mit besonderem Arbeitskraftebedarf identifi-
ziert werden. Der SVR (2011: 73-74) hat bereits darauf hingewiesen, dass solche Instrumente datentechnisch voraussetzungsvoll und tendenziell

auch fehleranfallig sind.

105 MINT steht fir Mathematik, Informatik, Naturwissenschaften, Technik.

106 (Fach-)Hochschulabschliisse gelten auch als Berufsabschliisse und werden als solche bertcksichtigt.
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Tab. B.1.4 Personen ohne Berufsabschluss im Alter von 25 bis 44 Jahren nach Herkunftsgruppe 2011

Personen ohne Berufsabschluss

Herkunftsgruppe

Zuzug vor 2004 Zuzug seit 2004

absolut in tsd. absolut in tsd. absolut in tsd.

ohne Migrationshintergrund 1.351 8,3 %
EU14, zugewandert 132 30,3 %
EU10, zugewandert 75 19,5 %
EU2%, zugewandert 40 30,5 %

Nicht zutreffend
103 35,4 % 29 21,3 %
40 17,5 % 35 23,3 %
23 26,4 % 17 39,5 %

Anmerkung: Unter den Personen ohne Berufsabschluss sind keine Personen, die sich zum Erhebungszeitpunkt in einer berufsqualifizierenden

Ausbildung befanden.

* Fur Unionsbiirger aus EU2-Staaten wurde die Zuwanderung vor und seit 2007 betrachtet.

Quelle: Statistisches Bundesamt 2012g; eigene Berechnung

zur Wertschopfung in Deutschland beitrugen (Geis 2012:
15). Der Anteil der Neuzuwanderer (inkl. Drittstaatsan-
gehorige) mit Hochschulabschluss an allen Neuzuwande-
rern'® ist zwischen 1990 und 2009 von 16,1 auf 27,5 Pro-
zent gestiegen (Geis 2012: 8). Man kann also davon
ausgehen, dass die innereuropaischen Mobilitatsrechte,
die im Rahmen der Personenfreiziigigkeit gewahrleistet
werden, schon seit einiger Zeit erheblich dazu beitragen,
das Angebot qualifizierter Arbeitskrafte zu stabilisieren.
Der wachsende Anteil von Hochqualifizierten am
Gesamtzuzugsvolumen ist im Wesentlichen auf die EU-
Binnenmigration nach Deutschland zuriickzufiihren. Be-

sonders profitiert hat Deutschland in dieser Dekade vom
Zuzug aus Landern der EU14: Fast jeder zweite aus diesen
Landern Zugewanderte verfligt iber einen akademischen
Abschluss (Abb. B.1.1). Hohe Akademikerraten zeigen
sich aber auch bei Unionsbirgern aus Landern der EU10
und der EU2. Das hangt u. a. damit zusammen, dass fir
einzelne Berufsgruppen wie Maschinenbau- oder Elektro-
ingenieure ab 2007 der Zugang zum deutschen Arbeits-
markt erleichtert wurde.

Jede grenziberschreitende Mobilitat von Hochqualifi-
zierten ruft allerdings auch die Befirchtung eines Brain-
drains hervor und damit die Sorge der Herkunftslander,

Abb. B.1.1 Akademikerquote 25- bis 64-jahriger Neuzuwanderer nach Herkunftsgruppe 2010

50%

40%

30%

20%

10%

0%

Drittstaats-
angehorige

ohne Migrations-
hintergrund

Anmerkung: Als Neuzuwanderer wurden Personen betrachtet, die zwischen 2000 und 2010 zugewandert sind.

Quelle: FDZ der Statistischen Amter des Bundes und der Lander, Mikrozensus 2010; eigene Berechnung

107 Als Neuzuwanderer gelten hier Personen, die innerhalb eines Zeitraums von zehn Jahren nach Deutschland zugewandert sind.
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ihre am besten qualifizierten Bevolkerungsgruppen zu
verlieren. Diese Sorge scheint aber Ubertrieben zu sein.
Zahlreiche Fallstudien zeigen, dass die Abwanderung von
Eliten nicht zwangsldufig dazu fihrt, Entwicklungsriick-
stande strukturell zu verfestigen und zu vertiefen. Ganz
im Gegenteil: Eine (temporare) Abwanderung von quali-
fizierten Arbeitskraften kann sogar entwicklungsférdernd
sein, wenn die betreffenden Personen auch wieder zu-
rickkehren oder Ruckiberweisungen in die Herkunfts-
region tatigen (Hunger 2003). In den siideuropaischen
/Krisenstaaten’, wo gerade bei jungen und gut ausgebil-
deten Arbeitskraften eine hohe Arbeitslosigkeit herrscht,
ist es zudem auch aus der Sicht der Herkunftslander'
derzeit sinnvoller, wenn die Fachkrafte fir eine gewisse
Zeit ins Ausland gehen, anstatt im Herkunftsland arbeits-
los oder unter ihrem Qualifikationsniveau beschaftigt
zu sein. Der Europdische Mobilitatsraum kann auf diese
Weise die von hoher Arbeitslosigkeit betroffenen EU-Mit-
gliedstaaten entlasten.

Die EU-Binnenmobilitdt beschert Deutschland der-
zeit eine Freiziigigkeitsdividende’, denn es gewinnt
gut ausgebildete Arbeitskrafte. Es sollte aber nicht
ausgeblendet werden, wie sich diese ,Freiziigigkeits-
dividende’ auf die Herkunftslander auswirkt. Letztere
erhofften sich von der Mitgliedschaft in der Europai-
schen Union - durchaus zurecht - einen Wohlstandszu-
wachs. Dieser konnte aber in Frage gestellt werden,
wenn Abwanderung aus diesen Landern langfristig an-
halt. Abermals wird es notwendig sein, Migrationspo-
litik eher als Migrationsmanagement zu verstehen, bei
dem Herkunfts- und Zielldnder zugunsten beidseitiger
Vorteile verstarkt zusammenarbeiten. Das Wechselspiel
von Braingain und Braindrain bleibt eine Herausforde-
rung, der sich die Lander einzeln wie auch im Verbund
stellen miissen.

B.1.2 Teilhabe am Arbeitsmarkt:
besser als bei Drittstaatsangehdrigen

In B.1.1 ist deutlich geworden, dass Zuwanderer aus EU-
Mitgliedslandern iberwiegend gut und hoch qualifiziert
sind. Das lasst eine eher problemlose Integration in den
Arbeitsmarkt erwarten. Diese ist allerdings schwierig zu

analysieren. Denn ein Teil der Personen, die in der Sta-
tistik als Unionsbirger aus den EU14 auftauchen, kam als
,Gastarbeiter’ oder als zu diesen nachziehende Familien-
angehdrige nach Deutschland, also zu einem Zeitpunkt,
als (bis auf Italien) ihre Herkunftslander noch gar nicht
Mitglied der EU waren. Fr die in diesem Gutachten zen-
trale Frage, wie sich die EU-Binnenfreiziigigkeit auf die
Migrations- und Integrationsverhdltnisse in Deutschland
auswirkt, sind Personen dieser Gruppe aber nicht rele-
vant. Auch hier ist nach dem Zuzugszeitpunkt zu unter-
scheiden.

Erwerbsbeteiligung und Erwerbslosigkeit

Als zentrale Indikatoren fiir eine ge- oder misslingende
Arbeitsmarktintegration werden in Tab. B.1.5 Erwerbs-
beteiligung' und Erwerbslosenquote™® von Unions-
birgern einerseits mit den entsprechenden Werten der
Mehrheitsbevolkerung und andererseits mit denen von
in Deutschland lebenden Personen mit einem Migrati-
onshintergrund eines Drittstaats verglichen. Um Verzer-
rungen durch einen unterschiedlichen Altersaufbau der
Gruppen auszuschlieBen, werden dabei lediglich Perso-
nen der Alterskohorte 25 bis 44 Jahre bericksichtigt. Um
abschatzen zu konnen, wie sich der EU-Beitritt eines Lan-
des auf die Mobilitat auswirkt, wird bei EU-Zuwanderern
zudem danach unterschieden, ob sie nach dem Beitritt
ihres Herkunftslandes und damit als Unionsbirger nach
Deutschland gekommen sind oder vor dem EU-Beitritt ih-
res Herkunftslandes als Drittstaatsangehdrige. Wahrend
sich Angehorige der EU14""" hinsichtlich Erwerbsbeteili-
gung und Erwerbslosenquote kaum von der Mehrheits-
bevdlkerung unterscheiden, ist bei Zuwanderern aus der
EU10 bzw. der EU2 die Erwerbsbeteiligung deutlich nied-
riger und gleichzeitig die Erwerbslosenquote hoher als
bei Personen ohne Migrationshintergrund (Tab. B.1.5).
Allerdings liegt die Erwerbslosenquote fir diese Gruppe
immer noch unter der von Drittstaatsangehorigen, die
durchschnittlich schon langer in Deutschland leben.

Bei Unionsbirgern aus den EU-Mitgliedstaaten, die
fur Deutschland zuwanderungsrelevant sind, entwickelt
sich die Arbeitslosigkeit'? wie bei der Gesamtbevolke-
rung entsprechend der konjunkturellen Entwicklung. Die
Unterschiede zwischen den beiden Gruppen sind eher ge-
ring, sie betrugen im Verlauf des vergangenen Jahrzehnts

108 Dies zeigt etwa der staatlicherseits geférderte Ausbau von Deutschkursen in Spanien (vgl. dazu ausfihrlicher B.3.2).

109 Die Erwerbsbeteiligung stellt den Anteil von Erwerbspersonen an der Gesamtbevélkerung dar, die sich aus Erwerbspersonen (Erwerbstatige und
Erwerbslose) und Nicht-Erwerbspersonen (Schiiler, Studierende, Rentner etc.), zusammensetzt.

110 Die Erwerbslosenquote stellt den Anteil der Erwerbslosen an allen Erwerbspersonen dar.

111 Im Gegensatz zu B.1.1, wo fur die EU14 parallel zu den eigentlichen Jahren des EU-Beitritts der EU10 (2004) und der EU2 (2007) das Jahr 2004 als
Jkunstliches’ Unterscheidungskriterium verwendet wurde, kann hier firalle einzelnenLander der EU14 nach demeigentlichen Beitrittsjahr differenziert

werden.

112 Die Erwerbslosenquote, die international als arbeitsmarktpolitisches Analysemal etabliert ist, bezieht sich nur auf die Erwerbsbevélkerung. Da es
keine Zeitreihen zur Erwerbslosigkeit gibt, die nach verschiedenen Zuwanderergruppen differenziert werden konnen, wird hier als Ndherungswert
auf den Anteil der Arbeitslosen an der jeweiligen Bevolkerungsgruppe zurtickgegriffen.
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Tab. B.1.5 Erwerbsbeteiligung und Erwerbslosenquote von 25- bis 44-Jahrigen nach Herkunftsgruppe 2011

Erwerbsbeteiligung Erwerbslosenquote

Zuzug vor
EU-Beitritt

gesamt

EU14, zugewandert 87,1 % 90,5 %

Zuzug nach
EU-Beitritt

87,0 %

Zuzug vor
EU-Beitritt

Zuzug nach

gesamt EU-Beitritt

5,5 % k.A. 5,7 %

EU2, zugewandert 83,2 % 83,9 %

81,4 %

6,4 % k.A. k.A.

nicht zutreffend

Spat-/Aussiedler

86,2 %

Quelle: Statistisches Bundesamt 2012g; eigene Berechnung

maximal 3,3 Prozentpunkte (Abb. B.1.2). Polnische und
rumanische Staatsangehdérige waren vor dem EU-Beitritt
ihrer Herkunftslander sogar seltener als arbeitslos regist-
riert als die Gesamtbevolkerung.

Beruflicher Status und Qualifikationsniveau
Wie vergleichende Daten des Statistischen Bundesamts
zeigen arbeitet von den in Deutschland lebenden Uni-

6,2 % nicht zutreffend

onsbirgern aus der EU14 (14,8 %) und der EU10 (18,5 %)
nur eine Minderheit in Beschaftigungen mit geringen
Qualifikationsanforderungen; eine relative bzw. absolute
Mehrheit tbt Tatigkeiten mit einem mittleren Qualifikati-
onsprofil aus (45,5 % bzw. 50,8 %) (Tab. B.1.6). Der An-
teil derer, die Tatigkeiten mit hohen Qualifikationsanfor-
derungen ausiben, liegt jedoch bei EU14-Unionsbiirgern
leicht und bei EU10-Unionsbirger deutlich unter dem der

Abb. B.1.2 Arbeitslosenanteil in Deutschland nach Staatsangeharigkeit 1999-2010
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Quelle: IZA 2012b; eigene Darstellung
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Tab. B.1.6 Anforderungsprofil der ausgeiibten Tatigkeit als Anteil an allen Beschéaftigten nach

Herkunftsgruppe 2011

Zuzug
vor EU-
Beitritt

Zuzug
nach EU-
Beitritt

gesamt

Personen ohne

Migrations- 45,5 %

hintergrund

EUT4, 39,7% 35,8 % 40,9 %
zugewandert

EUT0, 30,7% 360% 20,7 %
zugewandert

A, 34,6 % 39,6 % 22,0 %
zugewandert

Drittstaats-

angehdrige und 24,8 %

Staatenlose,

zugewandert

Spat-/Aussiedler 28,3 %

gesamt

47,0 %

45,5 %

50,8 %

43,8 %

49,5 %

52,8 %

Zuzug Zuzug Zuzug Zuzug
vor EU- | nach EU- | gesamt | vor EU- | nach EU-
Beitritt | Beitritt Beitritt | Beitritt
7,5 %
500% 441% 148% 142% 150 %
491% 53,8% 185% 149% 254 %
432%  463% 21,6% 171%  31,7%
25,7 %
19,0 %

Anmerkung: Als hoch qualifiziert werden die 1SCO-Niveaus 1-3 zusammengefasst, als qualifiziert die Niveaus 4-8 und als gering qualifiziert das

Niveau 9, in das Anlerntétigkeiten fallen.
Quelle: Statistisches Bundesamt 2012g; eigene Berechnung

Mehrheitsbevdlkerung. Im Vergleich zu Drittstaatsange-
horigen wiederum sind Unionsbirger aber insgesamt
eher in Tatigkeiten mit anspruchsvollem Profil beschaf-
tigt. Da sich in Deutschland arbeitende Unionsbirger
aus der EU14 und der EU10 hinsichtlich ihren formalen
Qualifikationen kaum unterscheiden, verweisen die Un-
terschiede in den Tatigkeiten der beiden Gruppen darauf,
dass die EU10-Staatsangeharigen fir die von ihnen aus-
gelbten Tatigkeiten formal iberqualifiziert sind."

Bei Personen der EU10 und der EU2, die erst nach
dem EU-Beitritt ihres Landes zugezogen sind, zeigen sich
allerdings ahnliche Beschaftigungsmuster wie bei Dritt-
staatsangehdrigen: Sie filhren seltener hoch qualifizierte
und haufiger gering qualifizierte Tatigkeiten aus. Erklaren
lasst sich dies damit, dass sie erst vergleichsweise kurz
in Deutschland leben. Entsprechend sind ihre Deutsch-
kenntnisse ausbaufahig, sie haben noch wenig Arbeits-
markterfahrung in Deutschland und das im Ausland er-
worbene Humankapital ist noch nicht ausreichend an die

Bedurfnisse des deutschen Arbeitsmarktes angepasst,
zudem sind sie noch wenig in die sozialen Netzwerke
eingebunden, die gerade fiir die Vergabe von qualifizier-
ten Arbeitsplatzen relevant sind.

Wirtschaftliche Selbstdndigkeit

In seinem ersten Jahresgutachten 2010 hatte der SVR
(2010a: 179-180) darauf hingewiesen, dass wirtschaft-
liche Selbstandigkeit als Integrationspfad an Bedeutung
gewinnt. Dies gilt unverdndert auch fir in Deutschland
lebende Unionsbirger. lhre Selbstandigenquote™* Gber-
schreitet bei allen EU-Zuwanderergruppen die der Mehr-
heitsbevdlkerung (Tab. B.1.7).

Besonders auffallig ist der hohe Wert bei Staatsan-
gehorigen aus der EU2 und der EU10, die nach dem EU-
Beitritt ihrer Herkunftslander nach Deutschland kamen.
Dies dirfte weitgehend ein Effekt der eingeschrankten
Arbeitnehmerfreiziigigkeit sein. Wahrend der Ubergangs-
periode, die fiir die EU10 im letzten Jahr ausgelaufen ist

113 Die formale Qualifikation ist nur ein Indikator des Anforderungsprofils einer Tatigkeit. Insofern ware es vorschnell, von dem beobachtbaren Ausei-
nanderfallen der formalen Qualifikationen einer bestimmten Personengruppe und des Anforderungsprofils bestimmter Tatigkeiten auf Overedu-
cation zu schlieBen. In der wirtschaftswissenschaftlichen Literatur gibt es Hinweise, dass Overeducation kaum existiert, wenn man Gber rein
formale Kriterien hinaus das gesamte Anforderungsprofil beriicksichtigt. Vgl. dazu etwa Leuven/Oosterbeek (2011).

114 Die Selbstandigenquote entspricht dem Anteil der Selbstandigen an allen Erwerbstatigen.

Jahresgutachten 2013
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Tab. B.1.7 Selbstandigenquote 25- bis 64-Jahriger nach Herkunftsgruppe 2011

Selbstandigenquote
gesamt Zuzug vor EU- g
Mitgliedschaft Mitgliedschaft

ohne Migrationshintergrund
EU14, zugewandert

EU10, zugewandert

EU2, zugewandert

Drittstaatsangehérige und Staatenlose, zugewandert
Spat-/Aussiedler

Quelle: Statistisches Bundesamt 2012g; eigene Berechnung

und fr EU2-Unionsbirger noch bis Ende 2013 qilt, war die
Zuwanderung als Selbstandiger eine Strategie, um einge-
schrankte Freizigigkeit zu umgehen. Diese Vermutung
lasst sich Gber die Daten der Gewerbestatistik festigen: In
der Periode zwischen 2004 und 2011, also dem Zeitraum,
in dem die Lander der EU8 EU-Mitglieder ohne volle Frei-
zligigkeitsrechte waren, sind die jahrlichen Anteile von
inhabergefiihrten Ein-Personen-Betrieben an allen Unter-
nehmensneugrindungen deutlich gestiegen und in star-
kerem Malle als etwa bei griechischen oder italienischen
Staatsangehdrigen. Eine dhnliche Entwicklung zeigt sich
fur rumanische Unionsbiirger im Jahr 2007 (Abb. B.1.3).

Die insgesamt hohen Quoten von Selbstandigen sind
schwierig zu interpretieren. Im SVR-Jahresgutachten 2010
wurde festgehalten, dass die Aufnahme einer wirtschaft-

Zuzug nach EU-
11,7 %
15,8 % 15,1 % 16,0 %
18,6 % 12,9 % 30,2 %
13,7 % 11,7 % 20,0 %
11,5 %
6,2 %

lichen Selbstandigkeit keinesfalls ,vorschnell und einsei-
tig als Indiz einer beruflich-sozialen Aufwartsmobilitat
interpretiert werden” sollte. Dies gilt auch fir die Gruppe
der Unionsburger. Zahlreiche international vergleichend
angelegte Studien haben gezeigt, dass der Weg in die
berufliche Selbstandigkeit oftmals aus ,der Not und ei-
nem Mangel an Chancen auf abhangige Beschaftigung”
(SVR 2010c: 180) erfolgt. Ob dies fir Unionsbirger weni-
ger gilt als fur Personen ohne Migrationshintergrund und
Drittstaatsangehérige, lasst sich anhand der vorliegen-
den Daten allerdings nicht sagen.

Formen der Sicherung des Lebensunterhalts
Aus einer hohen Erwerbsbeteiligung und einer zumin-
dest im Vergleich zu Drittstaatsangehdrigen geringeren

Abb. B.1.3 Anteil der Kleinunternehmer an Neugriindern nach Staatsangeharigkeit 2003-2011

100%
90% A
e ———
/—_ e —

80% T T T T T T T 1
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
= deutsch == griechisch bulgarisch® == rumanisch == ungarisch
= franzosisch = italienisch == polnisch = tschechisch

“Anmerkung: Grindungen von bulgarischen Staatsangehorigen wurden erst ab 2008 separat erfasst.

Quelle: Statistisches Bundesamt 20123a; eigene Berechnung und Darstellung
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Tab. B.1.8 Uberwiegender Lebensunterhalt 25- bis 64-Jahriger nach Herkunftsgruppe 2011

Rente/
Pension

Erwerbs-/
Berufstatigkeit

ohne Migrations- 73,6 % 7.8 %
hintergrund
EU26, zugewandert 67,9 % 5,8 %
EU14, zugewandert 68,5 % 7,3 %
EU10, zugewandert 66,7 % 4,2 %
EU2, zugewandert k.A. k.A.
Drittstaatsangehdrige, 53,3 % 5,2 %
zugewandert
Spat-/Aussiedler 70,6 % 4,6 %

Quelle: Statistisches Bundesamt 2012g; eigene Berechnung

Arbeitslosigkeit (Tab. B.1.5) folgt automatisch, dass als
zentrales Einkommen zur Sicherung des Lebensunterhalts
Lohne und Gehalter (bzw. Gewinne) dominieren. Staatli-
che Lohnersatzleistungen oder andere Formen der Ein-
kommenssicherung wie Unterstiitzung durch Angehérige
spielen eine deutlich geringere Rolle (Tab. B.1.8). Das
allein zeigt schon, dass die oft geduBerte Beflirchtung
einer massiven Einwanderung in die Sozialsysteme aus
den neuen Mitgliedstaaten tbertrieben war. Zwar sind
zugewanderte Personen aus der EU10 deutlich haufiger
als die Mehrheitsbevolkerung auf Leistungen nach SGB
Il (Hartz IV) angewiesen, doch spielt diese Form der Ein-
kommenssicherung eine weitaus geringere Rolle als bei
zugewanderten Drittstaatsangehorigen, die im Durch-
schnitt weitaus langer im Land leben und von denen
etwa jeder siebte Sozialtransfers (Hartz IV) bezieht.

Die ,Freiziigigkeitsdividende’, die in B.1.1 bereits fir
den Bereich der Bildung herausgearbeitet wurde, zeigt
sich in abgeschwachter Form auch fir den Bereich der
Arbeitsmarktintegration. Einer hohen Erwerbsbeteiligung
von Unionsbiirgern steht eine Arbeitslosigkeit und Trans-
ferabhangigkeit gegentber, die deutlich niedriger ist als
bei Drittstaatsangehdérigen (die durchschnittlich schon
weitaus langer in Deutschland leben). Auch das aus der
Geschichte der ,Gastarbeiterwanderung’ bekannte Pha-
nomen der Unterschichtung, dass Einwanderer niedrige
Statuspositionen einnehmen, die bis dahin von Einhei-

Unterstiitzung Leistungen anderes (ALG I,
durch Angehérige  nach SGB Il Hilfe zum Lebens-
(ALG I; unterhalt, BafoG,
Sozialgeld) Elterngeld etc.)
9,3 % 4,7 % 4,5 %
14,8 % 6,6 % 5,0 %
13,4 % 5,7 % 5,1 %
16,1 % 8,2 % 4,8 %
k.A. k.A. k.A.
20,8 % 14,0 % 6,7 %
11,9 % 79 % 5,0 %

mischen ausgefullt wurden (vgl. klassisch Hoffmann-No-
wotny 1973 ), scheint sich nach hier prasentierten Daten
nicht zu wiederholen. Unionsbiirger sind im Wesentlichen
in Positionen mit einem mittleren Qualifikationsprofil ta-
tig. Zudem lassen sich auch Unionsbirger vermehrt als
Selbstandige in Deutschland nieder. Insgesamt erweist
sich damit auch die Angst vor einer steigenden Zuwan-
derung in die Sozialsysteme, die vor den verschiedenen
Erweiterungsrunden regelmaBig geduBert wurde, zumin-
dest als Gbertrieben. Dieser Frage wird sich B.2.2 ausfiihr-
lich widmen.

B.1.3 Politische Partizipation: geringe
Wahlbeteiligung trotz politischem
Interesse

Die Europdische Union ist deutlich mehr als eine Freihan-
delszone. Mit der fortschreitenden europdischen Integra-
tion haben sich fur die Birger Europas auch die Formen
und Maglichkeiten der politischen Beteiligung verandert.
Durch die ,Verkntpfung von europdischer und nationaler
Ebene” (Franzius/Preull 2012: 116) im politischen Meh-
rebenensystem der Europdischen Union spielen demo-
kratische Beteiligungsformen nicht mehr nur innerhalb
der Nationalstaaten, sondern auch auf supranationaler
Ebene eine Rolle.” Dartber hinaus trat mit der Einfiih-

115 EU-Birger konnen politische Entscheidungen in der Europaischen Union in verschiedener Weise beeinflussen. Dabei werden ,drei Kandle de-
mokratischer Einflussnahme” (Hurrelmann 2008: 3) unterschieden: (1) Einflussnahme tber nationale Wahlen (Wahl nationaler Parlamente, die
nationale Regierungen wahlen, die im Ministerrat der EU vertreten sind), (2) Einflussnahme Gber die Wahl des Europaischen Parlaments als
Vertretung der Birger Europas, das im Mitentscheidungsverfahren am Gesetzgebungsprozess beteiligt ist, (3) die als ,policy-spezifische, funkti-
onelle Reprasentation” (Hurrelmann 2008: 5) bezeichnete Einflussnahme Gber die Zivilgesellschaft durch Einbezug der von den Entscheidungen

betroffenen Interessengruppen in Konsultationsprozessen.
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rung der Unionsbirgerschaft (s. auch A.1) eine weitere
Maglichkeit der politischen Beteiligung hinzu: Unionsbr-
ger kénnen das kommunale Wahlrecht in dem EU-Land
ausiiben, in dem sie leben, auch wenn sie dessen Staats-
angehdrigkeit nicht besitzen. Sie kdnnen dort ihr aktives
und passives Wahlrecht zum europdischen Parlament
wahrnehmen und an Lokalwahlen teilnehmen. Diese
erhohten Partizipationsmdglichkeiten und die rechtliche
Gleichstellung der Unionsbirger sollen deren Bindung
an Europa erhéhen und gleichzeitig die Distanz zu den
EU-Institutionen verringern. Insbesondere dem ,europdi-
sierten’ kommunalen Wahlrecht kommt dabei eine wich-
tige Bedeutung zu, denn es wird davon ausgegangen,
dass die lokalen Gebietskorperschaften den Birgern am
nachsten stehen (Gerhards/Lengfeld 2013). Gleichzeitig
kommt darin die besondere Qualitdt und Intensitat der
wechselseitigen Offnung der EU-Mitgliedslander fiirein-
ander zum Ausdruck (s. auch A.1.1).

In Deutschland lebende EU-Birger ohne deutsche
Staatsangehorigkeit konnen demnach neben den Mdog-
lichkeiten politischer Partizipation in ihren Herkunftslan-
dern auch an Wahlen in Deutschland teilnehmen und so
an ihrem Wohnsitz auf politische Entscheidungsprozesse
einwirken. Nach dem Integrationsverstandnis des SVR
sind politische Partizipation, Mobilisierung und Repra-
sentation neben den prioritaren Integrationsbereichen
Bildung und Arbeit eine weitere zentrale Dimension der
Integration von Zuwanderern. Dariber hinaus gilt politi-
sche Partizipation von Zuwanderern als wichtig fur die
demokratische Legitimierung von Entscheidungen (Be-
teiligung aller Betroffenen an den Entscheidungspro-
zessen), die gesellschaftliche und demokratische Funk-
tionalitat (Moglichkeit zur Problemartikulation aller von
Entscheidungen Betroffenen) und den symbolischen und
sichtbaren Einbezug der Zuwanderer (Starkung der Iden-
tifikation mit dem Gemeinwesen und somit Forderung
des gesellschaftlichen Zusammenbhalts) (Baubdck 2002;
Cyrus 2008). AuBerdem vermittelt sie den Subjekten das
Gefahl, ihre soziale Umwelt kontrollieren zu kénnen.

Politische Partizipation bezeichnet ganz allgemein
alle freiwilligen Verhaltensweisen, mit denen Birger
versuchen, Einfluss auf politische Entscheidungen zu
nehmen (Kaase 2003). Fiir das Gemeinwesen ist sie von
zentraler Bedeutung, denn eine ,parlamentarische De-

INTEGRATION UND IDENTIFIKATION VON UNIONSBURGERN

mokratie legitimiert sich Gber die politische Partizipation
ihrer Birger” (SVR 2010a: 187). Diese Legitimation staat-
licher Politik durch die Birger wird als Input-Legitimitdt
bezeichnet (,Herrschaft durch das Volk”). Eine zweite,
komplementdre Dimension, die auch als Output-Legiti-
mitat bezeichnet wird, bezieht sich auf die Wirksamkeit
und Allgemeinwohlverpflichtung von Politik (,Herrschaft
fir das Volk”) (Scharpf 1999: 12-16). Danach gelten po-
litische Entscheidungen dann als legitim, wenn sie den
Willen des Volkes widerspiegeln, den dieses durch die
Beteiligung an demokratischen Verfahren zum Ausdruck
bringt, und das allgemeine Wohl wirksam und effizient
fordern (Scharpf 1999: 16).

Unionsbiirger als Wdhler und Gewdhlte
Unionsbirgern stehen im Gegensatz zu Drittstaatsange-
hérigen in Deutschland zwei Moglichkeiten der aktiven
und passiven Wahlbeteiligung offen: die Wahlen zum
Europdischen Parlament und die kommunalen Wah-
len."s Vor der letzten Europawahl im Juni 2009 lebten in
Deutschland nach einer Auswertung des Auslanderzen-
tralregisters 2.133.488 wahlberechtigte EU-Biirger (Der
Bundeswahlleiter 2012a, 2010b: 17); die meisten von
ihnen stammten aus Italien (459.917 Personen), Polen
(361.192 Personen) und Griechenland (252.589 Perso-
nen; Der Bundeswahlleiter 2012a) (Abb. B.1.4). Von die-
sen 2,1 Millionen (potenziell) wahlberechtigten Unions-
burgern haben sich 141.832 Personen (ca. 7 %) in ein
Wahlerverzeichnis eintragen lassen.’ Diese tatsachlich
wahlberechtigten EU-Blrger machten somit ca. 0,2 Pro-
zent der 62.222.873 Wahlberechtigten in Deutschland
aus (Der Bundeswahlleiter 2010b: 36).'"®

Wollen die in Deutschland lebenden wahlberechtig-
ten Unionsbirger von ihrem Stimmrecht in Deutschland
Gebrauch machen, missen sie sich zundchst bei der
Gemeinde an ihrem Wohnort in ein Wahlerverzeichnis
eintragen lassen. Dieses Verfahren ist notwendig, um
eine doppelte Stimmabgabe (in Deutschland und im
Herkunftsland) zu verhindern. Die Betreffenden missen
an Eides statt versichern, dass sie in ihrem Herkunftsland
das Wahlrecht nicht verloren haben und dass sie es nur
einmal ausiben werden, namlich in Deutschland. Unions-
birger, die sich bereits bei einer vorherigen Europawahl
im Wahlerverzeichnis ihrer Gemeinde haben registrieren

116 Im Ausschuss der Regionen der EU werden derzeit auch Initiativen diskutiert, das Wahlrecht fir Unionsbirger auf Landtagswahlen auszuweiten

(Justizministerium des Freistaats Thiringen 2012).

117 Diese Zahl hat laut Auskunft des Biros des Bundeswahlleiters eine Abfrage bei den Bundesléandern ergeben. Allerdings haben zwei Bundeslander
keine Zahlen zuriickgemeldet und drei Lander konnten fiir einige Kommunen keine Daten bereitstellen (in einem dieser Lander liegen fiir 20 Pro-
zent der Kommunen keine Zahlen vor). Die tatsachliche Zahl dirfte also entsprechend hoher liegen.

118 Zieht man von den 2.133.488 (potenziell) wahlberechtigten Unionsbirgern diejenigen ab, die in ein Wahlerverzeichnis eingetragen waren, und
rechnet die Differenz zu den insgesamt 62.222.873 in Deutschland Wahlberechtigten (inklusive der in ein Wahlerverzeichnis eingetragenen Uni-
onsbirger) hinzu, ergibt sich eine Zahl von 64.214.529 (potenziell und tatsachlich) Wahlberechtigten. Der Anteil der (potenziell) wahlberechtigten

Unionsbirger daran wirde ca. 3,3 Prozent betragen.
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Abb. B.1.4 Potenziell Europawahlberechtigte in Deutschland nach Staatsangeharigkeit 2008
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Quelle: Statistisches Bundesamt, Auswertung des Ausldnderzentralregisters mit Stand vom 31.12.2008,
zitiert nach Der Bundeswahlleiter 20123; eigene Darstellung
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lassen, werden von Amts wegen eingetragen und mus-
sen keinen erneuten Antrag stellen.™ Unionsbirger mis-
sen aber einen Antrag stellen, wenn sie wieder aus dem
Wahlerverzeichnis gestrichen werden wollen, weil sie
nicht mehr in Deutschland, sondern in ihrem Herkunfts-
staat wahlen wollen (Der Bundeswahlleiter 2012b).
Offizielle Zahlen zur Beteiligung der in Deutschland
wahlberechtigten Unionsbirger an Europawahlen liegen
nicht vor.”?° Als ein Indiz fur die Wahlbeteiligung werden
daher die Zahlen derjenigen Unionsbiirger herangezo-
gen, die sich im Wahlerverzeichnis haben registrieren
lassen. Hier zeigt sich auf niedrigem Niveau ein steigen-
der Trend. Wéhrend sich nach Auskunft des Bundeswahl-
leiters 1994 rund 7 Prozent und 1999 nur rund 2 Prozent
der potenziell wahlberechtigten Unionsbirger in das
Wahlerverzeichnis aufnehmen lieBen, waren es 2004
und 2009 wieder rund 7 Prozent. Der geringere Anteil im
Jahr 1999 wird darauf zuriickgefiihrt, dass die Unionsbiir-
ger in Deutschland, die schon bei der vorherigen Europa-
wahl in einem Wahlerverzeichnis bertcksichtigt waren,
zu diesem Zeitpunkt noch nicht von Amts wegen wieder
eingetragen wurden (Connolly/Day/Shaw 2006: 44-45).
Die Gesamtwahlbeteiligung aller in Deutschland
Wahlberechtigten betrug 2009 ca. 43 Prozent (Der Bun-
deswahlleiter 2010b: 41), was gemessen an der Wahl-
beteiligung bei der Bundestagswahl 2009 (ca. 71 %; Der
Bundeswahlleiter 2010a) verhaltnismaRig gering ist. Wie
hoch die Wahlbeteiligung der registrierten Unionsbarger
ist, ist nicht eindeutig zu kldren. Da die Eintragung jedoch
auf eigene Initiative erfolgt, ist anzunehmen, dass die
Mehrheit auch tatsachlich zur Wahl gegangen ist (Diehl/
Wist 2011: 49; Wiist 2006). Fraglich ist aber, ob dies auch
fur alle Wahlberechtigten gelten kann, die sich bei einer
vorherigen Wahl im Wahlerverzeichnis hatten erfassen
lassen und danach von Amts wegen eingetragen wurden.
Hier ist davon auszugehen, dass die tatsachliche Wahl-
beteiligung sogar noch etwas geringer ist. Unklar bleibt
auBerdem, inwieweit in Deutschland lebende Unions-
birger, die nicht in das Wahlerverzeichnis aufgenommen
wurden, (ggf. sogar per Briefwahl) in ihrem Herkunfts-
staat wahlen. Die in Deutschland lebenden Unionsbirger
sind damit noch ein weitgehend unerschlossenes Poten-
zial fur die politischen Parteien. Die politischen Parteien

INTEGRATION UND IDENTIFIKATION VON UNIONSBURGERN

sollten sie im eigenen Interesse schon bei den 2014
anstehenden Europawahlen starker als bisher als mog-
liche wahler ansprechen.

In Kontrast zu ihrer quantitativen Bedeutung als Wah-
ler in Deutschland steht die Rolle der Unionsbirger als
mogliche Gewahlte und Mandatstrager: Bei der Wahl
zum Europaparlament 2009 kandidierten in Deutschland
17 Unionsbdirger, von denen jedoch keiner eines der 99
in Deutschland vergebenen Mandate erhielt.?' Der Anteil
der Unionsbirgerkandidaten an allen 1.196 Bewerbern
betrug somit 1,4 Prozent (Der Bundeswahlleiter 2010b:
22), wéhrend der oben ermittelte Anteil der tatsachlich
wahlberechtigten Unionsbirger nur 0,2 Prozent an allen
Wahlberechtigten in Deutschland ausmachte. Gemessen
an allen Bewerbern sind diejenigen mit Unionsbirger-
schaft in Deutschland somit gegeniber ihrem eigentli-
chen Anteil an allen Wahlberechtigten Gberreprasentiert.

Die Zahl der bei Kommunalwahlen wahlberechtig-
ten Unionsbirger liegt noch etwas tber derjenigen der
europawahlberechtigten EU-Auslander, da das Wahlalter
in sieben Bundeslandern 16 statt 18 Jahre betragt. Zur
Wahlbeteiligung von Unionsbirgern bei Kommunalwah-
len in den Flachenstaaten liegen ebenfalls keine Zahlen
vor, da entsprechende Sonderauszahlungen in den Wahl-
gesetzen nicht vorgesehen sind. Manche Fallstudien und
Einzelanalysen deuten aber darauf hin, dass die Wahl-
beteiligung im Vergleich zur deutschen Wahlbevélkerung
deutlich niedriger ist (Cyrus 2008: 11; Die Beauftragte der
Bundesregierung fur Migration 2012: 377; Diehl/Wist
2011: 49).

Sehr viel besser als fir das gesamte Bundesgebiet ist
die Datenlage fir die Stadt Stuttgart (die allerdings fur
das Bundesgebiet nicht reprasentativ ist): Hier wurden
Wahlbeteiligungen von Unionsbirgern zwischen 15 und
23 Prozent ermittelt; der Vergleichswert bei den deut-
schen Wahlberechtigten liegt zwischen 50 und 56 Pro-
zent (HauBmann 2009a: 37, 2009¢: 160; Schwarz 2004:
203). In eine ahnliche Richtung deuten die Daten aus den
Stadtstaaten Berlin, Bremen und Hamburg (Tab. B.1.9),
die aber aufgrund des besonderen féderalen Status als
Land und Kommune schwieriger zu interpretieren sind
(Amt fur Statistik Berlin-Brandenburg 2011: 29; Statis-
tisches Amt fir Hamburg und Schleswig-Holstein 2011:

119 Ein entsprechender Paragraf ,Eintragung von wahlberechtigten Unionsbirgern in das Wahlerverzeichnis von Amts wegen” (§ 17b) wurde erst mit
der Verordnung zur Anderung der Europawahlordnung vom 28.08.2000 in die Europawahlordnung (EuWO) eingefiigt. Deshalb wurden Unionsbur-
ger, die sich vor der Wahl 1994 bereits im Wahlerverzeichnis hatten registrieren lassen, bei der Wahl 1999 nicht auf diesem Wege eingetragen
(KOM (2001) 506 endg: 17). Die Kommission leitete aus diesem Grund ein Vertragsverletzungsverfahren nach Artikel 226 EGV gegen Deutschland
ein. Nachdem die deutschen Rechtsvorschriften zur Umsetzung der Richtlinie gedndert worden waren, wurde das Verfahren eingestellt (KOM

(2001) 603 endg: 17).

120 Das Wahlstatistikgesetz (§ 2 Abs. 1 WStatG) sieht lediglich vor, reprasentative Statistiken iber die Wahlbeteiligung nach Geschlecht und Geburts-

jahresgruppen als Bundesstatistik zu erstellen.

121 In Deutschland kann bei der Europawahl jeder Unionsbirger gewahlt werden, der in der Bundesrepublik Deutschland eine Wohnung hat oder sich
sonst gewchnlich dort aufhélt und am Wahltag das 18. Lebensjahr vollendet hat. Die 17 Bewerber waren Staatsangehérige Frankreichs (4), Grie-
chenlands (1), GroRbritanniens (3), Italiens (4), Luxemburgs (2), Osterreichs (1), Polens (1) und Schwedens (1) (Der Bundeswahlleiter 2010b: 22).
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Tab. B.1.9 Wahlbeteiligung bei kommunalen Wahlen 1995-2011

1995
1999
2001
2006
2011
19997
2003
2007
2011
1997
2001
2004
2008
2011
1999
2004

neu-0

2009

Berlin (Bezirksverordnetenversammlung)

Bremen (Stadtbirgerschaft)

Hamburg (Bezirksversammlung)

VEU-0

Stuttgart (Gemeinderat)

68,6 % 23,5 % 67,6 %
65,5 % 17,9 % 64,4 %
68,1 % 21,6 % 66,9 %
577 % 14,0 % 55,8 %
60,0 % 11,8 % 57,5 %
62,0 % 17,0 % 61,1 %
62,9 % 26,5 % 62,2 %
58,6 % 16,1 % 57,0 %
57,0 % 14,2 % 55,3 %
68,5 % 22,0 % 66,8 %
71,1 % 19,0 % 69,2 %
68,5 % 26,0 % 67,1 %
63,3 % 18,3 % 61,2 %
572 % 16,2 % 55,1 %
50,1 % 22,5 % 477 %
52,3 % 18,0 % 48,7 %
53,7 % 14,9 % 48,7 %

Anmerkung: EP: Wahlen fanden zeitgleich zu Europaparlamentswahlen statt, vEU-0: Wahlen fanden vor EU-Osterweiterung statt, nEU-0: Wahlen

fanden nach EU-Osterweiterung statt.

Quelle: Diehl/Wist 2011: 48, aktualisiert und erganzt anhand: Abfrage der zustandigen Statistikamter (Berlin und Hamburg); Statistisches Landesamt
Bremen 2011: 16 (Bremen); HauBmann 2009c¢: 160 (Stuttgart); eigene Darstellung

39; Statistisches Landesamt Bremen 2011: 16)."2 Wie fir
Stuttgart zeigt sich auch hier ein deutlicher Abstand in der
Wahlbeteiligung von Unions- und deutschen Staatsange-
horigen. Die Ergebnisse einer Wahltagsbefragung fir die
Stuttgarter Gemeinderatswahl 2009 deuten aullerdem
darauf hin, dass Unionsbirger sich weniger an Wahlen
beteiligen als eingebiirgerte Zuwanderer, die wiederum
deutlich seltener wahlen gehen als Deutsche ohne Mig-
rationshintergrund (HauBmann 2009b: 192).'2

Auffallig ist bei den vorliegenden Zahlen aller Stadte,
dass bei den Wahlen, die nach der EU-Erweiterung von
2004 stattfanden, die Wahlbeteiligung der Unionsbirger
ricklaufig ist. Es konnte vermutet werden, dass dafir eine
geringere Wahlbeteiligung der Unionsbirger aus osteuro-
paischen Landern verantwortlich ist. Zumindest fir die

Stadt Stuttgart konnte fir 2004 jedoch gezeigt werden,
dass bei den Staatsangehdérigen der neuen Beitrittslander
zwar die Wahlbeteiligungsquote mit 14,9 Prozent nied-
riger lag als bei den Unionsbirgern der alten Mitglied-
staaten (18,4 %), ihr insgesamt geringer Anteil an den
kommunalwahlberechtigten Unionsbirgern in Stuttgart
jedoch ,den Gesamtwahlbeteiligungswert der Unions-
birger (18,0 %) nur marginal nach unten gedrickt” ha-
ben kann (Schwarz 2004: 203). Auffallig ist auch, dass
bei Kommunalwahlen, die zeitgleich mit Wahlen zum
Europdischen Parlament stattfinden, die Wahlbeteiligung
nicht hoher ist.

Diese wenigen verfiigbaren Zahlen zur Wahlbe-
teiligung belegen, dass die politische Integration von
Unionsbiirgern in Deutschland noch ausgebaut und

122 Die Stadtstaaten haben in Bezug auf die Wahlbeteiligung der Unionsbirger eine Sonderstellung, da sich Stadt- bzw. Kommunal- und Landespolitik
hier teilweise Gberlagern. Unionsbirger konnen sich zwar an den Wahlen in den Bezirken beteiligen, nicht aber z. B. an der Wahl des Stadtober-
haupts, wie es in anderen Stadten der Fall ist. Hinzu kommt, dass der Wahlkampf in den Stadtstaaten in der Regel auf Senat/Burgerschaft und
Oberbirgermeister ausgerichtet ist, deshalb erhalten Bezirks- bzw. Stadtburgerschaftswahlen weniger 6ffentliche Aufmerksamkeit.

123 Die Ergebnisse gelten nur fir die Gemeinderatswahlen in Stuttgart 2009, sie konnen nicht auf das gesamte Bundesgebiet bertragen werden.
Einschrankend muss auch hinzugefiigt werden, dass die Anzahl der befragten Unionsbiirger sehr gering ist (n < 30; HauBmann 2009b: 192-194).



gesteigert werden kann. Dies ware wichtig, um ihre
moglichst chancengleiche Teilhabe sicherzustellen und
dadurch die Legitimitat politischer Entscheidungen zu
erhdhen sowie die Identifikation der Unionsbiirger mit
Deutschland zu starken. Bei den Unionsburgern, die bei
Kommunalwahlen bereits von Amts wegen ins Wahler-
verzeichnis eingetragen und automatisch per Wahlbe-
nachrichtigungskarte informiert werden, konnten z. B.
die Kommunen oder die Parteien MalBnahmen ergreifen,
um die Wahlbeteiligung zu erhdhen. Sie kdnnten diese
Burger mit einem personlichen Anschreiben noch einmal
gesondert ber die zu wahlenden politischen Gremien
informieren und sie zugleich ausdriicklich auffordern, von
ihrem Wahlrecht Gebrauch zu machen. Damit wiirde auch
ein klares Signal gesetzt, dass ihre politische Partizipation
gewollt ist.

Als Mandatstrager auf kommunaler Ebene sind Uni-
onsbirger ebenfalls vergleichsweise selten aktiv. Im Rah-
men einer Untersuchung zum Migrationshintergrund der
Ratsmitglieder in GroBstadten'™ wurde festgestellt, dass
von den insgesamt 198 Ratsmitgliedern mit Migrations-
hintergrund in diesen Stadten 72 einen Migrationshinter-
grund eines EU-Staats hatten. Hervorzuheben ist, dass 17
dieser Ratsmitglieder nicht die deutsche Staatsangeho-
rigkeit besaRen, sie wurden also als in Deutschland le-
bende Unionsbirger in den Stadtrat gewahlt (Schonwal-
der/Sinanoglu/Volkert 2011: 12-13, 42-43). Dies belegt
nach Einschatzung der Autoren, dass ,sich in den Stadten
das kommunale Wahlrecht der EU-Staatsangehdérigen be-
merkbar” macht (Schonwalder/Sinanoglu/Volkert 2011:
42). Der geringe Anteil der Ratsmitglieder ohne deutsche
Staatsangehorigkeit (Unionsbirger) an allen Ratsmitglie-
dern in den untersuchten Grol3stadten (0,4 %) zeigt je-
doch auch, dass die Reprasentation von Unionsbirgern
noch verbessert werden konnte.’?

Als fir Unionsbiirger wenig attraktiv konnen Integra-
tions- bzw. Auslanderbeirate gelten, die auf der kommu-
nalen Ebene grundsatzlich eine alternative Option politi-
scher Beteiligung bilden. Fir diese Beirdte sind vielerorts
nicht nur Auslander wahlberechtigt, sondern auch Deut-
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sche mit Migrationshintergrund (Die Beauftragte der Bun-
desregierung fur Migration 2012: 374; SVR 2010a: 191).
Laut der Beauftragten der Bundesregierung fir Migration,
Flichtlinge und Integration liegt die Wahlbeteiligung fur
diese Gremien ,oft unter 5 % und selten tGber 20 %" (Die
Beauftragte der Bundesregierung fiir Migration 2012:
374). Gerade fur Unionsbirger dirfte ein Engagement in
solchen Gremien kaum interessant sein, da sie mit dem
Wahlrecht auf lokaler Ebene deutlich attraktivere Opti-
onen haben, ihre politischen Interessen zu artikulieren
(Bausch 2011: 12; Hunger/Candan 2009: 15).

Politische Partizipation jenseits von Wahlen
Politische Partizipation sollte aber nicht auf die Ausiibung
des Wahlrechts oder die Bereitschaft zur Ubernahme ei-
nes Mandats reduziert werden. Die im European Social
Survey'® erfragte Ausibung nichtelektoraler - also Gber
Wahlen hinausgehender (Roller/Rudi 2008: 252-253) -
Formen politischer Partizipation verdeutlicht, dass Uni-
onsbirger (der ersten Zuwanderergeneration) als Form
von Voice bzw. Exit (Hirschman 1974) v. a. die Beteili-
gung an Petitionen und Unterschriftenaktionen sowie
die bewusste und politisch motivierte Kaufenthaltung
bei bestimmten Produkten nutzen, wenn auch seltener
als Personen ohne Migrationshintergrund (Abb. B.1.5).7
In welchem MaB solche nichtelektoralen Formen der po-
litischen Partizipation genutzt werden, hangt signifikant
(allerdings nicht sehr stark) mit der Aufenthaltsdauer in
Deutschland zusammen. 2

Im Sozio-oekonomischen Panel (SOEP) wird dariiber
hinaus das politische Interesse erhoben. Danach inter-
essieren sich etwas mehr Deutsche ohne Migrationshin-
tergrund nach eigener Einschatzung ,sehr stark” oder
,stark” fir Politik (40,0 %) als Deutsche mit EU-Migra-
tionshintergrund (32,6 %) bzw. in Deutschland lebende
Unionsbirger (26,3 %). Sowohl bei Deutschen mit einem
Migrationshintergrund eines Drittstaats als auch bei Dritt-
staatsangehdrigen fallt das politische Interesse dagegen
mit 23,2 bzw. 17,4 Prozent geringer aus.'” Zwischen der
Artikulation politischen Interesses und der tatsachlichen

124 In der Studie wurden die 77 deutschen GroBstadte bertcksichtigt, die mindestens 100.000 Einwohner haben (ohne Stadtstaaten).

125 In den untersuchten GroRstadten haben ,4 % der insgesamt 4670 Ratsmitglieder”, aber Gber ein Viertel aller Einwohner dieser Stadte einen
Migrationshintergrund (Schonwalder/Sinanoglu/Volkert 2011: 23). 1,5 Prozent aller Ratsmitglieder (mit und ohne deutsche Staatsangehdérigkeit)
haben einen Migrationshintergrund eines EU-Staats; nur 0,4 Prozent aller Ratsmitglieder sind EU-Burger, die nicht die deutsche Staatsangehdorig-
keit haben. Zum Anteil von Unionsbirgern bzw. Personen mit EU-Migrationshintergrund an der Wohnbevélkerung der untersuchten Stadte liegen

keine Angaben vor.

126 Zur Datenlage zur politischen Partizipation von Migranten in Deutschland und zu Analysen mit dem European Social Survey vgl. Missig/Worbs

(2012).

127 Die mindestens 15 Jahre alten Personen wurden gefragt, ob sie die jeweilige Partizipationsform in den zwolf Monaten vor der Befragung genutzt

hatten.

128 Zwischen nichtelektoraler politischer Partizipation und der Aufenthaltsdauer in Deutschland (in Jahren) besteht eine sehr schwache Korrelation,
die aber signifikant ist (Kendall-Tau-b = 0,132, signifikant bei p < .05). Dariber hinaus besteht eine sehr schwache Korrelation zwischen der An-
zahl nichtelektoraler Partizipationsformen, die eine Person in den letzten zwolf Monaten genutzt hat (von 0 bis 7), und der Aufenthaltsdauer (in

Jahren; Pearson’s r = 0,135, signifikant bei p < .05).

129 Die Frage lautet: ,Einmal ganz allgemein gesprochen: Wie stark interessieren Sie sich fir Politik?”. Die Antwortkategorien sind ,sehr stark”, ,stark”,
Nicht so stark” und , iberhaupt nicht”. Die Unterschiede zwischen den Gruppen sind jeweils signifikant (Vergleich der Mittelwerte; T-Test, p < .001).
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Abb. B.1.5 Nichtelektorale Partizipations- und Engagementformen nach Migrationshintergrund

0%

20% 40%

Petition unterzeichnet

bestimmte Produkte boykottiert

in Organisation oder Vereinigung mitgearbeitet

Kontakt zu Politiker /Regierung aufgenommen

an genehmigter Demonstration teilgenommen

Kampagnenaufkleber/-plakette
getragen oder verteilt

in politischer Partei oder
Burgerinitiative mitgearbeitet

I ohne Migrationshintergrund
M Zuwanderer aus einem EU-Staat
M Zuwanderer aus einem Drittstaat

Anmerkung: Die ungewichtete Anzahl betrdgt n = 10.586 Befragte, davon sind 9.686
Personen ohne Migrationshintergrund, 217 Zuwanderer aus einem EU-Staat und 683
Zuwanderer aus einem Drittstaat. Da kumulierte Daten aus unterschiedlichen Erhebungs-
jahren herangezogen wurden (2002, 2004, 2006, 2008), wurden jeweils nur Personen be-
ricksichtigt, deren Herkunftsstaat zum Zeitpunkt der Befragung bereits EU-Mitglied war.

Quelle: European Social Survey (ESS 1-4, kumuliert); eigene Berechnung;
gewichtete Daten

Austibung und Wahrnehmung politischer Rechte besteht
damit gerade bei Unionsbiirgern bzw. Deutschen mit ei-
nem EU-Migrationshintergrund eine deutliche Liicke.

Politische Aktivitdt und politisches Interesse

Die dargestellten empirischen Erkenntnisse verdeutli-
chen, dass die politische Partizipation im Aufenthaltsstaat
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(hier konkret in Deutschland) fur Unionsbirger offenbar
von untergeordneter Bedeutung ist. Dieser geringen po-
litischen Aktivitat steht jedoch ein politisches Interesse
gegeniiber, das bei Unionsbirgern sogar hoher ist als
bei eingeburgerten Zuwanderern aus Drittstaaten. Hinter
der verhaltnismaRig geringen politischen Beteiligung
der in Deutschland lebenden EU-Zuwanderer steht also



nicht zwingend ein generelles politisches Desinteresse.
Vielmehr weisen die Ergebnisse auf ein betrachtliches
,politisches Mobilisierungspotenzial’ hin."°

Es stellt sich jedoch die Frage, warum die politischen
Aktivitaten hinter dem politischen Interesse zuriickblei-
ben. Auf eine magliche Erklarung verweisen die Ergebnis-
se des Immigrant Citizens Survey fir Nicht-EU-Zuwanderer
zu der Frage, ob die Betreffenden die Absicht haben, sich
einbirgern zu lassen: Vorbehalte gegen eine Einbirge-
rung - die auch das Wahlrecht mit sich bringen wirde -
wurden v. 3. damit begriindet, dass sie gegeniber dem
derzeitigen Status kaum alltagsrelevante Vorteile brachte
(SVR-Forschungsbereich 2012: 20-27). Fir Unionsbirger
bieten politische Beteiligungsrechte auf Bundes- und Lan-
desebene, wie weitere Studien zur Einbirgerung nach-
weisen, einen noch geringeren Anreiz, weil sie den Inldn-
dern ohnehin weitgehend gleichgestellt sind (Diehl 2005:
312ff; Niesten-Dietrich 2012: 87; Weinmann/Becher/
Babka von Gostomski 2012: 191-193; Worbs 2008: 30).

Eine weitere Erklarungsmoglichkeit ist, dass einige
EU-Zuwanderer zumindest vorhaben, in ihr Herkunftsland
zuriick- oder auch in einen anderen Unionsstaat weiter-
zuwandern. Deshalb erscheint ihnen eine ggf. nur tem-
pordre Partizipation mdglicherweise unattraktiv. Darauf
deutet zumindest hin, dass Unionsbirger eher die Absicht
haben, insbesondere beim Erreichen des Rentenalters
zuriickzuwandern, und unentschlossener sind, ob sie im
Aufenthaltsstaat bleiben wollen (Babka von Gostomski
2010b: 162-164; 2010a: 245).""

Dass Europa fir Unionsbirger ein einheitlicher und
Staatsgrenzen Uberschreitender Wanderungsraum ist und
sich daraus zum Teil temporare Aufenthalte ergeben,
konnte den kommunikativen Zugang der Politik zu die-
ser Gruppe erschweren. Dennoch sollte die Politik unter
den in Deutschland lebenden Unionsbiirgern fiir mehr
Beteiligung werben, anstatt sie als ,politisch und gesell-
schaftlich stimmenloses Klientel” (D’Amato 2005: 19) zu
betrachten. SchlieBlich gehéren zur ,Idee Europa’ nicht
nur die Freiziigigkeit, sondern auch die mit der Unions-
burgerschaft verbundenen Beteiligungsméglichkeiten.
Konnen diese nicht mobilisiert werden, dann werden sich
immer mehr Menschen innerhalb der EU frei bewegen,
aber nirgendwo ernsthaft politisch partizipieren. Diese
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Entwicklung lauft auf ein Auseinanderfallen von Wahl-
und Wohnbevélkerung hinaus - dass dies nicht positiv ist,
muss nicht nochmals erwahnt werden.

B.1.4 Identitdre Verortungen:
Mehrfachidentifikationen die Regel

Die Integrationsverhaltnisse von in Deutschland leben-
den Unionsbiirgern wurden bislang in den drei Bereichen
Bildung bzw. Qualifikationsniveau (s. B.1.1), Arbeitsmarkt
und Erwerbstatigkeit (s. B.1.2) und politische Partizipati-
on (s. B.1.3) untersucht. Diese drei klassischen Dimensi-
onen sind teilhabeorientiert und von daher mit der Inte-
grationsdefinition des SVR kompatibel. Quer dazu steht
die (kollektive) Identitat, denn sie beschreibt keinen
bestimmten Bereich des gesellschaftlichen Lebens, an
dem man aktiv oder passiv teilhaben kann oder muss.
Identitat bezieht sich vielmehr auf den wechselseitigen
Prozess der Selbst- und Fremdzuschreibung von Personen
und ihrer Zuordnung zu spezifischen Gruppen. Wichtig ist
dabei, dass in Zeiten voranschreitender Globalisierung
und Transnationalisierung verschiedene Typen grenz-
Uberschreitender kollektiver Identitdt nebeneinander
bestehen konnen. Fir sie gilt kein ,Entweder-oder’, son-
dern vielmehr eine ,Sowohl-als-auch’-Verflechtung (Pries
2012a). Es ist wichtig, die identitaren Verortungen und
Lebensstrategien von in Deutschland lebenden Unions-
birgern zu erdrtern, denn damit wird Europa nicht nur
als ein wirtschaftliches, sondern eben auch als ein politi-
sches und soziales Projekt betrachtet.

Typen grenziiberschreitender kollektiver Identitdt

Fihlen Unionsbirger, die in Deutschland leben, sich eher
als Mitglieder ihres Herkunftslandes, als deutsche Burger
oder einfach als Européer? Bei solchen kollektiven Identi-
taten geht es um ,imaginierte Gemeinschaften” (Ander-
son 1983), denen sich Menschen zugehérig fihlen. Kol-
lektive Identitaten bieten Erfahrungen der Zugehdrigkeit,
Dauerhaftigkeit und Integration. Da sie immer auch die
Unterscheidung von ,Wir’ und ,die Anderen’ beinhalten,
wurde oft gerade bei nationalen Identitdten davon aus-
gegangen, dass diese sich wechselseitig ausschlieen:

130 So hat etwa Petzold (2011) eine explorativ angelegte Studie zur politischen Partizipation unter multilokalen Bedingungen durchgefihrt. Seine
Ergebnisse deuten darauf hin, dass Personen, die an unterschiedlichen Orten leben und arbeiten, sich im Vergleich zu ,ortsfesten Personen” selte-
ner engagieren. Dies wird u. a. darauf zuriickgefuhrt, dass ihre ,multilokale Situation” zeit- und ortsgebundene Formen politischen Engagements
hemmt. Die Studie zeigt aber auch, dass die emotionale Bindung an einen Ort lokales Engagement begunstigt. Der Autor der Studie schliet aus
den Daten auRerdem, dass politisches Interesse durch Mobilitét keineswegs gestort wird; das konkrete Engagement wirde eher zwischen den
Wohnorten aufgeteilt. Vor dem Hintergrund der grundsétzlichen (Zeit-)Knappheit scheint es sich jedoch in der Weise zu verdndern, dass zeitinten-
sive Formen vermieden werden. Zwar bezieht sich die Studie auf sog. ,Shuttles”, die aus beruflichen Grinden an einem Zweitstandort arbeiten
und regelmaRig zu ihrem Erststandort zuriickkehren. Es ist jedoch zu vermuten, dass Ahnliches fiir Zuwanderer gilt, die sich eventuell nur fiir eine

begrenzte Zeit an einem bestimmten Ort aufhalten.
131 Befragt wurden hier stellvertretend Italiener und Griechen.
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Man ist entweder Deutscher oder Franzose. Heute wer-
den individuelle und kollektive Identitaten wesentlich
starker als dynamisch und multipel angesehen (Jacobs/
Maier 1998; Pries 2012a).

Hinsichtlich ihres territorialen Bezugsraums konnen
kollektive Identitaten einerseits als ineinanderliegend
betrachtet werden wie Zwiebelringe oder russische Ma-
trjoschka-Puppen: Menschen ordnen sich lokalen, regio-
nalen, nationalen, supranationalen und eventuell glo-
balen Identitaten zu (z. B.: Ich bin Berliner, Deutscher,
Europaer, Kosmopolit). Andererseits gibt es auch rdumlich
iberlappende bzw. plurilokale Identitatstypen, mit denen
sich Menschen auf der gleichen territorialen Raumebene
unterschiedlichen bzw. zusammengesetzten sozialen
Einheiten zuordnen: Man kann Deutsch-Franzose oder
Deutsch-Tirke sein; man kann sich als ,Schottin in der
Frankfurter Diaspora’ verorten oder sich als Mitglied ei-
ner transnationalen, Uber viele verschiedene Orte ver-
streuten bzw. aufgespannten Gruppe verstehen. Die in-
ternationale Forschung hat hinlangliche Belege fiir diese
unterschiedlichen Raumbeziige kollektiver Identitaten
geliefert. Identitaten und ihre Raumbezige sind nicht als
fixe Personlichkeitsattribute zu betrachten, sondern als
wandelbare und situative GroRen (Hall 1990: 225).

Identifikation mit Deutschland

An dieser Stelle ist v. a. von Interesse, wie die in Deutsch-
land lebenden Unionsbiirger sich identitar verorten bzw.
inwieweit sie sich mit ihrem momentanen Aufenthaltsort
Deutschland identifizieren. Es geht hier demnach um eine
Selbstzuschreibung, die ,das AusmaR der Identifikation
mit dem Staat, in dem man lebt, oder das Zugehérig-
keitsempfinden zu der Mehrheitsgruppe innerhalb einer
Nation” (Maehler 2012: 54) beschreibt. Bezogen auf die
Identitatstypologie von Pries (2012a) steht die Identitat
im Sinne einer Identifikation mit dem Aufenthaltsland, die
durch kulturelle, soziale, politische und 6konomische Insti-
tutionen geformt wurde, im Mittelpunkt. Man kann durch-
aus vermuten, dass bei EU-Birgern, unabhangig von ihrer
nationalen Staatsangehdrigkeit und ihrem Aufenthalts-
ort, die Wertvorstellungen zunehmend konvergieren und

ein universeller europaischer Wertekanon entsteht bzw.
wachst, der sich in einer iber den Nationalstaat hinaus-
gehenden europdischen Identitat verfestigt (s. A.1.2)."?
Empirisch offen bleibt die Frage, in welchem MaRe in
Deutschland lebende Unionsbirger sich konkret mit ih-
rem Aufenthaltsland bzw. der Mehrheitsbevélkerung
identifizieren. Mit dem SVR-Integrationsbarometer und
dem SOEP stehen zwei Datenquellen zur Verfigung, die
zu dieser spezifischen Frage Auskunft geben kdnnen.'
Anhand des SVR-Integrationsbarometers 2009 ldsst
sich die Frage nach dem Ausmal} der Identifikation mit
Deutschland wber die Frage nach der Zugehorigkeit zu
Deutschland beantworten.”* Aufgrund der hohen Fallzahl
von Zuwanderern in der Stichprobe kénnen dazu auch ab-
gesicherte Aussagen zu Unionsbiirgern getroffen werden.
Angehorige der ersten Zuwanderergeneration mit einem
Migrationshintergrund eines EU-Staats wie auch eines
Drittstaats fuhlen sich in hohem MaRe mit Deutschland
verbunden (zwischen 73 und 92 % antworten auf die Fra-
ge nach der Zugehdrigkeit zu Deutschland ,voll und ganz”
oder ,eher”) (Abb. B.1.6). Bei Personen mit einem EU-Mi-
grationshintergrund ist die Identifikation mit Deutschland
ausgeprdgter als bei Personen mit einem Drittstaatshin-
tergrund. Leichte Unterschiede zeigen sich auch in Bezug
auf den staatsangehorigkeitsrechtlichen Status: Deutsche
mit Migrationshintergrund identifizieren sich etwas starker
mit Deutschland als Zuwanderer ohne deutsche Staatsan-
gehorigkeit.”> Besonders deutlich wird dies bei EU-Zu-
wanderern mit deutscher Staatsangehérigkeit: Wahrend
sich von den Unionsbiirgern ohne deutschen Pass etwa
84 Prozent ,voll und ganz” bzw. ,eher” mit Deutschland
verbunden fihlen, sind es unter den EU-Zuwanderern mit
deutschem Pass ca. 92 Prozent und damit fast so viele wie
bei den Deutschen ohne Migrationshintergrund (93 %)."¢
Hinsichtlich ihrer auf Deutschland bezogenen Identitdt
unterscheiden sich EU-Zuwanderer damit kaum oder gar
nicht von der Bevélkerung ohne Migrationshintergrund.
Eine hohe Identifikation von hier lebenden Unions-
burgern mit Deutschland bestatigen auch die Daten des
SOEP: Personen mit einem Migrationshintergrund eines
EU-Mitgliedstaats identifizieren sich starker mit Deutsch-

132 So wird die Europaische Union etwa als Beispiel der ,Herausbildung eines politischen und sozialen Handlungsrahmens mit einem umfassenden

Wertebezug” angefihrt (Mau 2007: 219).

133 Andere Datenquellen wie die European Values Study (EVS), der European Social Survey (ESS), das International Social Survey Programme (ISSP)
oder das Eurobarometer (EB) sind hier wenig hilfreich: Entweder ist die Anzahl der in Deutschland befragten EU-Burger zu gering (EB) und die
Befragung findet zu selten statt, um die Fallzahl durch kumulierte Daten hinreichend zu erhohen (EVS/ISSP), oder es wird zwar nach Aspekten der
politischen Partizipation (s. B.1.3) und der Sprache gefragt, aber es fehlen geeignete Variablen zur Identitat (ESS).

134 Die konkrete Frage lautet: ,Nun méchte ich von Ihnen wissen, ob Sie sich sehr, eher, teils/teils, eher nicht oder gar nicht zu bestimmten Perso-
nengruppen zugehorig fuhlen. Fihlen Sie sich sehr, eher, teils/teils, eher nicht oder gar nicht als Deutscher?”

135 Die Unterschiede sind jeweils signifikant (Vergleich der Mittelwerte; T-Test, p = .05), allerdings nicht wirklich Gberraschend. Denn vermutlich ist
diese hohe Identifikation mit Deutschland oftmals auch eine Voraussetzung fur die individuelle Entscheidung zur Einbiirgerung (s. auch Maehler

2012).

136 Entsprechend sind die Unterschiede nicht signifikant (Vergleich der Mittelwerte; T-Test, p < .05).
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Abb. B.1.6 Identifikation mit Deutschland nach Migrationshintergrund 2009
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Anmerkung: Die ungewichtete Anzahl betragt n =3.586 Befragte, davon sind 1.086
Deutsche ohne Migrationshintergrund, 319 Eingebirgerte aus einem EU-Staat zuge-
wandert, 799 Eingebirgerte aus einem Drittstaat zugewandert, 486 Auslander aus
einem EU-Staat zugewandert und 896 Auslander aus einem Drittstaat zugewandert.
Anteile unter 2 Prozent werden nicht ausgewiesen.

Quelle: SVR-Integrationsbarometer 2009; gewichtete Daten

land als Personen mit einem Migrationshintergrund eines
Drittstaats. Besonders stark ausgepragt ist die Identifi-
kation bei Personen mit deutscher Staatsangehdrigkeit,
insbesondere denen mit EU-Hintergrund."’

Identifikation mit dem Herkunftsland

Wie zu Beginn des Kapitels ausgefiihrt wurde, schlieRen
unterschiedliche (nationale) Identitdten und Zugehd-
rigkeitsgefthle einander nicht aus. Die Vorstellung von
einer statischen Identitatseinheit, die sich entweder auf
das Herkunfts- oder auf das Zielland bezieht und Kon-
stellationen unterschiedlicher Identitaten als Nullsum-
menspiel begreift (z. B.: ,wer seine Identifikation mit
dem Ankunftsland starkt, muss seine Identifikation mit
dem Herkunftsland notwendigerweise schwachen’), ist
inzwischen empirisch widerlegt (s. Mau 2007: 217-224;
Pries 2012a: 5)."% Auch die Ergebnisse des SVR-Integra-

tionsbarometers 2009 zeigen, dass EU- wie Drittstaats-
zuwanderer sich trotz der oben beschriebenen hohen
Identifikation mit Deutschland (Abb. B.1.6) auch ihrem
Herkunftsland verhéltnismaBig stark verbunden fihlen
(69-84 %) (Abb. B.1.7).13

Die Identifikation mit dem jeweiligen Herkunftsland
ist im SOEP bei Zuwanderern mit deutscher Staatsange-
horigkeit etwas geringer ausgepragt als bei Zuwanderern
mit auslandischem Pass. Zwischen Personen mit einem
Migrationshintergrund eines EU-Staats und dem eines
Drittstaats sind die Unterschiede allerdings verschwin-
dend gering.™® Auch hier bestatigen die Daten des SOEP
die Befunde des SVR-Integrationsbarometers: Das Zuge-
horigkeitsgefuhl zum Herkunftsland ist bei deutschen
Staatsangehérigen mit Migrationshintergrund geringer
ausgepragt als bei Auslandern; zwischen Personen mit
einem Migrationshintergrund eines EU-Staats und dem

137 Die Frage lautet: ,Wie sehr fihlen Sie sich als Deutscher?” Als Antwortkategorien sind ,voll und ganz”, ,iberwiegend”, ,in mancher Beziehung”,
,kaum” und ,gar nicht” vorgesehen. Allerdings erlauben die SOEP-Daten im Gegensatz zum Integrationsbarometer keinen Vergleich mit Deut-
schen ohne Migrationshintergrund. Die berichteten Unterschiede sind jeweils signifikant (Vergleich der Mittelwerte; T-Test, p < .05).

138

Vorstellbar, anhand der Daten hier jedoch nicht Gberprifbar ist auch, dass die Menschen vor ihrer Zuwanderung nach Deutschland schon Beziige

zu einem anderen Land als dem Herkunftsland oder Deutschland entwickelt haben (Stichwort Zirkularitat).

139

Die Frage lautet: ,Nun mdchte ich von Ihnen wissen, ob Sie sich sehr, eher, teils/teils, eher nicht oder gar nicht zu bestimmten Personengruppen

zugehorig fuhlen. Fihlen Sie sich sehr, eher, teils/teils, eher nicht oder gar nicht als Angehériger des Herkunftslandes (Platzhalter)?”

140

Entsprechend sind die Unterschiede zwischen Deutschen mit einem EU-Migrationshintergrund und Deutschen mit einem Drittstaats-Migrationshin-

tergrund bzw. die zwischen EU-Ausldndern und Drittstaatsangehdrigen nicht signifikant. Die Unterschiede zwischen Deutschen mit einem EU-Mi-
grationshintergrund und Auslandern mit einem EU-Migrationshintergrund bzw. zwischen Deutschen mit einem Drittstaats-Migrationshintergrund
und Drittstaatsangehorigen sind hingegen signifikant (vergleich der Mittelwerte; T-Test, p <. 05).
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Abb. B.1.7 Identifikation mit dem Herkunftsland nach Migrationshintergrund 2009

Eingebirgerte, aus einem EU-Staat zugewandert
Eingebirgerte, aus einem Drittstaat zugewandert
Auslander, aus einem EU-Staat zugewandert

Auslander, aus einem Drittstaat zugewandert

0%

M voll und ganz
M cher ja

20% 40% 60% 80%

100%
M teils/teils gar nicht
B cher nicht

Anmerkung: Die ungewichtete Anzahl betragt n =2.504 Befragte, davon sind 319 Ein-
gebirgerte aus einem EU-Staat zugewandert, 799 Eingebirgerte aus einem Drittstaat

zugewandert, 487 Auslander aus einem EU-Staat zugewandert und 899 Auslander aus

einem Drittstaat zugewandert.

Quelle: SVR-Integrationsbarometer 2009; gewichtete Daten

eines Drittstaats unterscheidet sich die emotionale Bin-
dung an das Herkunftsland hingegen kaum.™

Die Frage, wie die hier lebenden Unionsbirger sich
identitar zuordnen bzw. inwieweit sie sich mit Deutsch-
land verbunden fihlen, rundet das Bild einer insgesamt
gelingenden Teilhabe von EU-Birgern in Deutschland ab.
Zuwanderer aus EU-Staaten identifizieren sich starker mit
Deutschland als Zuwanderer aus Drittstaaten. Dass die
Identifikation mit Deutschland einer gleichzeitigen Ver-
bundenheit mit dem Herkunftsland nicht entgegensteht,
wird daran deutlich, dass sich Zuwanderer aus Drittstaa-
ten und Zuwanderer aus der EU in dhnlichem MaRe mit
ihren Herkunftslandern verbunden fihlen. Bezieht man
die zu den oben behandelten Teilhabebereichen quer-

stehende Dimension der Identitat bzw. Zugehorigkeit auf
die Ergebnisse zur politischen Partizipation (s. B.1.3), so
zeigt sich zudem, dass sich die in Deutschland lebenden
EU-Birger in hohem Malle mit dem Land identifizieren
und sich emotional zugehdrig fiihlen, obwohl ihre Be-
teiligung an formalen politischen Interessens- und Wil-
lensbildungsprozessen verhaltnismaRig gering ist. Ge-
rade die emotionale Bindung dieser Menschen an ihren
Aufenthaltsort bietet gute Chancen, um ihr Engagement
und ihre bislang geringe politische Beteiligung zu starken
(s. auch Petzold 2011). Umgekehrt kann gerade politi-
sches Engagement die Voraussetzung fiir eine noch star-
kere emotionale Bindung an einen Ort sein.

141 Die konkrete Frage lautete: ,Und wie sehr fihlen Sie sich noch dem Land verbunden, aus dem Sie oder lhre Familie kommen?” Als Antwortop-
tionen waren vorgesehen: ,sehr stark”, ,stark”, ,in mancher Beziehung”, ,kaum” und ,gar nicht”. Die berichteten Unterschiede sind jeweils

signifikant (Vergleich der Mittelwerte; T-Test, p < .05).
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Unionsburgerschaft als Sozialblrgerschaft

Durch die Erweiterungen 2004 und 2007 ist das Wohl-
standsgefalle in der Europaischen Union deutlich gewach-
sen. Mit Rumadnien und Bulgarien sind der EU Staaten
beigetreten, deren Pro-Kopf-Bruttoinlandsprodukt kauf-
kraftbereinigt etwa dem von Panama oder Costa Rica
entspricht und die vom Wohlstandsniveau der EU15 weit
entfernt sind. Vor diesem Hintergrund steigen Befirchtun-
gen, dass die Erweiterung zu einer Einwanderung in die
Sozialsysteme fihrt, gerade in den Staaten, in denen die
sozialen Sicherungssysteme im europaischen Vergleich re-
lativ gut ausgebaut sind und die daher primar niedrig qua-
lifizierte und auf Sozialleistungen angewiesene EU-Zuwan-
derer anziehen konnten. Dazu gehort auch Deutschland.

B.2.1 informiert zunachst iber die rechtlichen Még-
lichkeiten, als Unionsbirger in Deutschland Sozialtrans-
fers zu beziehen. Dabei wird deutlich, dass in der Frage
der Transfergewadhrung der nationalstaatliche Entschei-
dungsspielraum bis auf wenige Ausnahmen begrenzt und
die soziale Solidaritat in Europa weit ausgebaut ist. Dies
kann zusammen mit dem erheblichen Wohlstandsgefalle
innerhalb der EU zu Armutswanderungen aus den neuen
Mitgliedstaaten in wirtschaftlich starkere EU-Lander wie
Deutschland fahren. Allerdings ist eine solche Armuts-
wanderung, despektierlich auch als ,Sozialtourismus’ be-
zeichnet, empirisch bislang nicht feststellbar (s. B.2.2).
Ein anderes Bild kénnte sich allerdings in der Zukunft
ergeben, v. a. nach der Herstellung der vollen Freiziigig-
keitsrechte fir Rumanien und Bulgarien.

B.2.1 Sozialleistungen: weitreichende
Solidaritat

Die Frage, unter welchen Bedingungen in Deutschland
lebende Unionsbirger Sozialleistungen erhalten kénnen,
ist nicht nur rechtlich komplex. Es gibt dazu auch einige
rechtliche Unsicherheiten. Bei den Bedingungen des So-
zialleistungsbezugs fur Unionsbirger sind grundsatzlich
vier Gruppen zu unterscheiden:

(1) Daueraufenthaltsberechtigte,

(2) Erwerbstatige ohne Daueraufenthaltsrecht,

(3) Arbeitsuchende ohne Daueraufenthaltsrecht und

(4) nicht erwerbstatige Unionsbiirger.

Vorgaben zum Bezug von Sozialleistungen im EU-Recht
Die Europaische Union hat im Bereich der Sozialpolitik nur
begrenzte Zustandigkeiten. Nach Art. 48 AEUV (Vertrag
iber die Arbeitsweise der Europdischen Union) kdnnen
das Europdische Parlament und der Rat nach dem regu-
laren Gesetzgebungsverfahren MaBBnahmen auf dem Ge-
biet der sozialen Sicherheit erlassen, die notwendig sind,
um Arbeitnehmerfreiziigigkeit herzustellen. Zudem kann
die EU unterstiitzende und erganzende Mal3nahmen im
Bereich der Sozialpolitik beschlieBen. Dies erfordert je-
doch groRtenteils einstimmige Entscheidungen, und eine
Harmonisierung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaa-
ten ist ausdricklich ausgeschlossen (vgl. Art. 153 u. 352
AEUV). Die EU kann also kein einheitliches europaisches
Sozialrecht erlassen. Ihre Zustandigkeit beschrankt sich
vielmehr grundsatzlich auf koordinierende Regelungen
und MaBnahmen, die den sozialen Schutz bzw. die Mobi-
litat innerhalb der Europdischen Union fordern.
Allerdings haben durch die Rechtsprechung des Eu-
ropdischen Gerichtshofs (EuGH) die im Primarrecht der
EU verankerten Gleichbehandlungsrechte (insbesondere
Art. 18 u. Art. 45 Abs. 2 AEUV) und das allgemeine Freizi-
gigkeitsrecht (Art. 21 AEUV) eine erhebliche Bedeutung
im Bereich der Sozialpolitik erlangt: Der EuGH entschied
beispielsweise, dass Unionsbirger, die in einem anderen
Mitgliedstaat nur geringfiigig und kurzfristig beschaftigt
waren, aufgrund des Gebots der Gleichbehandlung von
Arbeitnehmern (Art. 45 Abs. 2 AEUV) in diesem Mitglied-
staat einen Anspruch auf Sozialleistungen haben, die den
Zugang zum Arbeitsmarkt erleichtern sollen und Inlén-
dern in vergleichbaren Situationen gewahrt werden (vgl.
EUGH, Urt. v. 04.12.2009, Rs. (-22/08 u. -23/08, Vatsou-
ras). Zudem konnten nicht erwerbstatige Unionsbirger,
die von ihrem allgemeinen Freiziigigkeitsrecht Gebrauch
machen, aufgrund des allgemeinen Gleichbehandlungs-
gebots (Art. 18 AEUV) in anderen Mitgliedstaaten grund-
satzlich die gleichen Sozialhilfeleistungen beanspruchen
wie Inlander (vgl. EuGH, Urt. v. 07.09.2004, Rs. (-456/02,
Trojani). Dariiber hinaus hat der EuGH entschieden, dass
sozialrechtliche Vorgaben zu Wohnsitz oder Aufenthalt
nicht in unverhdltnismaBiger Weise die Wahrnehmung
des allgemeinen Freizligigkeitsrechts (Art. 21 AEUV)
behindern dirfen. Die Herkunftsstaaten dirfen also bei-
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spielsweise eine Ausbildungsforderung fir ein Studium
in einem anderen Mitgliedstaat nicht davon abhdngig
machen, dass die Betroffenen zuvor mindestens ein
Jahr im Herkunftsstaat studiert haben (vgl. EuGH, Urt. v.
23.10.2007, Rs. ¢-11/06 u. (-12/06, Morgan).

Obwohl die sozialpolitischen Zustandigkeiten der EU
begrenzt sind, ist also die Gewahrung von Sozialleistun-
gen an Unionsbirger aus anderen Mitgliedstaaten weit-
gehend durch das EU-Recht vorgegeben, namlich durch
die im Vertrag verankerten Gleichbehandlungsgebote und
das allgemeine Freiziigigkeitsrecht, das mit der Unions-
burgerschaft einhergeht. Zu beriicksichtigen sind dariiber
hinaus die Konkretisierungen der Gleichbehandlungs-
gebote in Bezug auf Sozialleistungen in den EU-Rechts-
akten, genauer in der Verordnung zur Koordinierung der
Systeme der sozialen Sicherheit (VO (EG) 883,/2004), der
Unionsbirgerrichtlinie (RL 2004/38/EG) und der Ver-
ordnung Uber die Freiziigigkeit der Arbeitnehmer in der
Union (VO (EU) 492/2011). Das EU-Recht schreibt den
Mitgliedstaaten zwar nicht vor, welche Sozialleistungen
sie schaffen missen. Sofern sie jedoch Inldndern ent-
sprechende Rechte gewdhren, mussen sie diese Rechte
grundsatzlich auch Unionsbirgern aus anderen Mitglied-
staaten einrdumen, die sich infolge der Austibung ihrer
Freiziigigkeitsrechte in einer vergleichbaren Situation be-
finden. Insoweit wird durch das EU-Recht die staatliche
Verantwortung fir den sozialen Schutz von Unionsbiir-
gern europdisiert (Garditz 2012).

Allerdings ist die sozialrechtliche Stellung zugewan-
derter EU-BUrger nach dem deutschen Recht in manchen
Bereichen weiterhin unsicher. Insbesondere ist umstrit-
ten, inwieweit es mit den einschldgigen Vorgaben im
EU-Recht vereinbar ist, dass (neu eingereiste) arbeit-
suchende Unionsbirger von Leistungen zur Sicherung
des Lebensunterhalts nach dem SGB Il (auch Hartz IV ge-
nannt) und Sozialhilfeleistungen nach dem SGB XII aus-
geschlossen sind.’? Nicht abschlieBend geklart ist auch,
wie die Bindung des allgemeinen Freiziigigkeitsrechts an
die Sicherung des Lebensunterhalts (vgl. A.3.1) sich auf
Gleichbehandlungsanspriiche in Bezug auf Sozialleistun-
gen im EU-Recht auswirken kann.

Auch ohne dass es politisch groB angekiindigt und
in der Offentlichkeit wahrnehmbar diskutiert wiirde,
geht die Entwicklung in Richtung einer umfassenden
europdischen Sozialbirgerschaft (Davy 2010: 313).
Dabei ergibt sich eine Diskrepanz, die zunehmend zu
beachten ist: Das System der sozialen Wohlfahrt ist

nationalstaatlich geregelt und wird nationalstaatlich
finanziert, aber es wird eben ,europdisch’ in Anspruch
genommen. Dieses Auseinanderfallen von Standard-
setzung, Finanzierung und Inanspruchnahme ist nicht
unproblematisch, denn es kann asymmetrische Be-
lastungen in einem symmetrischen Wanderungsraum
erzeugen. Bei der politischen Weiterentwicklung des
sozialen Wohlfahrtsstaats muss daher sehr viel starker
als bisher darauf geachtet werden, dass Gesetze und
Verordnungen auch in Bezug auf Wanderungen euro-
patauglich sind.

Daueraufenthaltsberechtigte: umfassende
Gleichstellung

Klar und eindeutiqg ist die Lage bei Unionsbiirgern und
ihren Familienangehorigen, die nach der Unionsbirger-
richtlinie und den jeweiligen nationalen Umsetzungsre-
gelungen ein Recht auf Daueraufenthalt in einem ande-
ren Mitgliedstaat erworben haben: Sie sind Inlandern
beim Bezug von Sozialleistungen in jedem Fall gleich-
gestellt. Das Recht auf Daueraufenthalt setzt in der Re-
gel voraus, dass die betreffende Person sich mindestens
funf Jahre rechtmaRig in dem betreffenden Mitgliedstaat
aufgehalten hat. Aufgrund der Gleichbehandlungsgebote
im EU-Recht missen die Aufnahmemitgliedstaaten dau-
eraufenthaltsberechtigten EU-Birgern und ihren Famili-
enangehdrigen im Anwendungsbereich des EU-Rechts
generell die gleichen Rechte gewahren wie Inlandern -
und zwar unabhdngig von einer friheren oder aktuellen
Erwerbstatigkeit in dem jeweiligen Mitgliedstaat (vgl.
Art. 18 AEUV u. Art. 24 Abs. 1 RL 2004/38/EG). Der Be-
zug von Sozialleistungen hat auBerdem keinerlei Auswir-
kungen auf das Recht zum Daueraufenthalt; die Aufnah-
memitgliedstaaten dirfen daueraufenthaltsberechtigten
EU-BUrgern also in keinem Fall den weiteren Aufenthalt
deshalb verwehren, weil sie kein Einkommen haben oder
Sozialleistungen beziehen (vgl. A.3.1).

Der Status daueraufenthaltsberechtigter EU-BUrger,
der durch die Unionsbirgerrichtlinie geschaffen wurde,
entspricht demnach weitgehend dem Status von Inlan-
dern (Schonberger 2006). Er soll laut der offiziellen Be-
grindung der Unionsbirgerrichtlinie die gesellschaftliche
Integration von Unionsbirgern fordern, die langfristig in
anderen Mitgliedstaaten leben, sowie ,das Gefiihl der
Unionsbirgerschaft verstarken und entscheidend zum
sozialen Zusammenhalt - einem grundlegenden Ziel der
Union - beitragen” (vgl. EG 17 u. 18 zur RL 2004/38/EG).

142 Neben Leistungen nach SGB Il und XII umfassen die Gleichbehandlungsgebote im EU-Recht auch zahlreiche weitere Sozialleistungen wie z. B.
Kinder- und Elterngeld, Ausbildungsbeihilfen (vgl. aber die Einschrankung in Art. 24 Abs. 2 der Unionsbirgerrichtlinie) oder Leistungen aus der
gesetzlichen Krankenversicherung. Die spezifischen Rechtsfragen, die mit der Gewahrung dieser Leistungen an zugewanderte Unionsbirger ver-

bunden sind, konnen hier allerdings nicht weiter erértert werden.



Erwerbstdtige ohne Daueraufenthaltsrecht:
Gleichstellung auch bei Bediirftigkeit

Umfassende Anspriche auf Gleichbehandlung im Hin-
blick auf Sozialleistungen haben auch erwerbstatige
Unionsbirger, die (noch) nicht daueraufenthaltsberech-
tigt sind, sowie ihre Familienangehdrigen. Fir Arbeitneh-
mer sieht Art. 7 der Verordnung (EU) Nr. 92/2011 iber
die Freizugigkeit der Arbeitnehmer innerhalb der Union
in dieser Hinsicht einen speziellen Gleichbehandlungs-
anspruch vor; dort ist u. a. festgelegt, dass Arbeitneh-
mer aus anderen Mitgliedstaaten die gleichen sozialen
Vergiinstigungen genieBen wie inlandische Arbeitneh-
mer und - falls sie arbeitslos werden - im Hinblick auf
die berufliche Eingliederung nicht anders behandelt
werden dirfen als diese. Fur selbstandig Erwerbstatige
folgt ein entsprechender (sekundarrechtlicher) Gleichbe-
handlungsanspruch aus Art. 24 Abs. 1 S. 1 der Unions-
burgerrichtlinie (RL 2004/38/EG): Dieser gewahrt allen
erwerbstdtigen Unionsbirgern, die sich in einem ande-
ren Mitgliedstaat aufhalten, im Anwendungsbereich des
EU-Rechts grundsatzlich die gleichen Rechte wie Inlan-
dern.” Art. 4 der Verordnung (EG) Nr. 883/2004 iber
die Koordinierung der Systeme der sozialen Sicherheit
(VO 883/2004) gewahrt Unionsbirgern und ihren Fa-
milienangehdérigen dariiber hinaus generell ein Recht
auf Gleichbehandlung mit Inldndern im Hinblick auf die
Leistungen der sozialen Sicherheit, die in der Verordnung
genannt sind (vgl. A.3.2).

Diese umfassenden Gleichbehandlungsanspriiche ha-
ben u. a. zur Folge, dass Unionsbiirger, die in Deutschland
arbeiten, von Beginn an unter den gleichen Vorausset-
zungen wie Inlander ergdnzende Leistungen zur Siche-
rung des Lebensunterhalts nach dem SGB Il (Hartz 1V)
beziehen konnen. Dies gilt auch bei einer geringfiigigen
oder voriibergehenden Beschdftigung und bei jeder Art
der (rechtmaRigen) selbstandigen Erwerbstatigkeit, die
nicht genug Gewinn abwirft, um den Lebensunterhalt zu
sichern. Ein Bezug von Sozialleistungen hat zudem auch
bei erwerbstatigen Unionsbirgern keinerlei Auswirkun-
gen auf den Fortbestand des Aufenthaltsrechts, denn
die Arbeitnehmerfreiziigigkeit (Art. 45 AEUV) und die
Niederlassungsfreiheit (Art. 49 AEUV) sind nicht an die
Sicherung des Lebensunterhalts gekntpft. Erwerbstatige
Unionsbirger sind also auch im Fall von Bedurftigkeit
oder wirtschaftlichem Misserfolg Inldndern sozialrechtlich
umfassend gleichgestellt. Die entsprechenden Gleichbe-
handlungsgebote wurden bereits sehr frih im EU-Recht

UNIONSBURGERSCHAFT ALS SOZIALBURGERSCHAFT

verankert; sie sollten in erster Linie dazu dienen, die Frei-
heiten des Personenverkehrs effektiv umzusetzen bzw.
den Binnenmarkt zu verwirklichen (vgl. A.3.1).

Arbeitsuchende ohne Daueraufenthaltsrecht: umstritte-
ne Beschrédnkungen

Komplizierter ist die rechtliche Lage bei Unionsbirgern
ohne Daueraufenthaltsrecht, die zwar dem Arbeitsmarkt
zur Verfigung stehen, aber eben nicht arbeiten. Dabei
ist zwischen arbeitsuchenden und nicht arbeitsuchenden
Unionsbirgern zu unterscheiden. Arbeitsuchende Unions-
birger ohne Daueraufenthaltsrecht sind nach der Uni-
onsburgerrichtlinie Erwerbstatigen in bestimmten Fallen
gleichgestellt. Dies gilt insbesondere fir Unionsbirger,
die Uber ein Jahr im Aufnahmemitgliedstaat beschaftigt
waren und dann unfreiwillig arbeitslos geworden sind.™*
In solchen Féllen kénnen sie und ihre Familienangehd-
rigen nach dem generellen Gleichbehandlungsgebot in
Art. 24 Abs. 1 der Unionsbirgerrichtlinie grundsatzlich
unter den gleichen Voraussetzungen Sozialleistungen be-
anspruchen wie Inlander. Auch bei diesem Personenkreis
hat der Bezug von Sozialleistungen keine Folgen fir die
Freiziigigkeitsberechtigung.

Fr Unionsbirger, die keine Erwerbstatigen i. S. v.
Art. 7 RL 2004/38/EG sind, ist das allgemeine Gleich-
behandlungsgebot dagegen durch Art. 24 der Unions-
burgerrichtlinie eingeschrankt. Insbesondere sind die
Mitgliedstaaten laut Art. 24 Abs. 2 RL 2004/38/EG nicht
verpflichtet, neu eingereisten Arbeitsuchenden aus an-
deren Mitgliedstaaten einen Anspruch auf Sozialhilfe zu
gewahren. Auf dieser Grundlage sind in Deutschland Aus-
lander, die ein Aufenthaltsrecht allein zum Zweck der Ar-
beitssuche haben, von der Grundsicherung fir Arbeitsu-
chende nach dem SGB Il ausgeschlossen (vgl. § 7 Abs. 1
S. 2 Nr. 2 SGB II). Dies gilt auch fur Sozialhilfeleistungen
nach dem SGB XII (vgl. § 23 Abs. 3'S. 1 SGB XII).s

Trotz der entsprechenden Einschrankung des Gleich-
behandlungsgebots in der Unionsbirgerrichtlinie ist
umstritten, ob die Ausschlussklausel in § 7 Abs. 1 S. 2
Nr. 2 SGB Il mit den Vorgaben im EU-Recht vereinbar
ist. Manche bezweifeln, dass die Einschrankungen des
Gleichbehandlungsgebots in Art. 24 Abs. 2 RL 2004/38/
EG mit den hoherrangigen (primarrechtlichen) Diskrimi-
nierungsverboten in Art. 45 Abs. 2 und Art. 18 AEUV kom-
patibel sind. Zudem ist unklar, ob Leistungen nach dem
SGB Il unter den Begriff Sozialhilfe fallen, d. h. ob die
Ausschlussklausel in § 7 Abs. 1'S. 2 Nr. 2 SGB Il von der

143 Dies gilt nach Art. 24 Abs. 1S. 2 RL 2004/38/EG auch fur Familienangehorige aus Drittstaaten, die das Recht haben, sich in der EU aufzuhalten.
144 Wird jemand innerhalb der ersten zwolf Monate nach Aufnahme der Beschaftigung unfreiwillig arbeitslos, behdlt er den Erwerbstatigenstatus fur

mindestens sechs Monate (vgl. Art. 7 Abs. 3 lit. b u. ¢ RL 2004/38/EG).

145 Diese Regelungen betreffen in allererster Linie EU-Birger, denn Drittstaatsangehérige konnen einen Aufenthaltstitel zum Zweck der Arbeitssuche
nur in eng begrenzten Fallen erhalten und nur wenn sie vorher nachweisen, dass ihr Lebensunterhalt gesichert ist (vgl. §§ 5, 16, 18c AufenthG).
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Einschrankung des Gleichbehandlungsgebots in Art. 24
Abs. 2 RL 2004/38/EG Uberhaupt gedeckt ist. Dagegen
spricht, dass Leistungen, die nach der Rechtsprechung
des EuGH unter Sozialhilfe fallen, nicht den Zugang zum
Arbeitsmarkt erleichtern sollen; die im SGB Il vorgesehe-
nen Leistungen dienen aber nicht nur der Sicherung des
Lebensunterhalts, sondern auch der Wiedereingliederung
in den Arbeitsmarkt (vgl. z. B. Steffen 2011).

Am 1. Mai 2010 trat die Verordnung des Europdi-
schen Parlaments und des Rates vom 29. April 2004 zur
Koordinierung der Systeme der sozialen Sicherheit (VO
883,/2004) in Kraft (vgl. hierzu A.3.2). Damit haben sich
weitere Zweifel ergeben, ob die Ausschlussklausel in § 7
Abs. 1S.2 Nr. 2 SGB Il mit dem EU-Recht vereinbar ist. Die
VO 883/2004 bezieht sich neben den in Art. 3 Abs. 1 auf-
gezahlten Leistungen der sozialen Sicherheit (z. B. Leis-
tungen bei Krankheit und Arbeitslosigkeit sowie Famili-
enleistungen) auch auf ,besondere beitragsunabhédngige
Geldleistungen”, die sowohl Merkmale der Leistungen
der sozialen Sicherheit als auch Merkmale der Sozialhilfe
aufweisen (vgl. Art. 3 Abs. 3 u. Art. 70 VO 883/2004).¢
Nach Art. 4 der VO 883/2004 haben zudem alle Perso-
nen, fir die diese Verordnung gilt, die gleichen Rechte
und Pflichten nach den Rechtsvorschriften eines Mit-
gliedstaats wie dessen Staatsangehérige, sofern in der
Verordnung nichts anderes bestimmt ist. Diese Regelung
konkretisiert das allgemeine Diskriminierungsverbot in
Art. 18 AEUV und soll die Gleichbehandlung der betref-
fenden Personen nach den verschiedenen nationalen
Rechtsvorschriften sicherstellen (vgl. EG 5 VO 883,/2004).

Bislang haben u. a. die Landessozialgerichte Nieder-
sachsen-Bremen, Berlin-Brandenburg und Baden-Wirt-
temberg im Rahmen von Verfahren des vorldufigen
Rechtsschutzes festgestellt, dass es mit dem Diskriminie-
rungsverbot in Art. 4 VO 883/2004 tendenziell nicht ver-
einbar ist, arbeitsuchende Unionsbiirger von Leistungen
nach dem SGB Il auszuschlieBen, und den Antragstellern
die betreffenden Leistungen vorlaufig zugesprochen. An-
dere Landessozialgerichte wiederum haben erklart, dass
der Ausschluss zumindest dann gegen die VO 883/2004
verstoBt, wenn im gleichen Zeitraum Familienleistungen
bezogen werden (vgl. hierzu die Nachweise bei Frings
2012: 321).

Allerdings legen die Regelungen zur Zustandigkeits-
verteilung zwischen den Mitgliedstaaten in der VO
883,/2004 fest, dass fir sog. beitragsunabhdangige Leis-
tungen immer der Staat des Wohnorts zustandig ist (vgl.
Art. 70 Abs.2 VO 883/2004). Der Wohnort bestimmt
sich nach Art. 11 der Durchfihrungsverordnung (VO
987,/2009) nach Dauer und Kontinuitdt des Aufenthalts
und der personlichen Situation der Betroffenen im Hin-

blick auf eine Reihe spezifischer Umstande (z. B. den Ort,
wo eine entgeltliche oder unentgeltliche Tatigkeit aus-
gelbt wird). Arbeitsuchende Unionsbirger kénnen sich
daher nicht allein deshalb auf das Gleichbehandlungsge-
bot in der VO 883,/2004 berufen, weil sie sich zum Zweck
der Arbeitssuche in einem anderen Mitgliedstaat aufhal-
ten; sie mussen dafir zusatzliche Kriterien erfillen (vgl.
hierzu auch § 7 Abs. 1 S. 1 Nr. 4 SGB Il). Wie der EuGH
zudem erklart hat, bezieht das Diskriminierungsverbot in
Art. 45 Abs. 2 AEUV Arbeitsuchende nur dann ein, wenn
diese eine hinreichende Verbindung zum Arbeitsmarkt
des Aufenthaltsstaats haben; auBerdem erlaubt er, die
tatsachliche Arbeitssuche im Aufenthaltsstaat zu kont-
rollieren (EUGH, Urt. v. 23.03.2004, Rs. (-138/02, Collins;
vgl. hierzu auch Frings 2012: 322).

Arbeitsuchende Unionsbiirger von Hartz-1V-Leistun-
gen auszuschlieBen heift allerdings nicht, dass keinerlei
Sozialleistungen gewahrt werden. Denn die offentliche
Gewalt ist nach dem Grundgesetz verpflichtet, das Exis-
tenzminimum eines jeden zu sichern; daher mussen
Unionsbirgern aus anderen Mitgliedstaaten und allen
anderen Auslandern in jedem Fall sog. unabweisbare
Leistungen nach dem SGB XII gewahrt werden. Dies kann
je nach Einzelfall grundsatzlich alle im SGB XII vorgesehe-
nen Leistungen umfassen, die zur Abwendung einer Not-
lage erforderlich sind (vgl. hierzu § 23 Abs. 1S. 3 SGB XII).

Nicht erwerbstdtige Unionsbirger: kein Anspruch auf
Gleichbehandlung in den ersten drei Monaten?
AuBBer fir Arbeitsuchende ist der Gleichbehandlungs-
grundsatz hinsichtlich des Bezugs von Sozialleistungen
in der Unionsbirgerrichtlinie generell auch fir nicht
Erwerbstdtige eingeschrankt: Laut Art.24 Abs.2 RL
2004/38/EG ist der Aufnahmemitgliedstaat nicht ver-
pflichtet, Personen in den ersten drei Monaten ihres
Aufenthalts einen Anspruch auf Sozialhilfe zu gewahren,
wenn diese nicht Arbeitnehmer oder Selbstandige (in-
klusive Familienangehoérige) sind. Diese Ausschlussklau-
sel hat der deutsche Gesetzgeber ibernommen (vgl. § 7
Abs. 1S. 1 Nr. 15GB Il). Die Regelungen zum Bezug der
allgemeinen Sozialhilfe im SGB XII beziehen sich nicht
direkt auf diese Ausnahmemaglichkeit, schlieBen aber in
§ 23 Abs. 3 S. 1 SGB XIl neben Arbeitsuchenden generell
Auslander aus, die eingereist sind, um Sozialhilfe zu er-
langen (zu der Méglichkeit, den Aufenthalt innerhalb der
ersten drei Monate wegen des Bezugs von Sozialhilfeleis-
tungen zu beenden, vgl. A.3.1).

Fur die Frage, ob die Ausschlussklausel in § 7 Abs. 1
S. 2 Nr. 1 SGB Il auf Unionsbirger aus anderen Mitglied-
staaten anwendbar ist, qilt freilich das Gleiche wie fir
die Ausschlussklausel in § 7 Abs. 1 S. 2 Nr. 2 SGB II; es

146 Dazu zdhlen laut Anhang X der VO 883 /2004 auch Leistungen zur Sicherung des Lebensunterhalts nach dem SGB I1.
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Info-Box 12 Das Europdische Fursorgeabkommen

Bei Angehdrigen der Vertragsstaaten des Europaischen Firsorgeabkommens (EFA) kann sich neben der Recht-
sprechung des EuGH und den im Primarrecht der EU verankerten Gleichbehandlungsrechten und ganz unab-
hangig von der Rechtslage nach dem EU-Recht ein sozialer Gleichbehandlungsanspruch aus Art. 1 EFA ergeben.
Das Europadische Firsorgeabkommen ist ein volkerrechtliches Abkommen aus dem Jahr 1953, das vom Europa-
rat ausgehandelt wurde. Es regelt den Bezug von Firsorgeleistungen fiir Staatsangehérige der Vertragsstaaten,
die sich legal in einem anderen Vertragsstaat aufhalten. Die Mehrzahl der EU-Mitgliedstaaten gehort zu den
Vertragsstaaten, allerdings mit Ausnahme Maltas und Estlands nicht die in den Jahren 2004 und 2007 beige-
tretenen neuen Mitgliedstaaten.

Im Jahr 2010 entschied das Bundessozialgericht, dass die Ausschlussklauseln in § 7 Abs. 1 S. 2 SGB Il wegen
des Gleichbehandlungsgebots in Art. 1 EFA auf Staatsangehérige der Vertragsstaaten des EFA nicht anzuwen-
den sind. Daraufhin legte die Bundesregierung Ende 2011 auf der Grundlage von Art. 16 EFA und im Rahmen
einer Notifizierung der (bereits 2005 in Kraft getretenen) Regelungen im SGB Il als ,neue Rechtsvorschriften”
einen Vorbehalt dagegen ein, Staatsangehorigen der anderen Vertragsstaaten SGB-lI-Leistungen zu gewahren.
Es ist umstritten, inwieweit dieser Vorbehalt wirksam ist (vgl. hierzu z. B. Steffen/KeRBler 2012: 246f.). Fur EU-
Burger ist diese Streitfrage jedoch aus rechtlicher Perspektive irrelevant, sofern man davon ausgeht, dass die
am 1. Mai 2010 in Kraft getretene VO 883,/2004 gegeniiber dem EFA Vorrang hat und der Ausschluss von SGB-
II-Leistungen mit dieser VO unvereinbar ist (vgl. Frings 2012: 325f.). Bis die Rechtslage abschlieBend geklart
ist, hat der von der Bundesregierung eingelegte Vorbehalt allerdings erhebliche praktische Konsequenzen,
denn nach Inkrafttreten hat die Bundesagentur fir Arbeit ihre Zweigstellen angewiesen, die Ausschlussklau-
selnin § 7 Abs. 1S. 2 Nr. 1 u. 2 SGB Il wieder auf Staatsangehdrige der EFA-Vertragsstaaten anzuwenden (vgl.
GA-SGB-2-Nr.-08-2012-02-23). Daher haben Antragsteller zurzeit nur eine Chance auf Gewahrung entsprechen-
der Leistungen, wenn sie ein gerichtliches Verfahren anstrengen.

Zeitgleich mit dem schon dargelegten Vorbehalt hat die Bundesregierung auch einen Vorbehalt gegen die
Gewdhrung der in §§ 47ff. SGB XII vorgesehenen Leistungen in besonderen Lebenslagen eingelegt (z. B. Hil-
fen zur Gesundheit oder Pflege oder zur Uberwindung besonderer sozialer Schwierigkeiten). Gegen diesen
Vorbehalt gibt es keine rechtlichen Bedenken, denn er wiederholt lediglich den Vorbehalt dagegen, die ent-
sprechenden Leistungen nach dem zuvor geltenden Bundessozialhilfegesetz (BSHG) zu gewahren, der bereits
im Zusammenhang mit der Ratifizierung des EFA eingelegt wurde (vgl. Steffen/KeRler 2012: 247). Dieser Vor-
behalt umfasst jedoch explizit nicht die Hilfen zum Lebensunterhalt nach den §§ 27ff. SGB XII; Angeharige der
Vertragsstaaten, die in den Anwendungsbereich des SGB Xl fallen, konnen also auf der Grundlage von Art. 1
EFA einen entsprechenden Anspruch geltend machen. Dass das Gleichbehandlungsgebot in Art. 1 EFA nur fir
Personen gilt, die sich in einem anderen Vertragsstaat aufhalten, steht dem nicht von vornherein entgegen,
denn der (voribergehende) Bezug von Sozialhilfe fiihrt nicht automatisch zum Verlust des Freizigigkeitsrechts
(vgl. A.3.1). Noch nicht geklart ist bislang, ob auch erwerbsfahige Staatsangehérige der Vertragsstaaten er-
satzweise einen solchen Anspruch haben konnen, sofern die Ausschlussklauseln in § 7 Abs. 1S. 2 SGB Il recht-
maRig sind. Dagegen spricht, dass die entsprechenden Bestimmungen im SGB XII grundsatzlich nur auf nicht
erwerbsfahige Personen anzuwenden sind (vgl. § 21 SGB XII; Steffen/KeRler 2012: 246).

erscheint also zweifelhaft, ob diese Regelung mit den
Gleichbehandlungsgeboten in Art. 4 VO 883/2004 ver-
einbar ist. Auf der anderen Seite ist zu beriicksichtigen,
dass der Gleichbehandlungsanspruch in jedem Fall einen
Wohnort im Inland voraussetzt. Bei einem Aufenthalt von
unter drei Monaten kénnte man davon ausgehen, dass
ein neuer Wohnort noch nicht begriindet wurde. Das wir-
de auch der statistischen Definition eines Hauptwohnsit-
zes entsprechen. Ein Anspruch auf Sozialleistungen schei-
det dann von vornherein aus.

Iwar setzt die Freiziigigkeitsberechtigung fur wirt-
schaftlich inaktive Unionsbirger - die also weder erwerbs-

tatig sind noch Arbeit suchen - grundsatzlich voraus, dass
ihr Lebensunterhalt gesichert ist. Der weitere Aufenthalt
darf ihnen jedoch erst verwehrt werden, nachdem der
Aufnahmemitgliedstaat ausdricklich eine entsprechende
Entscheidung iber die Beendigung des Aufenthaltes ge-
fallt hat, und der Bezug von Sozialleistungen darf gem.
Art. 14 Abs. 2 RL 2004 /38/EG in keinem Fall automatisch
dazu fihren, dass das Aufenthaltsrecht entzogen wird
(vgl. A.3.1). Dies setzt fur die Mitgliedstaaten einen An-
reiz, den Aufenthalt wirtschaftlich inaktiver Unionsbarger
so friih wie mdglich zu beenden, um zu vermeiden, dass
diese einen Anspruch auf Sozialleistungen erwerben und
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in den Status des Daueraufenthalts hineinwachsen, der
grundsatzlich nach finf Jahren eintritt und volle soziale
Gleichbehandlung garantiert. Die Starkung der sozial-
rechtlichen Stellung kann damit auf den Aufenthaltssta-
tus durchschlagen (vgl. Schonberger 2006). So entsteht
ein Spannungsverhaltnis zwischen Aufenthaltsrecht und
Sozialrecht.

Kohdrente Regelungen zur sozialen Solidaritdt innerhalb
der EU entwickeln

Trotz der genannten Beschrankungen und rechtlichen Un-
sicherheiten im Bereich der Sozialleistungen fiir arbeitsu-
chende und wirtschaftlich inaktive Unionsbirger hat die
sozialrechtliche Gleichstellung von Unionsbirgern in der
EU insgesamt eine erhebliche Dynamik entwickelt und ist
weit vorangeschritten. Vergleicht man die EU etwa mit
den USA (s. auch A.2) oder der Schweiz, wird deutlich,
wie rasant sich die sozialstaatliche Solidaritat in Europa
ausgeweitet hat. In den USA dauerte es bis zum Jahr 1999,
bis der Supreme Court im Rahmen seiner berihmten Sa-
enz-vs.-Roe-Entscheidung sozialpolitische Karenzzeiten,
die die Bundesstaaten verabschiedet hatten, fir unzulas-
sig erklarte. Diese Zeiten sollten verhindern, dass Birger
aus Bundesstaaten mit niedriger Sozialleistungsdichte in
Staaten ziehen, in denen die Leistungen nach amerikani-
schem MalRstab groRzigig sind (Graser 2001: 384).

In der Schweiz wurden Biirger, die in einen anderen
Kanton gezogen sind, noch bis vor Kurzem vom Heimat-
kanton unterstitzt. Nach dem sog. Kostenersatzprinzip
hatte ein Unterstiitzungsbedirftiger, der in einem an-
deren als seinem Heimatkanton wohnt, erst nach zwei
Jahren ununterbrochenen Aufenthalts Anspruch auf die
Sozialleistungen, die der Wohnkanton gewahrt; bis dahin
musste der Heimatkanton dem Wohnkanton eventuelle
Kosten erstatten. Im Dezember 2012 hat das Parlament
die Ruckerstattungspflicht der Heimatkantone abge-
schafft (NZZ 2012).

Die Entwicklung in der EU ist dadurch gekennzeichnet,
dass die Gleichheitsanspriiche umgedeutet werden und
neben einem horizontalen, d.h. geografischen, Mobili-
tatsversprechen immer starker auch ein soziales beinhal-
ten. Das fuhrt zu strukturellen Spannungen; diese zeigen
sich auch darin, dass die sekundarrechtlichen Regelungen
der EU der Freizigigkeit und der sozialrechtlichen Gleich-
stellung teilweise widersprechen. Die Entwicklung in
Richtung einer ,europdischen Sozialburgerschaft’ ist auf
der einen Seite zu begrien, da sie die Gleichbehand-
lung von Unionsbirgern und damit auch deren Identifika-
tion mit der EU férdert. Auf der anderen Seite birgt eine
europdische Angleichung der Sozialleistungen auch das
Risiko, dass in Staaten mit einem hohen sozialen Schutz
die nationalen Mindeststandards sinken. Denn wenn sich
der Kreis derjenigen erweitert, die Anspruch auf steuer-
finanzierte Leistungen haben, wirft dies immer auch die
Frage der Finanzierbarkeit auf. Vorschnelle Forderungen,

die ohnehin geringen rechtlichen Differenzierungsmog-
lichkeiten beim Zugang von Unionsbirgern zu Sozialleis-
tungen véllig aufzuheben, verkennen diesen Umstand.
Und gerade die Frage, unter welchen Bedingungen neu
zugewanderten Unionsbirgern Sozialleistungen gewdhrt
werden, hangt eng damit zusammen, inwieweit eine
weiter voranschreitende EU-Integration akzeptiert wird
- insbesondere dann, wenn diese Unionsbirger selbst
wirtschaftlich inaktiv sind, d. h. nichts zur Wirtschaftsleis-
tung im Aufenthaltsstaat beitragen.

Auf dieses Auseinanderfallen von Standardsetzung,
Finanzierung und Inanspruchnahme wurde schon hin-
gewiesen, weil dadurch in einem symmetrischen Wan-
derungsraum einzelne Staaten asymmetrisch belastet
werden. In jedem Fall muss die Politik bei der Entwick-
lung entsprechender Regelungen méglichst klar ent-
scheiden, wie weit die soziale Solidaritat zwischen den
Mitgliedstaaten reichen soll und wo ihre Grenzen sind.
Jede weitere Expansion dieser Solidaritat unabhangig
von jeder Erwerbstatigkeit, die Giber das ohnehin schon
etablierte Mal} hinausgeht, kann ihre Akzeptanz auf
eine schwere Probe stellen, insbesondere wenn das
starke Wohlstandsgefalle innerhalb der EU dazu fiih-
ren sollte, dass entsprechend motivierte Migrationen
zunehmen und starker als bislang eine Einwanderung
in die Sozialsysteme stattfindet (s. dazu B.2.2).

B.2.2 Der Sozialstaat als Magnet fir
niedrig qualifizierte Zuwanderer:
kaum Belege

Dass EU-Mitgliedslander mit vergleichsweise gut aus-
gebauten Sozialsystemen Unionsbirger aus den neuen
EU-Mitgliedstaaten anziehen, die im Vergleich zur EU15
wenig wohlhabend sind, ist derzeit eher gefihlt als em-
pirisch nachweisbar. Trotzdem ist die einfache Gleichung
,Je grol8ziigiger der Sozialstaat, desto attraktiver das Land
fur niedrig qualifizierte Zuwanderer” in migrations- und
integrationspolitischen Diskussionen seit vielen Jahren
ein Standardargument. Dessen Popularitat und Akzep-
tanz lasst sich auch in Umfragen relativ eindeutig zeigen.
Laut dem Eurobarometer von 2009 etwa ist eine deut-
liche Mehrheit der befragten Europder Gberzeugt, dass
Einwanderer zur Finanzierung der Sozialsysteme weniger
beitragen, als sie an Leistungen entnehmen (Tab. B.2.1).
Entsprechend nahe liegt die Vermutung, dass Einwan-
derer von leistungsstarken Sozialsystemen angezogen
werden.

Zusatzliche politische Konjunktur erfuhr diese These
vor den verschiedenen Erweiterungen der Europdischen
Union, in deren Zuge zahlreiche Lander Sid- und Osteu-
ropas beitraten. Da durch die Aufnahme neuer Lander
in die EU zwangslaufig die migrationspolitischen Kont-
roll- und Begrenzungsrechte der alten Mitgliedstaaten
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Tab. B.2.1 Einschatzung des Beitrags von Zuwanderern zur Stabilitat der sozialen Sicherungssysteme 2009

stimme eher zu

Einwanderer zahlen mehr Steuern, als 22 %
sie von Sozialleistungen profitieren
legale Einwanderer zahlen mehr 28 %

Steuern, als sie von Sozialleistungen
profitieren

Quelle: Eurobarometer 2009: 61

gegeniber diesen Landern wegfallen, befiirchteten Po-
litik wie Offentlichkeit, dass damit primér niedrig quali-
fizierten Zuwanderern Tr und Tor ge6ffnet wiirde. Diese
Zuwanderer, meinte man, wirden insbesondere von Lan-
dern ,magnetisch angezogen’, die einen groRzigigeren
Sozialstaat hatten als die jeweiligen Heimatlander. Ent-
sprechend machten bis auf Schweden, Irland und GroR-
britannien'" alle EU-Mitgliedstaaten von ihrem Recht Ge-
brauch, wéhrend einer Ubergangsphase die Freiziigigkeit
fur Arbeitnehmer zu begrenzen (SVR 2011: 86; s. auch
A.1.1und A.3.1).

Selbstselektion von Zuwanderern

Im Zusammenhang mit der Magnet-Hypothese spielt das
Konzept der Selbstselektion aus der (wirtschaftswissen-
schaftlichen) Migrationsforschung eine wichtige Rolle.
Dort wird unter Verweis auf das sog. Roy-Modell (Borjas
1987: 531-553) davon ausgegangen, dass ,eine positive
wie negative Selbstselektion von Zuwanderern in Bezug
auf beobachtbare und unbeobachtbare Charakteristika
moglich ist” (Zimmermann et al. 2002: 12). Danach un-
terscheiden Zuwanderer sich ,systematisch von denjeni-
gen Personen, die sich entscheiden, nicht zu wandern”
(Steinhardt 2007: 3). Fir Lander mit vergleichsweise
hohen Standards sozialer Absicherung besteht die Ge-
fahr ,einer negativen Selbstselektion in dem Sinne, dass
sich Migranten mit einer hohen Wahrscheinlichkeit des
Transferbezugs in den Landern mit den héchsten Sozi-
alstandards konzentrieren werden” (Bauer 2002: 253).
Unterschiedliche Bezugsbedingungen, Leistungsniveaus
und Anspruchslaufzeiten in den sozialen Sicherungs-
systemen konnten somit die Muster der Zuwanderung
in die einzelnen Sozialstaaten entscheidend steuern (s.
auch die Fallstudie von Cohen/Haberfeld/Kogan 2008:
185-201). Dabei sind drei Steuerungsvorgange zu unter-
scheiden (deren Auswirkungen allerdings ahnlich sind):
Erstens kann das hohe Absicherungsniveau von Sozial-
staaten ,ursachlicher Ausloser der Wanderung eines In-

es kommt stimme eher weifd nicht
darauf an nicht zu
11 % 51 % 16 %
11 % 45 % 16 %

dividuums” (Bauer 2002: 258) sein, d. h. Zuwanderer,
die ansonsten in ihrem Herkunftsland verblieben waren,
werden durch die Aussicht, im Zielland hohe staatliche
Transfers zu beziehen, erst zur Migration motiviert und
mobilisiert. Zweitens kann bei einer wanderungswilligen
Person, die sich aber zwischen mehreren mdglichen Ziel-
landern noch nicht abschlieBend entschieden hat, das
Niveau der sozialstaatlichen Absicherung letztlich den
Ausschlag geben, sich fir ein bestimmtes Zielland zu ent-
scheiden. Drittens kann ein dichtes Netz staatlicher Sozi-
alleistungen nicht nur wanderungsférdernd sein, sondern
in einem Land lebende Zuwanderer auch davon abhalten,
in das Herkunftsland zuriick- oder in ein anderes Land
weiterzuwandern.

Die Konsequenzen dieser drei Steuerungsimpulse, die
vom Niveau und der Ausgestaltung des Sozialstaats aus-
gehen, waren wie gesagt identisch: Zuwanderer, die mit
hoher Wahrscheinlichkeit staatliche Transferleistungen
beziehen werden, werden entweder in das Land mit den
héchsten sozialen Sicherungsstandards gelenkt oder dort
gehalten. In diesem Verstandnis wirken Sozialstaaten auf
Zuwanderer, die davon ausgehen, dass sie aufgrund ihrer
soziotkonomischen Charakteristika tendenziell auf staat-
liche Unterstitzungsleistungen zurickgreifen missen,
wie ein Magnet. In der Theorie ist eine Einwanderung in
die Sozialsysteme also durchaus vorstellbar. Allerdings
ist die eher sparliche Empirie zur Einwanderung in die
Sozialsysteme viel weniger eindeutig als die Theorie.

Die Sozialstaaten der EU als attraktives Wanderungsziel
fur Drittstaatsangehdrige?

Die Magnet-Hypothese, d. h. die aus theoretischen Uber-
legungen abgeleitete Hypothese, dass eine Zuwanderung
in die Sozialsysteme fiir europdische Zuwanderungslander
eine zunehmende Herausforderung darstellt, wurde mitt-
lerweile in einigen wenigen Studien systematisch und
empirisch Gberprift. Konzeptionell ist dies z. B. dadurch
mdglich, dass man den Transferbezug von Zuwanderern

147 Allerdings wurden in GroRbritannien Zuwanderer aus den EU-Beitrittslandern fir eine gewisse Zeit vom Sozialtransferbezug ausgeschlossen.
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mit dem von Angehérigen der Mehrheitsbevélkerung
vergleicht. Eine Uberreprasentation von Zuwanderern
im Transferbezug (die auch bei Kontrolle der gangigen
beobachtbaren Charakteristika wie Alter, Bildungsniveau,
Berufsausbildung etc. besteht) gilt in diesen Studien als
Indiz fir eine Magnetfunktion von Sozialstaaten.

Relevant fur Deutschland ist in diesem Zusammen-
hang v.a. die Studie von Riphahn/Sander/Wunder
(2010), die anhand der Daten des SOEP iberprift, ob
Zuwanderer mit einem tirkischen Migrationshintergrund
in hoherem Malle sozialstaatliche Transfers beziehen als
Personen ohne Migrationshintergrund. Mit den Ergebnis-
sen der Studie kann allerdings keinerlei Magnetwirkung
von Sozialstaaten nachgewiesen werden. Nach Kontrol-
le von individuellen Faktoren (Bildungsstand, Alter, Ge-
sundheitszustand, Berufserfahrung etc.) und Haushalts-
charakteristika (Familienstand, Zahl der Kinder etc.) zeigt
sich, dass nur bei Angehérigen der zweiten Generation,
die in der Studie als in Deutschland geborene Personen
mit tirkischer Staatsangehdrigkeit definiert werden, die
Wahrscheinlichkeit des Transferbezugs signifikant hoher
ist als bei Angehorigen der Mehrheitsbevélkerung. Far
die erste Generation, also Personen mit ,echter’, eigener
(und nicht nur Gber die Eltern vermittelter) Wanderungs-
erfahrung, sind die Unterschiede zur Mehrheitsbevolke-
rung statistisch nicht signifikant.

Einem anderen methodischen Ansatz folgt die Studie
von Giorgi und Pellizzari (2009). Sie verwendet als Indika-
tor fir die Anziehungskraft von Sozialsystemen das Ver-
héltnis von Lohnersatzleistungen und Durchschnittslohn
(und damit den Grad der sog. Dekommodifizierung des
Arbeitsmarktes, also der Entkopplung von Sozialleistung
und Erwerbstatigkeit). Damit wird die Anziehungskraft
der Sozialsysteme der EU15 fir Zuwanderer aus Drittstaa-
ten gemessen. Anhand der Daten des ,European Commu-
nity Household Panel” (ECHP) und der , 0ECD-Database on
Benefit Entitlements and Replacement Rates” stellen die
Autoren fest, dass zwar die ,sozialstaatliche Leistungs-
intensitat landeribergreifend als Zuwanderungsmagnet
wirken konnte”, allerdings ,die Groe des errechneten
Magneteffektes gerade im Vergleich zu anderen Zuzugs-
determinanten wie den Arbeitsmarktbedingungen und
der Lohnhohe relativ gering ist” (Giorgi/Pellizzari 2009:
361, Ubersetzung SVR).

Zu einem &hnlichen Ergebnis kommt eine Studie von
Bertoli et al. (2009). Diese Untersuchung befasst sich v. a.
mit den Faktoren, die die Zuwanderung von Hochqualifi-
zierten bestimmen. Fiir die Diskussion um die Magnet-
Hypothese sind ihre Ergebnisse aber dennoch instruktiv,
denn die Autoren unterscheiden in der Diskussion ver-
schiedener Einflussgréen zwischen einem Mengen- und
einem Kompositionseffekt und analysieren, wie die ver-
schiedenen Faktoren zum einen die Zahl der Gesamtzuzu-
ge und zum anderen den Anteil der Hochqualifizierten am
Gesamtzuzug beeinflussen. Sie kommen zu dem Ergebnis,

dass umfassend ausgestaltete Sozialsysteme den Anteil
der Hochqualifizierten an der Zuwandererbevélkerung
senken. Dies ist zunachst Gberraschend, aber durchaus
plausibel, denn in Landern mit hohem Sozialstandard
muss auch die Steuerquote entsprechend hoch sein, um
das dichte soziale Netz zu finanzieren. Entsprechend sind
gerade solche Lander auf explizite und selektive Einwan-
derungspolitik angewiesen. Analog dazu ziehen Lander
mit eher gering ausgepragten Sozialleistungsquoten und -
dariiber vermittelt - einer geringen Besteuerung des Fak-
tors Arbeit hoch qualifizierte Zuwanderer tendenziell an.

Fir Europa als Zuwanderungskontinent fir Dritt-
staatsangehorige sind die Ergebnisse damit uneindeutig.
Einzelne Studien weisen zwar fur bestimmte (Teil-)Grup-
pen einen Magneteffekt nach, dieser ist allerdings nicht
durchgehend; zudem sind seine Wirkungen eher gering
und statistisch kaum signifikant. AuBerdem vernachlassi-
gen die bislang prasentierten Studien mit Ausnahme von
Bertoli et al. (2009) die Frage, wie die Verteilung von
Zuwanderern durch die Einwanderungspolitik beeinflusst
wird (Giulietti/Wahba 2012: 9). Fir die Zuwanderung von
Drittstaatsangehdrigen auf das Gebiet der EU oder in an-
dere Regionen, die in der Literatur v. a. behandelt wird,
ist dies zweifellos problematisch. Fir die hier im Mittel-
punkt stehende Frage, ob durch eine Erweiterung der EU
und damit den Wegfall staatlicher Zuwanderungspolitik
ein Magneteffekt hinsichtlich der besser ausgebauten na-
tionalen Sozialsysteme entsteht, sind jedoch besonders
solche Konstellationen relevant, fir die der Einfluss von
Zuwanderungspolitik ausgeschlossen werden kann. Das
betrifft v. a. Untersuchungen zum Wanderungsverhalten
innerhalb der USA.

Das Beispiel der USA: grof3ziigige Bundesstaaten als
Wanderungsmagneten?

Die Vereinigten Staaten von Amerika bzw. die US-ame-
rikanische Binnenmigration bieten sich fir die Untersu-
chung der Existenz und Starke eines Magneteffekts aus
zwei Grinden besonders an: Erstens besteht innerhalb
der USA fir amerikanische Staatsangehdrige wie fir Zu-
wanderer Wanderungs- und Niederlassungsfreiheit. Der
Faktor Einwanderungspolitik, der fir grenziberschrei-
tende Wanderungen in der Regel Gberaus bedeutsam
ist, kann damit ausgeschlossen bzw. ignoriert werden.
Iweitens verfigen die einzelnen amerikanischen Bun-
desstaaten Gber einigen Spielraum in der Ausgestaltung
sozialstaatlicher Leistungsarrangements. Die daraus ent-
stehende Vielfalt bundesstaatlich organisierter Sozialsys-
teme erlaubt eine empirische Uberprifung der Magnet-
Hypothese.

Hinsichtlich der Ausgangsbedingungen fir einen sozi-
alstaatlichen Magneteffekt sind der Bundesstaat USA und
die Europaische Union sehr dhnlich. Die fiir die USA ge-
wonnenen Erkenntnisse zum Magneteffekt konnen also
fur die in der EU intensiv diskutierte erweiterungsbeding-



te Einwanderung in die Sozialsysteme wichtige Hinweise
liefern. Sie sollten jedoch zugleich mit der Vorsicht auf die
europadische Situation ibertragen werden, die bei allen
internationalen Vergleichen geboten ist. Vor allem sind
die Unterschiede in der Ausgestaltung der Sozialsyste-
me zwischen den einzelnen US-Bundesstaaten sehr viel
geringer als zwischen den Landern der EU. Entsprechend
konnen die Ergebnisse zu den USA nur erste Anhaltspunk-
te geben, denn der institutionelle Kontext der EU ist eben
doch ein anderer.

Relativ bekannt und vielzitiert ist die Studie von Bor-
jas (1999), in der ein moglicher Zusammenhang zwi-
schen der Wohnortwahl von Zuwanderern und der so-
zialstaatlichen Generositat der einzelnen Bundesstaaten
untersucht wird. Sie zeigt, dass Zuwanderer, die aktuell
Transferleistungen beziehen - sowohl im Vergleich zu
nicht zugewanderten Amerikanern als auch zu Zuwande-
rern aulerhalb des Transferbezugs - in den Bundesstaa-
ten mit tendenziell starker ausgebauten Sozialsystemen
konzentriert sind. Zudem weist die Studie nach, dass die
Sozialhilfequote bei Zuwanderern auf Anderungen im so-
zialstaatlichen Leistungsniveau starker reagiert als in der
Mehrheitsbevdlkerung, was ebenfalls die These eines so-
zialstaatlichen Magneteffekts stiitzen konnte. Allerdings
ist der Magneteffekt, den die Studie fir die USA belegt,
nur schwach ausgepragt. Zudem ist in methodischer Hin-
sicht zu kritisieren, dass die Ergebnisse insbesondere von
zwei Beobachtungen (aus den Bundesstaaten New York
und Kalifornien) getragen werden und somit nur einge-
schrankt generalisiert werden kénnen (Bauer 2002: 255).

Das Ergebnis, zu dem Levine/Zimmermann (1999)
kommen, ist noch weniger eindeutig als das von Borjas.
Auf der Basis des National Longitudinal Survey of Youth
(NLSY) untersuchen die Autoren, inwieweit Unterschiede
zwischen den einzelnen amerikanischen Bundesstaaten
hinsichtlich einer spezifischen Sozialleistung, des mittler-
weile nicht mehr existierenden Programms ,Aid to Fa-
milies with Dependent Children (AFDC)”, imstande sind,
Binnenmigration zu initiieren. Dazu nutzen sie das ,natir-
liche Experiment”, das durch die unterschiedlichen Hohen
der bundesstaatlichen Sozialleistungen geschaffen wird
(Bauer/Fertig/Christoph 2009: 172), und vergleichen die
Binnenmobilitat einer AFDC-bezugsberechtigten Gruppe
(bedirftige und alleinerziehende Mutter mit Kindern) mit
der einer Gruppe, fir die diese Leistung nicht gewahrt
wird (andere bedirftige und kinderlose Haushalte).
Auch bei Kontrolle verschiedener Variablen werden nur
duBerst geringe und oftmals kaum signifikante Zusam-
menhange zwischen Sozialleistungshéhe und Zuwande-
rung sichtbar. Der Magneteffekt ist dieser Studie zufolge
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also nicht existent oder dulerst gering. Das ist auch aus
migrationstheoretischer Sicht nicht Gberraschend: Die
Wahrscheinlichkeit, dass sich Haushalte aufgrund einer
sozialpolitischen Mallnahme zur Migration entscheiden,
ist gering. Migrationsentscheidungen basieren auf einer
komplexen Abwagung von angenommenen wirtschaftli-
chen, sozialen, politischen und kulturellen Migrationsge-
winnen und erwartbaren Migrationskosten, nicht allein
auf einer spezifischen sozialpolitischen MaBnahme.

Fur die USA als foderalen Bundesstaat ist das Phano-
men der Binnenmigration (im Gegensatz zum Staaten-
verbund Europdische Union) nichts Neues, sondern es
gehort seit vielen Jahrzehnten zum sozialen und politi-
schen Alltag. Zudem haben die USA eine gemeinsame
Verkehrssprache, was sie von der Europdischen Union
ebenfalls maRgeblich unterscheidet. Aber selbst in den
USA sind die Belege fur eine welfare migration eher
schwach. Gerade weil im Falle einer EU-Binnenmigration
die (sozialen und finanziellen) Migrationskosten auf-
grund von Sprachbarrieren deutlich hoher sein dirften
als bei USA-Binnenmigrationen, kann davon ausgegan-
gen werden, dass die fir die USA gemessenen ,geringen
Effekte unterschiedlicher Sozialhilfeniveaus auf interne
Wanderungsstrome [...] eine Obergrenze fiir ahnliche Ef-
fekte innerhalb der EU” (Bauer 2002: 254) darstellen. Der
Magneteffekt in der EU dirfte tendenziell noch deutlich
schwacher ausgepragt sein als in den USA.

Die EU-Erweiterung und Einwanderung in die
europdischen Sozialsysteme

Die ,Frage potentieller Effekte unterschiedlicher Sozi-
alhilfestandards in den EU-Mitgliedslandern auf interne
Wanderungsstrome” (Bauer 2002: 255; vgl. auch Bauer/
Haisken-DeNew/Schmidt 2005: 111-135) ist politisch
immens brisant; dennoch gab es zur Existenz eines EU-
internen Magneteffekts lange Zeit keine verlasslichen
Studien. Solche wurden erst vor Kurzem durchgefihrt;
entsprechend sind ihre Daten sehr aktuell.

Eine dieser Untersuchungen ist die von Giulietti et al.
(2011). Im Zentrum steht hier die Frage, in welchem
AusmaR staatliche Unterstiitzungsleistungen im Fall von
Arbeitslosigkeit die Zuwanderungsmuster beeinflussen.
Die Autoren analysieren anhand einer Stichprobe von
19 europdischen Landern'® fir den Zeitraum von 1993
bis 2008 den Einfluss dieser sozialstaatlichen Leistung
auf die Zuwanderung sowohl aus anderen EU-Landern
als auch aus Drittstaaten. Das Ergebnis belegt fir die
Drittstaatszuwanderung einen moderaten signifikanten
Zusammenhang zwischen Unterstitzungsleistungen und
Zuwanderung, fir die EU-Binnenmigration jedoch nicht.

148 Im Einzelnen sind dies die Lander der EU15 (ohne Griechenland, fir das keine verldsslichen Daten zur Zuwanderung verfiigbar waren), die Tsche-

chische Republik, die Slowakei, Ungarn, Norwegen und die Schweiz.
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Zudem zeigen diese Ergebnisse lediglich eine Korrelati-
on zwischen den Merkmalen Sozialleistungshéhe und
Zuwanderung, aber eben keine Kausalitat zwischen der
Leistungshdhe (Ursache) und der Zuwanderung verschie-
dener Gruppen (Wirkung). Damit ist sogar eine reverse
causality moglich in der Form, dass nicht die Hohe der
sozialstaatlichen Unterstitzungsleistungen die Gréf3e und
Komposition der Zuwanderung bestimmt, sondern um-
gekehrt die Zuwanderung die Sozialsysteme beeinflusst
- entweder durch Leistungen und Leistungsentnahme der
Zuwanderer selbst oder durch sozialpolitische Reaktionen
auf Zuwanderung. Eindeutig belegt ist in der Studie al-
lerdings, dass EU-Binnenmigrationsmuster nicht davon
abhdngen, wie grofRziigig die Arbeitslosenversicherung
(und damit ein wichtiger Teil des Sozialstaats) in einem
Land gestaltet ist.

Ebenfalls auf die Arbeitnehmerfreiziigigkeit innerhalb
der EU bezogen ist eine Studie von Kahanec (2009). Sie
nutzt die Tatsache, dass einige Lander bewusst darauf
verzichtet haben, fir die Herstellung der Arbeitnehmer-
freiziigigkeit eine Ubergangsperiode einzufihren, obwohl
die EU dies ermdglicht hat. An diesen Landern lasst sich
ebenfalls dberprifen, ob bestimmte Sozialprogramme
durch Zuwanderung Gberproportional genutzt wurden, ob
hier also potenziell eine Einwanderung in die Sozialsyste-
me stattgefunden hat. Fir Schweden und Irland, die bei-
de Personen aus den EU-Beitrittslandern bereits 2004 die
volle Arbeitnehmerfreiziigigkeit gewahrt haben, sind die
Ergebnisse insofern eindeutig, als sie einen Magneteffekt
nicht bestatigen. In Schweden sind Zuwanderer zwar in
einzelnen sozialstaatlichen Programmen wie etwa der
Sozialhilfe tendenziell Uberreprasentiert, andere sozial-
staatliche Programme wie etwa Arbeitslosenunterstit-
zung oder Krankengeld nutzen sie aber seltener als die
Einheimischen. In Irland, wo das Sozialleistungsniveau im
Vergleich zu Schweden insgesamt weitaus geringer ist,
lasst sich sogar programmibergreifend keinerlei Gberpro-
portionale Inanspruchnahme von Sozialleistungen durch
Zuwanderer feststellen.

Einwanderung in die Sozialsysteme: viele Vermutungen,
kaum Belege

Politisch spielt die Angst vor einer Einwanderung in die
Sozialsysteme seit vielen Jahren eine wichtige Rolle, und
sie wurde durch die beiden Erweiterungsrunden 2004
und 2007 noch verstarkt. Umso unverstandlicher ist es,
dass es fir die Europaische Union als einheitlichen (Bin-
nen-)Wanderungsraum bis vor Kurzem kaum verlassliche
Studien gab; stattdessen musste man sich zur Frage der
Anziehungskraft unterschiedlicher Sozialsysteme auf
Untersuchungen zu den USA stitzen. Inzwischen liegen
Studien zum Magneteffekt in der EU vor. Sie zeichnen
alle ein dhnliches Bild: Eine Einwanderung in die Sozial-
systeme lasst sich nicht belegen und wird in der 6ffentli-

chen wie der politischen Diskussion deutlich iberschatzt.
Politik und Offentlichkeit beziehen sich v. a. darauf, dass
zuwanderungspolitische Kontrollmdglichkeiten weitge-
hend weggefallen sind (vgl. dazu A.3.1 und B.2.1). Nicht
bericksichtigt werden eher psychologische Wanderungs-
hemmnisse, die weiterhin bestehen und auf dem Gebiet
der Europaischen Union und gerade im Vergleich zu den
USA eine wichtige Rolle spielen. Besonders ist hier die
Sprachenvielfalt auf dem Gebiet der EU zu nennen. Sie
ist eine effektive (wenn auch politisch nicht steuerbare)
Wanderungsbarriere, die eben auch eine massive und
nachhaltige Einwanderung in die Sozialsysteme eher un-
wahrscheinlich macht. Die Unterschiede zwischen den
sozialstaatlichen Leistungsniveaus der einzelnen EU-Mit-
gliedstaaten modgen auf den ersten Blick immens wirken,
ein entscheidender Migrationsanreiz sind sie aber ange-
sichts der hohen sozialen und psychologischen Kosten der
Zuwanderung nicht. Dazu kommen aber auch Unterschie-
de der Lebenshaltungskosten. Selbst wenn der deutsche
Sozialhilfebezug im Vergleich zu den Durchschnittsein-
kommen in Rumanien oder Bulgarien hoch erscheinen
mag: Mehr als eine Sicherung der Existenz in Deutschland
ermdglicht er nicht. Insbesondere fir Alleinwandernde
oder jene, die von keiner ethnischen Gemeinschaft auf-
genommen werden, ist der Sozialhilfebezug kein echter
Migrationsgewinn.

Diese Situation kann sich aber andern, wenn die
vollen Freiziigigkeitsrechte fiir rumanische und bulgari-
sche Unionsbiirger (s. auch B.3.1) gegeben sind. Durch
das starke Wohlstandsgefalle zwischen diesen Staaten
und dem Rest der EU, insbesondere den EU15, entsteht
eine starke Asymmetrie im Wanderungsraum Europa, die
Anreize fir eine Armutswanderung setzen kann. Ein In-
diz dafur sind moglicherweise bereits die hohen Zahlen
bulgarischer und ruméanischer Zuwanderer mit im Durch-
schnitt geringer Qualifikation, die 2012 nach Deutsch-
land gekommen sind. Und je mehr Menschen aus dem
eigenen Land sich bereits im Aufnahmeland befinden,
desto geringer werden die Migrationskosten und desto
weniger wirkt die Sprachbarriere als Migrationshemmnis.
Auf diese mdglichen Entwicklungen ist weder die Politik
insgesamt hinreichend vorbereitet noch die Kommunen,
die die Hauptlast der Integration der Neuzuwanderer zu
tragen haben. Zu fordern ist hier zum einen, dass die
Politik die skizzierten Szenarien zur Kenntnis nimmt
und sich darauf vorausschauend - finanziell und kon-
zeptionell - einrichtet. Zum anderen muss sie aber
auf der EU-Ebene verstarkt auf MaBnahmen dréngen,
die die Ungleichgewichte im Wanderungsraum Europa
abmildern und damit Lebensperspektiven in den Her-
kunftslandern schaffen, um Armutswanderungen in der
Zukunft zu verhindern. Auch dies ist Teil des Freiheits-
und Teilhabeversprechens, das die Europdische Union
den Beitrittsstaaten gegeben hat.



"B.3

Integrationspolitische Handlungsspielraume

Integration ist besser als ihr Ruf. Diese Feststellung, die
mit der immer noch weit verbreiteten Annahme auf-
raumt, die Integration in Deutschland sei gescheitert,
war eine der zentralen Thesen des ersten SVR-Jahres-
gutachtens (2010a). Fir die Gruppe der in Deutschland
lebenden Unionsbirger gilt dieser positive Befund noch
viel starker. Sie sind, wie B.1 gezeigt hat, v. a. in den
integrationspolitisch wichtigen Bereichen Bildung und
Arbeitsmarkt gut integriert. Dennoch ist die Integration
von Unionsbirgern kein Selbstlaufer. In diesem Kapitel
werden zwei vollkommen unterschiedlich gelagerte in-
tegrationspolitische Herausforderungen aufgezeigt. Die
eine, die in B.3.1 angesprochen wird, wird sich spates-
tens 2014 stellen, wenn die letzten Beschrankungen der
Freiziigigkeit fir Unionsbirger aus Rumanien und Bulga-
rien auslaufen: Es ist zu erwarten, dass dann verstarkt
Personen zuziehen, die der Gruppe der Roma angehéren.
Darum sollte bereits jetzt diskutiert werden, wie integ-
rationspolitisch angemessen auf diese Form der Zuwan-
derung reagiert werden kann, die in der Regel keine
Arbeits-, sondern eine Armutswanderung darstellt. Nur
so lasst sich die Problemspirale aus Ausgrenzung, Armut
und Kriminalitat bekampfen, die in einzelnen kommuna-
len Zuzugsschwerpunkten jetzt schon sichtbar ist.
Weniger brisant, aber dennoch nicht zu vernachlas-
sigen ist das andere Handlungsfeld, das im Zentrum von
B.3.2 steht. Hier wird erdrtert, welche Moglichkeiten
(potenziellen) Zuwanderern in den Herkunftslandern und
in Deutschland zur Verfigung stehen, Deutsch zu lernen.
Denn der robuste Arbeitsmarkt in Deutschland in Verbin-
dung mit der Staatsschuldenkrise in einigen sideuropa-
ischen Landern hat Deutschland zu einem Magneten fir
meist gut qualifizierte Unionsbirger gemacht, die vor Ar-
beits- und Perspektivlosigkeit in ihren Herkunftslandern
fliehen. Eine schnelle Integration in den Arbeitsmarkt
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scheitert aber nicht selten an fehlenden Kenntnissen der
deutschen Sprache, die deutsche Arbeitgeber als essen-
ziell betrachten.

B.3.1 Die Gruppe der Roma:
Herausforderungen durch die
Zuwanderung neuer ,Minderheiten’

Auf dem europdischen Kontinent leben derzeit schat-
zungsweise 10 bis 12 Millionen Personen, die unter dem
Begriff Roma™ zusammengefasst werden; 80 Prozent
von ihnen sind sesshaft. Die wichtigsten Siedlungsgebie-
te finden sich in Rumanien (ca. 1.950.000) und Bulgarien
(ca. 750.000), also den Landern, die 2007 der EU beige-
treten sind und deren Birger in absehbarer Zeit die vollen
Freizigigkeitsrechte erhalten werden. In beiden Landern
(und auch in zahlreichen anderen mittel- und osteuro-
paischen Staaten) sind Roma gerade in den Bereichen
Bildung und Arbeit gesellschaftlich an den Rand gedrangt
(Hornberg 2012: 9-10).

2010 wurde das Thema der Roma medial auf die
Tagesordnung gebracht, als die franzdsische Regierung
ankindigte, sie wolle ruméanische und bulgarische Roma
kollektiv in ihre Heimatlander abschieben. Dies wurde
auch weitgehend in die Tat umgesetzt, obwohl es ein-
deutig rechtswidrig war (vgl. dazu A.3.1 und auch SVR
2011: 204). Auch in Deutschland wurde der verstarkte
Zuzug von Personen dieser Gruppe diskutiert und ebenso
die integrationspolitischen Herausforderungen, die sich
daraus ergeben. Die Prominenz, die das Thema in den
Medien erhielt, erscheint aber gemessen an seiner tat-
sachlichen quantitativen Bedeutung Gbertrieben.™® Aller-
dings gibt es etwa im Ruhrgebiet einige Stadte und in
Berlin einige Bezirke, in denen sich Roma verstarkt nie-

In Deutschland hat sich seit den 1970er Jahren das Begriffspaar ,Sinti und Roma” weitgehend durchgesetzt. Im Folgenden wird die in inter-

nationalen Zusammenhangen bevorzugte Sammelbezeichnung ,Roma” verwendet. Dieser Oberbegriff umfasst eine Vielzahl unterschiedlicher
Bevolkerungsgruppen, darunter Sinti und all diejenigen, die als ,Manouche”, ,Kalé” oder ,Fahrende” bezeichnet werden.
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In Osterreich ist die Roma-Zuwanderung ebenfalls seit einiger Zeit leicht gestiegen; hier spielt das Thema aber derzeit medial keine Rolle.

Jahresgutachten 2013
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Info-Box 13 Eine Abwartsspirale aus Armut und Ausgrenzung:
Roma in Duisburg-Hochfeld

Die Stadt Duisburg hat sich in den letzten Monaten zu einem der zentralen Zuzugsorte von Unionsbirgern
entwickelt, die der Gruppe der Roma angehdren und aus Rumanien und Bulgarien zugewandert sind. Schat-
zungen zufolge leben allein im Duisburger Stadtteil Hochfeld etwa 4.000 Roma, das entspricht fast einem
Viertel der Gesamtbevdlkerung. Glaubt man den Medienberichten, ist Hochfeld derzeit gefangen in einer Ab-
wartsspirale aus Ausgrenzung vom Arbeitsmarkt und wachsender Schwarzarbeit, Ausbeutung, Prostitution und
Kriminalitat. Die Stadt Duisburg, die in ihren finanziellen Handlungsspielrdumen ohnehin stark eingeschrankt
ist, steht dem hilflos gegeniber. Zwar stemmen sich Wohlfahrtsverbande wie etwa die Arbeiterwohlfahrt und
einige private burgergesellschaftliche Initiativen gegen Ausbeutung und eine zunehmende Verwahrlosung des
Stadtteils. Ohne finanzielle Unterstiitzung von Land, Bund und EU ist aber eine effektive Integrationspolitik,
die hier v. a. als Stadtteilpolitik zu verstehen ist, gerade in finanzschwachen Kommunen nicht zu leisten.

derlassen. Die betroffenen Kommunen sind damit zuneh-
mend Uberfordert (Info-Box 13)™'. Auf die besonderen
Herausforderungen, die damit verbunden sind, missen
v. a. die Kommunen integrationspolitisch angemessene
Antworten finden. Der SVR hat deshalb zu diesem Thema
zwei Expertisen in Auftrag gegeben, die die Grundlage
der folgenden Ausfihrungen bilden (Hornberg 2012;
Koch 2012).

Sinti und Roma in Deutschland und Europa

Sinti leben im deutschsprachigen Raum seit dem 14. Jahr-
hundert, die v. a. aus Stidost- und Mitteleuropa zugewan-
derten Roma seit dem 19. Jahrhundert. Statistisch ver-
lassliche Angaben ber die Anteile von Sinti und Roma an
der Gesamtbevdlkerung liegen fir Deutschland nicht vor,
da die ethnische Zugehdrigkeit in amtlichen Statistiken
nicht erhoben wird. Nach Schatzungen des Bundesminis-
teriums des Innern (BMI 2011: 29) leben in Deutschland
derzeit ca. 70.000 Sinti und Roma deutscher Staatsange-
horigkeit, andere Berechnungen gehen von 80.000 bis
120.000 aus. In jedem Fall ist ihre Zahl sehr gering an-
gesichts der schatzungsweise 10 bis 12 Millionen Roma,
die in Europa leben (Hornberg 2012: 4; Koch 2012: 9). Zu
den zentralen Mythen, die Gilber Roma verbreitet werden,
gehort ihr angebliches Vagabundenleben. Dabei hat fir
die Sinti und Roma, die in Deutschland mehrheitlich seit
vielen Jahrzehnten sesshaft sind, das Reisen langst die
Bedeutung verloren, die es noch im 19. Jahrhundert als
elementarer Teil des Berufslebens hatte. Es hat nur mehr
kulturellen oder folkloristischen Wert.

Die Lebensumstande der Roma, die heute in Deutsch-
land leben, sind sehr heterogen. Pragend dafir waren
und sind v. a. drei strukturell unterschiedliche Wande-
rungsprozesse: Zunachst wanderten im Zuge der Anwer-
bung auslandischer Arbeitnehmer aus dem ehemaligen
Jugoslawien von den spaten 1950er bis zu den friihen
1970er Jahren eben auch Roma als ,Gastarbeiter’ nach
Deutschland zu.”? Dann kamen ab den frihen 1990er
Jahren verstarkt Roma nach Deutschland, die v. a. aus
Rumanien und aus den durch den Krieg versehrten Nach-
folgestaaten des zerfallenen Jugoslawien, insbesondere
aus Bosnien und dem Kosovo kamen; die aus Rumanien
Zugewanderten sind allerdings aufgrund von Rucknah-
meibereinkommen zwischen den beiden Staaten bereits
in der ersten Halfte der 1990er Jahre zuriickgekehrt.'3
SchlieRlich sind 2007 mit Rumanien und Bulgarien die
Staaten mit den absolut gréliten Roma-Populationen in
Europa der EU beigetreten. Wenn in absehbarer Zeit ru-
manische und bulgarische Unionsbiirger die vollen Frei-
zlgigkeitsrechte erhalten (s. A.3.1), ist es wahrschein-
lich, dass aus diesen Landern verstarkt Roma auch nach
Deutschland zuziehen werden. Ein Indiz dafir ist, dass
die Zuzugszahlen dieser Gruppe nach Deutschland schon
heute deutlich ansteigen.

In Deutschland gibt es aktuell mindestens zwei Ver-
bande, die den Anspruch erheben, die Interessen der
Roma und Sinti zu vertreten: den Zentralrat Deutscher
Sinti und Roma und die Sinti Allianz Deutschland. Sie
unterscheiden sich deutlich hinsichtlich ihrer inhaltli-
chen Ausrichtung und ihrer politischen Ziele (vgl. dazu

151 Darauf weist auch ein aktuelles Positionspapier des Deutschen Stadtetags (Deutscher Stadtetag 2013) hin.
152 Allerdings gibt es, wie Koch (2012: 6) ausfihrt, weder ber die Zuziige noch iber die Rickwanderungen oder gar Einbirgerungen genaue und

gesicherte Zahlen.

153 Zur auslanderrechtlichen Situation von Roma aus dem Kosovo mit Bezug auf Ricknahme und Ruckfiihrung sowie zu ihren aufenthaltsrechtlichen

Perspektiven s. ausfihrlicher Marx (2011).
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Info-Box 14 Romanes: die Sprache der Roma

Die Sprache der Roma ist Romanes, allerdings existieren in Europa zahlreiche Romanes-Varianten, die von
den Sprachen der jeweiligen Mehrheitsbevélkerung beeinflusst sind (dazu Hornberg 2012: 7). Das Bundesmi-
nisterium des Innern schatzt, dass in Deutschland etwa 70.000 Romanes-Sprechende leben (BMI 2011: 15f.).
Verldssliche Daten zum Gebrauch von Romanes unter deutschen und auslandischen Roma liegen jedoch nicht
vor. Allerdings kann davon ausgegangen werden, dass die meisten Roma-Familien mehrsprachig sind.™* Seit
1999 ist Romanes in der Bundesrepublik Deutschland wie Danisch, Sorbisch, Friesisch und Niederdeutsch als
Minderheitensprache anerkannt und durch die Europdische Charta der Regional- oder Minderheitensprachen
des Europarats geschitzt. Die Bundesregierung muss dem Europarat regelmaRig berichten, welche MaBnah-
men sie zum Schutz der von der Charta erfassten Sprachen ergriffen hat. Die Nichteinhaltung zugesagter

MaBnahmen wird allerdings nicht sanktioniert.

im Folgenden Hornberg 2012: 8). Der Zentralrat setzte
sich in den vergangenen Jahrzehnten insbesondere fir
die Interessen noch lebender Opfer des Nationalsozialis-
mus ein sowie fir die Anerkennung von deutschen Sinti
und Roma als nationale Minderheit und die Aufnahme
von Romanes in die Europdische Charta fir Regional- und
Minderheitensprachen (Info-Box 14). Zudem unterhalt er
an seinem Hauptsitz in Heidelberg das Dokumentations-
und Kulturzentrum Deutscher Sinti und Roma.

Die in KdIn ansassige Sinti Allianz Deutschland tritt
neben der Gruppe der Sinti v. a. fir beruflich Reisende
ein. Sie lehnt den Oberbegriff ,Roma’ als Selbstbezeich-
nung fir die unterschiedlichen Sinti- und Romagruppen
ab und pladiert stattdessen fiir die Verwendung des Be-
griffs ,Zigeuner’. Im Gegensatz zum Zentralrat wendet
sich die Sinti Allianz Deutschland auch gegen die Ver-
schriftlichung von Romanes und dessen Gebrauch in der
offentlichen Verwaltung sowie gegen staatlich organi-
sierten Unterricht in ihrer Kultur und Sprache. Dies be-
grindet sie damit, dass Pflege und Erhalt von Kultur und
Sprache traditionell im privaten Raum zu erfolgen haben
und vor dem Zugriff staatlicher Stellen geschitzt werden
mussen. Da die beiden Interessenverbande in zentralen
Punkten unvereinbare Auffassungen vertreten, sind Sinti
und Roma - im Gegensatz zu anderen nationalen Minder-
heiten - nicht beratende Mitglieder in entsprechenden
Ausschiissen beim Bundesministerium des Innern.

Zur Integration von Roma in Deutschland und Europa

Es gibt kaum verldssliche Daten zur Integration der Roma
und damit zu der Frage, in welchem Ausmal sie an zent-
ralen Bereichen des gesellschaftlichen Lebens teilhaben,

v. a. an Bildung und Arbeitsmarkt. Hier besteht auch fur
die Forschung erheblicher Handlungsbedarf. Allerdings
- darauf weist auch eine neuere ,Studie zur aktuellen
Bildungssituation deutscher Sinti und Roma“ von Strau3
(2011) hin - sollte vermieden werden, die Integration von
Roma und Sinti einseitig negativ zu betrachten und le-
diglich bestehende Integrationsprobleme zu beschreiben.
Vielmehr ist trotz aller Probleme davon auszugehen, dass
die Bildungswege heterogen sind und die Bildungsaspira-
tion auch bei deutschen Sinti und Roma steigt. Eine Studie
Gber Roma-Familien, die in den 1960er Jahren als ,Gast-
arbeiter’ aus Mazedonien nach Deutschland kamen, ent-
kraftet das Stereotyp der Desintegration: Sie zeigt, ,dass
die Familien sozial und 6konomisch mehrheitlich integ-
riert sind und dass ein gutes Selbsthilfepotenzial aufge-
baut werden konnte. Fiir diese Roma waren dieselben In-
tegrationsbedingungen relevant, die insgesamt zu dieser
Zeit fir Zuwanderer galten. Im Zuge dessen hat sich ein
Mittelstand aufgebaut” (Jonuz 2009: 290). Die Betroffe-
nen selbst meinen jedoch, dass ihnen der soziale Aufstieg
in der Bundesrepublik nur dadurch gelungen ist, dass sie
ihre Herkunft und Identitat als Roma verborgen haben.
Dennoch bleibt die Bildungssituation von Roma und
Sinti in Deutschland insgesamt prekar, wie Hornberg
(2012) in ihrem Gutachten fiir den SVR beschreibt. Re-
lativ aktuelle Daten dazu liefert die Studie von Strau
(2011), in der zwischen 2007 und 2010 in 35 Stadten
und Gemeinden 275 Sinti und Roma befragt wurden; die
14 Interviewer waren selbst Sinti und Roma, die aus dem
Umfeld der Birgerrechtsbewegung kamen. 261 Inter-
views waren schlieBlich verwertbar. Die Studie ist keine
Reprasentativuntersuchung; es wurden auch keine Infor-

154 Im Rahmen einer Erhebung zur ,Mehrsprachigkeit in Hamburg” gaben die befragten Kinder aus Roma-Familien an, dass sie im Familienkontext
am haufigsten Romanes verwenden, als ,weitere Familiensprache” nannten sie insbesondere Serbisch, Kroatisch oder Bosnisch (Furstenau/

Yagmur 2003: 105-108).
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mationen zum soziodkonomischen und soziokulturellen
Hintergrund erhoben. Allerdings ist diese Studie eine der
wenigen, bei denen der Zugang zu dem schwierigen For-
schungsfeld der sozialen Lage der Roma und Sinti gelun-
gen ist. Zudem ist sie aktuell.™>

Unter den jiingeren Personen, die im Rahmen der
Studie interviewt wurden, ist der Besuch zumindest der
Grundschule die Regel. Zudem ist fiir die Hauptschule bei
einem ,Vergleich der Lebensalterskohorten ein kontinu-
ierlicher Anstieg im Schulbesuch zu registrieren” (Straul3
2011: 30). Der Besuch einer Realschule oder gar des
Gymnasiums ist allerdings die absolute Ausnahme. Gera-
de von den élteren Befragten hatte ein hoher Anteil kei-
nerlei Schulbildung oder einen Schulabschluss. Die Studie
liefert also Hinweise darauf, dass die Bildungssituation
der in Deutschland lebenden Roma und Sinti sich zwar
im Generationenverlauf offensichtlich leicht verbessert
hat, aber weiterhin sehr schwierig ist. Damit verweist
sie zugleich auf die integrations- und bildungspolitischen
Herausforderungen, die sich ergeben, wenn durch die
Wahrnehmung der EU-Freizigigkeit die Zuwanderung
von Roma nach Deutschland steigt.

Diskriminierung, Ethnisierung und Stigmatisierung
Fur die gerade skizzierten Herausforderungen, die in den
nachsten Jahren maglicherweise wanderungsbedingt
noch wachsen, muss eine geeignete integrations- und bil-
dungspolitische Antwort entwickelt werden. Dafr ist v. a.
zu analysieren, warum ein grolRer Teil der Roma und Sinti
(nicht nur) in Deutschland unzureichend integriert ist.
Die Geschichte der Roma und Sinti in Deutschland ist
auch eine Geschichte der Diskriminierung, Ethnisierung
und Stigmatisierung bis hin zur Vernichtung. lhren tra-
gischen Hoéhepunkt fand diese Geschichte im National-
sozialismus, als schatzungsweise 500.000 europadische
Sinti und Roma, davon 15.000 aus Deutschland, ermordet
wurden (vgl. Zimmermann 1996: 381). Wie Koch (2012)
in ihrer Expertise unterstreicht, reicht die Diskriminierung
und Stigmatisierung allerdings historisch deutlich weiter
zuriick. Sie hangt mit der Ethnisierung einer eigentlich
soziologischen Kategorie zusammen: Der Begriff des ,Zi-
geuners’, der heute auch von vielen Interessengruppen
der Roma abgelehnt wird, war urspringlich ein eher
deskriptiv angelegter soziologischer Sammelbegriff fur
alle Personen mit ambulanten Berufen, die nicht lokal
zugeordnet werden konnten (Lucassen 1996). Erst spater
wurde er zur Kennzeichnung einer vermeintlich ethnisch
homogenen Gruppe verwendet und damit ethnisiert.
Entsprechend waren die ersten MaRRnahmen, die im 18.

Jahrhundert gegen diese Gruppe ergriffen wurden, ,Teil
einer Offensive gegen Arme, Bettler und ,Fahrende’”
(Koch 2012: 3). Sie richteten sich also gegen eine sozi-
alstrukturelle Gruppe, die als Belastung fir die kommu-
nale Armenfirsorge betrachtet wurde, aber eben nicht
ethnisch abgrenzbar war. Die Konstruktion der ,Zigeuner’
als ungeliebte Bevdlkerungsgruppe basierte vorwiegend
auf soziookonomischen, nicht auf ethnischen Gesichts-
punkten.

Erst spater wurde der Begriff von einer soziodkono-
mischen in eine ethnische Kategorie umgedeutet. Diese
bildete dann auch die Grundlage fiir die speziellen ,Anti-
Zigeuner-Politiken’, die sich in den ersten Jahrzehnten
des 20. Jahrhunderts in ganz Westeuropa durchsetzten.
Im Rahmen standig ,neuer Verordnungen gegen ,Zigeu-
ner’ und den ambulanten Handel im Allgemeinen sowie
durch einen immer starker wachsenden Erfassungsehr-
geiz der Polizeistellen” entwickelte sich eine zunehmend
,biologisch-rassistische Auffassung des Begriffs ,Zigeu-
ner”” (Koch 2012: 4), die schlieBlich im Massenmord an
Roma und Sinti im Nationalsozialismus kulminierte. Mit
der Befreiung vom Nationalsozialismus 1945 und der
Grindung der Bundesrepublik Deutschland 1949 wurde
die Ethnisierung und ,kriminalisierende Konstruktion des
,Zigeuners” (Koch 2012: 4) allerdings nicht vollstandig
durchbrochen. So ibernahmen etwa die Entschddigungs-
stellen weitgehend die NS-Begrindungen, wenn sie ar-
gumentierten, dass ,die Verfolgung von 1933 bis 1938
und die Deportationen zwischen 1938 und 1943 [...] si-
cherheitspolitische und kriminalpraventive MaBnahmen”
gewesen seien (Koch 2012: 5) bzw. auf die ,asozialen
Eigenschaften” der Zigeuner zuriickgingen - so der Kom-
mentar zum Entschadigungsgesetz. Dies anderte sich erst
mit einem einschldgigen Urteil des Bundesgerichtshofs
im Jahr 1963. Roma und Sinti wurde also nicht nur fi-
nanzielle Wiedergutmachung verweigert, sondern die
Jrassistische Aufladung” des Roma-Begriffs ,durch die
von den Nationalsozialisten propagierte These von der
Lerblich bedingten Asozialitat™ (Koch 2012: 5) wurde in
die Bundesrepublik Gbernommen und dort viele Jahre
beibehalten (vgl. auch Sparing 2011).

Die Folgen dieser fortgesetzten Diskriminierung und
Stigmatisierung waren und sind dramatisch: Familien-
strukturen und Eigentum wurden zerstort, burgerliche
Rechte entzogen, Handel und Erwerbstatigkeit verhindert.
Dadurch wurde eine Integration, die nur iiber Teilhabe an
den zentralen Bereichen des gesellschaftlichen Lebens
(Bildung, Arbeitsmarkt, Wohnen etc.) erreicht werden
kann, fundamental erschwert und oftmals unmdglich ge-

155 Die Studie bietet auch vertiefte Einblicke in Diskursstrange in der Roma- und Sinti-Community und hilft zu verstehen, warum manche MaRBnahmen
zur Unterstitzung von Integration als hilfreich empfunden werden und andere nicht.



macht. Ein Teufelskreis aus Zuschreibungen und Vorurtei-
len wurde in Gang gesetzt: Gesellschaftlich weitgehend
an den Rand gedrangt, wurden Roma und Sinti von der
Mehrheitsbevodlkerung immer starker als ,faule und pa-
rasitdre Zigeuner” (Koch 2012: 6) wahrgenommen. Die-
se Kollektivannahme reduzierte wiederum die ohnehin
schon geringen Aussichten auf Integration und Teilhabe
mit der Folge, dass Bildungsarmut, Arbeitslosigkeit und
Transferabhangigkeit sich strukturell verfestigten, und das
forderte wiederum entsprechende Zuschreibungen und
Vorurteilsmuster auf Seiten der Mehrheitsbevélkerung.

Die Geschichte der Roma bzw. der ,Zigeuner’ (nicht
nur) in Deutschland ist also auch eine Geschichte der
Ethnisierung einer Kategorie von Zuschreibungen, die
eigentlich primar sozio6konomischer Natur waren. Da-
ran lassen sich die Genese und der Funktionswandel
von Gruppenkonstruktionen und deren Verwendung in
den Begriindungen staatlichen Handelns exemplarisch
deutlich machen. Zentral fiir die folgenden Uberlegun-
gen ist daher der Hinweis, dass der heute international
gebrduchliche Oberbegriff ,Roma’ keine Gruppe bezeich-
net, die ethnisch-kulturell oder auch sprachlich homogen
ware. Vielmehr ist er ein Sammelbegriff fir eine Viel-
zahl von Bevdlkerungsgruppen, die mit diesem Begriff
identifiziert werden bzw. sich selbst damit identifizieren
(vgl. auch Hornberg 2012: 1). Zugleich bilden die geschil-
derten Ethnisierungsprozesse die Grundlage fir Diskrimi-
nierungen, die seit Jahrhunderten wirken. Die in weiten
Teilen prekdre integrationspolitische Situation von Roma
ist nicht zu verstehen, wenn man die lange ,Tradition’ ih-
rer Ethnisierung und Diskriminierung nicht bertcksichtigt.
und ohne dies kdnnen keine sinnvollen GegenmafBnah-
men entwickelt werden.

Lebenszusammenhdnge und Lebensentwiirfe von Roma
Es wiirde zu kurz greifen, wenn man die oben beschrie-
bene integrationspolitische Situation der als Roma be-
zeichneten Personen in Deutschland oder auch anderen
europaischen Staaten einfach als Folge multipler Diskri-
minierungen erkldrte. Zwar sind Stigmatisierungen und
Diskriminierungen in einem ,Zusammenspiel von politi-
schen und rechtlichen Strukturen, 6ffentlichen Diskursen,
ethnisierenden und schichtbezogenen Eigenschaftszu-
schreibungen im Kontext des Handelns und der Routinen
von Organisationen” (Koch 2012: 10ff.) fest verankert.
Dem stehen aber, wie Koch (2012: 10ff.) ausfuhrlich dar-
legt, in einer Art Steigerungsverhaltnis auch spezifische
Lebensentwirfe und Selbstprasentationen gegeniiber,
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denn manche Roma berufen sich bewusst und explizit
auf ihre sozialen Traditionen, Werte und Strukturen, die
sich von denen der jeweiligen Mehrheitsbevélkerung
unterscheiden. In diesem Zusammenhang ist besonders
die Familie hervorzuheben, die bei der Gruppe der Roma
eine zentrale Bedeutung hat. Daraus ergeben sich spe-
zifische Bedingungen fir die Realisierung von Integrati-
onschancen.™*

Laut Koch (2012: 13) ist die Familie besonders fir
traditionell orientierte Roma wichtig als ,ein Netzwerk
verwandter Haushalte, auf die bei der Losung der sich je
gegenwartig stellenden Probleme flexibel zuriickgegrif-
fen werden kann”; angesichts der langen Geschichte von
Diskriminierung und Stigmatisierung ist sie eine bedeu-
tende Ressource zur Entlastung und Stabilisierung. Die Fa-
milie ist wiederum Teil einer ibergeordneten groReren
Verwandtschaftseinheit, die auf Reziprozitat basiert: Wer
dazugehort, kann von den anderen Mitgliedern Unterst(t-
zung erwarten und ist seinerseits verpflichtet, ihnen zu
helfen. Entsprechend wichtig ist fir die Gruppe der Roma
ein familienspezifisches ,Beziehungsmanagement”, das
zum ,Aufbau und [zur] Erhaltung sozialer Beziehungen
und Positionen” erforderlich ist (Koch 2012: 14) und v. a.
im Rahmen der groBen Feste zur Geltung kommt.™’

Diese fir die traditionelle Lebensweise der Roma zen-
tralen Beziehungsnetzwerke und familidren Bindungen
sind fir eine Integration, die als Teilhabe an den zentra-
len Bereichen des gesellschaftlichen Lebens verstanden
wird, ambivalent: Einerseits stellen sie Ressourcen und
Potenziale zur Selbsthilfe bereit und konnen damit fir die
Familienmitglieder wichtige Hilfe zur Alltagsbewaltigung
leisten. Auf der anderen Seite erfordert die Stabilisierung
oder gar der Ausbau dieses Netzwerks enorme zeitliche,
soziale und finanzielle Investitionen; das erschwert es,
Chancen der Integration in den gesamtgesellschaftlichen
Kontext wahrzunehmen. Besonders anschaulich ist dies
fur die Bildung: Die Pflege der Familiennetzwerke er-
fordert Reisen und Besuche bei Verwandten, die haufig
Tage, Wochen oder sogar Monate in Anspruch nehmen.
Das fihrt ,beispielsweise dazu, dass schulpflichtige Kin-
der auch fur langere Zeit dem Unterricht fernbleiben”
(Koch 2012: 14). Die bekannte Distanz zur Bildungsin-
stitution Schule ist also nicht nur eine Folge historisch
gewachsener Diskriminierungserfahrungen in Bildungs-
systemen (bis hin zum Verbot des Schulbesuchs wahrend
des Nationalsozialismus) - darauf weist auch Hornberg
(2012: 13) explizit hin -, sondern resultiert auch aus In-
vestitionen in die Stabilitat familidrer Netzwerke.

156 Hier ist zu betonen, dass auch fir Gruppen, die aus anderen Lander- bzw. Kulturkontexten eingewandert sind (z. B. aus Italien oder der Turkei),
groBfamilidre Zusammenhénge héufig eine sehr groe Bedeutung haben.

157 Diese finanziell und organisatorisch aufwandigen Feste haben zwei Funktionen: Zum einen sollen sie den finanziellen und den Beziehungsreichtum
des Gastgebers zeigen, zum anderen dienen sie auch als Forum fir Informationsaustausch und zur Anbahnung von Geschéften (Koch 2012: 14).
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Die ,hohe Loyalitat und Konformitat nach innen” ist
bei Roma und Sinti ein elementarer Teil ihrer Lebensent-
wirfe - und sie hangt direkt mit der Marginalisierung
und Exklusion in den jeweiligen Mehrheitsgesellschaften
zusammen, die sie Uber Jahrhunderte erfahren haben.
Gleichzeitig fordert sie ,eine scharfe Abgrenzung nach
auBen” (Koch 2012: 15). Das hat Konsequenzen fir eine
als Partizipation verstandene Integration und Integrati-
onspolitik. Insbesondere kann dadurch eine ,Orientie-
rung an biographischen Formen der Selbstbeschreibun-
gen” (Koch 2012: 15), die eine Integration gerade in den
zentralen Bereichen Bildung und Arbeit erfordert, nur
sehr eingeschrankt entstehen. Mitglieder einer Roma-
Familie definieren sich in der Regel eben nicht ber ihre
Biographie, sondern iber die Beziehungen zu anderen
und v. a. zur Herkunftsfamilie; in der Sprache der Psycho-
logie wirde man fir traditionell orientierte Roma wohl
von kollektivistischen Strukturen (Hofstede/Hofstede/
Minkov 2010) sprechen. Das erschwert es oder macht es
gar unmaglich, ,Individualbiographien” (Beck 1986: 218)
zu leben. Integration im Sinne von Teilhabe an gesell-
schaftlich entscheidenden Bereichen und Ausrichtung des
individuellen Verhaltens an den ,lebensperspektivischen
Standarderwartungen der modernen Gesellschaft” ist mit
den Lebensentwirfen der Roma, die stark von innerer
Bindung oder gar ,familidren Vergemeinschaftungsan-
sprichen” (Koch 2012: 16) gepragt sind, kaum vereinbar.
Eine staatliche Integrationspolitik, die im Sinne des SVR
als Partizipationsforderung verstanden wird, setzt aber
diese Orientierung an den Standarderwartungen gerade
im Bildungsbereich und auf dem Arbeitsmarkt voraus.
Das macht ihre Aufgabe umso schwieriger.

Méglichkeiten und Grenzen staatlicher
Integrationspolitik fir Roma
Es ist erwiesen, dass Sinti und Roma v. a. in den Berei-
chen Bildung und Arbeit europaweit benachteiligt sind.™®
Insofern ist es keine Frage, dass politisch gehandelt wer-
den muss. Eine geeignete Integrationsstrategie muss
entwickelt werden, v. a. um zu verhindern, dass Benach-
teiligung und Ausgrenzung sich auf die kommenden Ge-
nerationen wbertragen. Ein Schwerpunkt dieser MaBBnah-
men muss auf den Bereichen Bildung und Ubergang in
den Arbeitsmarkt liegen, denn die Roma-Bevolkerung
hat auch in den potenziellen Herkunftslandern hohe An-
teile von Heranwachsenden und Menschen im erwerbs-
fahigen Alter (Weltbank 2010: 1).

Fur die Integrationspolitik stellt sich die Frage, ob sie
den entstehenden Herausforderungen mit gruppenexklu-

siven IntegrationsmaBnahmen (einer ,Roma-Spezialstra-
tegie’) begegnen oder ob sie die Integration von Roma
mit den bereits verfigbaren integrationspolitischen Mal3-
nahmen (ggf. leicht modifiziert) férdern sollte. Die Eu-
ropdische Kommission (2010b: 21) etwa legt politische
MaRnahmen nahe, die Roma auf der Basis ethnischer Un-
terscheidung als besondere Zielgruppe behandeln. Ange-
sichts der oben dargestellten spezifischen Lebensentwiir-
fe traditionell orientierter Roma, die eine hohe familidre
Solidaritat nach innen mit einer Abgrenzung nach auBen
verbinden, steht der SVR solchen MaBnahmen skeptisch
gegendiber. Er teilt in dieser Frage die Einschatzung des
BMI, das innerhalb der Bundesregierung fir diese Frage
zustandig ist (BMI 2011: 29).

Wie Koch (2012: 17) in ihrem Gutachten fir den SVR
darlegt, bergen solche gruppenexklusiven Ansdtze die
Gefahr, dass sie , die von allen als problematisch erfahre-
nen Grenzziehungen und Ausgrenzungen aufrechterhal-
ten [und] die sozialstrukturell periphere Positionierung
der Roma” verfestigen. Eine eigene Roma-Integrations-
strategie, die explizit fir diese Gruppe bereitgestellt
wird, tragt zur (weiteren) Selbst- und Fremdethnisie-
rung bei, konstruiert Kollektive als entscheidende Ad-
ressaten von Teilhabe und blendet weitgehend aus,
dass Rollen und Teilhabe an Individuen gebunden sind.
Eine ,Exklusivstrategie’ dirfte also wenig erfolgver-
sprechend sein. Damit die Integrationspolitik auch for die
Gruppe der Roma erfolgreich sein kann, sollte sie statt-
dessen in engem Dialog mit deren Organisationen ent-
wickelt werden und sich gleichzeitig an den individuellen
Problemlagen orientieren, um chancengleiche Teilhabe
zu ermaglichen. Die Politik darf auch nicht unterschatzen,
dass dies langfristige Aufgaben sind.

An dieser Stelle kann weniger eine konkrete Hand-
lungsempfehlung an die Politik formuliert als vielmehr
ein klassisches integrationspolitisches Dilemma aufge-
zeigt werden. Fir die Gruppe der Roma erscheint weder
ein allgemeingultiges und zielgruppenexklusives System
der Férderung zweckdienlich noch bloRRes Vertrauen auf
das etablierte integrationspolitische Standardinstrumen-
tarium. Ersteres wirde, wie oben ausgefihrt, durch sei-
ne Orientierung am Kollektiv nur die sozialen Grenzen
zementieren; Letzteres verspricht wenig Erfolg, denn der
integrationspolitische Handlungsbedarf ist dramatisch
und die Gruppe der Roma aufgrund ihrer beschriebenen
Lebensstrategien nur eingeschrankt erreichbar. Nach An-
sicht des SVR sind Roma integrationspolitisch nur da-
durch zu erreichen, dass im permanenten Austausch
mit Roma-Interessenvertretungen (der verschiedenen

158 Hornberg (2012: 8-11) verweist in ihrem Gutachten u. a. auf niedrige Alphabetisierungsraten und niedrige Schulabschlisse der Roma-Bevdlke-

rung in Stidosteuropa.



Selbstorganisationsverbande) abgewogen wird, was
im Kontext eines ganz bestimmten Gemeinwesens
oder einer bestimmten Zielsetzung jeweils konkret
sinnvoll erscheint. So kann ein integrationspolitisches
Instrumentarium entwickelt werden, das auf diese
Gruppe abgestimmt ist, das die Bedurfnisse von Roma
beriicksichtigt, die fir einen regionalen Kontext spezi-
fisch sind, aber nicht ,Roma-exklusiv’ ist.

Solche MaBnahmen zu entwickeln erfordert insbeson-
dere Empathie in Bezug auf die oftmals prekare Situation
der Roma. Ein Beispiel fir einen solchen Ansatz ist das
von der Freudenberg Stiftung mit entwickelte und ge-
forderte Projekt der Roma-Schulmediatoren in Berlin. Es
soll die Vermittlung zwischen Roma-Familien und Schu-
len verbessern und dadurch den Bildungszugang und die
Bildungserfolge von Roma-Kindern erhéhen. Die Roma-
Schulmediatoren sind fest in das Kollegium der jeweiligen
Schulen integriert und als Vermittler anerkannt. Sie spre-
chen nicht nur Romanes, sondern sind ab dem Zeitpunkt
der Einschulung auch integraler Bestandteil im Leben der
Roma-Familien und der Schule und wirken gleichzeitig als
Rollenvorbilder. Die Idee von Mediatoren gerade fiir Be-
volkerungsgruppen, bei denen die Elterngeneration tber-
wiegend bildungsfern und die Analphabetendichte hoch
ist, hat Erfolg; so wurde das Konzept mittlerweile auf ara-
bischstammige Kinder und Eltern Gbertragen. Diesen Weg
geht auch das sog. ,Hamburger Modell”, das bereits 1993
initiiert wurde: Es stellt gezielt Roma und Sinti als Lehrer
und/oder Schulsozialarbeiter ein und bezieht sie dadurch
in die Regelstrukturen der Integrationsférderung ein.
Wichtig ist, dass solche Programme das Rollenverstandnis
bertcksichtigen, das bei vielen Roma-Familien besonders
traditionell ausgepragt ist. Bei orthodoxen Familien hei-
raten die Madchen in der Regel im Alter von 13 bis 17
Jahren; mit der Hochzeit verlassen sie ihre Familie und
treten in den Haushalt ihres Schwiegervaters ein (Koch
2012: 13). Entsprechend gendersensibel missen die
Programme ausgestaltet sein, die im Spagat zwischen
,Roma-Spezialmanahmen’ und allgemeiner Integrati-
onsforderung zu konzipieren sind.

Dass aus mittel- und osteuropdischen EU-Mitglieds-
léandern vermutlich mehr Roma nach Deutschland zu-
wandern werden, erzeugt aber nicht nur integrations-
politischen, sondern auch europa- und aulenpolitischen
Handlungsbedarf. Wenn Roma aus den Staaten, die der
EU 2004 oder 2007 beigetreten sind, nach Deutschland
und in andere Staaten Westeuropas wandern, ist das oft
nichts anderes als eine Flucht vor Diskriminierung und
Ausgrenzung in den Herkunftslandern. Hier missen die
Wanderungsursachen in den Blick genommen werden.
Dabei ist eine Doppelstrategie notwendig: Den Men-
schen, die sich der Gruppe der Roma zurechnen, miis-
sen gute Lebensbedingungen gewdhrleistet werden;
dafiir sind auch und gerade die Herkunftslander ver-
antwortlich. Entsprechend sollten die Bundesregierung

INTEGRATIONSPOLITISCHE HANDLUNGSSPIELRAUME

und die Europdische Union diese darin unterstiitzen, die
Ausgrenzung von Roma zu verhindern und deren Teil-
habe zu férdern, um Zwangs- und Fluchtwanderung zu
vermeiden. Sollten aber Herkunftsldander die Personen-
freiziigigkeit nutzen, um sich unliebsamer Minderhei-
ten zu entledigen, darf dariiber hinaus auch bi- und/
oder multilateraler Druck als Mittel nicht ausgeschlos-
sen werden.

B.3.2 Deutsch- und Integrationskurse
fur EU-Zuwanderer: steigende
Nachfrage

Durch die Staatsschuldenkrise haben einige Lander Sid-
europas als potenzielle Herkunftslander von gut quali-
fizierten Zuwanderern nach Deutschland an Bedeutung
gewonnen. Da sich in einigen Sektoren des deutschen
Arbeitsmarktes ein Mangel an qualifizierten Arbeitskraf-
ten abzeichnet, wird eine hohere innereuropadische Zu-
wanderung von Fachkraften von Politik und Wirtschaft
begriiBt (s. A.2, B.1.1 und B.1.2). Deutschkenntnisse sind
fur potenzielle Arbeitnehmer keine zwingende Voraus-
setzung, weder fir den Zugang zum offentlichen noch
fur den zum privaten Arbeitsmarkt (Hailbronner/Thym
2011: 15f.). De facto sind sie aber fir fast alle Bereiche
des Erwerbslebens essenziell. Dies ergibt sich schon aus
der Einstellungspraxis in Unternehmen und Betrieben:
Vorstellungsgesprache werden in der Regel auf Deutsch
gefihrt, und abgesehen von vereinzelten (Hilfs-)Tatigkei-
ten, bei denen nur wenig Interaktion gefragt ist, und aus-
gewahlten Positionen im Management global operieren-
der GroBunternehmen wird kaum ein Arbeitgeber darauf
verzichten, dass sich seine Mitarbeiter im (deutschen) Ar-
beitsumfeld mindlich und schriftlich auf Deutsch verstan-
digen konnen. Es ist aber wichtig, dass Arbeitgeber die
Bereitstellung von Maglichkeiten zum Deutscherwerb
nicht nur als Bringschuld der Politik begreifen. Wer dar-
auf angewiesen ist, qualifizierte Arbeitskrafte aus dem
Ausland zu rekrutieren, um wirtschaftlich erfolgreich zu
sein, ist auch gehalten, hier eigene Anstrengungen zu
unternehmen.

Die sprachliche Heterogenitat Europas und mangeln-
de Kenntnisse wichtiger europadischer Verkehrssprachen
gelten als zentrale Hindernisse fur die geografische Mo-
bilitat innerhalb der Europdischen Union (Bonin et al.
2008; zZimmermann 2009; Rat der Europdischen Uni-
on 2011). Fur Deutschland kommt erschwerend hinzu,
dass die deutsche Sprache als besonders komplex und
schwierig gilt (Brauninger/Majowski 2011; Mahmood/
Schomann 2002: 21), dass sie weniger Gemeinsamkei-
ten mit den Muttersprachen potenzieller Zuwanderer
hat als z. B. Englisch oder Franzésisch (Isphording/Otten
2011) und dass sie als Fremdsprache oder Zweitsprache
zwar in manchen Staaten durchaus populdr, insgesamt
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in der Welt aber seltener vertreten ist.™® Im globalen
Wettbewerb um die besten Kopfe konnen sich hohere
Barrieren beim Erwerb notwendiger Sprachkenntnisse
als Standortnachteil erweisen. Wenn Deutschland seine
Position als attraktives Zielland innereuropdischer Mobili-
tat wahren oder ausbauen mochte, ist es also besonders
wichtig, dass ausreichende Mdglichkeiten zum Erwerb
von Deutschkenntnissen geschaffen werden, um (poten-
zielle) Zuwanderer auf den Einstieg in den Arbeitsmarkt
vorzubereiten. Dies gilt nicht nur fir Unionsbirger, die
ihr Studium an deutschen Hochschulen absolvieren (ins-
besondere wenn die Lehrsprache Englisch ist; s. A.4.1),
sondern v. a. fir EU-Staatsangehorige, die zur Arbeitsauf-
nahme nach Deutschland einreisen wollen.

Deutscherwerb im Herkunftsland

Viele Unionsburger mit dem Wanderungsziel Deutschland
konnen bereits auf Deutschkenntnisse zuriickgreifen, die
sie in der Schule erworben haben: Deutsch ist in der EU
nach Englisch (und noch vor Franzdsisch) die popularste
Fremdsprache an Schulen. Eurostat (2012) zufolge lernte
im Jahr 2010 noch knapp ein Viertel (23,5 %) aller euro-
pdischen Schiler in der Sekundarstufe Il Deutsch. Aller-
dings verliert Deutsch zunehmend an Bedeutung: 2005
lag der Anteil der deutschlernenden Schiiler noch bei
knapp 30 Prozent. Zudem ist Deutsch als Unterrichtsspra-
che europaweit nicht gleich verbreitet. ,Hochburgen’ sind
v. a. einige der Staaten, die der EU 2004 beigetreten sind
(Slowenien: 68,9 %); Slowakei: 64,8 %; Tschechische Re-
publik: 61,0 %; Polen: 52,4 %; Ungarn: 45,4 %); dagegen
ist der Anteil der Deutschlerner in den Schulen besonders
in den derzeitigen ,Krisenstaaten’ ausgesprochen nied-
rig (Italien: 6,9 %; Griechenland: 2,9 %; Spanien: 1,0 %).
Gerade Unionsbiirger aus den Staaten, die in den vergan-
genen Monaten als Herkunftslander besonders relevant
geworden sind, haben also im Durchschnitt nur geringe
schulische Sprachkenntnisse, die fir die Arbeitsaufnahme
in Deutschland relevant sind.

Neben der Méglichkeit, in der Schule oder Hochschu-
le Deutsch zu lernen, finden Wanderungsinteressierte in
groBeren Stadten in der Regel einen breiten Markt pro-
fessioneller Sprachschulen vor. Auch das Goethe-Institut,
das als Instrument der auswartigen Kulturpolitik Gberwie-
gend aus dem Bundeshaushalt finanziert wird, fordert
Kenntnisse der deutschen Sprache durch Kurse im Ausland,
u. a. um weltweite Mobilitat zu fordern. Goethe-Institute,
Goethe-Zentren' und zertifizierte lokale Sprachinstitute

sind meist in den Hauptstadten und zum Teil auch in an-
deren bedeutenden Stadten vertreten. In jingerer Zeit
haufen sich Medienberichte, dass die Nachfrage nach
Deutschkursen in Landern wie Spanien und Griechenland
stark gestiegen ist (Die Welt 2012; FAZ 2012; Manager
Magazin 2012a). Ob es sich dabei um einen kurzfristi-
gen Trend handelt oder um eine nachhaltige Entwick-
lung, ist noch unklar. Vor allem in den sideuropdischen
[Krisenstaaten’ ist der aktuelle Bedarf jedoch mit den
vorhandenen Angeboten anscheinend nicht zu decken.
So legte beispielsweise die Regierung der Autonomen
Gemeinschaft Madrid im Herbst 2012 mit einem Budget
von neun Millionen Euro ein Programm auf, das fir aus-
wanderungswillige Birger Sprachkurse einrichtet; allein
20.000 Kursplatze sollen in dieser Region fur spanische
Staatsangehdrige bereitgestellt werden, die Deutsch ler-
nen wollen (Manager Magazin 2012b). Tatsachlich zeigen
auch die Teilnahmestatistiken der Goethe-Institute in den
EU-Staaten, dass das Interesse an Deutschkursen in den
Jahren 2010 und 2011 deutlich gestiegen ist: Wahrend die
Zahl der Kursteilnehmer in den Jahren 2008 und 2009 bei
gut 34.000 jahrlich lag, stieg sie 2010 auf mehr als 40.000
(+18,2 % gegentiber 2009) und im Jahr 2011 weiter auf
ber 44.000 (+10,0 % gegentiber 2010 bzw. +30,0 % ge-
geniber 2009). Besonders hoch waren die Zuwachsraten
in Spanien, Portugal und Italien. Fir Griechenland blieben
die Teilnehmerzahlen zwischen 2009 und 2010 zunachst
konstant, erst 2011 zeichnete sich ein leichter Zuwachs
von etwa 7 Prozent ab (Tab. B.3.1).

Fur das Deutschlernen an Goethe-Instituten mussen
die Teilnehmer ahnlich wie bei privaten Sprachinstituten
die Kursgebihren in der Regel selbst tragen.”®" In EU-
Staaten mit steigender Arbeitslosigkeit ist jedoch davon
auszugehen, dass potenzielle Binnenwanderer dafir
haufig nicht Gber ausreichende Mittel verfigen; es be-
steht also ein hoher Bedarf, subventionierte Sprachkurse
an moglichst vielen Standorten anzubieten.

Deutscherwerb im Inland

Neben den Kursen in seinen Reprdsentanzen im Ausland
bietet das Goethe-Institut auch in Deutschland Sprachkur-
se an. Auch hier sind die Teilnehmerzahlen in den letzten
Jahren gestiegen,® von 29.011 im Jahr 2008 auf 36.604
im Jahr 2011 (+26,2 %). Etwa ein Drittel der Kursteilneh-
mer sind Unionsbirger. Ihr Anteil lag 2008 bei 32,0 Pro-
zent und im Jahr 2011 bei 33,6 Prozent. Die Zahl der
EU-Auslander, die an Sprachkursen der Goethe-Institute

159 Englisch und Franzésisch waren ehemals Kolonialsprachen und sind heute Amtssprachen in vielen multilingualen Staaten Afrikas.

160 Goethe-Zentren sind selbstandige Einrichtungen vor Ort, die deutschlandbezogene Kulturveranstaltungen und Deutschkurse anbieten sowie
Sprachprifungen abnehmen; sie sind iber Kooperationsvertrage mit dem Goethe-Institut verbunden.

161 Beim Goethe-Institut Madrid etwa kostete im Winter 2012/13 ein zwdlfwdchiger Kurs mit 48 Unterrichtseinheiten a 45 Minuten 425 Euro, ein

sechswachiger Intensivkurs mit 144 Unterrichtseinheiten 1.199 Euro.

162 Maglicherweise gab es in Einzelfsllen sogar Nachfragetiberhdnge und bestehende Budgets wurden Uberschritten; das lieRe sich jedoch nur durch

Einblick in die regionalen Geschéftsstatistiken feststellen.
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Tab. B.3.1 Teilnehmer an Deutschkursen der Goethe-Institute in EU-Staaten 2008-2011

2008 2009 2010 2011

-

Verdnderung | absolut | Veranderung | absolut Verdnderungen
gegenuber gegenuber gegenuber
Vorjahr Vorjahr .

Vorjahr 2009
Spanien 5.927 6.017 +1,5 % 6.569 +9,2 % 8978 +36,7%  +49,2 %
Portugal 2.286 2.223 -2,8 % 2.527 +13,7 % 4919  +947% +121,3 %
Frankreich 4.214 4.158 -1,3 % 6.838 +64,5 % 4586 -329%  +10,3 %
Italien 3.696 1.346 63,6 % 3.783 +181,1 % 4310 +139% +220,2 %
Polen 2.729 2.582 =5,4 % 2.600 +0,7 % 2.620 +0,8 % +1,5 %
Griechenland 1.545 1.649 +6,7 % 1.644 -0,3 % 1.758 +6,9 % +6,6 %
sonstige EU 14.191 16.195 +14,1 % 16.427 +1,4 % 17.252 +5,0 % +6,5 %
EU26 34.588 34.170 -1,2 % 40.388 +18,2 % 44.423 +10,0%  +30,0 %

Quelle: Goethe-Institut 2012b

in Deutschland teilnehmen, hat sich in diesen drei Jahren
um etwa ein Drittel erhoht. Die groRten Gruppen unter
den Teilnehmern im Jahr 2011 stellten Staatsangehérige
aus Spanien (2.697 Teilnehmer), Italien (2.497), Frank-
reich (1.712), GroBbritannien (974), Griechenland (721),
Polen (627) und Ruménien (472). Uberdurchschnittliche
Steigerungsraten gegeniiber den Teilnehmerzahlen des
Jahres 2008 waren bei spanischen (+52,3 %), italieni-
schen (+34,0 %) und rumanischen (+102,6 %) Staatsan-
gehdrigen zu verzeichnen (Tab. B.3.2).

Wie bei den Angeboten von kommerziellen Sprach-
instituten und Volkshochschulen werden auch bei den
Goethe-Instituten die Kosten der Kurse Uberwiegend
durch die Teilnahmegebihren gedeckt. Unter den 36.604
Personen, die 2011 an Kursen der Goethe-Institute in
Deutschland teilgenommen haben, waren 8.615 Stipen-
diaten (23,5 %) und 27.989 Selbstzahler (76,5 %). Bei
den 12.282 Unionsbirgern ist die Quote der Selbstzahler
deutlich héher, lediglich 1.014 verfigten iber ein Stipen-
dium (8,3 %).

Neben den bewahrten und international anerkann-
ten Kursen der Goethe-Institute - die jedoch in der Regel

163

panel”, vgl. Schuller/Lochner/Rother 2011).
164
165

kostenpflichtig sind - verfiigt Deutschland Gber ein wei-
teres Instrument, das den Erwerb der deutschen Sprache
in Deutschland fordert: Im Rahmen der Integrationskurse
nach dem Aufenthaltsgesetz (AufenthG) werden Sprach-
kurse angeboten, die prinzipiell allen Zuwanderern offen-
stehen. Befragungen der Teilnehmer wie auch Evaluatio-
nen der Effekte auf die Deutschkenntnisse der Teilnehmer
zeigen, dass die Integrationskurse ein wichtiges Grundge-
rist fur die sprachliche Integration bilden und den wei-
teren Integrationsprozess erleichtern (Schuller/Lochner/
Rother 2011; SVR-Forschungsbereich 2012: 12ff.).'s3

Der Deutschsprachkurs soll Zuwanderern ausreichen-
de Deutschkenntnisse vermitteln, um ohne die Hilfe oder
Vermittlung Dritter in allen Angelegenheiten des tagli-
chen Lebens selbstandig handeln zu kénnen (§ 43 Abs. 2
Satz 3 AufenthG).'s* Im Gegensatz zu anderen Deutsch-
kursen, die meist berufsbegleitend angeboten werden,
findet der vom BAMF organisierte Integrationskurs in
der Regel als ganztagiger Unterricht statt (BAMF 2008b:
14).%5 Zudem ist er deutlich umfangreicher: Er umfasst
mindestens 600 Unterrichtseinheiten Basis- bzw. Aufbau-
unterricht a 45 Minuten (in Spezialkursen auch bis zu 900

Die Effekte der Integrationskurse wurden von der Forschungsgruppe des BAMF auf der Grundlage von Panelbefragungen evaluiert (,Integrations-

Im Orientierungskurs werden Kenntnisse der Rechtsordnung, der Kultur und der Geschichte in Deutschland vermittelt, er umfasst 60 Stunden.
Daneben gibt es jedoch auch Teilzeit- oder Abendkurse fir Erwerbstéatige bzw. fur Teilnehmer mit minderjahrigen Kindern.
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Tab. B.3.2 Teilnehmer an Deutschkursen der Goethe-Institute in Deutschland 2008-2011

Land der Staats- 2008 2009 2010 2011
angehdrigkeit

Veranderung 2011 gegeniber

Spanien 1.771 1.854 1.935 2.697 +39,4 % +52,3 %
Italien 1.863 2.248 2.119 2.497 +17,8 % +34,0 %
Frankreich 1.341 1.579 1.510 1.712 +13,4 % +277 %
GroRbritannien 762 825 809 974 +20,4 % +27.8 %
Griechenland 556 538 628 721 +14,8 % +29,7 %
Polen 563 508 584 627 +7,4 % +11,4 %
Rumanien 233 324 320 472 +475 Y% +102,6 %
sonstige Unionsbirger 2.198 2.170 2.246 2.582 +15,0 % +17,5 %
Summe Unionsbirger 9.287 10.046 10.151 12.282 +21,0 % +32,2 %
sonstige Staats-

angehdrigkeiten 19.724 20.776 22.799 24.322 +6,7 % +23,3 %
gesamt 29.011 30.822 32.950 36.604 +11,1 % +26,2 %

Quelle: Goethe-Institut 2012a

Stunden),’s die innerhalb von sieben bis acht Monaten
absolviert werden. Die anteiligen Kosten, die die Teilneh-
mer tragen missen, sind relativ gering: Sofern nicht So-
zialleistungen nach SGB Il oder SGB XIl bezogen werden
oder ein anders begriindeter Hartefall vorliegt, kostet ein
allgemeiner Integrationskurs mit 600 Stunden Sprach-
unterricht die Teilnehmer 792 Euro; dieser Eigenbeitrag
kann auch in Raten entrichtet werden (pro Kursabschnitt
von 100 Unterrichtsstunden).

Die Integrationskurse wurden v. a. fir Neuzuwande-
rer aus Drittstaaten eingefihrt (Info-Box 15). Unionsbir-
ger haben dazu nur nachrangigen Zugang und wurden
zundchst nicht als Ziel- oder ,Kundengruppe’ umworben.
Erst in den letzten Jahren hat das BAMF durch Werbe-
mallnahmen versucht, die Integrationskurse auch bei
Unionsbirgern (v. a. bei den Altzuwanderern) bekannter
zu machen. Es ist daher zu vermuten, dass vielen Uni-
onsbirgern (insbesondere den Neuzuwanderern) diese
Maglichkeit, an einem intensiven und kostenginstigen
Sprachkurs in Deutschland teilzunehmen, noch nicht hin-
reichend bekannt ist.

Die Nachfrage nach den Integrationskursen unter den
Unionsbirgern ist hoch; bereits im Jahr nach Einfihrung
der Kurse iberstieg sie die vorgesehenen Kontingente.'’
In den ersten drei Quartalen des Jahres 2006 wurde fast
die Halfte aller Teilnahmeberechtigungen (46 %) Altzu-
wanderern und Unionsbirgern erteilt und lediglich ein
knappes Drittel Drittstaatsangehdrigen mit Teilnahmean-
spruch, die im Gesetz als die primdren Adressaten ge-
nannt sind (Rambgll Management 2006: 63).1¢?

Die Daten zur Teilnahme von Unionsbirgern an
den Integrationskursen zeigen einen eindeutig steigen-
den Trend, der aber im Jahr 2010 unterbrochen wurde
(Tab. B.3.3). Das ,Auf und Ab’ zwischen den Jahren 2009
und 2011 kann verschiedene Ursachen haben. Das BAMF
geht davon aus, dass die Zahl der potenziellen Integra-
tionskursteilnehmer grundsatzlich sinkt, v. a. weil inzwi-
schen ein groBBer Teil der Altzuwanderer im Sinne einer
,nachholenden Integrationspolitik” (Bade 2006; SVR
2010a) erreicht wurde. Auch die wechselnde konjunk-
turelle Lage bzw. die Situation am Arbeitsmarkt spielte
eine Rolle. Hinzu kam, dass ab dem zweiten Quartal 2010

166 Im Einzelfall (z. B. wenn der Sprachtest nicht erfolgreich abgeschlossen werden konnte) ist es maglich, maximal 300 Stunden des Sprachkurses zu
wiederholen, sodass sich eine Kursdauer von bis zu 1.200 Stunden ergeben kann (vgl. § 5 Abs. 4 IntV).

167 Es handelt sich um interne Planungskontingente. Uber deren Héhe bzw. Aufteilung liegen keine Zahlen vor; sicher ist aber, dass anfangs unter-
schatzt wurde, wie intensiv die Moglichkeit der freiwilligen Teilnahme genutzt wird (Rambell Management 2006: 63).

168 10,4 Prozent betrafen Auslander, die schon langer in Deutschland lebten und von den Ausldnderbehdrden zu einer Kursteilnahme verpflichtet

wurden, und 11,4 Prozent teilnahmeberechtigte Spataussiedler.
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Info-Box 15 Rechtlicher Rahmen fiir den Zugang von EU-Birgern
zum Integrationskurs

Das staatliche Angebot an Deutschkursen fiir Zuwanderer ist Teil der Integrationskurse, die im Jahr 2005 ein-
gefihrt wurden und bundesweit einheitlich sind (§§ 43 bis 44a AufenthG). Das AufenthG dient primar dazu,
die Zuwanderung von Drittstaatsangehdrigen zu steuern und zu begrenzen. Entsprechend richten sich die Inte-
grationskurse v. a. an neu zugewanderte Drittstaatsangehorige, die dauerhaft in Deutschland bleiben wollen.
Unter bestimmten Umstanden sind Drittstaatsangehorige zur Teilnahme verpflichtet, insbesondere wenn sie
nicht in der Lage sind, sich zumindest grundlegend auf Deutsch zu verstandigen (§ 44a Abs. 1 AufenthG). Auch
Spataussiedler und ihre Familienangehérigen haben einen Anspruch auf kostenlose Teilnahme (§ 9 Abs. 1
BVFG). Das Gesetz tber die allgemeine Freiziigigkeit von Unionsbirgern (Freiziigg/EU) - das die Rechtsgrund-
lage fir die Zuwanderung von Staatsangehorigen der EU-Mitgliedstaaten und ihren Familienangehdrigen bil-
det - sieht keine entsprechenden Kurse vor. Vielmehr verweist es auf eine Klausel im AufenthG, nach der bei
entsprechenden Kapazitaten auch Auslénder ohne Teilnahmeanspruch zum Kurs zugelassen werden kénnen
(§ 11 Abs. 1 FreizigG/EU; § 44 Abs. 4 Satz 1 AufenthG).'® Unionsbiirger und ihre Familienangehérigen sind
hier vorrangig zu bericksichtigen, wenn sie ,nicht Gber ausreichende deutsche Sprachkenntnisse verfigen”
und es ihnen ,bisher nicht gelungen ist, sich ohne staatliche Hilfe in das wirtschaftliche, kulturelle und gesell-
schaftliche Leben der Bundesrepublik Deutschland zu integrieren” (§ 5 Abs. 3 Nr. 4 IntV). Einen Rechtsanspruch
auf die Zulassung zur Kursteilnahme haben sie indes nicht. Unionsbirger kénnen die Teilnahme an einem
Integrationskurs entweder direkt beim BAMF beantragen oder iiber einen anerkannten Kurstrager. Anders als
fur Spataussiedler ist die Kostenbefreiung fir sie nicht explizit geregelt, hier gelten dieselben Regelungen wie
fur Drittstaatsangehdrige.

das Angebot an verfigbaren Kursplatzen voribergehend
einbrach.’” Dies hatte zur Folge, dass v. a. nachrangig
Berechtigte, Gber deren Zulassung das BAMF entscheidet,
fur mehrere Monate auf Wartelisten gefiihrt wurden und
erst verzogert bzw. nach Ablauf des Jahres 2010 einen
Integrationskurs beginnen konnten. Dieser Effekt konnte
im Jahr 2011 offenbar kompensiert werden; vor allem
nahmen an den Kursen wieder deutlich mehr Personen
aus Landern teil, aus denen besonders 2010 und 2011
die Zuziige deutlich gestiegen waren (z. B. Rumanien,
Griechenland, Bulgarien, Spanien).

Betrachtet man den Anteil der Unionsbirger an al-
len neuen Integrationskursteilnehmern im Zeitverlauf,
ergibt sich ein Anstieg von 5,0 Prozent im Jahr 2005 auf
tber 173 Prozent im Jahr 2011, der lediglich im Jahr
2010 durch die genannten Effekte unterbrochen wurde
(Tab. B.3.4). Auch der Anteil der Unionsbirger an den
neuen Kursteilnehmern, die vom Bundesamt fir Mig-
ration und Fluchtlinge (BAMF) zugelassen wurden (und

damit Zugangsbeschrankungen unterlagen), ist weiter
angestiegen: Von 9,6 Prozent im Jahr 2005 hat er sich auf
41,1 Prozent im Jahr 2011 mehr als vervierfacht.

Fur die Unionsbiirger werden die Integrationskur-
se des BAMF damit immer wichtiger. Sie werden als
Chance zur sprachlichen Erstintegration in Deutschland
genutzt und ermdglichen insbesondere Staatsangeho-
rigen der Krisenstaaten’, aber auch der Staaten, die
der EU 2004 bzw. 2007 beigetreten sind, einen kosten-
ginstigen und zugleich lernintensiven Deutscherwerb.

Unter den Zuwanderern, die keinen Rechtsanspruch
auf eine Kursteilnahme haben, zéhlen Angehérige der EU-
Mitgliedstaaten laut Integrationskursverordnung zu den
Personengruppen, die vorrangig zu beriicksichtigen sind.
Mit Ausnahme des Jahres 2010, als zahlreiche nachran-
gig Berechtigte erst verspdtet zum Integrationskurs zu-
gelassen wurden, ist bislang von keinerlei gravierenden
Problemen fir Unionsbirger beim Kurszugang berichtet
worden (Die Beauftragte der Bundesregierung fir Mig-

169 Entsprechend haben auch deutsche Staatsangehdérige, die nicht tber ausreichende Kenntnisse der deutschen Sprache verfiigen und in besonderer
Weise integrationsbedurftig sind, einen nachrangigen Zugang (§ 44 Abs. 4 Satz 2 AufenthG).

170 Bereits im Haushaltsjahr 2008 ergaben sich im System der Integrationskurse deutliche Finanzierungsliicken, denn 2007 war die Integrationskurs-
verordnung Uberarbeitet worden. Sie sah nun u. a. einen Anspruch auf Fahrtkostenerstattung fir bestimmte Gruppen sowie qualitative Verbesse-
rungen des Kursangebots vor. Dem daraus entstehenden finanziellen Mehraufwand stand eine zundchst konstant hohe Nachfrage durch poten-
zielle Kursteilnehmer gegeniiber. Dies veranlasste das BAMF im Marz 2010, keine Neuzulassungen fir nachrangig Berechtigte mehr zu erteilen;
bereits erteilte Teilnahmezusagen wurden bis zum Jahresende 2010 erst drei Monate nach ihrer Ausstellung giiltig, d. h. eine Kursteilnahme war
nur mit erheblicher Verzogerung maglich (Die Beauftragte der Bundesregierung fir Migration 2010: 250; Die Beauftragte der Bundesregierung fir

Migration 2012: 123f.).
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Tab. B.3.3 Neue Integrationskursteilnehmer nach Staatsangehdrigkeiten 2005-2011

Land der Staats- 2005 2006 2007
angehorigkeit

Polen 2.856 3.510 3.658
Italien 763 1.038 1.278
Rumadnien 504 326 764
Griechenland 439 685 811
Bulgarien 136 128 317
Spanien 298 356 373
Portugal 286 368 395
Frankreich 187 264 292
Litauen 291 221 249
Ungarn 103 105 169
EU26 6.597 7.830 9.253

2008 2009 2010 2011 gesamt
3.758 3.964 2.465 4943  25.154
1.292 1.598 974 1.590 8.533
1.049 1.386 997 2.731 7.757
720 726 478 1.197 5.056
511 797 671 1.797 4.357
424 597 366 1.105 3.519
422 522 339 547 2.879
294 363 219 319 1.938
233 269 189 429 1.881
233 342 224 550 1.726
1.066 1.237 817 1.556 7.194
10.002  11.801 7.739 16.764  69.994

Quelle: Integrationskursgeschaftsstatistik (BAMF 2007; 2008a; 2009; 2010; 2011; 2012a; 2012b)

ration 2012: 132). Die Politik muss aber dennoch darauf
achten, dass weiterhin ein ausreichendes Platzangebot
gesichert ist, nicht zuletzt wegen der Wanderungspoten-
ziale fir Deutschland, die aus der vollstandigen Arbeit-
nehmerfreiziigigkeit innerhalb der EU entstehen werden.

Sprachkurse mit berufsbezogenen Komponenten

Die Integrationskurse des Bundes bieten Zuwanderern
die Maglichkeit, Deutschkenntnisse zu erwerben, die
die Orientierung im Alltag erleichtern. Berufsbezogene
Sprachkenntnisse werden hier jedoch in der Regel nicht
vermittelt. Daher sind diese Kurse meist nur ein erster
Schritt, um die Eingliederung in den Arbeitsmarkt zu
erleichtern; sie sind notwendig, aber bei Weitem nicht
hinreichend. Wie der SVR bereits in seinem Jahresgutach-
ten 2010 festgestellt hat, reichen die Sprachkenntnisse,
die bei einer erfolgreichen Teilnahme an einem Integ-
rationskurs des BAMF vermittelt werden, in aller Regel
nur fir eine Tatigkeit auf Helferniveau (SVR 2010a: 178).
Das operationelle Programm des Bundes fir den Euro-
pdischen Sozialfonds in der Forderperiode 2007-2013

sieht deshalb vor, SpezialmaBBnahmen zu fordern, die
die berufsbezogene Sprachkompetenz von Zuwanderern
verbessern.

Die seit 2009 aufgelegten Spezialkurse, die unter
dem Namen ,ESF-BAMF-Programm” bekannt sind und
auch arbeitsmarktrelevante oder berufsspezifische Qua-
lifizierungselemente enthalten, sind auf eine dauerhafte
Integration in den ersten Arbeitsmarkt ausgerichtet.
Sie umfassen bis zu 730 Unterrichtseinheiten, die sich in
der Regel aufteilen in berufsbezogenen Deutschunter-
richt und Fachunterricht (berufsfeldspezifische Theorie,
Lernstrategien, mathematische und EDV-Kenntnisse).
Hinzu kommen unmittelbare Kontakte zur Berufswelt
durch Betriebsbesichtigungen und Praktika in einem Be-
trieb oder einer Lehrwerkstatt.

Nach den entsprechenden Richtlinien'” sollen in den
ESF-Projekten vorrangig Personen mit Migrationshinter-
grund gefordert werden, deren Deutschkenntnisse nicht
ausreichen, um eine Berufstatigkeit aufzunehmen, und
die Leistungen nach SGB Il oder Ill oder nach dem Asyl-
bewerberleistungsgesetz beziehen bzw. arbeitsuchend

171 Das Programm des Europdischen Sozialfonds (ESF) fur die aktuelle Férderperiode wird unter der Federfihrung des Bundesministeriums far Arbeit
und Soziales (BMAS) vom BAMF durchgefthrt. Pro Jahr werden rund 20.000 Teilnehmende maximal sechs Monate lang gefordert. Das ESF-BAMF-
Programm geht auf eine Ressortvereinbarung zwischen dem BMAS und dem Bundesministerium des Innern (BMI) zuriick, die am 01.01.2007 in

Kraft getreten ist.

172 Richtlinien fur aus Mitteln des ESF mitfinanzierte MaBnahmen zur berufsbezogenen Sprachforderung fir Personen mit Migrationshintergrund im

Bereich des Bundes (ESF-BAMF-Programm) vom 21.12.2011.

Jahresgutachten 2013
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Tab. B.3.4 Anteil von Unionsbiirgern an Integrationskursteilnehmern und an Zulassungen durch das BAMF

2005-2011

2005

2006

neue Kursteilnehmer

. 130.728
insgesamt

117.954

Anteil von Unionsbdr-
gern an allen neuen
Kursteilnehmern

5,0 % 6,6 %

vom BAMF zugelassene
neue Kursteilnehmer
(§ 4 Abs. 1 Nr. 3 IntV)

Anteil der Unionsbirger
an allen vom BAMF
zugelassenen neuen
Kursteilnehmern

68.801 51.001

9,6% 154 %

2007

114.365

8,1 %

49.061

18,9 %

2008 gesamt
121.275 116.052  88.629  96.857  785.860
8,2 % 10,2 % 8,7 % 17,3 % 8,9 %
61319 54950  32.579  40.743  358.454
163% 215% 238%  41,1%  195%

Quelle: Integrationskursgeschaftsstatistik (BAMF 2007; 2008a; 2009; 2010; 2011; 2012a; 2012b)

gemeldet sind. Die Staatsangehorigkeit ist dabei uner-
heblich. Auch Personen mit Migrationshintergrund, die
in einem Beschaftigungsverhaltnis stehen, sind berech-
tigt, wenn die Vermittlung berufsbezogener Kenntnisse
der deutschen Sprache notwendig ist, um die Beschafti-
gungsfahigkeit zu erhalten. Die Forderung setzt in diesen
Fallen voraus, dass die Betreffenden vom Arbeitgeber fir
die Dauer der MaBBnahme freigestellt werden und Lohn-
fortzahlung erhalten.

Das BAMF, das fir die Durchfihrung der MaRnahmen
zustandig ist, unterhalt ein bundesweites Netzwerk von
Tragern, die speziell auf bestimmte Berufsgruppen zuge-
schnittene Kurse entwickeln. Ein Schwerpunkt sind hier
Spezialkurse fir den medizinisch-pflegerischen und den
erzieherischen Bereich. Das BAMF beteiligt sich in Koope-
ration mit der Zentralen Auslands- und Fachvermittlung
(ZAV) der Bundesagentur fur Arbeit (s. A.4.3) an Wer-
be- und Rekrutierungsmafnahmen im EU-Ausland, z. B.
bei Anwerbemessen. Zudem wirbt es seit Kurzem aktiv
bei Arbeitgebern in Deutschland dafir, die Moglichkei-
ten des ESF-Programms zu nutzen und Mitarbeiter, die
berufssprachlicher Férderung bedirfen, freizustellen, um
ihnen die Kursteilnahme zu ermdglichen.

Iwischen 2009 und 2012 (Stichtag 22.08.2012) ha-
ben insgesamt 3.424 ESF-BAMF-Kurse mit 65.019 Teil-
nehmern begonnen. Die zahlenmaRig groRte Gruppe
unter den Teilnehmern sind Leistungsempfanger nach
SGB II. Aus den Geschaftsstatistiken ergibt sich, dass fast
die Hélfte (46,4 %) der Teilnehmer an dem Programm
sechs Monate nach Kursende in einem requldren Be-
schaftigungs- oder Ausbildungsverhaltnis stand bzw. in
eine allgemeine MaBnahme vermittelt werden konnte.

Die ESF-geforderten Spezialkurse erganzen das allge-
meine Integrationskursangebot des Bundes auf sinnvolle
Weise. Gerade fur die Zielgruppe der mobilen Unionsbir-
ger, die in den letzten Jahren verstarkt nach Deutschland
zugezogen sind (vgl. A.2), scheinen sie gut geeignet, um
den Berufseinstieg in Deutschland zu ermdéglichen bzw.
zu erleichtern. Mit einer umfassenden Evaluation des
ESF-BAMF-Programms wurden Anfang 2011 das Zentrum
fur Europdische Wirtschaftsforschung (ZEW) und das Ins-
titut fir angewandte Sozialforschung (infas) beauftragt.
Abhangig von den Ergebnissen der Evaluation der ers-
ten Forderperiode und der einzelnen Projekte sollte das
Kursangebot weiterentwickelt und ausgeweitet werden.
Dies gilt auch fir die berufsfeldspezifischen Integrati-
onsprogramme fir Neuzuwanderer der Otto Benecke
Stiftung, die in Kooperation mit der Bundesagentur fur
Arbeit durchgefiihrt werden, sowie das neu geschaffene
Sonderprogramm zur ,Férderung der beruflichen Mobi-
litat von ausbildungsinteressierten Jugendlichen und ar-
beitslosen jungen Fachkraften aus Europa (MobiPro-EU)”.

Aufgrund des Fachkraftemangels haben Arbeitgeber in
Deutschland punktuell begonnen, qualifizierte Unionsbir-
ger aus den Krisenstaaten’ zu rekrutieren. Entsprechend
sollten sie auch ihre konkreten Anspriiche an die Deutsch-
kenntnisse von EU-Neuzuwanderern moglichst klar arti-
kulieren. Auch groBe Betriebe und Konzerne sowie die
Industrie- und Handelskammern und die Handwerks-
kammern kdnnten dazu beitragen, die Infrastruktur fir
berufsbezogene Deutschkurse entsprechend diesen An-
forderungen systematisch weiterzuentwickeln. Politik,
Wirtschaft und Sprachkurstrager sind aufgerufen, hier
konstruktiv zusammenzuarbeiten.

Jahresgutachten 2013
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“B.4

Transnationale Praktiken in der EU

Die mit der Unionsbirgerschaft verbundenen Rechte
gehen weit Gber wirtschaftliche Freiheitsrechte hinaus
(s. A.1.1). Sie werden von der Bevdlkerung (auch) in
Deutschland nicht nur hoch geschatzt (s. A.1.2), sondern
auch gelebt. Die Europdische Union ist im tdglichen Le-
ben der Menschen angekommen - entgegen aller Kri-
senrhetorik. Dass transnationale - und hier als europa-
isch verstandene - soziale Praktiken und Identitdten im
Alltag verankert sind und gelebt werden, ist keineswegs
nur ein gefthlter Eindruck, sondern empirisch belegbar.
Das erfordert allerdings eine doppelte Unterscheidung:
Zum einen ist zu fragen, ob Menschen ihre Normen und
Wertvorstellungen, die sie in Umfragen preisgeben, in
ihrem Alltag auch umsetzen und tatsachlich danach han-
deln. Zum anderen missen die transnationalen sozialen
Praktiken, die hier im Mittelpunkt stehen, sowohl auf
wirtschaftlicher Ebene als auch auf der Ebene politischer
Teilhabe untersucht werden, um die wechselseitige poli-
tische Offnung der EU-Mitgliedstaaten fur ihre Staatsan-
gehorigen (vgl. A.1.1) angemessen zu beriicksichtigen.

B.4.1 Das ,Europa der Wirtschafts-
birger’: breite Akzeptanz

In einer Studie, die an der Schnittstelle von Europaso-
ziologie, politikwissenschaftlicher Europaforschung und
empirisch-soziologischer Gesellschaftsanalyse liegt, ver-
suchen Gerhards/Lengfeld (2013) zu messen, wieweit
die Grundsétze des ,Europa der Wirtschaftsbiirger” akzep-
tiert und im Denken und Handeln der Menschen veran-
kert sind. Analytisch wird dies Gber die Arbeitnehmer-

freiziigigkeit erfasst, die ein Kernelement wirtschaftlicher
Freiheitsrechte und des EU-Binnenmarktes darstellt.

In A.2 wurde berichtet, wie die mit der Unionsbirger-
schaft institutionalisierten Mobilitatsrechte genutzt wer-
den. Hier wird nun der Frage nachgegangen, wie sehr
die im ,Europa der Wirtschaftsbirger’ vermittelten Rechte
tatsachlich gelebt werden und im Alltag der Birger ver-
ankert sind, d. h. es wird versucht, das Ausmal} der Ak-
zeptanz der Arbeitnehmerfreiziigigkeit im Denken (und
spater auch im Handeln) empirisch zu messen.”* Obwohl
sich die drei EU-Lander, die Gerhards/Lengfeld in die
Analyse einbeziehen, in Bezug auf das Wohlstandsniveau
erheblich unterscheiden, zeigt die Studie, dass die euro-
paische Freiziigigkeit im ,Moralhaushalt der Burger [...]
fest verankert” ist (Gerhards/Lengfeld 2013) (Tab. B.4.1).
Das stitzt die Aussagen aus dem Eurobarometer, die be-
reits in A.1.2 dargestellt wurden. Jeweils etwa drei Viertel
der Befragten in den Untersuchungslandern akzeptieren
die Arbeitnehmerfreiziigigkeit, auch wenn diese die Si-
tuation fir einige Personen der Mehrheitsbevolkerung
(und damit der eigenen Gruppe) auf dem Arbeitsmarkt
erschweren wiirde.

Um die Akzeptanz der wirtschaftlichen Freiheitsrech-
te, die mit der Europaischen Union verbunden sind, ins-
gesamt zu beurteilen, muss aber Gberprift werden, ob
sich diese proeuropdische Haltung im Alltagsverhalten
der Befragten auch niederschlagt. Dies tun Gerhards/
Lengfeld Uber eine simulierte Alltagssituation, in der
entschieden werden muss, an welche Autowerkstatt
ein Auftrag vergeben wird. Den Befragten wurden drei
verschiedene Szenarien vorgelegt: (1) Zunachst wurden
sie gefragt, ob sie bei vollkommen gleicher Qualitat und

173 Die Frage, mit der die Akzeptanz der Arbeitnehmerfreiziigigkeit erfasst werden sollte, lautete: ,Manche Menschen aus dem Ausland wollen in
[Deutschland/Polen/Spanien] arbeiten. Ich nenne Ihnen nun einige Aussagen zu verschiedenen Auslandergruppen. Sie sagen mir bitte zu jeder
Aussage, ob Sie ihr voll und ganz zustimmen, eher zustimmen, sie eher ablehnen oder sie voll und ganz ablehnen. Menschen aus einem anderen
Mitgliedsland der Europdischen Union sollten in [Deutschland/Polen/Spanien] arbeiten dirfen, auch wenn es fiir manche [Deutsche/Polen/

Spanier] dann schwieriger wird, einen Job zu bekommen.”
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Tab. B.4.1 Zustimmung zur generellen Chancengleichheit fiir alle EU-Arbeitnehmer auf europaischen
Arbeitsmarkten 2009

Staat, in dem befragt  lehne voll ab lehne eher ab  stimme eher zu stimme vollzu  Zustimmung
wurde: gesamt
Deutschland (n = 989) 8,2 % 17,9 % 37,6 % 36,3 % 73,9 %
Spanien (n = 992) 9,8 % 17,3 % 38,8 % 34,1 % 72,9 %
Polen (n = 940) 72 % 18,8 % 46,3 % 27,8 % 74,1 %

Quelle: Gerhards/Lengfeld 2013

gleichen Kosten der nachgefragten Leistungen den Auf-
trag eher an eine von einem Inlander gefiihrte Werkstatt
vergeben wiirden oder an eine von einem EU-Auslander
geftihrte Werkstatt.”’* (2) Indifferenten Befragten und
solchen, die sich fir die vom Inldnder (d. h. bei deut-
schen Befragten von einem Deutschen) gefiihrte Werk-
statt entschieden hatten, wurde darauf die Frage erneut
gestellt, allerdings mit der Anderung, dass (bei weiterhin
gleicher Qualitat etc.) die von der auslandischen Werk-
statt angebotene Reparatur nun um 100 Euro preiswerter
war. (3) Personen, die auch unter (2) indifferent waren
oder sich fir die ,Inlander-Werkstatt’ entschieden, wurde
die Frage ein weiteres Mal vorgelegt, diesmal mit einem
Preisvorteil von 300 Euro bei der von einem EU-Auslander
gefthrten Werkstatt.”

Einschrankend ist allerdings zu sagen, dass derarti-
ge Simulationen mit fiktiven Entscheidungen v. a. dann
erheblich vom tatsachlichen Handeln abweichen kon-
nen, wenn die Entscheidung fir den Befragten folgenlos
bleibt, also nicht z. B. finanziell sanktioniert bzw. belohnt
wird. Entsprechend vorsichtig sollten die Ergebnisse in-
terpretiert werden.

Wie Tab. B.4.2 zeigt, ist die Akzeptanz der mit der EU
verbundenen wirtschaftlichen Freiheitsrechte (Tab. B.4.1)
keineswegs ein bloBes Lippenbekenntnis, diese Rechte
sind vielmehr ,folgenreich in dem Sinne [...], dass sie
sich im Alltagsverhalten niederschlagen, indem sie die
Handlungen vorstrukturieren” (Gerhards/Lengfeld 2013).

Auffallig und aufschlussreich ist v. a. das erste Szena-
rio: Fir deutsche (aber auch fir spanische) Befragte ist
die nationale Herkunft des Anbieters der Dienstleistung

weitgehend irrelevant. Rund drei Viertel der Befragten
meinen, es sei egal, ob Inlander oder EU-Auslander, ent-
scheidend seien die Qualitat und der Preis. Polen sind
jedoch im Vergleich zu Deutschen und Spaniern deutlich
,inldnderzentrierter’: Fast die Halfte der Befragten in Po-
len praferiert eine polnische Werkstatt. Es liegt nahe,
dass dies eine Folge der erst seit kurzer Zeit bestehenden
EU-Mitgliedschaft ist; dies kann aber anhand der Daten
nicht geprift werden. Die Befragten in Polen dndern je-
denfalls ihre Meinung, wenn die von EU-Auslandern ge-
fuhrte Werkstatt um 100 Euro oder sogar um 300 Euro
preiswerter ist.

Die dominante Grundaussage in dem hypothetischen
Fall - das Auto ist kaputt, es muss repariert werden und
welche Werkstatt dafir ausgewahlt wird, hat nur we-
nig mit der nationalen Herkunft der Werkstattleitung zu
tun - lasst sich als ein Zeichen dafir interpretieren, dass
die wirtschaftlichen Grundfreiheiten des Europaischen
Binnenmarktes den Befragten langst in Fleisch und Blut
ubergegangen und Teil ihrer Lebenswirklichkeit gewor-
den sind; die Herkunft des EU-Dienstleistungsanbieters
spielt bei wirtschaftlichen Handlungsoptionen keine ent-
scheidende Rolle mehr.

B.4.2 Das ,Europa der politischen
Teilhabe’: Ansatze einer gemeinsamen
Identitat

Was die Europdische Union im Vergleich zu anderen
Staatenverbindungen einzigartig macht, ist nicht nur die
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174 Die konkrete Formulierung der Frage in Deutschland lautete: ,Stellen Sie sich jetzt bitte die folgende Situation aus dem Alltag vor: Ihr Auto ist
kaputt und Sie wollen den Schaden reparieren lassen. Sie erhalten ein erstes Angebot von einer deutschen Autowerkstatt. Und Sie erhalten ein
zweites Angebot von einer Werkstatt, die von jemandem betrieben wird, der in Deutschland lebt, aber aus einem anderen Land der Europdischen
Union kommt. Beide Werkstatten sind in Ihrer ngheren Umgebung und nehmen 1000 Euro fir die Reparatur. Qualitat und Zuverldssigkeit sind
bei beiden absolut gleich und der Auslénder spricht auch flieBend Deutsch. Wiirden Sie dann lieber die deutsche oder die auslandische Werkstatt
beauftragen oder ist Ihnen das egal?” Als Antworten waren ,deutsche Werkstatt”, ,auslandische Werkstatt” oder ,mir egal” maglich.

Die Frage fur Deutschland lautete: ,Nehmen wir jetzt einmal an, die ausléndische Autowerkstatt ist fir die gleiche Leistung 100,/300 Euro preis-
gunstiger als die deutsche Werkstatt. Qualitat und Zuverlassigkeit sind bei beiden Werkstatten wieder absolut gleich und der Auslander spricht
auch flieBend Deutsch. Wie wirden Sie sich nun entscheiden?” Die Antwortoptionen waren wieder ,deutsche Werkstatt”, ,auslandische Werk-
statt” und ,mir egal”.

175
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Tab. B.4.2 Akzeptanz des ,Europas der Wirtschaftsbiirger® (Simulation einer Alltagssituation) 2009

In welcher Werkstatt wiirden Sie lhr Auto reparieren lassen?

von Inlédnder gefiihrte

Werkstatt
Staat, in dem befragt wurde:

Deutschland (n = 956) 21,6 %
Spanien (n = 972) 26,1 %
Polen (n = 906) 48,6 %

von EU-Auslander gefiihrte

gleicher Preis in beiden Werkstatten

von EU-Auslander gefiihrte Werkstatt ist 100 € preiswerter

Deutschland (n = 956) 18,9 %
Spanien (n = 972) 15,2 %
Polen (n = 906) 17,4 %

von EU-Auslander gefiihrte Werkstatt ist 300 € preiswerter

Deutschland (n = 956) 17,5 %
Spanien (n = 972) 14,6 %
Polen (n = 906) 10,9 %

Quelle: Gerhards/Lengfeld 2013

intensive wirtschaftliche Integration im gemeinsamen
Binnenmarkt. Es wird insbesondere dann deutlich, wenn
man ihre politische Dimension (s. auch A.1.1) betrachtet.
Entsprechend stellt sich die Frage, ob die fir das ,Europa
der Wirtschaftsbirger’ festgestellte Akzeptanz auch auf
das ,Europa der politischen Teilhabe’ bertragen wer-
den kann. Erste Hinweise zu dieser Frage gibt eine Stu-
die, die bereits 2003 in mehreren EU-Mitgliedslandern
(Deutschland, Frankreich, GroRbritannien, Italien, Polen
und Spanien) durchgefihrt wurde." Sie untersucht die
Beliebtheit historischer Personlichkeiten, die eine euro-
paische Identitat verkérpern und entsprechend fir das
,Europa der politischen Teilhabe’ stehen (zu den Details
der Studie s. Jeanneney/Joutard 2003; fir eine konzise
Zusammenfassung Francois 2005).

Die Befragten wurden zunachst mit einer offenen
Frage (d. h. ohne Vorgaben seitens des Interviewers) ge-
beten, eine historische Personlichkeit zu nennen, die den
Gedanken der europdischen Identitat vertritt und mit der
sie sich gerne eine Stunde lang unterhalten wiirden.”’

Werkstatt

1,2 % 773 %

1,0 % 72,9 %

8,2 % 43,2 %
72,5 % 8,6 %
75,2 % 9,6 %
71,0 % 11,6 %
77,6 % 4,9 %
79,0 % 6,3 %
80,8 % 8,3 %

Daraufhin wurde eine Vielzahl von Persénlichkeiten ge-
nannt, verstorbene wie noch lebende, meistens Politiker,
aber auch Schriftsteller, Publizisten oder Papste.”®

Wenn die Grundsétze der EU fir die Sphare der Poli-
tik ebenso stark verankert sind wie fir das ,Europa der
Wirtschaftsbirger’, wdre zu erwarten gewesen, dass bei
dieser Befragung unabhangig vom nationalstaatlichen
Kontext zumindest ansatzweise die gleichen Person-
lichkeiten genannt werden. Das Antwortverhalten zeigt
aber vielmehr nationale Cluster. Trotz der ausdricklichen
Bitte, eine Person zu nennen, ,die den Gedanken einer
europdischen Identitat [Hervorhebung SVR] vertritt”,
nannten Franzosen V. a. Charles de Gaulle sowie Jacques
Chirac, der zum Zeitpunkt der Befragung als Prasident
amtierte. Deutsche nannten die zu der Zeit amtierenden
AuBBenminister bzw. Bundeskanzler Joschka Fischer und
Gerhard Schroder, Briten Winston Churchill und den da-
maligen Premierminister Tony Blair, Spanier ihren dama-
ligen Regierungschef José Maria Aznar, Polen den damals
amtierenden Staatsprasidenten Alexander Kwasniewski

176 Es handelt sich um eine telefonische Mehrthemenbefragung, die in allen sechs Landern im Januar 2003 von unterschiedlichen Sozialforschungsin-
stituten durchgefihrt wurde. Die Stichprobe umfasst in jedem Land 1.000 Personen im Alter von 18 Jahren und élter. Es handelt sich um eine (nach
Region und Agglomerationsgebiet) geschichtete Quotenstichprobe, die die Merkmale Geschlecht und Alter sowie den Beruf des Hauptverdieners
im Haushalt beriicksichtigt. In den Gber alle sechs Lander zusammengefassten Ergebnissen wurden die nationalen Ergebnisse mit der Bevolke-
rungsgroBe der jeweiligen Lander gewichtet (vgl. Jeanneney/Joutard 2003: 179f.).

177 Die konkrete Formulierung der Frage lautete: ,Stellen Sie sich bitte vor, Sie haben die Maglichkeit, sich eine Stunde lang mit einer historischen
Personlichkeit zu unterhalten, die den Gedanken der europaischen Identitdt vertritt. Wen wirden Sie sich aussuchen?”

178 1.300 Namen wurden nicht haufig genug genannt, um die ,2-Prozent-Hirde’ zu erreichen (s. Tab. B.4.3).
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Tab. B.4.3 Verkodrperung der europdischen Identitat durch historische Personlichkeiten 2003

Mit welcher historischen Persdnlichkeit, die den Gedanken der europaischen Identitat vertritt,
wirden Sie sich gern unterhalten?

‘Frankreich ‘ Deutschland ‘ GroBbritannien‘ Spanien ‘ Italien ‘ Polen ‘ gesamt

Gerhard Schroder 1% 26 % 2% = = 4 % 8 %

1% 1% 29 % 2% - 5 %

Tony Blair

1%

Napoleon 12 % - 3 % 1% 5% 2% 4 %

Johannes Paul II. 2% - 1% 2 3% 26 % 3 %

Alexander Kwasniewski - - = = = 36 % 3%

José Maria Aznar = = 20 % = = 2 %

-—
(=]

=
1

Romano Prodi - - 12 % - 2 %

Victor Hugo 8 % - - - - - 2 %

Margaret Thatcher = 8 % = 1% = 2 %
Anmerkung: Die Personlichkeiten wurden offen erfragt und es wurden nur solche ausgewiesen, die von mind. 2 Prozent der Befragten, die eine

Antwort gaben, genannt wurden.
Quelle: Jeanneney/Joutard 2003: 181; eigene Darstellung

und ,ihren” Papst Johannes Paul Il. und Italiener Silvio
Berlusconi sowie Romano Prodi, den sie aber wohl eher
als (ehemaligen) italienischen Ministerprasidenten wahr-
nahmen und weniger als Prasidenten der Europaischen
Kommission (Tab. B.4.3).

AnschlieBend nannten die Interviewer 14 historische
Personlichkeiten jeweils aus der Zeit vor 1800, und die
Befragten konnten bis zu drei dieser Personen nennen,
die abermals die europaische Identitat am besten verkor-
pern.'” Auch hier zeigt sich, dass die europaische Iden-
titdat gegentber der nationalen zurtcktritt (Tab. B.4.4):

Die in Deutschland befragten Personen entschieden sich
besonders haufig fur Martin Luther, die Briten fur Wil-
liam Shakespeare und Isaac Newton, die Spanier wahlten
Miguel de Cervantes, die Italiener votierten fir Leonardo
da Vinci und Dante Alighieri und die Polen sahen v. a.
Nikolaus Kopernikus als Personlichkeit mit einer gelebten
europdischen Identitat (Jeanneney/Joutard 2003: 191).7°
Diese Ergebnisse legen nahe, dass der nationale Bezugs-
rahmen klar dominiert. Dennoch fiihrt Francois (2005:
5) iiberzeugend aus, dass die ,hohe Wertschatzung von
Personlichkeiten, die nicht nur der Geschichte eines Lan-

179 Die konkrete Formulierung der Frage lautete: ,In dieser Liste, wer ist die bzw. wer sind die Personlichkeiten, die in hren Augen die europaische
Identitat am besten verkorpern?” (Vorgelegt wurde eine Liste mit Personlichkeiten des Mittelalters und der frihen Neuzeit.)

180 Der Anteil der in der geschlossenen Frage genannten Personlichkeiten mit nationalem Bezugsrahmen betrug zwischen 54 Prozent (GroRbritan-
nien) und 68 Prozent (Deutschland), der Anteil der genannten Personlichkeiten mit europdischem Bezugsrahmen zwischen 11 Prozent (Deutsch-

land) und 24 Prozent (Polen) (Joutard/Lecuir 2003: 51).
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Tab. B.4.4 Verkorperung der europdischen Identitat durch historische Personlichkeiten des Mittelalters und der

Friihen Neuzeit 2003

Welche der folgenden Personlichkeiten verkdrpern fir Sie die europaische Identitat? (max. 2 Nennungen)

Leonardo da Vinci 35 % 23 %
Christoph Kolumbus 36 % 15 %
Martin Luther 21 % 28 %
Karl der GroRe 36 % 19 %
William Shakespeare 14 % 11 %
Franz von Assisi 8 % 12 %
Isaac Newton 9 % 6 %
Voltaire 27 % 12 %
Gutenberg 20 % 20 %
Nikolaus Kopernikus 9 % 16 %
Dante Alighieri 2% 2 %
Karl V. 5 % 5%
Theresia von Avila 4 % 3 %
Miguel de Cervantes 3% 2 %
keine der Personen 4 % 13 %
keine Antwort 3 % 4 %

Quelle: Jeanneney/Joutard 2003: 191; eigene Darstellung

des, sondern der von mehreren Landern gleichzeitig zu-
gehorig erscheinen” und die die Kultur vieler Nationen
verandert haben, ,die Bedeutung einer transnationalen
Dynamik” der Identitatsbildung zeigen.

Dies qilt etwa bei Personlichkeiten aus dem Mit-
telalter und der frihen Neuzeit fir Karl den GroBen (in
Deutschland auf Platz 4, in Frankreich auf Platz 1), Le-
onardo da Vinci (in Italien auf Platz 1, in Spanien und
Deutschland auf Platz 2, in Frankreich und GroBbritannien
auf Platz 3 und in Polen auf Platz 4), Christoph Kolumbus
(Platz 1 in Frankreich, Platz 2 in Spanien und Polen, Platz
3 in GroRbritannien und Platz 4 in Italien), bei Personen
aus dem 19. und 20. Jahrhundert (hier nicht ausgewie-
sen) fir Marie Curie (Platz 1 in Polen und jeweils Platz 2
in Spanien, Frankreich und GroBbritannien) und Pablo Pi-
casso (Platz 1in Spanien und jeweils Platz 4 in Italien und
GroBbritannien) (Jeanneney/Joutard 2003: 189-192).

Die Ergebnisse der bereits 2003 durchgefihrten
Personlichkeiten-Studie’ konnten heute anders ausse-
hen. Allerdings zeigt auch eine aktuelle Studie der Ber-

25 % 16 % 32 % 10 % 25 %
25 % 16 % 20 % 11 % 21 %
25 % 10 % 13 % 7 % 19 %
2 % 9 % 13 % 4 % 15 %
32 % 8 % 11 % 6 % 14 %
13 % 7% 24 % 11 % 13 %
28 % 8 % 7 % 3% 11 %
5 % 5% 5% 2 % 10 %
2 % 4 % 3% 3% 10 %
3 % 6 % 4 % 18 % 9 %
2 % 3% 25 % 2% 6 %
2 % 14 % 2% 1% 4 %
2 % 10 % 2% 5 % 4%
1% 19 % 1% 1% 4 %
= = 5% = 5%

17 % 12 % 7 % 65 % 15 %

telsmann Stiftung zum ,Wert Europas”™', dass zwar in
Ansatzen eine europdische Identitat besteht, die mit der
politischen Dimension zusammenhdangt, diese jedoch
weitaus weniger ausgeprdgt ist als in der wirtschaftli-
chen Dimension. Die Frage, ob sich die Befragten ,unter
einer europdischen ,Lebensart’ etwas vorstellen” kénnen,
beantwortete in Deutschland lediglich 44 Prozent der Be-
fragten mit ja, 55 Prozent kénnen mit dem Begriff hinge-
gen nichts anfangen. In Frankreich haben nur 26 Prozent
der Befragten eine Vorstellung von einer europdischen
,Lebensart’. In dem noch relativ jungen EU-Mitgliedsland
Polen sind es dagegen zwei Drittel der Befragten (Ber-
telsmann Stiftung 2012a: 10).

Somit erhartet diese Studie die These, dass als Tra-
ger politischer Zugehérigkeit weiterhin der National-
staat gegeniiber der EU dominiert. Allerdings lasst sich
auch im politischen und kulturellen Bereich zumindest
ansatzweise eine im Entstehen begriffene europaische
Identitat feststellen (s. auch A.1.2). Diese transnational-
europaischen Identitatskonstruktionen liegen auf der All-

181 Im Rahmen dieser Studie wurden im Juli 2012 1.001 in Deutschland wohnende Personen telefonisch befragt (Bertelsmann Stiftung 2012a: 1).
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tagsebene, sind vergleichsweise unspektakular und auch
medial wenig prasent. Sie zeigen aber, dass Europa bei
den Birgern auch in einer emotional-affektiven Dimen-
sion langsam an Bedeutung gewinnt.

Belege dafur liefert eine aktuelle Auswertung der
europdischen Identitatsstudie ,Die Deutschen und ihre
Migranten” unter Jugendlichen und ihren Eltern, die be-
reits zwischen 2001 und 2006 durchgefihrt wurde, aber
erst seit Kurzem vollstandig vorliegt (Schmidt-Denter
2012). Mit einer Skala zum ,Erleben der Europdischen
Union”, die aus der psychologischen Identitdtsforschung
stammt, wurde in verschiedenen europdischen Staaten
die ,emotionale Bewertung” der EU erhoben (Schmidt-
Denter 2012: 42).%? Deutsche Befragte erweisen sich in
der Studie - teilweise mit groRem Abstand - als ,europa-
freundlicher” als Befragte anderer europdischer Staaten
(Danemark, Tschechische Republik, Osterreich, die Nie-
derlande, Belgien, Polen; vgl. fiir Details Schmidt-Denter
2012: 152-153, 164-165).' Die proeuropdische Haltung
zeigt sich insbesondere anhand der Frage, ob ,,zugunsten
der europdischen Idee” die Interessen des eigenen Staats
zuriickgestellt werden sollten: Deutsche Jugendliche und
ihre Eltern gaben auf der Antwortskala signifikant hohere
Werte an als Jugendliche und ihre Eltern aus Osterreich,
der Tschechischen Republik und Polen. Dariiber hinaus
tendieren deutsche Erwachsene in dieser Hinsicht star-
ker in Richtung Europa als Erwachsene aus Danemark,
den Niederlanden und Belgien (Schmidt-Denter et al.
2007)."8* SchlieBlich arbeitet die Studie heraus, dass in
den untersuchten europdischen Staaten lokale, regionale
und nationale Identitaten einander nicht widersprechen,
sondern ,verschiedene Subsysteme” beschreiben; es
herrschen multiple soziale Identitaten vor, die jeweils mit
verschiedenen Ebenen der makrostrukturellen Umwelt
verbunden sind (Schmidt-Denter 2012: 245). Insgesamt
legen all diese Studien nahe, dass die mit der EU verbun-
denen Grundsatze zwar im Bereich der Politik weniger
stark im Denken und Handeln der Birger verankert sind
als im ,Europa der Wirtschaftsbirger’, sich aber auch fur
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das ,Europa der politischen Teilhabe’ zunehmend Ansétze
einer gemeinsamen europdischen Identitat entwickeln.

B.4.3 Das ,Europa der zwei Geschwin-
digkeiten’: asymmetrische Teilhabe

Europa bzw. die EU scheint also fur die Burger kein Kunst-
gebilde ohne Alltagsrelevanz und Uberzeugungskraft zu
sein; gleichzeitig wirkt der Nationalstaat aber weiterhin
identitatsstiftend. Wie die Daten zeigen, die v. 3. in A.1.2
und B.1.4 vorgestellt wurden, entwickelt sich eine Viel-
falt von alltagsweltlichen und die Nationalstaaten wber-
greifenden (transnationalen) Sozialrdumen, in denen
die Menschen Europa praktisch erleben. Dieses Europa
des freien Reisens, grenziiberschreitender Kontakte und
Kommunikation, des Bewusstseins europdischer Gemein-
samkeiten und der Wertschatzung des europaischen Mo-
bilitats-, Wohlstands- und Teilhabeversprechens kommt
in der Regel ,auf leisen Sohlen’ daher. Europa bzw. die EU
hat zwar nicht die identitatsstiftende Kraft des National-
staats und wird auch von den meisten Menschen nicht
als ahnlich einheitlicher Sozialraum empfunden wie die
Nationalgesellschaft. Aber sowohl im ,Europa der wirt-
schaftlichen Teilhabe’ und der Bildungsteilhabe wie auch
im ,Europa der sozialen und der politischen Partizipation’
wachst offensichtlich ein pragmatisch-unaufgeregtes Mit-
einander in der Form, dass die Europaische Union positiv
akzeptiert und im Denken und Handeln verankert ist.'ss
Die Staatsschuldenkrise, die in Offentlichkeit und
Medien v. a. als ,Euro-Krise” wahrgenommen wird, hat
diese allgemeine Akzeptanz ohne Zweifel getriibt. Die
wirtschafts- und wahrungspolitischen Fragen, die fur das
Funktionieren der EU insgesamt elementar sind, iberla-
gern damit andere, nicht genuin wirtschaftliche Aspekte,
die mit der EU als Staatenverbund zusammenhangen. In-
dizien dafur liefert wiederum die im Sommer 2012, also
mitten in einer ,Euro-Krise’ durchgefiihrte Studie zum
.Wert Europas” (Bertelsmann Stiftung 2012a; Bertels-

182

183

184

185

Die Skala wurde aus drei Items gebildet: (1) ,Ich freue mich, wenn ich die Europa-Fahne sehe”, (2) ,Zugunsten der europaischen Idee sollten
(deutsche bzw. danische, tschechische etc.) Interessen zuriickgestellt werden”, (3) ,Das Ziel der européischen Einigung sollte ein gemeinsamer
europdischer Staat sein”. Die vorgeschaltete Frage lautete jeweils ,Wie erleben Sie die Europdische Union (EU)?”, die Antwortalternativen reichten
von 1= ,stimmt gar nicht” bis 5 = ,stimmt vollig” (Schmidt-Denter/Quaiser-Pohl /Schongen 2005). Ein viertes Item (,Die Auflosung der EU wiirde
mich freuen”) wurde nach einer Faktorenanalyse nicht in die Skala einbezogen, da es nicht die dafir notwendigen statistischen Werte aufwies
(Schmidt-Denter/Schick 2005: 40).

Die Tschechische Republik und Polen waren zum Zeitpunkt der Erhebung noch nicht Mitglieder der EU. Die Datenerhebung fand in der Tschechischen
Republik von April 2002 bis Januar 2003 und in Polen von Januar bis April 2003 statt (Schmidt-Denter 2012: 46), also etwa ein bis zwei Jahre vor
dem EU-Beitritt der beiden Staaten.

Bei den anderen Items zeigte sich: Die deutschen Befragten empfinden mehr Freude beim Anblick der Europa-Fahne als die niederlandischen
und belgischen Befragten. Einen gemeinsamen europdischen Staat als Ziel der europédischen Einigung wiinschen sich deutsche Eltern seltener als
franzosische und osterreichische Eltern. Deutsche Jugendliche winschen sich diesen hingegen haufiger als ihre danischen, niederldndischen und
osterreichischen Altersgenossen (Schmidt-Denter et al. 2007).

Mau/Mewes (2011: 23) weisen allerdings darauf hin, dass die in ihrer Studie als ,Horizontal Europeanization” beschriebene grenziiberschreitende
Interaktion, die sich im Alltagshandeln niederschlagt, v. a. mit dem individuellen Bildungsstand zusammenhdngt und sich zumindest derzeit groR-
tenteils auf die Mittel- und Oberschicht beschrankt.
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mann Stiftung 2012b). Fast zwei Drittel aller in Deutsch-
land befragten Personen erweisen sich darin als ,Euro-
Pessimisten’: Sie meinen, dass es ihnen personlich jetzt
,viel besser” oder ,etwas besser” ginge, ,wenn es kei-
nen Euro, sondern in Deutschland noch die D-Mark geben
wiirde”. Lediglich jeder finfte Befragte gibt an, die Euro-
Einfihrung habe ihm personlich Vorteile gebracht (Ber-
telsmann Stiftung 2012a: 12). In der Umfrage wurden die
Befragten direkt im Anschluss an die Euro-Frage gebeten,
einzuschatzen, ob es ihnen ,personlich” viel besser, et-
was besser, etwas schlechter oder viel schlechter ginge,
,wenn es keine Europdische Union geben wirde”. Hier
betragt der Anteil der ,Europa-Pessimisten’ (also derer,
die davon ausgehen, dass es ihnen ohne EU ,etwas bes-
ser” oder ,viel besser” ginge) lediglich 49 Prozent und
unterschreitet damit den Wert der Euro-Pessimisten deut-
lich (Bertelsmann Stiftung 2012a: 13)."%

Die hier prasentierten Befunde dokumentieren, dass
die grenziberschreitende Freiziigigkeit, die gelebte
transnationale Mobilitdt und die grenziberschreitenden
Netzwerkbeziehungen - auch Gber Europa hinaus - wich-
tige und alltagsrelevante Elemente sind, die zur Entste-
hung eines europdischen Aktionsraumes und eines euro-
paischen Lebensgefiihls beitragen.’®” Aus der Sicht und
in der Lebenspraxis vieler Menschen ist die EU heute
schon weit mehr als nur ein Wirtschaftsraum. Die Be-
deutung der Mobilitat fur die Forderung der Integrati-
on Europas ist dabei nicht zu unterschatzen, denn das
Miteinander der EU-Biirger und somit der Austausch
untereinander wird durch die Personenfreiziigigkeit
erst moglich. Durch europaweite Wanderungen und den
Austausch von Informationen lernen die Menschen die
jeweils anderen Kulturen, Traditionen, Denkweisen etc.
kennen und verstehen (vgl. auch Mau/Mewes 2011: 29).
Der Wert der Personenfreiziigigkeit liegt folglich auch
darin, die Integration der EU effektiv zu fordern und
so zur Entwicklung einer gemeinsamen Identitat bei-
zutragen.

Ein Kardinalfehler in den Diskussionen um Europa
und seine identitatsstiftende Kraft ist, dass oftmals an-
genommen wird, individuelle und kollektive Identitdten
seien nach einer ,Kuchenlogik’ aufgeteilt: Wenn Europa
als Trager von Identitat an Bedeutung gewinnt, geht das
nach dieser Logik automatisch zu Lasten der National-
staaten. Wie bereits in A.1.2 deutlich wurde, werden aber
die Nationalstaaten als Identitatstrager und -vermittler
durch eine starkere europdische Identitdt keineswegs

abgeldst, sondern vielmehr erganzt und moglicherwei-
se sogar unterstitzt (Schmidt-Denter 2012: 245). ,Nati-
onal’ und ,europdisch’ als Gegensatz zu fassen, wie es
oft geschieht, ist daher wenig hilfreich. Gerade wenn es
darum geht, neben der 6konomischen Perspektive, die
fir Europa zweifellos hochst bedeutend ist, auch die
affektiv-symbolische zu starken, ist statt eines ,entwe-
der national oder europdisch’ vielmehr ein ,Sowohl-als-
auch’-Ansatz sinnvoll.

Die Werte und Prinzipien des ,Europas der Wirt-
schaftsbirger’ sind von den Biirgern nicht nur akzeptiert,
sondern auch Teil ihres Alltags. Im Vergleich dazu besteht
fur das ,Europa der politischen Teilhabe’ noch erheblicher
Nachholbedarf; die Rede von der Partizipation der EU-
Burger ist noch nicht ausreichend in Handeln umgesetzt.
Dies hat sich bereits in B.1.3 angedeutet, wo heraus-
gearbeitet wurde, dass die mit der Unionsbirgerschaft
institutionalisierten politischen Rechte bisher wenig ge-
nutzt werden. Die politische Identitatsbildung lauft nicht
parallel zur wirtschaftlichen Integration. Allerdings ist bei
dieser Asymmetrie der Akzeptanz auch zu bericksichti-
gen, dass Europa historisch betrachtet zunachst nur als
ein ,Europa der Wirtschaftsbirger’ konzipiert war und die
politische Integration erst sehr viel spater forciert wurde.
Es wird daher noch dauern, bis sich eine Gber den Nati-
onalstaat hinausgehende europdische Identitat entwi-
ckelt; diese wird nationale oder regionale Identitaten
jedoch nicht ersetzen, sondern vielmehr erganzen.

Angesichts der als ,Euro-Krise’ wahrgenommenen
aktuellen Staatsschuldenkrise und der wirtschaftlichen
Probleme in Landern wie Griechenland, Spanien und Por-
tugal gewinnen derzeit allerdings Stimmen an Gewicht,
die die europdische Integration als gescheitert betrach-
ten. Nicht wenige Euroskeptiker argumentieren in die-
se Richtung und fordern, weitere Integrationsschritte zu
stoppen. An dieser Stelle kann und soll keine Debatte da-
riber gefihrt werden, wie der europaische Integrations-
prozess weitergeht und wie die Zukunft der Europdischen
Union aussieht. Festzuhalten ist jedoch, dass die regiona-
len bzw. nationalen Krisensituationen, die Europa zur Zeit
erlebt, eher auf zu wenig Europapolitik zuriickgehen als
auf zu viel, denn ein stabiler und wirtschaftlich kraftvoller
Wahrungsraum braucht einen politischen Unterbau. Dass
aus den EU- Krisenlandern” zunehmend qualifizierte Ar-
beitsuchende z. B. nach Deutschland wandern, zeigt im
Ubrigen sehr deutlich die Segnungen der Freiziigigkeit im
gemeinsamen Binnenmarkt.

186 Lediglich ein Drittel geht davon aus, dass es ihnen personlich ohne die Europdische Union ,etwas schlechter” oder ,viel schlechter” ginge (Ber-
telsmann Stiftung 2012a: 13). Allerdings geben in einer anderen Frage auch 52 Prozent der Befragten an, dass sich ,fir sie personlich durch die
Mitgliedschaft Deutschlands in der EU” eher Vorteile ergeben (Bertelsmann Stiftung 2012a: 2). Dies steht in deutlichem Kontrast zu dem disteren

Bild der Auswirkungen von Euro und EU auf die personliche Situation.

187 Darauf weist auch die steigende Anzahl deutscher Staatsangehdériger hin, die mit einem Europder verheiratet sind. Wahrend 2007 rund 573.000
Deutsche mit einem EU-Birger verheiratet waren, sind es 2011 schon 687.000 (vgl. Statistisches Bundesamt 2009b; 2009¢; 2009d; 2010b; 2010c;

2011b; 2012c).



Im Sinne der Hegelschen ,List der Vernunft’ kann die
,Euro-Krise’ auch als ein Durchbruch in der Entstehung
einer gelebten europaischen Offentlichkeit gesehen wer-
den: Wohl noch nie zuvor - auBer in den Zeiten groBRer
Kriege - haben so viele hunderte Millionen Menschen
in Europa sich intensiv an Erérterungen, Diskussionen
und Protesten zum gleichen Thema beteiligt. Die ,Euro-
Krise’ und die damit verbundenen Konflikte kdnnen
folglich auch als Intensivierung der Europdisierung
interpretiert werden, als eine wichtige Form der eu-
ropdischen Vergemeinschaftung. Nationale kollektive
Identitdten haben sich fast wberall auf der Welt in ge-
waltsamer und kriegerischer Konfrontation mit anderen
Nationalstaaten oder mit Kolonialmdchten stabilisiert.
Der historische Ursprung der Einigung Europas und der
EU liegt gerade in dem Friedensversprechen ,Nie wieder
Krieg in Europa’. Deshalb ist davon auszugehen, dass die
europdische Integration anders verlaufen wird, als dies
bei den Nationalstaaten der Fall war.

Vieles spricht dafir, dass die gegenwartigen Turbu-
lenzen in Europa in die Geschichte eingehen kdnnten
als ,Geburtswehen’ einer neuen Stufe intensivierter und
komplexerer Integration. Dabei durften neue Konfigura-
tionen lokaler, regionaler, nationaler, europaischer und
auch transnationaler Kompetenzen entstehen. Die Prinzi-
pien von Souveranitat und Territorialitat, die im Kontext
der traditionellen Nationalstaaten entscheidend waren,
werden dann neu gemischt und definiert. Neben recht-
lichen Normenwerken, wirtschaftlichen Verflechtungen
und politischen Machtkonstellationen werden dabei auch
grenziiberschreitende Migration und im europadischen
Sozialraum gelebte transnationale soziale und kulturelle
Beziehungen ein wesentliches Bindemittel im europdi-
schen Projekt sein. Hinzu treten gemeinsame Werte wie
Demokratie, Rechtsstaatlichkeit und Menschenrechte, die
das europaische Projekt kennzeichnen und die Uberzeu-
gungen der Menschen pragen. Dies alles kann die Basis
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bilden, auf der sich eine europdische Identitat formt, die
sich auch auf der politischen Ebene auswirkt und den eu-
ropdischen Integrationsprozess zusatzlich legitimiert. In
einer solchen Entwicklung kénnte das gemeinsame euro-
pdische Projekt auch in Zukunft an den Willen der europa-
ischen Biirger zuriickgebunden sein. Diese Ruckbindung
zu starken, tut gerade in Zeiten der Krise not.® Sie ist die
Grundlage fir die Handlungsfahigkeit der Europdischen
Union insgesamt. Und je starker diese Rickbindung ist,
desto eher kénnen die EU-BUrger auch die mit dem eu-
ropdischen Integrationsprozess verbundenen Chancen
erkennen und wahrnehmen.

Rechtlich und politisch driickt sich das mit der Europa-
ischen Union verbundene Freiheits- und Teilhabeverspre-
chen in der Unionsbirgerschaft aus (s. dazu A.1). Sie ist
der Status, der die gelebte transnationale Praxis im Mobi-
litdtsraum EU tragt und legitimiert. Wie sich letztlich das
Verhaltnis von Unionsbirgerschaft und nationaler Staats-
angehorigkeit in Zukunft entwickeln, ob und inwieweit
sich die Unionsbirgerschaft starker von der Staatsange-
horigkeit abldsen wird, ist heute noch nicht absehbar; es
wird sicherlich sehr stark davon abhangen, wie sich die
derzeitige Krise weiter entwickelt und wie sie bewdltigt
wird. Zurzeit jedenfalls ist Identitat noch ganz wesentlich
Uber die nationale Staatsangehorigkeit vermittelt, und
auch die Unionsbirgerschaft konstituiert sich ber dieses
Zugehorigkeitsverhaltnis. Dieses SVR-Jahresgutachten
zeigt aber, dass Identitatsbildung kein Nullsummen-
spiel ist; vielmehr kdnnen Menschen zugleich Europder
und Staatsbiirger sein, konnen so fiihlen und immer
haufiger auch so leben. Die ,Saat’ Europa hat im Be-
reich der wirtschaftlichen Lebenspraxis bereits starke
Pflanzen hervorgebracht und erste, noch schwache
Pflanzchen auch im Bereich der politischen Lebenspra-
xis. Gesellschaft und Politik miissen ihre Anstrengun-
gen darauf richten, diese Entwicklung voranzutreiben,
kraftvoll und mit langem Atem.

188 Ein Beispiel fir solch ein aus der Burgergesellschaft kommendes Engagement zur starkeren Vergegenwartigung der Vorteile Europas im Alltag der
Burger war die Initiative ,Ich will Europa”. Hinter ,Ich will Europa” standen die Engagierten Europaer, eine Gruppe von elf deutschen Stiftungen,
die sich fur ein starkes Europa einsetzen. Erméglicht wurde die Kampagne durch die Stiftung Mercator und die Robert Bosch Stiftung. Schirmherr

war Bundesprasident Joachim Gauck.
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C Von der EU lernen?
Das deutsche Anerkennungsgesetz



~C.1

Anerkennung im Ausland erworbener Qualifikationen

im EU-Recht

Die Heterogenitat der Bildungs- und Ausbildungssyste-
me in Europa stellt eine der zentralen Wanderungsbarri-
eren in Europa dar (s. dazu A.2 und A.3.2). Entsprechend
ist eine der effektivsten MaBnahmen zur Forderung
innereuropdischer Mobilitat, geeignete Verfahren zu
entwickeln, um in anderen Mitgliedstaaten erworbene
Berufsqualifikationen anerkennen zu lassen. Die bislang
geringe innereuropdische Mobilitat zu steigern ist auch
ein erklartes Anliegen der Europdischen Kommission (s.
dazu A.2). Aus diesem Grund hat sie die Verbesserung der
innereuropdischen Anerkennung von Qualifikationen in
jungster Zeit immer wieder auf die politische Agenda ge-
bracht, etwa mit dem Monti-Bericht vom Mai 2010 (Monti
2010) oder der Binnenmarktakte vom April 2011 (KOM
(2011) 206 endg.). Die Kommission trifft damit auch ein
Anliegen der Birger in Europa. Das zeigt die Haufigkeit
von Biirgeranfragen zum Thema der Anerkennung bei
den EU-Beratungsnetzwerken ,Solvit” und ,Your Europe
Advice”: In den vergangenen Jahren betrafen die meisten
Anfragen neben dem Sozialversicherungs- und Freiziigig-
keitsrecht die Moglichkeiten, Qualifikationen in anderen
Mitgliedstaaten anerkennen zu lassen (vgl. Europdische
Kommission 2011c: 26f.). Die Europdische Kommission
hat in den vergangenen Jahren zahlreiche Vertragsverlet-
zungsverfahren initiiert, weil die Mitgliedstaaten gegen
die EU-Gesetzgebung zur Anerkennung von Berufsqualifi-
kationen verstof3en haben (vgl. Europdische Kommission
2012b), und kein einziger Mitgliedstaat hat es geschafft,
die neue Richtlinie zur Anerkennung von Berufsqualifika-
tionen (RL 2005/36/EG) rechtzeitig vor Ablauf der Um-
setzungsfrist im Oktober 2007 vollsténdig umzusetzen
(Europaische Kommission 2010a: 6).

Auch in Deutschland ist die Anerkennung im Aus-
land erworbener Berufsqualifikationen in jungster Zeit
verstarkt in die o6ffentliche Aufmerksamkeit geriickt. Da-
bei geht es v. a. um solche Zu- oder Rickwanderer aus
Drittstaaten, fir die die Anerkennungsregelungen im EU-
Recht nicht gelten und die bisher nur sehr eingeschrankte
Maoglichkeiten hatten, ihre im Ausland erworbenen Be-
rufsqualifikationen anerkennen zu lassen. Dieses Thema

hatte in der deutschen Integrations- und Migrationspolitik
lange Zeit kaum Beachtung gefunden; aber im Oktober
2008 vereinbarten die Regierungschefs von Bund und
Landern auf dem ,Bildungsgipfel” in Dresden, die An-
erkennungsverfahren fir Drittstaatsangehorige zu ver-
bessern (vgl. Die Bundesregierung/Die Regierungschefs
der Lander 2008: 11f.). Begriindet werden solche MaR-
nahmen - abgesehen davon, dass sie zur Integration der
Zuwanderer beitragen sollen, die schon langer im Land
leben - v. a. mit dem demografischen Wandel und dem
Fachkraftemangel in Deutschland, der sich daraus ergibt
(Fohrbeck 2012: 6). Im Dezember 2009 beschloss die
Bundesregierung dann ,Eckpunkte zur Verbesserung der
Feststellung und Anerkennung von im Ausland erworbe-
nen beruflichen Qualifikationen und Berufsabschlissen”.
Im April 2012 ist schlieBlich das neue Anerkennungs-
gesetz des Bundes in Kraft getreten. Inzwischen haben
auch die meisten Bundeslander eigene Gesetze fiir ihren
Zustandigkeitsbereich auf den Weg gebracht oder bereits
verabschiedet. Die im EU-Recht schon seit Langerem
etablierten Kriterien und Verfahren fir die Anerkennung
von Berufsqualifikationen, die in anderen Mitgliedstaaten
erworben wurden, dienten als Blaupause fir die neuen
Regelungen auf Bundes- und Landesebene.

Das deutsche Anerkennungsgesetz wurde nicht nur
vom SVR (2012: 171), sondern auch von Wirtschaft und
Gewerkschaften als aullerordentlich wichtiges integra-
tionspolitisches Instrument begrif3t. Seine Entstehung,
Ausgestaltung und Umsetzung Iasst sich nicht darstellen,
ohne zugleich auf den europaischen ,groen Bruder’ ein-
zugehen: die im EU-Recht verankerten Regelungen zur
wechselseitigen Anerkennung von Berufsqualifikationen
von Unionsbirgern. Daher werden zunachst die Aner-
kennungsmaoglichkeiten erldutert, die fir Unionsbarger
schon langer bestehen. Nur so l3sst sich einschatzen,
inwieweit die Moglichkeiten, die das Anerkennungsge-
setz fur Drittstaatsangehorige geschaffen hat, praktikabel
sind und ob weitere Verbesserungen und Fortentwicklun-
gen erforderlich sind.
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ANERKENNUNG IM AUSLAND ERWORBENER QUALIFIKATIONEN IM EU-RECHT

C.1.1 Grundlagen im Primarrecht:
Arbeitnehmerfreiziigigkeit und
Niederlassungsfreiheit

Das EU-Recht enthalt weitreichende Vorgaben zur Aner-
kennung von Qualifikationen, die im Ausland erworben
wurden. Den Ausgangspunkt dafir bilden die im Primar-
recht der EU™ verankerten Freiheiten des Personenver-
kehrs (Arbeitnehmerfreiziigigkeit und Niederlassungsfrei-
heit, vgl. Art. 45ff. AEUV sowie A.1.1). Die Bestimmungen
zur Niederlassungsfreiheit enthalten in Art. 53 AEUV (Ver-
trag Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union) eine
spezielle Kompetenznorm. Auf dieser Grundlage kénnen
das Europdische Parlament und der Rat ,Richtlinien fir die
gegenseitige Anerkennung der Diplome, Prifungszeug-
nisse und sonstigen Befdhigungsnachweise sowie fir die
Koordinierung der Rechts- und Verwaltungsvorschriften
der Mitgliedstaaten Gber die Aufnahme und Ausiibung
selbstandiger Tatigkeiten” erlassen, um die Freiziigigkeit
selbstandig erwerbstatiger Unionsbirger innerhalb der
EU zu verwirklichen. Die Bestimmungen zur Arbeitneh-
merfreizigigkeit beziehen sich zwar nicht explizit auf die
Anerkennung von im Ausland erworbenen Qualifikati-
onen. Sie ermachtigen das Europaische Parlament und
den Rat jedoch generell, Richtlinien und Verordnungen
zu erlassen, um Arbeitnehmerfreiziigigkeit herzustellen
- z. B. Verwaltungsverfahren und -praktiken zu beseiti-
gen, die die Freizigigkeit behindern (vgl. Art. 46 AEUV).
Der Europdische Gerichtshof (EuGH) hat zudem in zahl-
reichen Urteilen ausdriicklich festgestellt, dass nationales
Recht Unionsbiirger aus anderen Mitgliedstaaten an der
Ausiibung der Arbeitnehmerfreiziigigkeit oder Niederlas-
sungsfreiheit hindern kann, wenn es fir die Ausibung
bestimmter Berufe spezielle Qualifikationen fordert, auch
wenn die entsprechenden Regelungen angewandt wer-
den, ohne Personen aufgrund ihrer Staatsangehérigkeit
zu diskriminieren (vgl. z. B. EuGH, Urt. v. 10.12.2009, Rs.
(-345/08, Pesla, Rn. 35ff. m. w. N.). Nach der Rechtspre-
chung des EuGH mussen die Mitgliedstaaten daher faire
Anerkennungsverfahren einrichten und bei der Zulassung
zur Berufsaustibung im Inland Qualifikationen, die be-
reits in einem anderen Mitgliedstaat erworben wurden,
hinreichend bertcksichtigen. Solche Verfahren missen
dartber hinaus dem Grundsatz der VerhdltnismaRigkeit
gentgen, d. h. sie dirfen keine unnétigen Hirden far
eine effektive Ausibung der im Primdrrecht der EU ga-
rantierten Freiheiten des Personenverkehrs aufstellen
(vgl. hierzu z. B. EuGH, Urt. v. 30.11.1995, Rs. (-55/94,
Gebhard; Weizsacker 2010: 7ff.).

189 Zu den Begriffen Primarrecht und Sekundarrecht s. Info-Box 7.

C.1.2 Konkretisierung im Sekundar-
recht: die Richtlinie iber die Anerken-
nung von Berufsqualifikationen

Iwischen 1977 und 1999 wurden auf der Ebene des EU-
Rechts 15 verschiedene Richtlinien zur Anerkennung von
Berufsqualifikationen erlassen. Die darin enthaltenen
Vorgaben wurden in der Richtlinie 2005/36/EG des Eu-
ropdischen Parlaments und des Rates iber die Anerken-
nung von Berufsqualifikationen vom 7. September 2005
zu einem einheitlichen Rechtsakt zusammengefasst und
teilweise modifiziert. Die RL 2005/36/EG gilt ebenso wie
ihre Vorgangerrichtlinien ausschlieBlich fur die Anerken-
nung von Berufsqualifikationen in den sog. reglemen-
tierten Berufen; hierzu gehdren grundsatzlich alle be-
ruflichen Tatigkeiten, fur die im Aufnahmemitgliedstaat
rechtlich festgelegt ist, dass sie nur mit einer bestimm-
ten Qualifikation ausgeiibt werden diirfen (z. B. Arzte,
Rechtsanwalte, Lehrer im 6ffentlichen Schuldienst).’ Die
Richtlinie enthalt keine Vorgaben fir die Anerkennung
oder Bewertung von Qualifikationen fir Berufsgruppen,
fur die im Aufnahmemitgliedstaat keine entsprechenden
Beschrankungen gelten (in Deutschland z. B. duale Aus-
bildungsberufe und zulassungsfreie Handwerksberufe).
Gleiches gilt fur Qualifikationen im Schul- oder Hoch-
schulbereich, z.B. die Frage, welche Schulabschlisse
zum Hochschulzugang berechtigen oder inwieweit aka-
demische Titel gefiihrt werden durfen, die in anderen
Mitgliedstaaten erworben wurden.

Die RL 2005/36/EG sieht zum einen vor, dass Aus-
bildungsnachweise fir bestimmte reglementierte Berufe,
die in den jeweiligen Anhangen der Richtlinie aufgelistet
sind, ,automatisch anerkannt” werden (vgl. Art. 21ff. RL
2005/36/EG): Wenn Antragsteller eine entsprechende
Ausbildung nachweisen, muss ihnen im Aufnahmemit-
gliedstaat grundsatzlich ohne weitere Uberpriifung der
erworbenen beruflichen Qualifikation der Berufszugang
gewahrt werden. Die entsprechenden Regelungen beru-
hen auf den sog. sektoralen Richtlinien zur Anerkennung
der Berufsqualifikationen von Krankenpflegern, Zahndrz-
ten, Tierarzten, Hebammen, Architekten, Apothekern und
Arzten, die nach einer weitgehenden Harmonisierung
der betreffenden Ausbildungsgénge erlassen wurden.
Zum anderen enthdlt die RL 2005/36/EG allgemeine
Vorschriften zur Anerkennung beruflicher Qualifikationen
fur die Aufnahme und Ausiibung reglementierter Berufe
(vgl. Art. 10ff. RL 2005/36/EG). Diese beruhen auf den
allgemeinen Richtlinien zur Anerkennung beruflicher Be-
fahigungsnachweise, die nach den sektoralen Richtlinien

190 Vgl. Art. 3 Abs. 1 lit. a RL 2005/36/EG; nach der entsprechenden Begriffsbestimmung zahlt hierzu auch das Fihren einer Berufsbezeichnung, die

Personen mit bestimmten Berufsqualifikationen vorbehalten ist.
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Info-Box 16 Geltungsbereich der Vorgaben zur Anerkennung von
Berufsqualifikationen im EU-Recht und im neuen
Anerkennungsgesetz des Bundes

Die Vorgaben zur Anerkennung von Berufsqualifikationen im EU-Recht gelten grundsatzlich nur fir Unionsbir-
ger. Der Anwendungsbereich der in der Richtlinie 2005/36/EG iber die Anerkennung von Berufsqualifikatio-
nen normierten sekundarrechtlichen Vorgaben ist zudem begrenzt auf Abschliisse, die in der EU erworben oder
bereits anerkannt wurden, und auf reglementierte Berufe (also solche, die im Aufnahmemitgliedstaat nur bei
Nachweis bestimmter Qualifikationen ausgeibt werden diirfen). Fir Drittstaatsangehdrige (bzw. Personen mit
Abschliissen aus Drittstaaten) und Berufe, fir die im Aufnahmemitgliedstaat keine besonderen Zulassungsvo-
raussetzungen gelten, gilt die Richtlinie dagegen grundsatzlich nicht.

Allerdings missen Drittstaatsangeharige, die sich langerfristig in der EU aufhalten, Inldndern bei der Aner-
kennung von Berufsqualifikationen in bestimmten Fallen gleichgestellt werden. Solche (jeweils spezifischen)
Inlandergleichbehandlungsgebote enthalten z. B. die Daueraufenthaltsrichtlinie, die Qualifikationsrichtlinie
fur Flichtlinge und die EU-Hochqualifiziertenrichtlinie. Nach der Rechtsprechung des Europaischen Gerichts-
hofs (EuGH) missen im Rahmen von Anerkennungsverfahren zudem grundsatzlich auch Berufsqualifikationen
beriicksichtigt werden, die auRerhalb der EU erworben wurden. Daher kénnen sich in vielen Féllen auch
Drittstaatsangehdrige auf die Bestimmungen in der RL 2005/36/EG (bzw. die entsprechende EuGH-Rechtspre-
chung) berufen, wenn sie schon langer in der EU leben und innerhalb der EU mobil sind. Dariiber hinaus hat
der EUGH auch bei nicht reglementierten Berufen in einigen Fallen entschieden, dass fehlende Anerkennungs-
maglichkeiten die Freiziigigkeit unzuldssig behindern.

Das neue Anerkennungsgesetz des Bundes gilt grundsatzlich fir alle Personen, die einen Berufsabschluss
im Ausland erworben haben und in Deutschland in einem Beruf arbeiten wollen, der auf Bundesebene ge-
regelt ist. Es hebt fast alle bisher geltenden Regelungen zur Anerkennung von Berufsqualifikationen auf,
die an die Staatsangehérigkeit der Antragsteller anknipften; allerdings wird bei bestimmten Berufen (z. B.
den akademischen Heilberufen) weiterhin danach differenziert, ob der auslandische Abschluss innerhalb oder
auRerhalb der EU erworben wurde. Im Unterschied zur Richtlinie 2005/36/EG sieht das Gesetz zudem auch
Anerkennungsverfahren fir Berufe vor, fir die in Deutschland keine besonderen Zulassungsvoraussetzungen
gelten (also nicht reglementierte Berufe) - allerdings nur, wenn die entsprechende Berufsausbildung auf Bun-
desebene gesetzlich geregelt ist. Das neue Anerkennungsgesetz des Bundes setzt also zwingende Vorgaben
im EU-Recht fir Unionsbirger und gleichgestellte Personen um, erstreckt diese Vorgaben aber teilweise auch
auf Personen und Berufe, die nicht in den Anwendungsbereich des EU-Rechts fallen (vgl. BT-Drs. 17,/6260:
39ff.). Die Regelungen im EU-Recht stellen insoweit eine Blaupause fiir die neuen nationalen Regelungen dar.
Hochschulabsolventen, die keinem bestimmten gesetzlich geregelten Beruf zugeordnet werden kdnnen (z. B.
Politikwissenschaftler, Historiker, Biologen), haben nach dem Lissabonner Anerkennungsibereinkommen (vgl.
hierzu C.1) Anspruch auf eine Bewertung ihrer Zeugnisse durch die Zentralstelle fir Auslandisches Bildungswe-
sen (ZAB). Das Ubereinkommen ist nicht Bestandteil des EU-Rechts, sondern ein eigensténdiger vélkerrechtli-
cher Vertrag. Die Vertragsstaaten sind danach nur verpflichtet, Qualifikationen anzuerkennen bzw. zu bewer-
ten, die in einem anderen Vertragsstaat erworben wurden. Die ZAB wendet das Verfahren zur Bewertung von
Hochschulabschlissen jedoch auf alle Antragsteller mit entsprechenden Abschliissen aus dem Ausland an.
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erlassen wurden (vgl. Erwagungsgrund 9 RL 2005/36/
EG). Der Wechsel von den sektoralen zu allgemeinen
Richtlinien wurde vollzogen, weil es sich als auBerordent-
lich schwierig erwies, die einzelnen Ausbildungsgange zu
harmonisieren; iber eine entsprechende Richtlinie fir In-
genieure etwa konnte trotz jahrelanger Verhandlungen
keine Einigung erzielt werden. Die Vorschriften des allge-
meinen Systems in Art. 10ff. RL 2005/36/EG legen des-
halb generelle Kriterien fest, nach denen die relevanten
Berufsqualifikationen individuell geprift werden dirfen.

Nach den allgemeinen Regelungen zur Anerkennung
von Berufsqualifikationen in der RL 2005/36/EG ist die
Auslibung eines reglementierten Berufs grundsatzlich zu
gestatten, wenn die Qualifikation, die anerkannt werden
und zur Ausiibung dieses Berufs berechtigen soll, in dem
Staat, in dem sie erworben wurde, dafir erforderlich
ist und dazu berechtigt, diesen Beruf auszuiiben (vgl.
Art. 13 Abs. 1 RL 2005/36/EG). Dieser Grundsatz wird
allerdings durch zusatzliche Anforderungen relativiert.
Insbesondere raumt die Richtlinie den Aufnahmestaaten
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Info-Box 17 Anerkennung von in anderen Mitgliedstaaten erworbenen
Qualifikationen im Bereich des Handwerks

Die Vorgaben im EU-Recht zur Anerkennung von Berufsqualifikationen, die in anderen Mitgliedstaaten erwor-
ben wurden, und ihre Auswirkungen auf die deutsche Gesetzgebung sind komplex. Ein Beispiel dafir sind die
Regelungen im Bereich des Handwerks: Um bestimmte Handwerksberufe (z. B. Maler und Lackierer, Klempner,
Friseur) selbstandig auszuiben, ist in Deutschland eine Zulassung erforderlich, in der Regel ein Meisterbrief
(,groBer Befahigungsnachweis”), sowie eine Eintragung in die Handwerksrolle (vgl. § 1 Abs. 1, § 7 Abs. 1a
HwO0). Da die entsprechenden Handwerksberufe insoweit reglementiert sind, gelten fiir Unionsbirger (und
gleichgestellte Drittstaatsangehdrige wie z. B. Daueraufenthaltsberechtigte oder anerkannte Flichtlinge) die
Vorgaben in der Richtlinie 2005/36/EG. Diese sieht wiederum zwei Méglichkeiten fir eine Anerkennung
vor: Aufgrund von Sonderregelungen fir Berufe im Bereich Handwerk, Industrie und Handel in Art. 16ff. RL
2005/36/EG ist eine Berufszulassung zum einen mdglich, wenn jemand den betreffenden Beruf in einem an-
deren Mitgliedstaat mehrere Jahre lang ausgebt hat. So kann ein Friseur, der im Herkunftsmitgliedstaat sechs
Jahre ununterbrochen als Selbstandiger oder Betriebsleiter tatig war, allein aufgrund dieser Berufserfahrung
verlangen, im Aufnahmemitgliedstaat als Friseur zugelassen zu werden. Wenn zusatzlich eine entsprechende
Ausbildung nachgewiesen wird, ist weniger Berufserfahrung erforderlich (vgl. Art. 17 RL 2005/36/EG). Zum
anderen konnen Handwerker ohne hinreichende Berufserfahrung beantragen, dass ihre in einem anderen
Mitgliedstaat erworbene Ausbildung aufgrund der allgemeinen Regelungen zur Anerkennung von Berufs-
qualifikationen in Art. 10ff. der RL 2005/26/EG (s. 0.) anerkannt wird. Aufgrund dieser Vorgaben haben nach
dem deutschen Recht Handwerker aus anderen Mitgliedstaaten mit entsprechenden Qualifikationen einen
Anspruch auf eine Ausnahmebewilligung, mit der sie auch ohne Meisterbrief in die Handwerksrolle eingetra-
gen werden konnen (vgl. § 7 Abs. 3 HwO; §§ 1ff. EU/EWR-HwV). Seit das Anerkennungsgesetz des Bundes in
Kraft getreten ist, haben generell auch Drittstaatsangehdrige und Personen mit in Drittstaaten erworbenen
Berufsabschliissen die Mdoglichkeit, Berufsqualifikationen auf der Grundlage der allgemeinen Regelungen in
der RL 2005/36/EG anerkennen zu lassen (also wenn hinsichtlich der Berufsausbildung keine wesentlichen
Unterschiede bestehen oder wenn AnpassungsmaBRnahmen absolviert wurden) (vgl. § 7 Abs. 3, § 50b HwO).
Zudem besteht im zulassungspflichtigen Handwerk grundsatzlich auch die Méglichkeit eines ,partiellen” Be-
rufszugangs, indem die Eintragung in die Handwerksrolle auf bestimmte Tatigkeiten beschrankt wird (vgl. § 8
Abs. 2 HWO).

Fir Unionsbirger und gleichgestellte Drittstaatsangehdrige, die ihren standigen Wohnsitz in einem anderen
Mitgliedstaat haben und in Deutschland nur voriibergehend ein zulassungspflichtiges Handwerk ausiiben wol-
len, gelten wiederum Vorgaben auf der Grundlage der Dienstleistungsfreiheit. Diese sind ebenfalls in der RL
2005/36/EG konkretisiert (vgl. Art. 5ff. RL 2005/36/EG): In solchen Fallen ist ein Anerkennungsverfahren bzw.
eine Eintragung in die Handwerksrolle nicht notwendig, sondern es genigt in der Regel, die beabsichtigte
Tatigkeit in Deutschland bei der zustandigen Behorde schriftlich anzuzeigen (val. §§ 7ff. EU/EWR-HwV). Hand-
werker aus anderen Mitgliedstaaten oder aus Drittstaaten, die in Deutschland ein zulassungsfreies Handwerk
austiben wollen (z. B. Fliesenleger, Schuhmacher, Gebaudereiniger), missen ebenfalls kein Anerkennungsver-
fahren durchlaufen, da der Zugang zu diesen Berufen in Deutschland generell keine bestimmte Qualifikation
voraussetzt (vgl. § 18 i. V. m. Anlage B HwO). Gleiches gilt fir Handwerker in allen Sparten, die nicht selbstan-
dig sind, sondern als Angestellte in einem Betrieb arbeiten. Seit Inkrafttreten des Anerkennungsgesetzes des
Bundes konnen allerdings auch solche Handwerker beantragen, dass die Gleichwertigkeit eines im Ausland
erworbenen Abschlusses in einem Handwerksberuf festgestellt wird, und zwar unabhéngig von ihrer Staats-
angehorigkeit und davon, wo sie die Berufsausbildung absolviert haben (vgl. § 40a HwWO i. V. m. §§ 4ff. BQFG
sowie §§ 51e, 50b HwO). Dadurch koénnen sie ihre Chancen auf dem inlandischen Arbeitsmarkt erhohen.
Dariiber hinaus kdnnen Handwerker mit auslandischen Abschliissen die Zulassung zu einer sog. Externenprii-
fung beantragen und damit einen inldndischen Abschluss (,Gesellenbrief”) erlangen, ohne die in Deutschland
vorgesehene Berufsausbildung zu absolvieren (val. § 37 Abs. 2 HwO).
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die Maglichkeit ein, bei ,wesentlichen Unterschieden”
im Hinblick auf Ausbildungsdauer und -inhalte von den
Antragstellern AusgleichsmaBBnahmen zu verlangen (An-
passungslehrgang oder Eignungsprifung) (vgl. Art. 14 RL
2005/36/EG). Diese missen allerdings verhdltnismaRig
sein. Insbesondere muss der Aufnahmestaat prifen, ob
die Kenntnisse, die der Antragsteller in seiner Berufs-
praxis erworben hat, solche wesentlichen Unterschiede
ganz oder teilweise ausgleichen kdnnen (Art. 14 Abs. 5
RL 2005/36/EG). Ein Anpassungslehrgang darf in kei-
nem Fall Ianger als drei Jahre dauern (Art. 14 Abs. 1 RL
2005/36/EG). Ist eine Anpassung notwendig, muss der
Antragsteller zudem in der Regel selbst zwischen einem
Lehrgang und einer Eignungsprifung wahlen kénnen
(Art. 14 Abs. 2 u. 3 RL 2005/36/EG).

Ein Blick auf die Daten zur Umsetzung der RL
2005/36/EG bei denjenigen Berufsgruppen, in denen
Abschlisse nicht automatisch anerkannt werden, zeigt,
dass es in Deutschland eher die Regel als die Ausnahme
ist, dass die Antragsteller AusgleichsmaBBnahmen absol-
vieren missen. Wie eine von der Europaischen Kommis-
sion verdffentlichte Statistik (vgl. Europdische Kommis-
sion 20123) zeigt, haben die zustandigen Behdrden in
Deutschland z. B. in den Jahren 2009 und 2010 bei 296
Lehrern an Sekundarschulen Abschliisse aus anderen EU-
Mitgliedstaaten oder EWR-Staaten ohne Ausgleichsmaf-
nahmen anerkannt und bei 105 weiteren nach Absolvie-
rung von AusgleichsmaBnahmen. Im gleichen Zeitraum
befanden sich 1.344 Antrdge auf Anerkennung von Leh-
rern an Sekundarschulen in Priifung und in 194 Fallen
hatten die Antragsteller laufende Anpassungslehrgange
noch nicht abgeschlossen. Ahnlich sind die Zahlen fiir
Lehrer an Grundschulen bzw. Schulen der Primarstufe. Die
sehr hohe zZahl an noch ausstehenden Entscheidungen
ist vermutlich auch dadurch begriindet, dass eine rasche
Anerkennung ohne aufwéndige Ausgleichsmallnahmen
mit hohen Hirden verbunden ist.""

Die EU-Kommission hat die RL 2005/36/EG in den
Jahren 2010/11 umfassend evaluiert. Dafir wurden
zahlreiche Berichte und Empfehlungen ausgewertet, so-
wohl von Mitgliedstaaten und den Behérden, die fir die
Anerkennung von Berufsqualifikationen zustandig sind,
als auch von Berufsorganisationen, Beratungsstellen,
Bildungseinrichtungen und externen Experten. Auf der
Grundlage der Ergebnisse dieser Evaluation veroffentlich-
te die Kommission im Juni 2011 das ,Griinbuch zur Uber-

arbeitung der Richtlinie Gber Berufsqualifikationen” (KOM
(2011) 367 endg.). Nachdem die Konsultationen dazu im
Dezember 2011 abgeschlossen waren, legte sie einen
Vorschlag fiir eine Modernisierung der RL 2005/36 /EG vor
(KOM(2011) 883 endg.). Als eine der wichtigsten Neue-
rungen sieht dieser Vorschlag vor, einen ,Europdischen
Berufsausweis” einzufihren (vgl. Art. 4a ff. des Richt-
linienentwurfs). Dieser Ausweis soll nach Prifung der
relevanten Dokumente vom Herkunftsstaat ausgestellt
werden und den Aufnahmemitgliedstaaten als Grund-
lage fur die Anerkennung dienen. Die entsprechenden
Verfahren sollen ausschlieBlich ber das elektronische
Binnenmarkt-Informationssystem fir die Verwaltungen
der Mitgliedstaaten der EU (IMI) abgewickelt werden.
Das neue Verfahren soll die Aufnahmestaaten bei der
Uberprafung von Berufsqualifikationen starker einbinden
und deren Anerkennung fir die betroffenen Berufsgrup-
pen erheblich vereinfachen (vgl. KOM(2011) 883 endg.:
8f.). Dariber hinaus ist aufgrund der Rechtsprechung des
EuGH™2 die Moglichkeit eines ,partiellen Zugangs” vorge-
sehen (vgl. Art. 4f. des Richtlinienvorschlags): Wenn An-
tragsteller aufgrund unterschiedlicher Berufszuschnitte in
den einzelnen Mitgliedstaaten nur fir Teilbereiche eines
Berufs, der im Aufnahmemitgliedstaat reglementiert ist,
qualifiziert sind, sollen sie kiinftig eine partielle Berufs-
zulassung fir bestimmte, abtrennbare Berufstatigkeiten
erhalten kdnnen. Diese Maglichkeit betraf bislang z. B.
spezialisierte Ingenieure, sie konnte in Deutschland aber
kunftig auch die Anerkennung fir Lehrer vereinfachen,
die nur in einem Unterrichtsfach ausgebildet sind (anstatt
wie in Deutschland blich in zwei Fachern).

C.1.3 Vorgaben fir nicht
reglementierte Berufe und den
(Hoch-)Schulbereich

Die Vorgaben zur Anerkennung von Berufsqualifikationen
in reglementierten Berufen sind v. a. in der RL 2005/36/
EG konkretisiert. Daneben gibt es auf europdischer Ebe-
ne auch rechtliche Vorgaben zur Bewertung von Berufs-
qualifikationen in nicht reglementierten Berufen und zur
Anerkennung von Qualifikationen im Schul- und Hoch-
schulbereich. Hierfir wendet der EuGH in seiner Recht-
sprechung im Wesentlichen die gleichen Grundsatze an
wie bei den reglementierten Berufen. So wurde etwa in

191 Zudem bericksichtigen z. B. die fir die Gesundheitsberufe zustdndigen Landesbehdrden die von einem ,Anerkennungsbewerber” im Herkunfts-
land absolvierten Ausbildungszeiten unterschiedlich. Aus der Praxis gibt es Berichte von zwischen den Bundeslandern divergierenden ,Umrech-
nungsschlisseln’ und Berechnungsgrundlagen: So berechnet Bundesland A im Rahmen der Anerkennung einer an einer EU-Universitat erwor-
benen Qualifikation als Physiotherapeut die Stundenzahl der theoretischen Ausbildung anhand des im Herkunftsland aufgewendeten und Gber
ECTS-Punkte quantifizierbaren Arbeitsaufwands, wahrend Land B lediglich die reine Stundenzahl der besuchten Vorlesungen, Seminare und Kurse
berticksichtigt. Dies hat zur Folge, dass sich die fir die Anerkennung seitens der Behorden fir notwendig erachteten Anpassungslehrgange hin-

sichtlich ihres Umfangs deutlich unterscheiden.

192 Vgl. EuGH, Urt. v. 19.01.2006, Rs. (-330,/03, Colegio de Ingenieros de Caminos, Canales y Puertos.
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einem Urteil aus dem Jahr 1993 erklart, dass die Berech-
tigung zum Fihren eines akademischen Grads den Be-
rufszugang und das berufliche Fortkommen begiinstigt,
auch wenn dieser Grad fir den Zugang zu einem Beruf
nicht vorausgesetzt wird. Nationale Regelungen, die
festlegen, ob ein in einem anderen Mitgliedstaat erwor-
bener akademischer Titel im Land gefiihrt werden darf,
verstoBen somit gegen die Niederlassungsfreiheit und
die Arbeitnehmerfreiziigigkeit, wenn sie nicht mit dem
Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit vereinbar sind (EuGH,
Urt. v. 31.03.1993, C-19/92, Kraus; Rn. 18 u. 32ff.). Nach
einem weiteren Urteil des EuGH aus dem Jahr 1996 gel-
ten die Prinzipien der Anerkennung, die im Bereich der
reglementierten Berufe entwickelt wurden, grundsatzlich
auch fir ,berufliche Tatigkeiten, deren Aufnahme oder
Ausiibung nicht kraft rechtlicher Regelung den Besitz ei-
nes Diploms voraussetzt”. Die zustandigen Behdrden des
Aufnahmestaats missen also, wenn sie Arbeitsuchende
aus einem anderen Mitgliedstaat einstufen und diese
Einstufung sich auf die Arbeitssuche im Aufnahmestaat
auswirkt, ,die Diplome, Kenntnisse, Fahigkeiten und
sonstigen Befahigungsnachweise bericksichtigen, die
der Betroffene zum Zweck der Ausiibung eines Berufes
in seinem Heimat- oder Herkunftsmitgliedstaat erworben
hat” (EuGH, Urt. v. 01.02.1996, Rs. C-164 /94, Aranitis; Rn.
30-32). Ein in Berlin lebender Geologe aus Griechenland
hatte geklagt, weil die Arbeitsverwaltung ihn mangels
eines inlandischen Abschlusses als ungelernt eingestuft
hatte; daraufhin hatte er bei der zustandigen Senatsver-
waltung beantragt, dass sein griechischer Hochschulab-
schluss als einem inldndischen Hochschulabschluss in
Geologie gleichwertig anerkannt wird, hatte damit je-
doch keinen Erfolg.

Fur die Anerkennung von im Ausland erworbenen
Qualifikationen sind dartber hinaus auch die rechtlichen
Vorgaben im sog. Lissabonner Anerkennungsiiberein-
kommen'3 zu beriicksichtigen. Dieses Abkommen ist ein
volkerrechtlicher Vertrag, der unter der Schirmherrschaft
von UNESCO und Europarat ausgearbeitet wurde. Zu sei-
nen Vertragsstaaten gehoren die meisten Mitgliedstaaten
des Europarats (darunter Deutschland seit 2007) sowie ei-
nige weitere Staaten (z. B. Australien, Israel und Neusee-
land). Das Ubereinkommen enth3lt zwingende Vorgaben
zur Anerkennung von Qualifikationen, die den Zugang zur
Hochschulbildung ermdglichen, sowie zur Anerkennung
von Studienzeiten und Hochschulqualifikationen, die zu
weiterfihrenden Hochschulstudien (z. B. Master- oder
Promotionsstudiengange) berechtigen oder dazu, einen
akademischen Grad zu fihren. Als Grundsatz legt es fest,
dass die im Herkunftsstaat erworbenen Qualifikationen
anzuerkennen sind, sofern sie sich nicht nachweislich
von den entsprechenden Qualifikationen oder Studien-
zeiten im Aufnahmestaat wesentlich unterscheiden (vqgl.
Art. IVff. des Ubereinkommens; s. auch A.3.2). AuBerdem
haben Zuwanderer mit Abschlissen aus den Vertrags-
staaten des Abkommens einen allgemeinen Anspruch
darauf, dass ihre im Herkunftsstaat erworbenen Hoch-
schulqualifikationen bewertet werden, um ihnen den Zu-
gang zum Arbeitsmarkt im Aufnahmestaat zu erleichtern
(val. Art. VI.2ff. des Ubereinkommens). Das Verfahren zur
Bewertung von Hochschulabschliissen fihrt in Deutsch-
land die Zentralstelle fur auslandisches Bildungswesen
(ZAB) durch, die bei der Kultusministerkonferenz (KMK)
angesiedelt ist.

193 Die offizielle Bezeichnung lautet ,Ubereinkommen vom 11.04.1997 iiber die Anerkennung von Qualifikationen im Hochschulbereich in der euro-

paischen Region”.



"C.2

Das neue Anerkennungsgesetz des Bundes

Der SVR hat bereits in seinem ersten Jahresqutachten
(2010a: 178-179) hervorgehoben, wie wichtig ein - da-
mals noch zu erarbeitendes - Anerkennungsgesetz fir
Drittstaatsangehérige ware; in seinem Gutachten 2012
beurteilte er den entsprechenden Gesetzesentwurf als
Lentscheidende Starthilfe” fir eine verbesserte Integra-
tion (SVR 2012: 93). Drittstaatsangeharige hatten bisher
kaum institutionelle Moglichkeiten, ihre aus dem Her-
kunftsland ,mitgebrachten’ Qualifikationen anerkennen
zu lassen. Das fihrte zu einem jahrelangen sog. Brain-
waste; den soll die Reform nun beenden. Die Bundes-
regierung bewertete die Reform, die politisch lange
verschleppt worden war, sogar als ,bedeutende[n] Mei-
lenstein fir die Integration”, der ,bei der Verknipfung
von Zuwanderung und Integration” MaRstabe setze (Die
Beauftragte der Bundesregierung fir Migration 2011).
Das lang erwartete Gesetz trat am 1. April 2012 in Kraft,
also etwa ein Jahr vor Veréffentlichung dieses Gutachtens.
Dies soll Anlass sein, die neuen Regeln vorzustellen und
anschlieBend ihre Umsetzbarkeit vorsichtig zu bewerten.

C.2.1 Geltungsbereich und wichtigste
Inhalte: EU-Vorgaben als Vorbild

Das Anerkennungsgesetz des Bundes™ weitet etliche
der Grundsatze zur Anerkennung von Berufsqualifika-
tionen im Bereich der reglementierten Berufe, die im
EU-Recht entwickelt wurden, auf Personen und Berufe
aus, die nicht (unmittelbar) in den Anwendungsbereich
der entsprechenden europarechtlichen Regelungen fal-
len (insbesondere auf neu zugewanderte Drittstaatsan-
gehorige und nicht reglementierte Berufe). Gleichzeitig
regelt es die Anerkennung auslandischer Qualifikationen
in Deutschland aber nicht komplett neu. Vielmehr ist das
Anerkennungsgesetz des Bundes in seiner Reichweite in
zweierlei Hinsicht begrenzt: Zum einen bezieht es sich

ausschlieBlich auf Berufsabschlisse, die im Ausland (bzw.
nach auslandischem Recht) erworben wurden. Es umfasst
nicht die Bewertung der Qualifikationen von Personen,
die keinen formalen Berufsabschluss haben, oder von
schulischen oder hochschulischen Studien- und Pri-
fungsleistungen, um einen Bildungsgang in Deutschland
fortzusetzen (sog. akademische Anerkennung) (vgl. Fohr-
beck 2012: 7). Zum anderen ist es auf die bundesrechtlich
geregelten Berufe beschrankt (u. a. duale Ausbildungs-
berufe im Bereich Industrie und Handel, Handwerksberu-
fe, Gesundheitsberufe). Um die Anerkennungsméglich-
keiten in den landesrechtlich geregelten Berufen (z. B.
Lehrer, Erzieher, Ingenieure) zu verbessern, sind Neure-
gelungen auf Landesebene erforderlich (vgl. C.2.4). Auch
die Bewertung von Hochschulabschlissen, die keinem
bestimmten gesetzlich geregelten Beruf zugeordnet
werden konnen, fallt nicht unter das Anerkennungsge-
setz des Bundes, sondern erfolgt in einem gesonderten
Verfahren durch die ZAB (vgl. C.1.3).

Zentrales Ziel des Gesetzes ist es, fur alle bundes-
rechtlich geregelten Berufe eine Mdglichkeit der Aner-
kennung oder Bewertung im Ausland erworbener Be-
rufsabschlisse nach maglichst einheitlichen und klaren
Kriterien zu schaffen. Dies soll die Integration der Zu-
wanderer fordern, die bereits in Deutschland leben, und
zudem erleichtern, Fachkrafte aus dem Ausland zu rekru-
tieren (vgl. Gesetzesbegriindung, BT-Drs. 17/6260: 39ff.).
Bevor das Anerkennungsgesetz des Bundes in Kraft trat,
waren entsprechende Verfahren fir einen Teil der Berufe
und ausschlieBlich fir Spataussiedler oder Unionsbirger
vorgesehen (s. C.1). Fur weitere auf Bundesebene ge-
regelte Berufe (z. B. fir einen Teil der Gesundheitsbe-
rufe) gab es zwar auch schon entsprechende Verfahren
fur Drittstaatsangehdrige. Die Kriterien fUr die Bewertung
bzw. Anerkennung der entsprechenden Qualifikationen
waren jedoch fiir die verschiedenen Gruppen von An-
tragstellern (Unionsbiirger, Drittstaatsangehorige, Spat-

194 Gesetz zur Verbesserung der Feststellung und Anerkennung im Ausland erworbener Berufsqualifikationen vom 6.12.2011, BGBI. I, 2515.
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aussiedler) sehr unterschiedlich, und fur Drittstaatsange-
hérige waren die Hirden fir eine Anerkennung teilweise
auBerordentlich hoch.

Im Vorfeld der Verabschiedung des Anerkennungs-
gesetzes des Bundes wurden zwei wichtige Grundent-
scheidungen getroffen, um die Anerkennungsverfah-
ren zu vereinheitlichen und zu vereinfachen: Zum einen
unterscheiden die Regelungen im Anerkennungsgesetz
grundsatzlich nicht mehr nach der Staatsangehorigkeit
der Antragsteller, sondern nur noch nach dem Inhalt
(oder der Herkunft) der im Ausland erworbenen Aus-
bildung (vgl. BT-Drs. 17/6260: 39). Diese Entscheidung
folgt der Einsicht, dass die Staatsangehorigkeit als solche
die beruflichen Fahigkeiten von Zuwanderern nicht be-
einflusst; zudem sind Beschrankungen des Arbeitsmarkt-
zugangs fir Zuwanderer, die nicht von den beruflichen
Fahigkeiten abhdngen, bereits im Zuwanderungsrecht
festgelegt. Antragsteller, die in der EU einen Abschluss in
einem harmonisierten Ausbildungsgang erworben haben,
koénnen diesen weiterhin in einem vereinfachten Verfah-
ren anerkennen lassen (vgl. C.1.2). Die entsprechenden
Regelungen werden kiinftig jedoch generell auch auf
Drittstaatsangehorige angewandt, die ihre berufliche
Qualifikation in einem anderen EU-Staat erworben haben
(also z. B. auf Arzte mit indischer Staatsangehorigkeit,
die ihr Studium in GroRbritannien abgeschlossen haben).
Zum anderen orientieren sich die Regelungen des An-
erkennungsgesetzes des Bundes grundsatzlich an den
allgemeinen Kriterien, die das EU-Recht fiir die Aner-
kennung im Ausland erworbener Berufsqualifikationen
vorsieht und die bei nicht harmonisierten Ausbildungs-
gangen greifen. Das Anerkennungsgesetz stellt den be-
reits bestehenden allgemeinen Kriterien fir die Anerken-
nung der Berufsqualifikationen innerhalb der EU also kein
ganz neues System fir Zuwanderer aus Drittstaaten zur
Seite, sondern dehnt die entsprechenden Kriterien weit-
gehend auf Zuwanderer aus Drittstaaten aus.

Seiner Struktur nach ist das Anerkennungsgesetz des
Bundes ein sog. Artikelgesetz. Es enthalt in Art. 1 das
neue Berufsqualifikationsfeststellungsgesetz (BQFG) und
in 60 weiteren Artikeln Anderungen spezifischer Berufs-
gesetze (z.B. der Bundesarzteordnung, des Kranken-
pflegegesetzes und der Handwerksordnung). Das BQFG
regelt zum einen, wie im Ausland erworbene Berufsqua-
lifikationen in nicht reglementierten Berufen zu bewer-
ten sind, und ist insofern insbesondere fiir die dualen
Ausbildungsberufe relevant. Zum anderen enthdlt es
auch fir reglementierte Berufe allgemeine Regelungen
zur Anerkennung, die jedoch nur dann anwendbar sind,
wenn in den spezifischen Berufsgesetzen nichts anderes
geregelt ist. Die entsprechende Struktur des Gesetzes soll
die Anerkennungsverfahren maéglichst weitgehend ver-
einheitlichen, gleichzeitig sollen aber berufsspezifische
Besonderheiten berticksichtigt werden konnen (vgl. BT-
Drs. 17/6260: 39, 45).

Nach den Regelungen im Anerkennungsgesetz muss
ein im Ausland erworbener Berufsabschluss in der Regel
dann anerkannt oder als gleichwertig eingestuft werden,
wenn sich die auslandische Ausbildung von der deut-
schen nicht wesentlich unterscheidet. Eine Ablehnung
kann daher nur auf Unterschiede gestitzt werden, die
fur die Ausibung des jeweiligen Berufs tatsachlich maR-
geblich sind. Beim Vergleich von Berufsqualifikationen
mit den im Inland vorausgesetzten Qualifikationen muss
auBerdem die Berufserfahrung bericksichtigt werden,
die der Antragsteller nach Abschluss der Ausbildung im
Aus- oder Inland erworben hat, ebenso eventuelle Wei-
terbildungen. Dies ist eine wesentliche Verbesserung ge-
geniber der friheren Rechtslage, nach der Antragsteller
aus Drittstaaten ihre Berufserfahrung im Anerkennungs-
verfahren in der Regel nicht geltend machen konnten.
Bei reglementierten Berufen besteht zudem in den meis-
ten Fallen die Maglichkeit, Qualifikationsdefizite durch
eine (erganzende) Prifung oder einen Anpassungslehr-
gang auszugleichen. Anerkennungsverfahren in nicht re-
glementierten Berufen fihren in der Regel die Berufs-
kammern durch, die fir die jeweilige Berufsausbildung
zustandig sind; fur Verfahren in den reglementierten Be-
rufen sind die Behérden zustandig, die den Berufszugang
auch sonst kontrollieren.

Um die Evaluierung der neuen Regelungen zu ermég-
lichen, verpflichtet das Anerkennungsgesetz des Bundes
die fur die Umsetzung zustandigen Behorden, Daten zu
den entsprechenden Verfahren zu erheben (vgl. §§ 17 u.
18 BQFG). Mit den Ergebnissen der ersten umfassenden
jahrlichen Statistik ist im Herbst 2013 zu rechnen; bis da-
hin ist eine Bewertung der neuen Regelungen anhand
vorlaufiger Daten nur zu einzelnen Berufsgruppen mog-
lich. Die Bundesregierung hat sich zudem im Rahmen der
abschlieBenden Beratung im Bundesrat dazu verpflichtet,
die Umsetzung der neuen Regelungen kontinuierlich zu
beobachten und bei Anpassungsbedarf unverziglich zu
andern (vgl. BR-Drs. 606/11 (B)).

C.2.2 Umsetzung bei Ausbildungs-
berufen: positiver Start

Warum die Politik an das Gesetz so groRe Hoffnungen
knapft, wird auch aus der Zahl der potenziell anerken-
nungsfahigen Personen deutlich. Im Vorfeld der Verab-
schiedung des Gesetzes ging das Bundesministerium
fur Bildung und Forschung (BMBF) nach einer Auswer-
tung des Mikrozensus 2008 davon aus, dass bis zu rund
285.000 Personen davon profitieren kénnten, wenn sie
ihre im Ausland erworbenen Abschlisse auf Gleichwer-
tigkeit prifen lieBen. Das Bundesgesetz ist erst seit April
2012 in Kraft und Ldndergesetze mussen in vielen Bun-
deslandern noch verabschiedet werden. Insofern kann
nicht Gberraschen, dass nach den bisher vorliegenden



DAS NEUE ANERKENNUNGSGESETZ DES BUNDES

Tab. C.2.1 Anerkennungsverfahren im Land Hamburg April bis Oktober 2012

zustandige Stelle Antrage
Handwerkskammer Hamburg 31
Handelskammer Hamburg 21

(IHK-FOSA-Mitglied)

Landwirtschaftskammer Hamburg 1
Behorde fir Gesundheit und 248 (davon
Verbraucherschutz 130 Arzte)
Hamburger Architektenkammer 6

Quelle: Drs. 20/5477 Burgerschaft Hamburg; eigene Darstellung

Daten nur wenige Antrage auf ein entsprechendes Ver-
fahren gestellt wurden. Bei der IHK FOSA™*, dem bundes-
weiten Kompetenzzentrum der deutschen Industrie- und
Handelskammern (IHK) fiir die Uberpriifung von Aner-
kennungsverfahren, sind zwischen April und September
2012 1.067 Antrage eingegangen (Pfister/Treu 2012:
28)." Dazu kommen 690 Antrdge bei den Handwerks-
kammern, die im Gegensatz zu den IHKs auf eine ge-
meinsame und zentrale Anerkennungsstelle verzichten
und solche Antrdge dezentral bearbeiten (Kramer/Witt
2012: 29).

Von den Antragen, die an die IHK FOSA gerichtet wur-
den, waren knapp zehn Prozent ,Irrldufer’, die eigentlich
in die Zustandigkeit der Handwerkskammern fielen oder
landesrechtlich geregelte Berufe betrafen. Dies ist ein
deutlicher Hinweis darauf, dass im oft beklagten ,Aner-
kennungsdschungel’ immer noch viel Beratungsbedarf
besteht (s. dazu C.3.2), auch wenn er durch das Gesetz
deutlich gelichtet wurde. Die ersten Erfahrungen der IHK
FOSA zeigen zudem, dass zur Priifung haufig weitere Un-
terlagen nachgefordert werden mussen. Die zustandigen
Behdrden in den Herkunftslandern reagieren auf Anfragen
zu Lehrplanen und Prifungsinhalten oft zogerlich. Des-
halb ist es fir die Kammern eine echte Herausforderung,
die Bearbeitungsfristen einzuhalten, die seit Dezember
2012 gelten: ein Monat fir die Eingangsbestatigung in-
klusive Nachforderung von Dokumenten und drei Mona-
te fir das gesamte Feststellungsverfahren (Pfister/Treu

195

|

FOSA steht fiir ,Foreign Skills Approva

Entscheidungen

Anerkennungen

14 Vollanerkennungen,
6 Teilanerkennungen

2 Vollanerkennungen,
1 Teilanerkennung,
fur 2 Antrage nicht zustandig

0 (aufgrund fehlender
Dokumente)

109 (davon 79 Arzte)

108 (davon 78 Arzte)

3 Eintragungen

2012: 28). Dass bei den Handwerkskammern deutlich
weniger Antrage eingehen als bei den IHKs, erklart sich
durch die geringere Zahl an relevanten bundesrechtlich
geregelten Berufen. Dariiber hinaus kdnnen Bewerber
aus Landern, in denen Handwerksberufe nicht formali-
siert vermittelt und zertifiziert werden und entsprechend
keine iberprifbaren Unterlagen ausgestellt werden kon-
nen, das Verfahren Gber die Handwerkskammern nicht
nutzen. Ihnen bleibt der Weg, ihre erworbenen berufli-
chen Kompetenzen durch eine Priifung zu belegen™’ und
so einen anerkannten Abschluss zu erwerben (Kramer/
Witt 2012: 29).

Noch kaum Informationen liegen zu den Berufen vor,
bei denen die Umsetzung des Bundesgesetzes in die Zu-
standigkeit der Landesbehdrden fallt. Lediglich fir Ham-
burg sind erste Zahlen verfiigbar. Sie zeigen, dass v. a. die
Anerkennung von Gesundheitsberufen beantragt wird,
die derzeit auf dem Arbeitsmarkt relativ stark nachge-
fragt sind (Tab. C.2.1). Die Hamburger Zahlen machen zu-
dem deutlich, dass die Anerkennungsquote relativ hoch
ist. Dies kann allerdings auch darauf zuriickgehen, dass
besonders eindeutige und klare Félle zuerst bearbeitet
werden.

Zur Umsetzung des bereits existierenden Hamburger
Landesanerkennungsgesetzes liegen bisher keine Infor-
mationen vor. Die Daten des Beratungsnetzwerkes 1Q
und der Telefonhotline des Bundesamtes fur Migration
und Fliichtlinge (BAMF) weisen jedoch darauf hin, dass es

. Die IHK FOSA fihrt die Anerkennungsverfahren im Auftrag von 77 der 80 bundesweit existierenden IHKs

durch. Die IHKs Hannover, Braunschweig und Wuppertal-Solingen-Remscheid aberpriifen in ihrem Zustandigkeitsbereich selbst, ob auslandische

Abschlisse einem deutschen Berufsabschluss entsprechen.
196
197

Die wichtigsten Herkunftslander der Antragsteller waren Polen (170), die Turkei (122) und Russland (119) (Pfister/Treu 2012: 28).
Die Option der Externenpriifung ist eigentlich eine Externenregelung, die es Personen, die keine duale Ausbildung in dem entsprechenden Beruf

haben, ermdglicht, zur Abschluss- bzw. Gesellenpriifung zugelassen zu werden.
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Tab. C.2.2 Vorlaufige Referenzberufe der telefonischen
Beratung des BAMF April bis November
2012

Lehrer 735 11 %
Gesundheits- und 425 6 %
Krankenpfleger

Arzt 416 6 %
Ingenieur 364 5 %
Erzieher 276 4 %
Zahnarzt 142 2 %
Sozialpadagoge/ 107 1%
Sozialarbeiter

Facharzt 87 1%
sonstige 1.684 26 %
keine Zuordnung maglich 2.475 37 %

Anmerkung: Referenzberufe sind die deutschen Berufe, mit denen die
auslandische Berufsqualifikation verglichen werden soll. Im Berichts-
zeitraum wurden 285 Referenzberufe identifiziert.

Quelle: BAMF 2012d

einen erheblichen Informationsbedarf zu landesrechtlich
geregelten Berufen wie Lehrer, Ingenieur und Erzieher
gibt (Tab. C.2.2).

Das Anerkennungsgesetz ist grundsatzlich aber nicht
nur fir Personen relevant, die Qualifikationen oder Be-
rufsabschliisse im Ausland erworben haben und bereits
in Deutschland leben, sondern auch fir potenzielle Neu-
zuwanderer (also Personen, die noch im Ausland leben).
Von April bis Oktober 2012 informierten sich 180.000 Per-
sonen auf der Webseite ,Anerkennung-in-Deutschland”
Uber Maglichkeiten der Anerkennung von Berufsabschlis-
sen in Deutschland. Von diesen Nutzern griffen 43 Prozent
aus dem Ausland auf die Webseite zu (BMBF 2012a). In-
sofern besteht die Aussicht, dass das Anerkennungsgesetz
auch dazu beitragen kann, die Attraktivitat Deutschlands
im Wettbewerb um qualifizierte und hoch qualifizierte
Drittstaatsangehdrige zu sichern oder gar zu steigern.

C.2.3 Umsetzung bei Gesundheits-
berufen: weiterhin schwierig

Das Anerkennungsgesetz des Bundes hat die Anerken-
nungsverfahren fir die Gesundheitsberufe in mehreren
wichtigen Punkten vereinfacht. Das ist auch deshalb zu
begriRen, weil gerade in diesen Berufen die Bundes-
agentur fir Arbeit Uber einen wachsenden Fachkrafte-

mangel berichtet. Insbesondere wurde fir die akademi-
schen Heilberufe (z. B. Arzt, Zahnarzt, Apotheker) das
sog. Staatsangehorigkeitsprivileg aufgehoben. Bis zum
Inkrafttreten des Anerkennungsgesetzes setzte die Ap-
probation grundsatzlich die deutsche Staatsangehdrigkeit
oder die eines EU-Mitgliedstaats voraus. Drittstaatsange-
horige konnten daher unabhangig von ihrer Qualifikation
nur auf der Grundlage von Ausnahmeregelungen appro-
biert werden, selbst wenn sie im Inland studiert hatten.
Nach dem Anerkennungsgesetz ist die Staatsangehorig-
keit als solche nun nicht mehr ausschlaggebend; bei aka-
demischen wie nichtakademischen Heilberufen wird nur
noch nach dem Inhalt oder der Herkunft der im Ausland
erworbenen Ausbildung differenziert (vgl. C.2.1 sowie
Info-Box 18). AuBerdem muss in Anerkennungsverfahren
nun auch bei Drittstaatsangehdérigen die Berufserfahrung
der Antragsteller bericksichtigt werden; bisher war dies
nur bei Unionsbirgern zwingend vorgeschrieben (vgl.
hierzu Bverwg, Urt. v. 1.12.2008 - 3 C 33.07). Dariber
hinaus hat das Anerkennungsgesetz im Bereich der Ge-
sundheitsfachberufe (z. B. Gesundheits- und Kranken-
pfleger, Physiotherapeuten) die Maglichkeiten fir Dritt-
staatsangehdorige erweitert, ihre Berufsausbildung durch
eine Eignungsprifung oder einen Anpassungslehrgang
anerkennen zu lassen.

Auch wenn die Gesetzgebung zu den Gesundheits-
berufen Fortschritte gemacht hat, sind im Hinblick auf
die Umsetzung der neuen Regelungen viele Probleme
noch nicht geldst. So fehlt es bei den Gesundheitsbe-
horden der Lander, die fir den Verwaltungsvollzug zu-
standig sind, offenbar an Leitlinien und ausreichendem
Personal, um die Gleichwertigkeit nach den im Aner-
kennungsgesetz vorgesehenen Kriterien zu priifen.
Wahrend etwa die fir die Anerkennung im Bereich der
dualen Ausbildungsberufe zustandigen Handwerkskam-
mern sowie IHKs (bzw. die entsprechenden Dachverban-
de) bereits im Vorfeld der Gesetzesverabschiedung um-
fassende MaRnahmen zur Vorbereitung der Umsetzung
der neuen Regelungen getroffen haben, haben Bund
und Lander entsprechende MaBnahmen im Bereich der
Gesundheitsberufe erst mit erheblicher Verzégerung ini-
tiilert. Am 28. Juni 2012 beschloss die Konferenz der Ge-
sundheitsminister der Lander, bei der ZAB eine zentrale
Gutachterstelle einzurichten, die im Ausland erworbene
Berufsqualifikationen im Bereich der akademischen Heil-
berufe und Gesundheitsfachberufe bewertet. Dies ist ein
wichtiger Schritt, um eine effektive Durchfihrung der
Gleichwertigkeitsprifung zu gewdhrleisten. Eine solche
Gutachterstelle konnte die zustdndigen Gesundheits-
behérden der Lander bei den haufig sehr komplexen
Gleichwertigkeitsprifungen erheblich entlasten und die
Kompetenzen landeriibergreifend bindeln. Die konkrete
Ausgestaltung, der rechtliche Status und die finanzielle
und personelle Ausstattung der geplanten Gutachterstelle
durch die Lander sind jedoch bislang noch nicht geklart.
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Info-Box 18 Anerkennung im Ausland erworbener Qualifikationen
von Arzten

Obwohl sie durch das Anerkennungsgesetz des Bundes in wichtigen Punkten vereinfacht wurden, sind die
Regelungen zur Anerkennung im Ausland erworbener Qualifikationen fiir Arzte in Deutschland immer noch
sehr kompliziert. Dies liegt u. a. daran, dass die Vorgaben dazu im EU-Recht sehr komplex sind, zudem ist
die Gesetzgebung und -praxis der Anerkennung in Deutschland traditionell restriktiv. So wurde bis zum In-
krafttreten des Anerkennungsgesetzes Drittstaatsangehorigen grundsatzlich keine Approbation erteilt, und es
gab zahlreiche Sonderregelungen. Bei der Verabschiedung des Anerkennungsgesetzes des Bundes hatte man
die Anerkennungsregelungen fiir Arzte, die fir AuBenstehende nur schwer nachvollziehbar sind, umfassend
- auch sprachlich - Gberarbeiten kénnen; diese Chance wurde leider nicht genutzt.

Bei der Anerkennung muss zunéchst unterschieden werden zwischen Arzten, die ihren Abschluss innerhalb
der EU erworben haben, und Arzten mit einem Abschluss aus einem Drittstaat. Ein EU-Abschluss wird in der
Regel entsprechend der RL 2005/36/EG automatisch anerkannt, da die arztliche Ausbildung innerhalb der
EU seit den 1970er Jahren weitgehend harmonisiert ist. Eine individuelle Uberpriifung der Qualifikationen ist
in diesen Fallen nicht notwendig; fir die Anerkennung geniigt grundsatzlich die Vorlage der entsprechenden
Ausbildungsnachweise aus einem anderen Mitgliedstaat. Fiir Arzte, die ihre Ausbildung vor Abschluss der
Harmonisierung oder dem Beitritt des Ausbildungsstaats zur EU abgeschlossen haben, gelten verschiedene
Ubergangsregelungen oder die allgemeinen Regelungen in der RL 2005/36/EG (vgl. C.1.2). Die entsprechen-
den Vorgaben sind im deutschen Recht in erster Linie in der Bundesarzteordnung (BAO) umgesetzt. Durch das
Anerkennungsgesetz des Bundes wurden die Umsetzungsregelungen generell von der Staatsangehérigkeit
entkoppelt. Sie gelten daher - unabhdngig von der Staatsangehérigkeit - fur alle Personen, die ihren Abschluss
in einem heutigen Mitgliedstaat der EU erworben haben, auch wenn das EU-Recht ihre Anwendung nur fir
Unionsbirger und bestimmte Gruppen von Drittstaatsangehorigen zwingend vorschreibt (vgl. €.2.1).

Arzte, die ihren Abschluss auRerhalb der EU erworben haben, unterliegen einem Anerkennungsverfahren, das
sich in Teilen an den allgemeinen Vorgaben fir die Anerkennung im Ausland erworbener Qualifikationen in
der RL 2005/36/EG orientiert, sich von diesen jedoch in bestimmten Punkten auch unterscheidet. Im Anerken-
nungsverfahren wird zunachst Gberprift, ob die Ausbildung der Antragsteller sich von der inlandischen Aus-
bildung in Inhalt und Dauer wesentlich unterscheidet; entsprechende Unterschiede kdnnen allerdings durch
einschldgige Berufserfahrung ausgeglichen werden (vgl. § 3 Abs. 2 u. 3 BAO). Bei Antragstellern mit Abschlis-
sen aus Drittstaaten missen die Qualifikationen also in jedem Fall individuell geprift werden, was fir die
zustandigen Behorden eine erhebliche Herausforderung bedeutet. Wenn wegen entsprechender Unterschiede
keine Gleichwertigkeit festgestellt werden kann, mussen die Antragsteller ihre Kenntnisse und Fahigkeiten
durch eine Prifung nachweisen, die sich auf den Inhalt der in Deutschland vorgeschriebenen staatlichen
Abschlussprifung bezieht (vgl. § 3 Abs. 3 S. 3 BAO). Im Unterschied zu den Gesundheitsfachberufen (z. B. Ge-
sundheits- und Krankenpfleger) kénnen Arzte und Angehdérige der anderen akademischen Heilberufe die An-
erkennung nicht alternativ dadurch erreichen, dass sie einen sog. Anpassungslehrgang erfolgreich absolvieren.
Abweichend von den allgemeinen Vorgaben im EU-Recht und im Anerkennungsgesetz ist die Kenntnispriifung
zudem nicht auf Inhalte beschrankt, die die bereits absolvierte Ausbildung bzw. Berufspraxis nicht umfasst,
sondern sie kann sich nach dem Wortlaut der entsprechenden Regelung auf alle Inhalte der in Deutschland
vorgesehenen Abschlusspriifung beziehen. Laut Gesetzesbegrindung darf sie allerdings keine vollstandige
staatliche Abschlusspriifung der Ausbildung umfassen (vgl. BT-Drs 17/7218: 42). Naheres soll eine Rechtsver-
ordnung des Bundesgesundheitsministeriums regeln, die bislang jedoch nicht vorliegt.
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Weitere Umsetzungsschwierigkeiten resultieren dar-
aus, dass bei einer fehlenden Gleichwertigkeit von im
Ausland erworbenen Berufsqualifikationen das Aner-
kennungsgesetz fir die Ausgestaltung der zu absolvie-
renden AusgleichsmaRnahmen (Eignungs- bzw. Kennt-
nisprifung, Anpassungslehrgang) nur Rahmenvorgaben
enthalt, die noch durch Rechtsverordnungen konkretisiert

werden missen. Solche Verordnungen muss das Bundes-
gesundheitsministerium (BMG) erlassen; der Bundesrat
muss ihnen zustimmen (vgl. z. B. § 4 BAO; § 8 KrPflG).
Entsprechende Verordnungen lagen jedoch auch iber
ein Jahr, nachdem das Anerkennungsgesetz des Bundes
verabschiedet wurde, noch nicht vor. Die zustandigen
Gesundheitsbehorden der Lander missen Ausgleichs-
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mafBnahmen daher einstweilen aufgrund vorldufiger ver-
waltungsinterner Vorgaben organisieren. Hierdurch wird
sowohl eine effektive Umsetzung der im Anerkennungs-
gesetz vorgesehenen Verbesserungen als auch eine ein-
heitliche Anwendung in den einzelnen Bundeslandern
erheblich erschwert.

Ein eigenes Problem bildet in diesem Zusammenhang
die Erteilung einer soq. Berufserlaubnis fiir Arzte und an-
dere akademische Heilberufe schon im Vorfeld der Aner-
kennung ihrer im Ausland erworbenen Abschlisse. Die
entsprechenden Berufsgesetze sehen generell die Még-
lichkeit vor, Antragstellern ohne Approbation eine Berufs-
erlaubnis zu erteilen, die eine voriibergehende und ggf.
auf bestimmte Tatigkeiten oder Beschaftigungsstellen
beschrankte Berufsausibung ermdglicht (vgl. z. B. § 10
BAO). Diese Regelungen wurden schon vor Inkrafttreten
des Anerkennungsgesetzes haufig genutzt, um Arzte
mit auslandischen Abschlissen fiir eine begrenzte Zeit
in einem Krankenhaus zu beschaftigen, so konnten sie
sich ggf. berufsbegleitend auf die fir eine Anerkennung
erforderliche Prifung vorbereiten oder eine Facharztwei-
terbildung beginnen. Abgesehen davon, dass diese Re-
gelungen die maximale Geltungsdauer regelmaRig auf
zwei Jahre festlegen, enthalten sie jedoch keine bzw. nur
sehr unklare Vorgaben dazu, unter welchen Vorausset-
zungen und nach welchen Modalitaten die Berufserlaub-
nis erteilt wird. Das fihrt zu erheblichen Unterschieden
in der Verwaltungspraxis der Lander, zudem ist die Be-
rufserlaubnis grundsatzlich auf das jeweilige Bundes-
land begrenzt. Damit die entsprechenden Vorschriften
moglichst einheitlich angewendet werden, raumt das
Anerkennungsgesetz dem Bundesgesundheitsministe-
rium die Mdglichkeit ein, auch die Voraussetzungen fir
die Erteilung und Verldngerung von Berufserlaubnissen
durch eine (zustimmungspflichtige) Rechtsverordnung zu
konkretisieren (vgl. z. B. § 4a Abs. 6 BAO). Auch davon
hat das BMG jedoch bisher keinen Gebrauch gemacht.

C.2.4 Gesetzgebung der Lander:
erst am Anfang

Fur die Anerkennung sind in vielen wichtigen Berufsgrup-
pen (z. B. Lehrer, Erzieher, Ingenieure) die Lander zustan-
dig. Insofern konnen die Anerkennungsverfahren nur
durch eine entsprechende Gesetzgebung der einzelnen
Bundeslander umfassend verbessert und vereinheitlicht
werden. Die Bundeslander haben sich daher parallel zur
Verabschiedung des Anerkennungsgesetzes des Bundes
darauf verstandigt, die Anerkennung in ihren jeweiligen
Zustandigkeitsbereichen méglichst einheitlich zu regeln
und dabei die im Anerkennungsgesetz des Bundes ge-
troffenen Regelungen zu bericksichtigen (vgl. Beschluss
der Ministerprasidentenkonferenz vom 15.10.2010). Um
die entsprechende Gesetzgebung in den Landern (und

die Umsetzung des Anerkennungsgesetzes des Bun-
des) abzustimmen, wurde im Herbst 2011 eine Lander-
Arbeitsgruppe ,Koordinierende Ressorts” eingerichtet
und die Lander Nordrhein-Westfalen (Ministerium fir
Innovation, Wissenschaft und Forschung und Ministerium
fur Arbeit, Integration und Soziales) und Sachsen-Anhalt
(Ministerium fir Wissenschaft und Wirtschaft) mit dem
Vorsitz beauftragt.

Neben zahlreichen MaRnahmen zur Verbesserung
und Vereinheitlichung des Verwaltungsvollzugs hat die-
se Lander-Arbeitsgruppe im Februar 2012 einen Muster-
entwurf fir die Anerkennungsgesetze der Lander vor-
gelegt (KMK 2012). Dieser Entwurf soll eine ziigige und
einheitliche Gesetzgebung in den Landern erméglichen.
Er entspricht sowohl hinsichtlich der im Berufsqualifika-
tionsfeststellungsgesetz des Bundes (BQFG = Art. 1 des
Anerkennungsgesetzes) getroffenen Regelungen als
auch hinsichtlich seiner Struktur groRtenteils dem An-
erkennungsgesetz des Bundes, unterscheidet sich von
diesem jedoch auch in einigen wichtigen Punkten. So ist
er im Gegensatz zum Bundesgesetz nur eingeschrankt
subsidiar, d. h. spezifische Regelungen in den Berufs-
gesetzen sollen nur dann Vorrang vor den allgemeinen
Regelungen im jeweiligen BQFG haben, wenn dies im
jeweiligen Berufsgesetz unter Bezugnahme auf das neue
BQFG des Landes explizit so geregelt ist. Dies soll eine
starkere Vereinheitlichung der Berufsgesetze und eine
héhere Rechtssicherheit fir Antragsteller und Anwender
gewsahrleisten (vgl. z. B. Gesetzentwurf Sachsen-Anhalt v.
30.10.2012: 28; Landtag Mecklenburg-Vorpommern, Drs.
6/1209: 21). Darliber hinaus sieht der Musterentwurf vor,
dass eine Berufsqualifikation, die in einem Bundesland
als gleichwertig anerkannt wurde, bei einem Umzug in
ein anderes Bundesland so gilt wie eine inlandische Aus-
bildung, die in dem Bundesland absolviert wurde, das
die Gleichwertigkeit festgestellt hat. Sofern also z.B.
ein Lehrer oder ein Erzieher eine Anerkennung in einem
Bundesland erhalten hat, sollen bei einem Umzug in ein
anderes Bundesland fir ihn die gleichen Mdglichkeiten
(und Hirden) wie fir einen Lehrer oder Erzieher mit ei-
nem inlandischen Abschluss gelten (vgl. Burgerschaft der
Freien und Hansestadt Hamburg, Drs. 20/4106: 5).

Hamburg hat als erstes Bundesland bereits ein eige-
nes Anerkennungsgesetz verabschiedet (Hamburgisches
Gesetz Uber die Anerkennung auslandischer Berufsquali-
fikationen - HMbABQG), das am 1. August 2012 in Kraft
getreten ist. Es folgt im Wesentlichen dem Musterent-
wurf der Lander-Arbeitsgemeinschaft, sieht dariiber hi-
naus aber einen individuellen Anspruch auf Beratung zu
den Anerkennungsverfahren vor (vgl. Art. 2 HmbABQG).
Eine Anwendung der allgemeinen Regelungen wird da-
rin nur fir wenige Berufsgruppen ausgeschlossen (z. B.
Landesbeamte, Architekten und Ingenieure). Fir Lehrer
im offentlichen Schuldienst legt das Hamburger Aner-
kennungsgesetz zudem ausdricklich fest, dass eine An-



erkennung der Lehramtsbefahigung in einem Fach eines
Lehramts an Hamburger Schulen fir den Berufszugang
ausreicht (vgl. § 2 Abs. 1 HmbBQFUG-Lehramt = Art. 3 des
Hamburger Anerkennungsgesetzes). Das erleichtert es
erheblich, Lehrer mit auslandischen Abschlissen, die sehr
haufig nur ein Unterrichtsfach umfassen, zu beschaftigen.

Im Lauf des Dezembers 2012 sind in vier weiteren
Bundeslandern eigene Anerkennungsgesetze in Kraft ge-
treten (Saarland, Niedersachsen, Hessen, Mecklenburg-
Vorpommern). Die meisten anderen Lander planen, in
der ersten Jahreshdlfte 2013 eigene Anerkennungsge-
setze zu verabschieden. Es ist zu hoffen, dass die wei-
teren Lander dem folgen und die Anerkennung der auf
Landesebene geregelten Berufe moglichst einheitlich
regeln, denn nur so kann eine hinreichende Transpa-
renz hergestellt und gewahrleistet werden, dass die

DAS NEUE ANERKENNUNGSGESETZ DES BUNDES

einzelnen Bundeslander ihre Anerkennungsentschei-
dungen wechselseitig akzeptieren. Aufgrund des fode-
ralen Systems in Deutschland sind zwar im Hinblick auf
berufsrechtliche Regelungen und Verwaltungszustan-
digkeiten landerspezifische Besonderheiten zu beriick-
sichtigen. Das Gbergeordnete Ziel, die Anerkennungs-
verfahren in Deutschland umfassend zu verbessern und
zu vereinfachen, wirde aber durch stark voneinander
abweichende Landesregelungen erheblich beeintrach-
tigt. Entsprechendes gilt fir die Umsetzung des Aner-
kennungsgesetzes des Bundes durch die zustandigen
Verwaltungsbehérden der Lander: Wie das Beispiel der
Gesundheitsberufe zeigt, setzt eine einheitliche und ef-
fektive Umsetzung neben hinreichend konkreten gesetz-
lichen Vorgaben voraus, dass die einzelnen Bundeslander
sich beim Verwaltungsvollzug eng abstimmen.

Jahresgutachten 2013
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~C.3

Weiterer Handlungsbedarf im Bereich der Anerkennung

Um das Anerkennungsgesetz verlasslich zu bewerten, ist
es noch zu frih. Eins ist aber sicher: Das Bundesgesetz
und die nachfolgenden und in der ndchsten Zeit verab-
schiedeten Landergesetze sind zwar ein notwendiger
Schritt, sie werden aber nicht ausreichen, um den sog.
Brainwaste zu beenden, der in Deutschland lange Zeit ge-
herrscht hat. Nachqualifizierungsmdglichkeiten missen
auf- und ausgebaut werden und Informationsangebote
zu den Anerkennungsgesetzen auf Bundes- und Landes-
ebene missen die neu geschaffenen Mdaglichkeiten der
Anerkennung im Ausland erworbener Qualifikationen be-
kannt machen. Zudem sollten die neuen Regelungen sich
nicht nur auf Zuwanderer auswirken, die bereits im Land
leben, sie sollten auch mit den Zuwanderungsregelungen
fur Fachkrafte verknipft werden, die im Sommer 2012
bei der Umsetzung der EU-Hochqualifiziertenrichtlinie
umfassend reformiert und liberalisiert wurden.

C.3.1 Nachqualifizierungsmaglich-
keiten: weiterer Ausbau erforderlich

Um die integrationspolitischen Ziele der neuen Anerken-
nungsregelungen zu verwirklichen, ist v. a. wichtig, dass
ausreichende Angebote zur Nachqualifizierung bereitge-
stellt werden. Viele der bereits in Deutschland lebenden
Zuwanderer, die Berufsabschlisse im Ausland erworben
haben, werden eine volle Anerkennung nur erlangen
kénnen, indem sie AusgleichsmaBnahmen (im Bereich
der reglementierten Berufe) oder sonstige Nachqualifi-
zierungsmalBnahmen (im Bereich der nicht reglemen-
tierten Berufe) absolvieren. Berufsausbildungen werden
in der EU nur dann automatisch anerkannt, wenn die
Ausbildungsgange weitgehend harmonisiert sind (vgl.
C.1.2). In den anderen Berufen unterscheidet sich die im
Ausland erworbene Ausbildung von der inlandischen oft
erheblich, weil die jeweiligen Berufsbilder einen anderen
Zuschnitt haben oder die Rahmenbedingungen im Ausbil-
dungsstaat anders sind; deshalb ist eine Nachqualifizie-
rung in vielen Féllen unumganglich. Das Anerkennungs-
gesetz des Bundes sieht daher, wenn die nachgewiesene
Berufsqualifikation der inldndischen nicht gleichwertig
ist, fur die meisten reglementierten Berufe eine Mog-

lichkeit vor, die Anerkennung durch eine (erganzende)
Prifung und/oder einen erfolgreich absolvierten sog.
Anpassungslehrgang zu erreichen (vgl. C.2.1). Auch im
Bereich der nicht reglementierten Berufe konnen fehlen-
de Berufsqualifikationen im Inland nachgeholt werden;
hierfir ist jedoch keine bestimmte Form vorgeschrieben
(Englmann 2012: 37).

Aus den im Anerkennungsgesetz vorgesehenen for-
malisierten AusgleichsmaRnahmen im Bereich der regle-
mentierten Berufe folgt grundsatzlich auch eine Verpflich-
tung der zustdndigen Behdrden in den Landern, geniigend
MaRnahmen zur Nachqualifizierung anzubieten. In den re-
glementierten Berufen kénnen Antragsteller daher unter
bestimmten Voraussetzungen moglicherweise einen An-
spruch darauf geltend machen, dass entsprechende Nach-
qualifizierungsmaBnahmen eingerichtet werden, an denen
sie teilnehmen kénnen. Bevor das Anerkennungsgesetz
des Bundes verabschiedet wurde, wurde vielfach kritisiert,
dass ein individueller Anspruch auf Nachqualifizierung da-
rin nicht generell (d. h. auch fur nicht reglementierte Be-
rufe) verankert ist. Entsprechende Forderungen konnten
sich aber nicht durchsetzen, weil eine Benachteiligung von
Personen mit inlandischen Abschlissen und hohe Kosten
bei der Einrichtung von Nachqualifizierungsmal3nahmen
befirchtet wurden (vgl. z. B. BR-Drs. 211/11 (B)).

Allerdings sind die Kosten fir Nachqualifizierungs-
malnahmen in der Regel von den Antragstellern selbst
zu tragen. Sofern die zustandigen Landesbehérden oder
Kammern selbst solche MaBnahmen anbieten, kdnnen
sie nach den einschlagigen Verwaltungskostenregelun-
gen von den Teilnehmern Gebihren verlangen. Dasselbe
gilt fir Nachqualifizierungsangebote privater Trager. Zwar
gibt es bereits einzelne Férderprogramme, die bestimmte
Zielgruppen bei solchen MaRnahmen unterstitzen (z. B.
das vom BMBF geforderte Programm AQUA der Otto Ben-
ecke Stiftung fir Akademiker). Ansonsten konnen bislang
jedoch nur Arbeitsuchende, die Anspruch auf Leistungen
nach SGB Il oder SGB Il haben, unter bestimmten Vor-
aussetzungen von den Arbeitsagenturen eine finanzielle
Unterstitzung erhalten, um Nachqualifizierungsmalnah-
men zu absolvieren (vgl. § 16 SGB II; §§ 44ff. SGB III).

Unabhangig davon, ob eine gesetzliche Verpflich-
tung zur Einrichtung von Nachqualifizierungsangeboten
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besteht oder nicht, ist es daher notwendig und auch
mdglich, Nachqualifizierungsangebote umfassend auszu-
bauen. Die damit verbundenen infrastrukturellen Kosten
lassen sich dadurch begrenzen, dass solche MaRnahmen
mdglichst eng mit den reguldren Ausbildungsgangen
verzahnt werden. Statt also gesonderte Lehrgange oder
Prifungsverfahren einzurichten, sollten Nachqualifizie-
rungsmalnahmen nach Méglichkeit in den entsprechen-
den reguldren Ausbildungseinrichtungen verortet werden
und die dort bereits vorhandenen Angebote und Ressour-
cen nutzen. Dadurch kdnnten sie zudem sinnvoll auf An-
gebote fir Seiten- oder Quereinsteiger mit inlandischen
Abschlissen abgestimmt werden.

Im Rahmen der fortlaufenden Evaluierung der Um-
setzung der neuen Regelungen im Anerkennungsgesetz
des Bundes sollte zudem in jedem Fall geprift werden,
inwieweit die entsprechenden Instrumente der Arbeits-
forderung genutzt werden, um Nachqualifizierungen im
Sinne des Anerkennungsgesetzes zu erméglichen, und
ob die entsprechenden Férderméglichkeiten ausreichend
sind. Personen mit auslandischen Abschlissen, die zwar
erwerbstatig, aber unter ihrer Qualifikation beschaftigt
sind, sollten dariiber hinaus in Anlehnung an die Rege-
lungen im Aufstiegsfortbildungsforderungsgesetz des
Bundes (,Meister-BAf6G”) finanziell unterstitzt wer-
den, um NachqualifizierungsmaBBnahmen absolvieren
zu konnen. Insgesamt ist zu bedenken, dass Moglich-
keiten der gezielten Nachqualifizierung helfen konnen,
unnétige Hirden beim Berufs- und Arbeitsmarktzugang
abzubauen. Ihr Ausbau liegt also nicht nur im Interesse
der einzelnen Antragsteller, sondern dient (zumindest
mittelfristig) auch gesamtwirtschaftlichen Interessen.

C.3.2 Informations- und Beratungs-
angebote: verbesserte Vernetzung
notig

Beratungs- und Informationsangebote zu Fragen der An-
erkennung von im Ausland erworbenen Qualifikationen
gibt es schon lange. Ein prominentes Beispiel dafir ist die
Anabin-Datenbank™® der Zentralstelle fiir auslandisches
Bildungswesen (ZAB), die bereits im Jahr 2000 etabliert
wurde und die Behérden, Arbeitgeber und Arbeitnehmer
dabei unterstitzen soll, im Ausland erworbene Qualifika-
tionen nach dem deutschen Bildungssystem einzustufen.
Speziell fur nichtuniversitare auslandische Abschliisse wur-

de erst 2011 das BQ-Portal initiiert; es ist Teil der Fachkraf-
te-Offensive des Bundeswirtschaftsministeriums und soll

v. a. die Anerkennungsstellen bei der Bewertung auslan-
discher Berufsabschlisse unterstitzen. Auf europaischer
und internationaler Ebene gibt es die ,Regulated Professi-
ons Database” und das ,European Network of Information
Centres in the European Region (ENIC)” bzw. die ,National
Academic Recognition Information Centres in the Euro-
pean Union” (NARIC). Diese Einrichtungen verstehen sich
als erste Wegweiser fir Personen, die ihre Qualifikationen
in einem anderen Land anerkennen lassen wollen, und
verweisen diese entsprechend weiter an nationale Aner-
kennungskontaktstellen (in Deutschland die ZAB).

Zu diesen Beratungs- und Informationsmaglichkeiten,
die meist schon vor einigen Jahren etabliert wurden, sind
seit der Verabschiedung des Anerkennungsgesetzes zahl-
reiche neue hinzugekommen. Ohne Anspruch auf Voll-
standigkeit fasst Tab. C.3.1 die wichtigsten Informations-
und Beratungsméglichkeiten zusammen, die es derzeit in
Deutschland gibt bzw. die fiir Menschen relevant sind, die
in Deutschland leben oder an einer Zuwanderung interes-
siert sind und im Ausland erworbene Abschliisse haben.

Der Auf- und Ausbau zusatzlicher Informations- und
Beratungskapazitdten ist grundsatzlich zu begriRen.
Denn wie C.1 und C.2 gezeigt haben, bleibt trotz der Ver-
einfachung, die das Anerkennungsgesetz gebracht hat,
die Anerkennung von im Ausland erworbenen Qualifika-
tionen kompliziert; und fir einige Berufe (etwa im Ge-
sundheitsbereich) ist sie fir AuBenstehende praktisch un-
durchschaubar. Allerdings sollten hier Parallelstrukturen
unbedingt vermieden werden, und die unterschiedlichen
Anbieter sollten ber die Schwerpunkte und Profile in der
Beratungs- und Informationsarbeit der jeweils anderen
Einrichtungen informiert sein. Auch ist dafir zu sorgen,
dass die Internetseite ,Make it in Germany”, die sich zu-
nehmend als zentrales Informationsportal fiir Einwande-
rungsinteressierte etabliert, die Méglichkeiten des Aner-
kennungsgesetzes an prominenter Stelle kommuniziert.

Zudem sind das Anerkennungsgesetz des Bundes und
die daran anschlieBenden Landeranerkennungsgesetze
wie oben ausgefihrt nicht nur fir Personen relevant, die
ihre Berufsqualifikationen im Ausland erworben haben
und bereits im Land leben, sondern ggf. auch fir Perso-
nen, die (noch) im Ausland leben und eine Zuwanderung
nach Deutschland in Erwdgung ziehen. Entsprechend
sollten die Anbieter von Beratungs- und Informationsleis-
tungen ihr Angebot nicht nur auf Deutsch bereitstellen,
sondern auch in den Sprachen wichtiger Herkunftslander,
zumindest aber auf Englisch. Diesen mehrsprachigen An-
satz verfolgt bislang nur die IHK FOSA, die in sieben Spra-
chen™ Gber Moglichkeiten der Anerkennung informiert.

198 Das Akronym Anabin steht fiir Anerkennung auslandischer Bildungsabschlisse.
199 Neben Deutsch sind dies Englisch, Franzosisch, Spanisch, Russisch, Polnisch und Tarkisch.
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Tab. C.3.1 Informationsangebote zur Anerkennung ausléndischer Berufsqualifikationen

Finanzierung Zielgruppe Berufe Angebot

Berufliche-anerken- BMAS (Anschub- Antragsteller alle Information zu Verfahren und
nung.de finanzierung), Global aus dem In- und Anerkennungsstellen
Competences UG Ausland

BQ-Portal BMWi Anerkennungs- alle Datenbank ausl. Berufsprofile,
und Beratungs- im Aufbau
stellen

Informationsangebote  Landesregierungen  Antragsteller alle verschiedene, unterschiedlich
der Bundeslander aus dem In- und umfangreiche Publikationen

Ausland und Internetangebote

1Q-Netzwerk BMBF, BMAS, BA Antragsteller aus  alle Beratung vor Ort in 34 Standor-
dem Inland ten bundesweit

Telefon-Hotline des BAMF Antragsteller alle Beratung per Telefon und
BAMF aus dem In- und E-Mail (dt./engl.)
Ausland

IAV BA Antragsteller aus  alle Ubersicht (dt./engl.), Link auf
dem Ausland Informationsportale

Quelle: eigene Zusammenstellung
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C.3.3 Koordination mit Zuwanderungs-
recht: Anerkennung zur Fachkrafte-
sicherung nutzen

Das Zuwanderungsrecht und die Regelungen zur Anerken-
nung von im Ausland erworbenen Berufsqualifikationen
betreffen grundsatzlich unterschiedliche Personengrup-
pen und Regelungsbereiche und folgen jeweils eigenen
Begriindungen. Daher sollten Instrumente, die den inlan-
dischen Arbeitsmarkt schiitzen sollen, ausschlieBlich im
Zuwanderungsrecht verankert werden und nicht in den
Regelungen zur Anerkennung von Berufsqualifikationen
(vgl. €.2.1). Allerdings Gberschneiden sich die Zielsetzun-
gen des Zuwanderungsrechts und die der Regelungen
zur Anerkennung von Berufsqualifikationen derzeit, denn
Deutschland ist zumindest in bestimmten Sektoren auf
zusatzliche Fachkrafte angewiesen und darauf, entspre-
chende Potenziale im In- und Ausland zu erschlieen. Im
Hinblick auf dieses Gibergreifende Ziel ist es erforderlich,
das Zuwanderungsrecht und die neuen Regelungen zur
Anerkennung im Ausland erworbener Berufsqualifikati-
onen besser aufeinander abzustimmen.

Ein deutlicher Widerspruch besteht aktuell darin,
dass die Anerkennungsmaglichkeiten fur nichtakade-
misch ausgebildete Fachkrafte (duale Ausbildungsberufe
und Gesundheitsfach- bzw. Pflegeberufe) sich verbessert
haben, die Zuwanderungsmdglichkeiten fur Fachkrafte
ohne Hochschulabschluss jedoch nach den einschlagi-
gen Regelungen im Aufenthaltsgesetz (AufenthG) und
in der Beschaftigungsverordnung (BeschV) nach wie vor
sehr beschrankt sind.?® Zuwanderungswillige Fachkrafte
mit Hochschulabschluss profitieren vom Gesetz zur Um-
setzung der Blue-Card-Richtlinie, das am 1. August 2012
in Kraft getreten ist und ihnen den Zuzug deutlich erleich-
tert (val. z. B. § 18c AufenthG neu; § 19a AufenthG neu
i. V. m. §§ 33, 41a BeschV). Bei Fachkraften ohne Hoch-
schulabschluss, die neu zuwandern wollen, kann dagegen
ein Aufenthaltstitel zu Arbeitszwecken bisher grundsatz-
lich nur fur bestimmte Berufsgruppen erteilt werden und
nur in den Ausnahmefallen, die die Beschaftigungsverord-
nung vorsieht (vgl. § 18 Abs. 4 AufenthG i. V. m. §§ 25ff.
BeschV). Insbesondere fir qualifizierte Pflegekrafte kann
nach § 30 BeschV nur dann ein Aufenthaltstitel erteilt
werden, wenn die betreffenden Personen von der Bun-
desagentur fir Arbeit im Rahmen einer entsprechenden
Verwaltungsvereinbarung mit der Arbeitsverwaltung des
Herkunftsstaats an den Arbeitgeber im Inland vermittelt

200
vorgelegt.
201

werden. Da eine solche Verwaltungsvereinbarung der-
zeit nur mit Kroatien besteht, kénnen qualifizierte Pfle-
gekrafte aus Drittstaaten bisher auch dann nicht requldr
zuwandern, wenn in Deutschland Bedarf an entspre-
chenden Arbeitskraften besteht. An dieser Stelle ware
es aus Sicht des SVR geboten, Zuwanderungsrecht und
Anerkennungsgesetz zu verkniipfen. Auch nichtakade-
mische Fachkréafte sollten grundsatzlich die Maglichkeit
zur Zuwanderung haben, sofern fiir eine konkrete Ar-
beitsstelle keine inldndischen Arbeitnehmer zur Verfi-
gung stehen (vgl. hierzu die entsprechende Regelung
fur Akademiker in § 27 Abs. 1 Nr. 1 BeschV).?" Dariiber
hinaus ware zu Gberlegen, Personen in von der BA defi-
nierten Mangelberufen, die ihre im Ausland erworbene
Qualifikation in Deutschland anerkennen lassen konnen,
auch ohne akademischen Abschluss nach Deutschland
einreisen zu lassen, damit sie sich hier analog zu den
auf Akademiker beschrankten Regeln des § 18c AufenthG
einen Arbeitsplatz suchen konnen.

Durch eine sinnvolle Verknipfung von Zuwande-
rungsrecht und Anerkennungsgesetz konnten auch die
Privilegien fur Absolventen inldndischer Hochschulen
oder inlandischer qualifizierter Berufsausbildungen, die
das deutsche Aufenthaltsrecht vorsieht (vgl. dazu detail-
liert SVR-Forschungsbereich/MPG 2012), auf Drittstaats-
angehorige ausgedehnt werden, die einen entspre-
chenden Abschluss in einem anderen Mitgliedstaat der
EU erworben haben. Fachkrafte mit einem inlandischen
Hochschulabschluss konnen u. a. gem. § 16 Abs. 4 Auf-
enthG nach Abschluss des Studiums ihren Aufenthaltstitel
bis zu 18 Monate verlangern, um einen ihrem Abschluss
angemessenen Arbeitsplatz zu suchen; in dieser Zeit dir-
fen sie eine beliebige Erwerbstatigkeit ausiben. Sofern
sie einen ihrem Abschluss angemessenen Arbeitsplatz
finden, bendtigen sie zudem nicht die Zustimmung der
Arbeitsagentur, um einen entsprechenden (langerfris-
tigen) Aufenthaltstitel zu erhalten (vgl. § 3a BeschV).
Fachkrafte, die im Inland erfolgreich eine qualifizierte
Berufsausbildung absolviert haben, kdnnen gem. § 16
Abs. 5b u. § 17 Abs. 3 AufenthG ihren Aufenthaltstitel
bis zu einem Jahr verléngern, um einen angemessenen
Arbeitsplatz zu suchen, und dirfen in dieser Zeit ebenfalls
eine beliebige Erwerbstatigkeit ausiben. Die Arbeits-
agentur muss zwar der Erteilung einer anschlieenden
Aufenthaltserlaubnis zu Arbeitszwecken zustimmen, aber
keine Vorrangprifung vornehmen (vgl. § 27 Abs. 1 Nr. 4
u. Abs. 3 BeschV). Diese Regelungen konnten (teilwei-
se) auf EU-Abschlisse erweitert werden (z. B. in sog.

Das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (BMAS) hat im November 2012 einen Entwurf zur Anderung der Beschaftigungsverordnung

Der im Februar 2013 im Kabinett beschlossene Entwurf des BMAS fiir eine Anderung der Beschaftigungsverordnung sieht zwar neue Zuwanderungs-

maoglichkeiten fur Fachkrafte ohne Hochschulabschluss vor, diese sollen jedoch weiterhin auf bestimmte Berufsgruppen beschrankt sein.
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Mangelberufen); dann kénnten in der EU ausgebildete
qualifizierte Drittstaatsangehorige leichter in Deutsch-
land einen Arbeitsplatz suchen und einen dauerhaften
Aufenthaltstitel erhalten. Dies konnte erheblich zur Si-
cherung des Fachkraftebedarfs beitragen (vgl. Deutscher
Bundestag Innenausschuss 2012a: 4).

SchlieBlich sollte geprift werden, inwieweit quali-
fizierte Fachkrafte aus dem Ausland bereits vor der An-
erkennung ihrer Berufsqualifikation einen Aufenthalts-
titel erhalten konnen, um notwendige Mallnahmen zur
Nachqualifizierung im Inland zu absolvieren. Da in den
reglementierten Berufen eine Anerkennung und Berufs-
austibung ohne Nachqualifizierung oft nicht maglich ist
(insbesondere bei den Gesundheitsberufen), setzt die
Rekrutierung von Fachkraften aus dem Ausland entspre-
chende Zuwanderungsmaglichkeiten voraus. Die einschla-
gigen Regelungen im Aufenthaltsgesetz und in der Be-
schaftigungsverordnung sehen zwar vor, dass Bewerbern
unter bestimmten Voraussetzungen ein Aufenthaltstitel
erteilt wird, damit sie sich (betrieblich) weiterbilden oder
im Rahmen eines Anerkennungsverfahrens Praktika ab-
solvieren konnen (vgl. § 17 AufenthG, §§ 2 u. 24 BeschV).
Es ist jedoch unklar, inwieweit diese Regelungen auch fur
sonstige NachqualifizierungsmaRnahmen angewendet
werden konnen, die das Anerkennungsgesetz vorsieht.

Hier sollte der Gesetzgeber offen sein fir eine Weiterent-
wicklung der bestehenden Zuwanderungsoptionen.

Insgesamt muss noch stdrker als bisher ins Bewusst-
sein der verantwortlichen Akteure riicken, dass das aktu-
elle Zuwanderungsrecht und die neuen Regelungen zur
Anerkennung im Ausland erworbener Berufsqualifikatio-
nen vorrangig dazu dienen sollen, das Fachkrafteangebot
in den nachsten Jahrzehnten zu sichern. Die Ausgestal-
tung der entsprechenden Regelungen, aber insbeson-
dere ihre Anwendung durch die zustandigen Behoérden
muss von dem Ziel geleitet sein, die beruflichen und
fachlichen Potenziale von Migranten gezielt fiir den
deutschen Arbeitsmarkt zu erschlieen. In keinem Fall
darf die Verkniipfung von Zuwanderungsrecht und An-
erkennungsregelungen fiir Zuwanderer die Hirden fir
einen Zugang zum deutschen Arbeitsmarkt erhéhen
(z. B. indem fir die Erteilung bestimmter Aufenthalts-
titel zwingend vorausgesetzt wird, dass auch bei nicht
reglementierten Tatigkeiten die im Ausland erworbenen
Abschlisse anerkannt sind, und das Verfahren dadurch
noch langer dauert). Vielmehr sind die entsprechenden
Verfahren so weit wie méglich zu vereinfachen. Vor allem
missen sie als Chance begriffen werden, Qualifikationen
von Migranten in Deutschland sinnvoll einzusetzen.



Ausblick

Das vergangene Jahrfinft gehort, wie die Jahre um die
Jahrtausendwende, migrations- und integrationspolitisch
zu den folgenreichsten in der jingeren deutschen Ge-
schichte: Deutschland hat in dieser Zeit nicht nur seine
Zuwanderungsregeln im Bereich der Arbeitsmigrati-
on grundlegend reformiert und binnen kurzer Zeit die
Rickkehr von einem ,Migrationsland in der statistischen
Mitte zwischen Ein- und Auswanderungsland” (so die
Bestandsaufnahme im ,Migrationsland 2011“-Gutach-
ten des SVR) zum in Europa wichtigsten Einwanderungs-
land geschafft, sondern auch sein Selbstverstandnis als
Einwanderungsland verandert. Damit konnte die Politik
integrationspolitische Impulse setzen (Anerkennungsge-
setz, Integrationskurse, Willkommenskultur), die noch
vor wenigen Jahren undenkbar schienen.

Der SVR wird 2014 sein fiinftes Jahresgutachten vor-
legen. Dieses Jubildum wird Anlass zu einer umfassenden
Bestandsaufnahme sein: Was hat sich integrations- und
migrationspolitisch in den vergangenen Jahren getan,
welche Erfolge sind erzielt worden und in welchen Berei-
chen ortet der SVR noch immer oder schon wieder Hand-
lungsbedarf? Die Zuwanderung nach Deutschland und
die Integration der Zuwandererbevélkerung sind keine
abgeschlossenen Ereignisse mit einem exakten Anfangs-
und Enddatum, sondern sich selbst verandernde Prozesse
mit wechselnden Herausforderungen und neuen Bewdl-
tigungsstrategien. Das SVR-Jahresgutachten 2014 wird
sich mit dieser migrations- und integrationspolitischen
Mischung aus Fortschritt, manchmal aber auch Stillstand
befassen und diese detailliert aufarbeiten.
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Europaische Identitaten?
Portrats von acht Binnenwanderern

in der EU

Europa ist ,Lebens- und Arbeitsraum’ und damit potenzieller Wanderungsraum einer halben Milliarde
Menschen. Binnenmigration wird in der Europaischen Union zunehmend zur Normalitat. Nach Deutsch-
land zogen im Jahr 2011 Gber eine halbe Million EU-Staatsangehérige zu, wahrend Gber 300.000 das
Land verlieBen. Im Folgenden werden acht Unionsbirger portratiert, die aus verschiedenen Griinden bzw.
Motiven innerhalb der EU umgezogen sind. Dabei sind auf jeder Doppelseite zwei Personen mit densel-
ben Wanderungsmotiven gegeniibergestellt: eine mit einem Grund im Gepack, Deutschland zu verlassen,
und eine mit eben demselben Grund, Deutschland zu ihrer neuen Heimat zu machen. Sie berichten ganz

subjektiv von ihren Erfahrungen.
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Laja Destremau

172

Laja Destremau, 27, ist als Tochter einer Osterreicherin und eines Franzosen in Paris aufgewachsen. Wahrend ihres Fremdspra-
chenstudiums an der Sorbonne verbrachte sie ein Auslandssemester in Manchester und ging nach dem Studium fiir finf Monate
zu einer NGO nach Sarajewo. ,Die Entscheidung, dorthin zu gehen, war reiner Zufall. Man brauchte bei der NGO dringend Leute,
die mitarbeiten.” Dort entwickelte sie ein grol3es Interesse fiir Politik und entschied sich, ein Master-Studium anzuhdngen. ,Ich
wollte auf keinen Fall zuriick nach Frankreich, weil ich meine Auslandserfahrungen sehr erfillend fand.” Laja Destremau plante
zunachst, in Berlin, das sie seit ihrer Kindheit kennt, ihren Master zu machen. Sie wurde an der Universitat jedoch aus formalen
Grinden abgelehnt, weil sie den fiir auslandische Studierende obligatorischen Sprachtest nicht absolviert hatte. ,Dabei hatte
man mir gesagt, dass ich den als deutsche Muttersprachlerin nicht brauche. Eine argerliche Erfahrung.” So landete sie schlieBlich
fur ein Jahr in London. Laja Destremau nutzte ihre zweite Chance, in Berlin Ful zu fassen, als sie nach dem Master keinen Job in
London fand. Seit 2010 ist sie bei der Deutschen Welle beschaftigt, zunachst als Redaktionsassistentin im Nachrichtendienst und
nun als Junior Producer fur lateinamerikanische Projekte. An Deutschland gefallt ihr besonders die Kabarett-Kultur. ,Die Meinungs-
freiheit ist hier viel groRer als in Frankreich.” Laja Destremau nutzt ihr kommunales Wahlrecht. Die Unterlagen dafir hat sie beim
Birgeramt ganz unbirokratisch bekommen. ,Ich finde, jeder in Deutschland lebende Auslander sollte auf kommunaler Ebene
wahlen dirfen, um richtig am Leben hier teilhaben zu kénnen.” Was ihren zukiinftigen Wohnort betrifft, ist Laja Destremau sehr
offen. ,Deutschland, Osterreich oder GroRbritannien wéren Optionen. Ich kann mir zwar auch vorstellen, mal ein Jahr auRerhalb
Europas zu leben, aber wohl nicht langer. Ich mag Europa einfach sehr.”

=
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Malik Lutzmann

Malik Lutzmann, 40, forscht als Biochemiker im Bereich Genetik und hat in Frankreich, wo er
seit acht Jahren lebt, beruflich frih stabile Perspektiven angetroffen. Nach Abitur und Zivil-
dienst studierte er in Freiburg Chemie und promovierte danach in Heidelberg. Er fihlte sich
wegen haufiger Familienurlaube schon als Kind mit Frankreich vertraut. Weil er weiter in der
akademischen Forschung tatig sein wollte, ging er im Rahmen eines Stipendiums 2004 nach
Montpellier an das Institut fir Humangenetik des CNRS, der gréBten staatlichen Grundlagen-
forschungsinstitution in Frankreich. Er konnte dort als Postdoc unter sehr guten Bedingungen
an einem Forschungsthema arbeiten, das es so an keinem deutschen Institut gab. Uber das
franzosische Concours-System, das Auswahlverfahren fir Beamte in Frankreich, das fir die
akademische Forschung unabhdngig von der Staatsangeharigkeit rekrutiert, gelang es Malik
Lutzmann nach vier Jahren, eine Beamtenstelle auf Lebenszeit als CNRS-Wissenschaftler zu be-
kommen. ,Ich war in meinem Berufsleben in der gliicklichen Lage, nie vor der Frage zu stehen,
wie es eigentlich weitergehen kann. In Deutschland hatte ich, wenn iiberhaupt, eine Dauer-
stelle in der akademischen Forschung wahrscheinlich erst wesentlich spater bekommen.” Ma-
lik Lutzmann sieht daher auch seine Zukunft in Frankreich. ,Das Leben mit Sonne und Meer ist
es mir wert, etwas weniger zu verdienen, als es als Professor oder gar in der freien Wirtschaft
in Deutschland der Fall ware.” Den Umzug nach Frankreich hat er nicht als groen Einschnitt
erfahren - Freunde und Familie besuchen ihn mehrmals jahrlich - und auch birokratische Hin-
dernisse gab es kaum. Obwohl die Umgangssprache im Labor Englisch ist, begann er wahrend
seiner Promotion Franzosisch zu lernen, denn ,wenn man am Leben hier wirklich teilhaben
will, muss man einfach Franzosisch sprechen”.
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Marta Batorek
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Marta Batorek, 44, ist in der Nahe von Kattowitz (Polen) aufgewachsen. Sie kam mit 20 Jah-
ren mit ihrem damaligen Mann nach Deutschland. ,Ich hatte keine groRen Bedenken, ich war
jung. Da tberlegt man nicht lange, man handelt.” Da ihr Mann als Spétaussiedler die deutsche
Staatsangehorigkeit bekommen hatte, gab es bei der Ubersiedlung kaum Schwierigkeiten und
Marta Batorek erhielt selbst ohne groen Aufwand die deutsche Staatsangehérigkeit. Eine
Herausforderung war jedoch, dass sie kaum Deutsch sprach. ,Ich hatte aber groBes Glick und
durfte ein ganzes Jahr lang einen Deutschkurs besuchen. Das hat mir sehr geholfen, denn am
Anfang traute ich mich kaum zu sprechen.” Da sie ohne Ausbildung nach Deutschland gekom-
men war, wollte sie schnellstmdglich arbeiten, um finanzielle Sicherheit zu haben. Sie fand
sofort einen Job als Putzhilfe - iiber eine Annonce. Nach einiger Zeit kristallisierte sich heraus,
dass sie im Pflegebereich tatig sein wollte. Der Wunsch nach einer festen Anstellung brachte
sie zur Diakonie, wo sie zunachst als Haushaltshilfe arbeitete. Schon bald absolvierte sie eine
dreijahrige Ausbildung zur Altenpflegerin und war bei ambulanten Pflegediensten und in Al-
tenheimen tatig, bevor sie als Pflegefachkraft bei der Ruhrwerkstatt in Oberhausen anfing.
Dort ist Marta Batorek nach einer zweijahrigen Fortbildung zwischenzeitlich stellvertretende
Pflegedienstleitung. ,Zwischen Polen und Deutschland gibt es fir mich kaum Unterschiede in
der Mentalitat, aber gerade mein Beruf hat mir gezeigt, was ich an Deutschland besonders
schatze: Hier kann ein Mensch in Wirde alt werden. Er ist durch Rente und Krankenversiche-
rung abgesichert. Der Gedanke daran, dass meine Eltern, die in Polen leben, einmal pflegebe-
durftig werden, macht mir Sorgen. Polen hat in diesem Bereich noch groRen Nachholbedarf.”
Eine Rickkehr kann sie sich nicht vorstellen. ,Ich bin deutsche Staatsbirgerin, meine Heimat
ist hier und ich fihle mich auch mehr als Deutsche. Polin zu sein hat sich mit der Zeit sehr
verwischt, das ist mir sehr fern geworden.”




Marianne Schmidt

Marianne Schmidt, 47, hat ihr ganzes Berufsleben Gberwiegend fur den gleichen
Konzern gearbeitet, dabei aber an vielen unterschiedlichen Orten im In- und Aus-
land gelebt. Nach dem Schulabschluss (Mittlere Reife) hat die gebirtige Kolnerin
bei der Deutschen Lufthansa AG eine Ausbildung als Biiroassistentin absolviert und
arbeitete fur diese zundchst einige Jahre als Sekretarin in Kéln und Frankfurt. 1992
zog sie mit ihrem Mann, der beim gleichen Konzern arbeitet, nach Bangkok, wo sie
bei der Deutschen Botschaft als Sachbearbeiterin beschaftigt war. Nach der Geburt
ihres ersten Kindes ging sie mit ihrer Familie zuriick nach Deutschland ins baden-
wirttembergische Stuttgart; dort war sie beim Check-In fir die damalige Lufthansa-
Tochter Condor tatig. Nach der Geburt zweier weiterer Kinder pausierte sie beruflich
und ging mit ihrem Ehemann nach Tokio. 2007 kehrte die Familie nach Europa zuriick
und zog nach Wien. Dort ist Marianne Schmidt heute fiir die Lufthansa Cargo AG im
Frachtverkauf fir Osterreich tatig. ,Trotz der haufig wechselnden Orte war es mir
immer wichtig, den Kontakt zur Berufswelt nicht zu verlieren. Die Freiziigigkeit in
Europa hat mir als Arbeitnehmerin wirklich sehr vieles erleichtert - das wird gerade
klar, wenn man die birokratischen Hindernisse erlebt hat, die beim Arbeiten und
Leben auBerhalb Europas auf einen zukommen. Um den Spagat zwischen Familie,
unterschiedlichen Orten und unterschiedlichen Positionen hinzubekommen, waren
aber auch meine Flexibilitat und Ausdauer sehr hilfreich.” Marianne Schmidt hat auch
die Erfahrung gemacht, dass es nicht automatisch leichter ist, im Nachbarland FuB zu
fassen als in Ubersee - trotz der gemeinsamen Sprache. ,Es ist immer wichtig, selbst
auf die Menschen zuzugehen und eine gewisse Neugierde zu behalten.”
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Janja Kaucic
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Janja Kaucic, 29, ist zum Studieren nach Deutschland gekommen. Die gebirtige Slowenin ist nur wenige Kilometer
von der dsterreichischen Grenze in Maribor aufgewachsen und hatte friih Kontakt mit der deutschen Sprache. Wahrend
ihres Jura-Studiums in Maribor war Deutschland daher ihre erste Wahl fiir ein Austauschsemester, das sie 2007 nach
Gottingen brachte. An der dortigen Universitat und in der Stadt fihlte sie sich so wohl, dass sie sich schon wahrend ihres
Austauschjahres erkundigte, welche Méglichkeiten fur eine Rickkehr bestehen. Mit dem slowenischen Diplom in der
Tasche kehrte sie ein Jahr spater fiir ein LL.M. - Aufbaustudium nach Gottingen zuriick. Dort arbeitete sie neben ihrem
Studium zundchst als studentische Hilfskraft und mittlerweile als Koordinatorin fiir die ERASMUS-Mundus-Projekte im
International Office der Universitat. Janja Kaucics Erfahrungen in Deutschland sind uneingeschrankt positiv. ,Ich habe
weder an der Uni noch im Alltag hier irgendwelche Hirden erlebt. Alles lief absolut glatt. Ich fihle mich auch nicht
wirklich als Auslanderin hier. Vielleicht liegt das daran, dass ich schon als Kind Deutsch gelernt habe.” Mit Freunden und
Familie, die in Slowenien zurlick geblieben sind, bleibt sie Gber soziale Netzwerke in engem Kontakt. ,Alles in allem
wirde ich immer alles wieder genauso machen. Man kann eigentlich nur gewinnen, wenn man eine Weile ins Ausland
geht, weil es die Persanlichkeit so bereichert. Aber es gehort auch Mut dazu - wenn etwas schief l3uft, kann man nicht
mal eben Trost bei der Familie suchen.” Beztglich ihrer Zukunft ist Janja Kaucic offen: Sie kann sich sowohl vorstellen,
in Deutschland zu bleiben, als auch, zuriick nach Slowenien zu gehen.
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Frederic Jasper Bittner

Frederic Jasper Bittner, 25, ist des Studiums wegen nach Grofbritannien gegangen. Im Rhein-
Main-Gebiet aufgewachsen, fihrte ihn schon sein erstes Praktikum wahrend der Schulzeit nach
Frankreich, wohin er eigentlich zum Studieren zuriickkehren wollte. Frederic Bittner machte
zundchst sein B.A. in Geschichte und Politikwissenschaften an der Universitat Heidelberg. Fiir
den Master ist er nun doch nicht nach Frankreich, sondern an die Universitdt Oxford gegangen.
Der Grund: Seine Spezialisierung auf das Fach Wirtschaftsgeschichte. ,Das wird in Deutsch-
land meist nur von einem einzigen Lehrstuhlinhaber unterrichtet. Hier in Oxford habe ich ein
ganzes Department voller Wirtschaftshistoriker. Der Austausch und die wochentlichen Treffen
aller Beteiligten im Department machen das Studium hier mehr zu einer gemeinschaftlichen
Angelegenheit.” Fir Archivaufenthalte reist Frederic Bittner regelmaRig nach Paris und Berlin.
Seine Erfahrungen in Oxford sind gemischt: ,Ich war erst einmal von der Tatsache geschockt, .
wie wenig die Englander zur Kenntnis nehmen, was in Frankreich, Deutschland oder Italien
geforscht wird. An einer deutschen Uni konnte man keine Arbeit schreiben, ohne auch die
fremdsprachige Literatur wenigstens gesichtet zu haben. Trotzdem fiihle ich mich akademisch
sehr wohl hier. Die Hierarchien sind flach. Man hat trotz starkerer Verschulung in der eigenen
Arbeit und den Themen, die man wahlt, sehr viel Freiheit. Ich mag den gesunden Pragmatis-
mus hier. Und jeder funktioniert auf einer héheren Drehzahl: Wegen der Einteilung in Trimester
muss hier immer alles in nur acht Wochen passieren.” Nach dem Master soll es bei ihm mit
der Promotion weitergehen. Die Bewerbungen gehen in alle Himmelsrichtungen. ,Vielleicht
schaffe ich es dieses Mal ja endlich nach Frankreich!”

— AN
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Leendert Edelman
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Leendert Edelman, 66, ist mit Beginn seines Ruhestands nach Riigen gezogen, um mit seiner deut-
schen Partnerin zusammenleben zu kénnen. Der gebirtige Niederlander wuchs trotz der Kriegser-
lebnisse seiner Eltern in einer Deutschland gegeniber vorurteilsfreien Familie auf und lernte schon
in der Schule Deutsch. Erst in den 1990er Jahren, als seine drei Kinder gré3er waren, begann er, ins
europadische Ausland zu reisen. Auf einer Radtour ins estnische Tallinn lernte er 2005 seine heutige
Freundin kennen, als sie ihm spontan half, weil er vom Weg abgekommen war. Es entwickelte
sich eine jahrelange Brieffreundschaft und Beziehung mit sehr haufigen Besuchen. 2010 beschloss
das Paar, dass Leendert Edelman mit Beginn seines Ruhestands nach Rigen ziehen wiirde. ,An-
dersherum war nie die Frage, da meine Freundin kein Niederlandisch spricht und die Natur auf
Rugen einfach wunderschon ist.” Heute fahrt er mehrmals jahrlich zuriick in die Niederlande, um
seine Kinder und Freunde zu sehen, und liest taglich die Online-Ausgabe einer niederldndischen
Zeitung, um am Ball zu bleiben. Bereut hat er den Umzug nicht: ,Das Leben hier auf dem Land
geht langsamer, alles ist viel gemachlicher. Hier im Osten Deutschlands erlebe ich ein starkeres
Zusammengehorigkeitsgefiihl. Das hat mir friher oft gefehlt. Ich habe mir hier mittlerweile einen
grofRen Freundeskreis aufgebaut. Und ich bin mehr zum Europder geworden. Weil ich beide Lander
mit einem groReren Abstand betrachte und nicht mehr in einem einzigen Land hundertprozentig
involviert bin.” Nur die oft sehr formelle Art der Deutschen fand er gewohnungsbediirftig. ,In den
Niederlanden duzen sich alle, das ist hier véllig anders.”




David Koschel

David Koschel, 34, pendelt aus familiaren Grinden zwischen Warschau und Berlin. Er ist in der
Nahe von Frankfurt/Main aufgewachsen. Nach dem Abitur leistete er einen Freiwilligendienst
in Frankreich ab. Schon wahrend des anschlieRenden Studiums der Politikwissenschaften in
Dresden zog es ihn wieder ins Ausland: Er absolvierte ein Masterstudium am Trinity College
Dublin. Zurtck in Berlin, wo er sein Studium beendete, lernte er seine heutige Frau kennen,
eine Polin aus Legnica. ,Es war klar, dass wir - wohin auch immer - auf jeden Fall gemeinsam
gehen wirden.” Eine Stipendienzusage fir sie fir ein Studium an der Harvard-Universitat zog
beide in die USA, wo Koschel eine Stelle bei den Vereinten Nationen antrat. Mit der Zeit wurde
der Wunsch starker, nach Europa zuriickzukehren, ,weil wir von Familie und Freunden einfach
zu weit weg waren”. Koschel zog mit seiner Frau 2011 nach Warschau, um das Land seiner Frau
und ihrer Familie besser kennen zu lernen. Er unterrichtete zunachst an einer Warschauer Uni-
versitat und arbeitete freiberuflich als Trainer und Berater. ,Es war Gberraschend einfach, sich
in Polen einzuleben. Ich wurde sehr zuvorkommend behandelt, und ich habe den Eindruck,
dass nach Polen Zuziehenden sehr entgegengekommen wird. Ich hatte nicht einmal bei den
behérdlichen Dingen wirkliche Schwierigkeiten.” Eine Herausforderung war jedoch, Polnisch zu
lernen. ,Erst seitdem ich in Warschau wohne, mache ich wirklich Fortschritte mit der Sprache.
Polnisch ist schwer, aber die Polen freuen sich, wenn man sich an ihrer Sprache versucht.”
Kurzlich hat Koschel sich entschlossen, in Berlin eine Festanstellung als Organisationsberater
anzunehmen. ,Der grofRe Vorteil ist, dass ich einen Teil der Arbeit von zuhause aus erledigen
und so in Warschau wohnen bleiben kann. Ich bin einen Teil der Woche in Berlin im Biro und
den Rest in Warschau. Fiir unsere Zukunft ist meiner Frau und mir wichtig, sowohl nah an Polen
als auch nah an Deutschland zu sein.”
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BVFG
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com
DAAD
ECTS

EFA
EFTA
EG
EGV
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Gesetz Uber zwingende Arbeitsbedingungen fiir grenziiberschreitend entsandte und fir regel-
maRig im Inland beschéftigte Arbeitnehmer und Arbeitnehmerinnen (Arbeitnehmer-Entsende-
gesetz)

Vertrag Gber die Arbeitsweise der Europaischen Union

alte Fassung

Arbeitsstelle Interkulturelle Konflikte und gesellschaftliche Integration

Arbeitslosengeld

Anwaltsnachrichten Auslander- und Asylrecht (Beilage zur Zeitschrift fir Auslanderrecht und
Auslanderpolitik)

Aus Politik und Zeitgeschichte

Akademikerinnen und Akademiker qualifizieren sich fir den Arbeitsmarkt

Beschluss Nr. 1/80 des Assoziationsrats EWG/Turkei Gber die Entwicklung der Assoziation vom
19. September 1980

Artikel

Association of Southeast Asian Nations/Verband Siidostasiatischer Nationen

Gesetz Uber den Aufenthalt, die Erwerbstatigkeit und die Integration von Ausléndern im Bun-
desgebiet (Aufenthaltsgesetz)

Aufenthaltsverordnung

Gesetz uUber das Auslanderzentralregister

Bundesagentur fir Arbeit

Bundesgesetz Gber individuelle Forderung der Ausbildung (Bundesausbildungsforderungsgesetz)
Bundesamt fir Migration und Flichtlinge

Bundesvereinigung Deutscher Arbeitgeberverbande

Verordnung tber die Zulassung von neueinreisenden Auslandern zur Ausiibung einer Beschafti-
gung (Beschaftigungsverordnung)

Bundesgesetzblatt

Bundesministerium fir Arbeit und Soziales

Bundesministerium fir Bildung und Forschung

Bundesministerium der Finanzen

Bundesministerium fir Gesundheit

Bundesministerium des Innern

Bundesministerium fir Wirtschaft und Technologie

Gesetz Uber die Feststellung der Gleichwertigkeit von Berufsqualifikationen (Berufsqualifikati-
onsfeststellungsgesetz)

Informationsportal fir auslandische Berufsqualifikationen

Drucksache des Bundestags

Bundesverfassungsgerichtsentscheidung

Bundesverwaltungsgericht

Gesetz Uiber die Angelegenheiten der Vertriebenen und Fliichtlinge (Bundesvertriebenengesetz)
Aktenzeichen einer Verfassungsbeschwerde zum Bundesverfassungsgericht

Centre for Economic Policy Research

Commission (COM-Dokumente der EU-Kommission)

Deutscher Akademischer Austauschdienst

European Credit Transfer and Accumulation System/Europdisches System zur Ubertragung und
Akkumulierung von Studienleistungen

Europdisches Fursorgeabkommen

European Free Trade Association/Europaische Freihandelsassoziation

Europdische Gemeinschaft

Vertrag zur Grindung der Europdischen Gemeinschaft

Europdischer Sozialfonds

European Social Survey

Europdische Union
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Verordnung tber die fir Staatsangehorige eines Mitgliedstaats der Europdischen Union oder
eines anderen Vertragsstaats des Abkommens Gber den Europdischen Wirtschaftsraum oder der
Schweiz geltenden Voraussetzungen fiir die Austibung eines zulassungspflichtigen Handwerks
(EU/EWR-Handwerk-Verordnung)

Europdischer Gerichtshof

European Employment Services/Europdische Arbeitsvermittlungsdienste

Vertrag Gber die Europdische Union
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Europaische Wirtschaftsgemeinschaft

Europdischer Wirtschaftsraum

Foundation for International Business Administration Accreditation/Internationale Agentur zur
Qualitatssicherung im Hochschulbereich
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Global Alliance for Transnational Education

Charta der Grundrechte der Europdischen Union (Grundrechtecharta)
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Gesetz zur Ordnung des Handwerks (Handwerksordnung)

Hamburgisches WeltWirtschaftsinstitut

Institut fur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung

Institut Arbeit und Qualifikation

Institut Arbeit und Wirtschaft

International Data Corporation

Leibniz-Institut fur Wirtschaftsforschung an der Universitat Minchen e. V.

Industrie- und Handelskammer Foreign Skills Approval

Internal Market Information System/Binnenmarkt-Informationssystem

Institut fir angewandte Sozialwissenschaft

Verordnung Gber die Durchfiihrung von Integrationskursen fiir Auslander und Spataussiedler
(Integrationskursverordnung)

Netzwerk Integration durch Qualifizierung

International Standard Classification of Education/Internationale Standardklassifikation

fur das Bildungswesen

International Standard Classification of Occupations/Internationale Standardklassifikation
der Berufe

Institut der deutschen Wirtschaft Kéln

Institut zur Zukunft der Arbeit

Standige Konferenz der Kultusminister der Lander in der Bundesrepublik Deutschland
(Kultusministerkonferenz)

Kommission (KOM-Dokumente der EU-Kommission)

Gesetz Uber die Berufe in der Krankenpflege (Krankenpflegegesetz)

Labor and Socio-Economic Research Center

Mercado Comun del Sur/Gemeinsamer Markt des Siidens

Migration Policy Group

mit weiteren Nachweisen

North American Free Trade Agreement/Nordamerikanisches Freihandelsabkommen

Neue Zeitschrift fir Verwaltungsrecht

Neue Zircher Zeitung

Organisation for Economic Co-operation and Development/Organisation fir wirtschaftliche Zu-
sammenarbeit und Entwicklung

Oberverwaltungsgericht

Richtlinie

Randnummer

Rechtssache
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SDU
SGB
SOEP
SOPEMI
SVR
UDE
UNESCO

VO
VwV-FreizligG/EU
WStatG

WiB
IAB
ZAR
LAV
ZESAR
IEW

Schengener Durchfihrungsiibereinkommen

Sozialgesetzbuch

Sozio-oekonomisches Panel

Systéeme d’observation permanente des migrations internationales

Sachverstandigenrat deutscher Stiftungen fir Integration und Migration

Universitat Duisburg-Essen

United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization/Organisation der Vereinten Nati-
onen fir Erziehung, Wissenschaft und Kultur

Verordnung

Allgemeine Verwaltungsvorschrift zum Freiziigigkeitsgesetz/EU

Gesetz uber die allgemeine und die reprasentative Wahlstatistik bei der Wahl zum Deutschen
Bundestag und bei der Wahl der Abgeordneten des Europdischen Parlaments aus der Bundesre-
publik Deutschland (Wahlstatistikgesetz)

Wissenschaftszentrum Berlin fir Sozialforschung

Zentralstelle fir Auslandisches Bildungswesen

Zeitschrift fir Auslanderrecht und Auslanderpolitik

Zentrale Auslands- und Fachvermittiung

Zeitschrift fur europdisches Sozial- und Arbeitsrecht

Zentrum fur Europdische Wirtschaftsforschung



Glossar

A

Assoziationsabkommen: Im Rahmen von Assoziations-
abkommen schlieBt sich die Europaische Union vertrag-
lich mit Staaten zusammen, die nicht Mitglied des eu-
ropaischen Bindnisses sind, um gemeinsame Interessen
wahrzunehmen und durchzusetzen. Das im SVR-Jahres-
gutachten erwdhnte Assoziationsabkommen der Europd-
ischen Union mit der Tirkei betrifft z. B. Wirtschafts- und
Handelsbeziehungen und verschafft tirkischen Staatsan-
gehorigen Erleichterungen beim Arbeitsmarktzugang
und der Freizugigkeit in der EU.

Auslanderzentralregister: Das Auslanderzentralregister
ist eine Datenbank, in der ca. 20 Millionen personenbe-
zogene Datensdtze zu Auslandern, die sich in Deutsch-
land aufhalten oder aufgehalten haben, gespeichert
sind. Es dient zur Information verschiedener Migrations-
und Sicherheitsbehérden und wird vom Bundesamt fir
Migration und Flachtlinge (BAMF) gefiihrt.

B

Binnenmarkt: Der Binnenmarkt der Europdischen Union
ist ein gemeinsamer Markt der Mitgliedstaaten, der den
freien Verkehr von Personen, Waren, Kapital und Dienst-
leistungen beinhaltet. Im Rahmen der Entstehung des
gemeinsamen Binnenmarkts haben zahlreiche Rechtsan-
gleichungen innerhalb der Mitgliedstaaten stattgefun-
den. Grundstein fir den europdischen Binnenmarkt war
der ,Vertrag zur Grindung der Europaischen Wirtschafts-
gemeinschaft” (EWG) 1957.

Binnenmarkt-Informationssystem (IMI): Das Binnen-
markt-Informationssystem ist ein elektronisches System
zur Erleichterung der Zusammenarbeit der Verwaltungen
in den EU-Mitgliedstaaten im Bereich der Binnenmarktvor-
schriften. Es dient dem schnellen Informationsaustausch
zwischen nationalen, regionalen und lokalen Behérden.
AuBerdem erleichtert es die Suche nach den richtigen An-
sprechpartnern in der Verwaltung.

Binnenmigration: Binnenmigration ist die Wanderung
innerhalb der Grenzen eines geografisch festgelegten
Gebiets. Mit EU-Binnenmigration ist die Wanderung zwi-
schen den Mitgliedstaaten der Europdischen Union ge-
meint.

C

Charta der Grundrechte der Europdischen Union (EU-
Grundrechtecharta): Mit der Grundrechtecharta hat die
Europdische Union erstmals umfassend die birgerlichen,
wirtschaftlichen und sozialen Rechte der europdischen
Burger schriftlich niedergelegt. Die Grundrechtecharta ist

GLOSSAR

mit dem Vertrag von Lissabon 2009 in Kraft getreten und
fur die Organe der Europdischen Union genauso rechts-
verbindlich wie fir die Mitgliedstaaten.

D

Drittstaatsangehorige: Drittstaatsangehdrige sind Ange-
hérige von Staaten, die nicht der Europdischen Union bzw.
dem Europdischen Wirtschaftsraum (EWR) angehdéren.

E

Europdisches Fiirsorgeabkommen: Das Europaische Fir-
sorgeabkommen ist ein vdlkerrechtlicher Vertrag, der
1953 vom Europarat ausgehandelt und 1954 von seinen
Mitgliedern ratifiziert wurde. In dem Abkommen ver-
pflichten sich die Vertragsstaaten, Firsorgeleistungen,
die den eigenen Staatsangehorigen zukommen, auch
Staatsangehorigen der Unterzeichnerstaaten, die sich
rechtmalig in diesem Vertragsstaat aufhalten, zu ge-
wahren. Zu den dem Abkommen beigetretenen Landern
gehoren inzwischen fast alle EU-Mitgliedstaaten sowie
einige Nicht-EU-Lander in Europa.

EU2: EU2 bezeichnet die Staaten, die 2007 der Europai-
schen Union beigetreten sind und die 2014 die vollen Frei-
zligigkeitsrechte erhalten werden: Bulgarien, Rumadnien.

EU8: EU8 bezeichnet die Staaten, die 2004 der Europa-
ischen Union beigetreten sind und die 2011 die vollen
Freiziigigkeitsrechte erhalten haben: Estland, Lettland,
Litauen, Polen, Slowakei, Slowenien, Tschechische Repu-
blik, Ungarn. Zur EU8 gehdren nicht Malta und Zypern,
die zwar ebenfalls 2004 der EU beigetreten sind, deren
Burger allerdings von Beginn an voll freiziigigkeitsbe-
rechtigt waren.

EU10: EU10 fasst die Staaten zusammen, die 2004 der
Europdischen Union beigetreten sind: Estland, Lettland,
Litauen, Malta, Polen, Slowakei, Slowenien, Tschechische
Republik, Ungarn, Zypern.

EU12: EU12 bezeichnet die Europdische Union, wie sie bis
1994 bestand, mit folgenden Mitgliedstaaten: Belgien,
Deutschland, Frankreich, Italien, Luxemburg, Niederlande
(Grindungsmitglieder), Danemark, GroBbritannien, Ir-
land (EU-Beitritt: 1973), Griechenland (EU-Beitritt: 1981,
Gewdhrung der Freiziigigkeitsrechte: 1988), Portugal und
Spanien (EU-Beitritt: 1986, Freiziigigkeitsrechte: 1993).

EU15: EU15 bezeichnet die 1995 um Finnland, Osterreich
und Schweden erweiterte EU12.

187



188

GLOSSAR

H

Herkunftslandprinzip: Das Herkunftslandprinzip besagt,
dass bei der Erbringung einer Leistung bzw. der Erstel-
lung eines Produkts innerhalb des EU-Binnenmarktes
die Gesetze des Herkunfts- und nicht die des Ziellandes
gelten. Entsprechen die Leistungen und Produkte diesen
Vorschriften, durfen sie grundsatzlich auf dem gesamten
europdischen Markt angeboten werden.

Hochqualifiziertenrichtlinie der Europdischen Union
(Blue Card): Die Hochqualifiziertenrichtlinie der Euro-
paischen Union wurde 2009 erlassen, um die Einreise
und den Aufenthalt von Drittstaatsangehdrigen im Be-
reich einer hoch qualifizierten Beschaftigung zu regeln.
Deutschland hat die Richtlinie 2012 in nationales Recht
umgesetzt. Es besteht dadurch ein erleichterter Arbeits-
marktzugang fir auslandische Fachkrafte aus Drittstaaten.

|

Inlanderdiskriminierung: Die Inlanderdiskriminierung
beschreibt, dass Unionsbirger in einem EU-Mitgliedstaat
auf Grundlage von EU-Recht rechtlich bessergestellt wer-
den als die jeweiligen Staatsangehdrigen. Beispiele fur
Inlanderdiskriminierung sind beim sog. Meisterzwang
und im Bereich des Ehegattennachzugs vorzufinden.

Integrationskurse: Mit der Einfihrung des neuen Zuwan-
derungsgesetzes 2005 wurden erstmals in Deutschland
bundesweit Integrationskurse fir Zuwanderer eingefuhrt.
Ein Integrationskurs besteht aus einem Sprachkurs, der
mindestens 600 Stunden umfasst, und einem 60-stin-
digen Orientierungskurs, der eine Einfiihrung in Recht,
Geschichte und Kultur der deutschen Gesellschaft gibt.
Unter bestimmten Bedingungen konnen Zuwanderer zu
der Teilnahme an einem Integrationskurs verpflichtet
werden.

L

Lissabonner Anerkennungsabkommen: Das Lissabonner
Anerkennungsabkommen wurde 1997 vom Europarat
und der UNESCO erarbeitet, um die Anerkennung auslan-
discher Qualifikationen im Hochschulbereich zu requlie-
ren und transparenter zu machen. Ratifiziert haben das
Abkommen fast alle 47 Mitglieder des Europarats und
einige andere Staaten wie Australien. Die Unterzeich-
nerstaaten verpflichten sich darin u. a. zur Anerkennung
im Ausland erworbener Hochschulqualifikationen, wenn
keine wesentlichen Unterschiede zu den Hochschulquali-
fikationen des eigenen Landes bestehen.

P

Primarrecht: Das Primarrecht der Europdischen Union
basiert auf volkerrechtlich verbindlichen Vertragen und
setzt sich im Wesentlichen aus den Griindungsvertragen
der Europaischen Union und den nachfolgenden Vertra-

gen zu deren Anderung und Anpassung zusammen. Re-
gelungen des Primarrechts miissen von allen Mitglied-
staaten ratifiziert werden.

R

Reglementierte Berufe: Ein reglementierter Beruf ist
eine berufliche Tatigkeit, deren Ausibung aufgrund ge-
setzlicher Vorschriften eine bestimmte Berufsqualifizie-
rung voraussetzt. Die EU regelt die wechselseitige Aner-
kennung reglementierter Berufe in den Mitgliedstaaten
iber die Anerkennungsrichtlinie der EU (RL 2005/36/EG).

S

Sekundarrecht: Als Sekundarrecht werden die Rechtsakte
bezeichnet, die von Organen der Europaischen Union wie
dem Rat, dem Parlament oder der Kommission erlassen
werden. Zu den Regelungen im Bereich des Sekundar-
rechts gehéren vorwiegend Richtlinien und Verordnungen.
Das Sekundarrecht ist dem Primarrecht nachgeordnet.

u

Unionsbiirgerrichtlinie: Die Unionsbirgerrichtlinie, die
auch unter dem Namen Freiziigigkeitsrichtlinie bekannt
ist, wurde vom Europdischen Parlament und dem Rat
der Europdischen Union im April 2004 erlassen. In der
Richtlinie ist das Recht jedes Unionsbirgers und seiner
Familienangehérigen festgehalten, sich im gesamten
Hoheitsgebiet der Europdischen Union frei zu bewegen
und aufzuhalten. Dariiber hinaus enthalt die Richtlinie
konkrete Bestimmungen zur Ein- und Ausreise und zum
(Dauer-)Aufenthalt von EU-Birgern in einem anderen
Mitgliedsland.

Unionsbiirgerschaft: Die Unionsbirgerschaft wird auto-
matisch allen Staatsangehorigen der EU-Mitgliedslander
gewahrt. Dabei erganzt sie die nationale Staatsangeho-
rigkeit, ohne diese zu ersetzen. Eingefihrt wurde die Uni-
onsbirgerschaft 1992 mit dem Vertrag von Maastricht.

w

Wanderungssaldo: Der Wanderungssaldo bzw. die Wan-
derungsbilanz ist die Summe der Zu- und Abwanderun-
gen in ein bzw. aus einem Land.

VA

Zentralstelle fiir Auslandisches Bildungswesen (ZAB):
Die Zentralstelle fir Auslandisches Bildungswesen ist
eine Informations- und Beratungsstelle fir Behérden,
Bildungseinrichtungen, offentliche Einrichtungen, aber
auch Privatpersonen und bietet Einschatzungen der Wer-
tigkeit auslandischer Berufsqualifikationen an. Dariber
hinaus stellt die ZAB Personen mit einem auslandischen
Hochschulabschluss eine Zeugnisbewertung in Bezug auf
deutsche Bildungsabschlisse aus.
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Anhang II: Der Sachverstandigenrat



DIE STIFTUNGSINITIATIVE

Die Stiftungsinitiative

Der Sachverstandigenrat deutscher Stiftungen fir Integration und Migration (SVR) geht auf eine Initiative der Stiftung
Mercator und der VolkswagenStiftung zuriick. Ihr gehéren acht Mitgliedsstiftungen an. Neben der Stiftung Mercator
und der VolkswagensStiftung sind dies: Bertelsmann Stiftung, Freudenberg Stiftung, Gemeinnitzige Hertie-Stiftung,
Korber-Stiftung, Stifterverband fir die Deutsche Wissenschaft und Vodafone Stiftung Deutschland.

Fur die beteiligten Stiftungen sind Integration und Migration vorrangige Bereiche ihrer Stiftungsarbeit. Gemeinsam
tragen sie den Sachverstandigenrat, der 2008 als unabhangiges, wissenschaftliches Gremium gegriindet wurde. So
konnte die Licke hinsichtlich einer umfassenden und unabhangigen Urteilsbildung aus ganzheitlicher Sicht in den
Bereichen Integration und Migration geschlossen werden.

Der Sachverstandigenrat bezieht regelmaBig zu integrations- und migrationspolitischen Themen Stellung. Er begleitet
die Politik auf Bundes-, Lander- und kommunaler Ebene kritisch mit wissenschaftlich fundierten und handlungsorien-
tierten Empfehlungen. Er informiert die Offentlichkeit sachlich und politisch unabhéangig tiber gesellschaftliche und
politische Entwicklungen in den Bereichen Integration und Migration und gibt so der integrations- und migrations-
politischen Debatte neue Impulse.

Das besondere Augenmerk des Sachverstandigenrats gilt den Migrationstrends (Zu-, Ab- und Rickwanderung von
Auslandern und Deutschen), den Auswirkungen von Migration auf das Qualifikationsniveau in Deutschland, der Zuwan-
derungssteuerung sowie der Integrationsentwicklung und der Integrationsférderung, verstanden als Partizipations-
forderung.

Die Arbeit des Sachverstandigenrats soll auf diese Weise zu mehr Transparenz und zu einem fundierten Umgang mit
den anstehenden Fragen in der dffentlichen Diskussion beitragen.
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DIE MITGLIEDER DES SACHVERSTANDIGENRATS

Die Mitglieder des Sachverstandigenrats

Die Mitglieder des Sachverstandigenrats wurden unter beratender Begleitung einer unabhangigen Findungskommis-

sion von den Stiftungen fur drei Jahre berufen.

PROF. DR. CHRISTINE LANGENFELD
Vorsitzende

Institut fur Offentliches Recht

an der Georg-August-Universitat
Gottingen

PROF. DR. LUDGER PRIES
Stellvertretender Vorsitzender
Fakultat fur Sozialwissenschaft
der Ruhr-Universitat Bochum

PROF. DR. GIANNI D’AMATO
Geistes- und sozialwissenschaft-
liche Fakultat der Université de
Neuchatel, Schweiz

PROF. DR. THOMAS K. BAUER
Fakultat fur Wirtschaftswissen-
schaften der Ruhr-Universitat
Bochum
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Christine Langenfeld ist Professorin fur Offentliches Recht
und Direktorin der Abteilung fir Staatsrecht des Instituts
fur Offentliches Recht an der Georg-August-Universitét
Gottingen. Ihre Forschungsfelder sind das Europarecht
und der europdische Menschenrechtsschutz, das Zuwan-
derungsrecht sowie das Bildungs- und Erziehungsrecht.
Die Juristin hat sich 2000 an der Universitat des Saarlan-
des fir die Facher deutsches und auslandisches offentli-
ches Recht sowie Europa- und Volkerrecht habilitiert.

Ludger Pries ist Professor fir Soziologie und Direktori-
umsmitglied im Institut fir Friedenssicherungsrecht und
Humanitdres Volkerrecht an der Ruhr-Universitat Bochum.
Seine Arbeitsschwerpunkte sind Arbeits-, Organisations-
und Migrationssoziologie im internationalen Vergleich so-
wie Transnationalisierung und Globalisierungsforschung.
Forschungs- und Lehraufenthalte fihrten ihn nach Brasi-
lien, Mexiko, Spanien und in die USA.

Gianni D’Amato ist Professor fir Migration und Staats-
burgerschaft an der Universitdt Neuchatel und Direktor
des Schweizerischen Forums fir Migrations- und Bevél-
kerungsstudien (SFM). Zu den Arbeitsschwerpunkten des
Politologen zahlen Migration, Birgergesellschaft, natio-
nale Identitaten und soziale Bewegungen. Er ist Mitglied
der Direktion des Schweizerischen Kompetenzzentrums
fur Menschenrechte und zudem Koordinator des FP7-EU-
Projekts ,Support and Opposition to Migration”.

Thomas Bauer ist Professor fir Empirische Wirtschaftsfor-
schung an der Ruhr-Universitat Bochum und Vizeprasident
des Rheinisch-Westfalischen Instituts fir Wirtschaftsfor-
schung (RWI). Seine Arbeitsschwerpunkte liegen in der
okonomischen Migrationsforschung sowie der empiri-
schen Bevolkerungs- und Arbeitsmarktokonomik.



PROF. DR. WILFRIED BOS
Institut fur Schulentwicklungs-
forschung an der Technischen
Universitat Dortmund

PROF. DR. HEINZ FASSMANN
Institut fir Geographie und Regio-
nalforschung, Universitat Wien

PROF. DR. YASEMIN KARAKA§OGLU
Fachbereich Bildungs- und Erzie-
hungswissenschaften, Universitat
Bremen

PROF. DR. URSULA NEUMANN
Interkulturelle und International
Vergleichende Erziehungswissen-
schaft, Universitat Hamburg

PROF. DR. HACI HALIL USLUCAN
Zentrum fur Turkeistudien und
Integrationsforschung an der
Universitat Duisburg-Essen

DIE MITGLIEDER DES SACHVERSTANDIGENRATS

Wilfried Bos ist Professor fir Bildungsforschung und Qua-
litatssicherung an der Technischen Universitat Dortmund
und Direktor des Instituts fir Schulentwicklungsfor-
schung. Seine Arbeitsschwerpunkte sind die internatio-
nal vergleichende empirische Bildungsforschung und die
Schulentwicklungsforschung. Er ist zudem Leiter der IGLU-
und der TIMSS-Studie fiir Deutschland.

Heinz FaBmann ist Vizerektor fir Personalentwicklung
und Internationales der Universitat Wien und Professor
fur Angewandte Geographie, Raumforschung und Raum-
ordnung sowie Direktor des Instituts fir Stadt- und Regio-
nalforschung (ISR) an der Osterreichischen Akademie der
Wissenschaften. Er ist zudem Vorsitzender des Experten-
rats fur Integration beim Bundesministerium fir Inneres
der Republik Osterreich.

Yasemin Karakasoglu ist Professorin fir Interkulturelle
Bildung am Fachbereich Bildungs- und Erziehungswis-
senschaften der Universitat Bremen. Seit April 2011 ist
sie Konrektorin fir Interkulturalitdt und Internationalitdt
der Universitat Bremen. Sie ist zudem Mitglied im Bre-
mer Rat fir Integration. lhre Arbeitsschwerpunkte sind
u. a. Interkulturelle Bildung an Schulen und Hochschulen,
Bildungs- und Lebenssituation von Kindern und Jugendli-
chen in der Migrationsgesellschaft.

Ursula Neumann ist Professorin am Fachbereich Allge-
meine, Interkulturelle und International Vergleichende
Erziehungswissenschaft der Universitdt Hamburg. lhre
Forschungsschwerpunkte sind die Bildungs- und Soziali-
sationsprozesse von Kindern und Jugendlichen mit Mig-
rationshintergrund sowie die Gestaltung von interkultu-
reller und sprachlicher Bildung in Kitas und Schulen. In
den Jahren 1999 bis 2002 war sie Beauftragte des Se-
nats der Freien und Hansestadt Hamburg fiir Fragen der
Migrationspolitik.

Haci Halil Uslucan ist Professor fir Moderne Tirkeistudi-
en und wissenschaftlicher Leiter des Zentrums far Tor-
keistudien und Integrationsforschung an der Universitat
Duisburg-Essen. Seine Arbeitsschwerpunkte sind Ent-
wicklungs- und Bildungspsychologie, kulturvergleichen-
de Psychologie, Migration und psychische Gesundheit so-
wie Jugendentwicklung und Erziehung in interkulturellen
Kontexten.
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DIE MITARBEITER DER GESCHAFTSSTELLE

Die Mitarbeiter der SVR GmbH:

Hintere Reihe, v.L.n.r.: Dr. Jan Schneider, Nina Werdien, Caroline Path, Simon Morris-Lange, Susanne Schroder, Martin Weinmann, Dr. Anne-Kathrin Will,
Dr. Holger Kolb, Charlotte Wohlfahrt. Vordere Reihe, v.l.n.r.: Dr. Henriette Litta, Dr. Gunilla Fincke, Ruta Yemane, Dr. Mohini Lokhande, Sabine
Schwebel, Dorothee Winden.

Die Mitarbeiter der Geschaftsstelle

Dr. Gunilla Fincke Geschaftsfuhrerin der SYR GmbH und Direktorin des SVR-Forschungsbereichs

Gunilla Fincke ist Politikwissenschaftlerin. Sie hat u. a. fur die ZEIT-Stiftung Ebelin und Gerd Bucerius gearbeitet und
war Lehrbeauftragte an der Humboldt-Universitat zu Berlin. Im Rahmen einer Fellowship forschte sie zwei Jahre an
der Harvard University. In ihrer Dissertation untersuchte sie die Integration von Migranten in der zweiten Generation.

Dr. Holger Kolb Leiter der Stabsstelle Jahresgutachten und stellv. Leiter der Geschéftsstelle

Holger Kolb war nach dem Studium der Politikwissenschaft und Volkswirtschaftslehre als wissenschaftlicher Mitarbeiter
in Freiburg und Osnabriick tatig. Er unterrichtete als Lehrbeauftragter an der Universitat Osnabriick am Fachbereich
Sozialwissenschaften und am Institut fir Politikwissenschaft der Universitat Minster.

Dr. Jan Schneider Leiter des SVR-Forschungsbereichs

Jan Schneider studierte Sozialwesen, Politikwissenschaft und Soziologie. Er war fir die Bundeszentrale fir politische
Bildung, das Hamburgische WeltWirtschaftsinstitut, das Kulturwissenschaftliche Institut Essen und als wissenschaftli-
cher Mitarbeiter beim Bundesamt fiir Migration und Flichtlinge (BAMF) tatig.

Dr. Anne-Kathrin Will Wissenschaftliche Mitarbeiterin Stabsstelle Jahresgutachten und SVR-Forschungsbereich
Anne-Kathrin Will hat Europaische Ethnologie und Kulturwissenschaft studiert. Sie arbeitete an der TU Dresden und
in der Politikberatung. lhre Dissertation schrieb sie iber bosnische Biirgerkriegsflichtlinge und die Psychologisierung
des Aufenthaltsdiskurses.

Martin Weinmann Wissenschaftlicher Mitarbeiter der Stabsstelle Jahresgutachten
Martin Weinmann ist Politikwissenschaftler. Er war als wissenschaftlicher Mitarbeiter in der Forschungsgruppe des
Bundesamtes fir Migration und Flachtlinge (BAMF) sowie fiir ein Mitglied des Hessischen Landtags tatig.



DIE MITARBEITER DER GESCHAFTSSTELLE

Dr. Esther Weizsacker Freie wissenschaftliche Mitarbeiterin

Dr. Esther Weizsacker arbeitet als Rechtsanwaltin und Autorin in Berlin. Ihre Schwerpunkte sind Arbeitsmigration,
Anerkennung auslandischer Berufsqualifikationen und Staatsangehdorigkeitsrecht. Sie hat in Berlin und London Rechts-
wissenschaften studiert und an der HU Berlin iber ,Grundrechte und freiwillige Migration” promoviert.

Stine Waibel Wissenschaftliche Mitarbeit (bis Dezember 2012)

Stine Waibel ist Politik- und Verwaltungswissenschaftlerin mit den Schwerpunkten internationale Beziehungen und
vergleichende Politikwissenschaft. Sie war am Wissenschaftszentrum Berlin fur Sozialforschung (WZB) in der Abteilung
Migration, Integration und Transnationalisierung (MIT) tatig.

Simon Morris-Lange Wissenschaftlicher Mitarbeiter des SVR-Forschungsbereichs

Simon Morris-Lange ist Sozialwissenschaftler und Absolvent des Studiengangs Master of Public Policy der Hertie School
of Governance. Er war beim Bildungsunternehmen iversity sowie als Analyst bei der Wissenschaftsberatung llluminate
Consulting Group im Silicon Valley (USA) tétig.

Dr. Mohini Lokhande Vodafone StiftungsFellow beim SVR-Forschungsbereich

Mohini Lokhande ist Psychologin und forscht zu frihkindlicher Elternarbeit. Nach ihrer Promotion am Lehrstuhl fir
Entwicklungspsychologie der Universitdt Jena hat sie bei einem freien Trager der Jugendhilfe in Berlin einen lokalen
Bildungsverbund aufgebaut.

Susanne Schroder Vodafone StiftungsFellow beim SVR-Forschungsbereich

Susanne Schroder hat einen Magisterabschluss in Sozialwissenschaft und Kommunikationswissenschaft. Sie forscht
zu schulischer Elternarbeit. Zuvor war sie als Referentin im Programmbereich Integration bei der Vodafone Stiftung
Deutschland tatig.

Ruta Yemane Junior Researcher des SVR-Forschungsbereichs

Ruta Yemane hat einen Bachelor in Psychologie (Universitat Hildesheim) und einen Master in International Politics
(Newcastle University) mit den Schwerpunkten Global justice and Ethics. Sie hat eine Ausbildung zur Dialogmodera-
torin absolviert.

Dr. Henriette Litta Personliche Referentin der Geschéaftsfuhrung

Henriette Litta ist Politikwissenschaftlerin. Sie studierte und forschte an der Freien Universitat Berlin, der University of
Pennsylvania und der National University of Singapore. Bevor sie zum SVR kam, arbeitete sie an der Hertie School of
Governance im Stab des Dekans.

Sabine Schwebel Kommunikationsmanagerin

Sabine Schwebel ist Literaturwissenschaftlerin und Historikerin. Nach Journalistenausbildung und Studium arbeitete
sie u. a. im Hochschulmarketing der Wochenzeitung DIE ZEIT und bei der Stiftung Mercator im Bereich Presse- und
Offentlichkeitsarbeit.

Dorothee Winden Kommunikationsmanagerin

Dorothee Winden ist Politikwissenschaftlerin. Nach dem Abschluss der Deutschen Journalistenschule (DJS) war sie als
Redakteurin einer berregionalen Tageszeitung und in der Presse- und Offentlichkeitsarbeit einer Bundestagsfraktion
und eines Verbands tatig.

Nina Werdien Administration, Veranstaltungen und Projektberatung

Nina Werdien hat einen Master in Kultur- und Medienmanagement (FU Berlin). Sie hat bei verschiedenen Kunst- und
Medienprojekten sowie bei der Organisation von Ausstellungen und Konferenzen mitgearbeitet.

Heidi Standt Buchhaltung und Personal

Heidi Standt ist Diplomdkonomin. Sie war als Buchhalterin, Prokuristin und kaufmannische Geschéftsfihrerin in meh-
reren Unternehmen der Bauindustrie tatig. Heidi Standt ist kaufmannische Assistentin der Geschaftsfihrung.
Caroline Path Studentische Hilfskraft

Caroline Path studiert den Masterstudiengang Verwaltungswissenschaft an der Universitat Potsdam.

Anne Valtin Studentische Hilfskraft

Anne Valtin studiert an der Europa-Universitat Viadrina Frankfurt/Oder den Masterstudiengang Soziokulturelle Studien.
Lilia Youssefi Studentische Hilfskraft

Lilia Youssefi studiert den Masterstudiengang Politikwissenschaften an der Universitat Potsdam.

Weitere Mitarbeit:
Simon Fellmer; Julia Klausmann; Carolin WeiR; Charlotte Wohlfahrt.
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DIE BETEILIGTEN STIFTUNGEN

Die beteiligten Stiftungen

“‘ Stiftung  Stiftung Mercator

A Mercator  Die Stiftung Mercator gehért zu den groBen deutschen Stiftungen. Sie initiiert und unterstitzt Pro-
jekte fur bessere Bildungsmaglichkeiten an Schulen und Hochschulen. Im Sinne Gerhard Mercators
fordert sie Vorhaben, die den Gedanken der Weltoffenheit und Toleranz durch interkulturelle Be-
gegnungen mit Leben erfillen und die den Austausch von Wissen und Kultur anregen. Die Stiftung
zeigt neue Wege auf und gibt Beispiele, damit Menschen - gleich welcher nationalen, kulturellen
und sozialen Herkunft - ihre Personlichkeit entfalten, Engagement entwickeln und Chancen nutzen
konnen. So will sie Ideen befligeln. Ihre Arbeitsweise ist gepragt von einer unternehmerischen,
internationalen und professionellen Haltung. Dem Ruhrgebiet, der Heimat der Stifterfamilie, fihlt
sie sich in besonderer Weise verbunden.

.-.o Volkswagenstiftung  VolkswagensStiftung

R Die VolkswagensStiftung ist eine gemeinnitzige Stiftung privaten Rechts, sie fordert Wissenschaft
und Technik in Forschung und Lehre. Sie ist wirtschaftlich autark und in ihren Entscheidungen
autonom. Die VolkswagensStiftung ist keine Unternehmensstiftung, sondern wurde 1961 von der
Bundesrepublik Deutschland und dem Land Niedersachsen ins Leben gerufen; derzeit verfigt sie
ber ein Kapital von 2,3 Milliarden Euro. Seit ihrer Grindung hat sie bislang rund vier Milliarden
Euro fur die Forderung der Wissenschaften aufgewendet. Die Stiftung unterstitzt alle Disziplinen;
sie vergibt ihre Mittel im Rahmen von selbst entwickelten Forderinitiativen, mit denen sie der
Wissenschaft gezielt Impulse geben will - in Deutschland und international. Die Stiftung hilft,
hoch qualifizierte Forschungskapazitat aufzubauen und zukunftstrachtige Forschungsgebiete zu
etablieren. Sie legt Wert darauf, dass auch solche Themen aufgegriffen werden, in denen die
Gesellschaft mit Recht von der Wissenschaft Unterstitzung erwartet. Besondere Aufmerksamkeit
widmet sie auch dem wissenschaftlichen Nachwuchs und der Zusammenarbeit von Forschern
Uber disziplinare und staatliche Grenzen hinweg.

| BertelsmannStiftung  Bertelsmann Stiftung

Die Bertelsmann Stiftung setzt sich fiir das Gemeinwohl ein. Sie engagiert sich in den Bereichen
Bildung, Wirtschaft und Soziales, Gesundheit sowie Internationale Verstandigung und fordert das
friedliche Miteinander der Kulturen. Durch ihr gesellschaftliches Engagement will sie alle Bur-
gerinnen und Birger ermutigen, sich ebenfalls fir das Gemeinwohl einzusetzen. Die 1977 von
Reinhard Mohn gegriindete, gemeinnitzige Einrichtung halt die Mehrheit der Kapitalanteile der
Bertelsmann AG. Die Bertelsmann Stiftung arbeitet operativ und ist unabhangig vom Unterneh-
men sowie parteipolitisch neutral.

FREUDENBERG |—_ Freudenberg Stiftung

STIFTUNG Die Freudenberg Stiftung ist 1984 von Mitgliedern der Unternehmerfamilie Freudenberg gegriin-
det worden und ist operativ tdtig. Sie erprobt mit ihren Praxispartnern in lokalen Modellstand-
orten Forderstrategien in den Bereichen Integrationsgesellschaft, Jugend zwischen Schule und
Beruf, Demokratische Kultur und Arbeit fur psychisch Kranke und investiert in die Verstetigung
und Verbreitung Gbertragbarer Ansatze. Im Mittelpunkt der Stiftungstatigkeit stehen Gberwiegend
Praxisvorhaben fir Kinder und Jugendliche, die generell auf deren soziale Integration abzielen.
Ein zentraler Arbeitsschwerpunkt ist seit der Stiftungsgrindung die Integration von Kindern und
Jugendlichen aus Zuwandererfamilien. Durch kleinrdumige und langfristig angelegte Praxisent-
wicklungsprogramme wie ,Ein Quadratkilometer Bildung” soll in benachteiligten Quartieren die
Integrationskraft von Kommune und lokaler Birgergesellschaft verbessert werden. Die Stiftung
reagiert in erster Linie auf Initiativlicken staatlichen und kommunalen Handelns.
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DIE BETEILIGTEN STIFTUNGEN

Gemeinnutzige Hertie-Stiftung

Die Gemeinnitzige Hertie-Stiftung baut auf dem Lebenswerk des 1972 verstorbenen Stifters Ge-
org Karg, Inhaber der Hertie Waren- und Kaufhaus GmbH, auf. Mit ihrem Vermégen von rund 800
Millionen Euro und einem jdhrlichen Férdervolumen zwischen 20 und 30 Millionen Euro gehért
die Hertie-Stiftung, die ihren Sitz in Frankfurt am Main hat, heute zu den gréBten privaten Stiftun-
gen Deutschlands. Seit 1998 besteht keinerlei Unternehmensbindung mehr. Die Hertie-Stiftung
versteht sich als Reformstiftung in den Bereichen Vorschule und Schule, Hochschule, Neurowis-
senschaften sowie Beruf und Familie. Mit modellhafter Arbeit will sie Losungswege erproben
und Hilfe zur Selbsthilfe leisten. Sie ist nicht vornehmlich eine Férderstiftung, sondern ein am
Gemeinnutz orientiertes Unternehmen, das seine grof3en Projekte selbst betreibt und teilweise in
rechtlich eigenstandige Organisationen iberfihrt. Zur ,Familie” der Hertie-Stiftung gehdren das
Hertie-Institut fur klinische Hirnforschung in Tabingen, die Hertie School of Governance in Berlin
sowie die START-Stiftung gambH und die berufundfamilie gGmbH in Frankfurt am Main.

Kérber-Stiftung

Gesellschaftliche Entwicklung fordert kritische Reflexion. Die Kérber-Stiftung stellt sich mit ihren
operativen Projekten, in ihren Netzwerken und mit Kooperationspartnern aktuellen gesellschaftli-
chen Herausforderungen. Die finf Themen Dialog mit Asien, Demokratiebildung, MINT-Forderung,
Potenziale des Alters und Musikvermittlung stehen derzeit im Fokus ihrer Arbeit. 1959 vom Unter-
nehmer und Anstifter Kurt A. Kérber ins Leben gerufen, ist die Stiftung heute mit eigenen Projek-
ten und Veranstaltungen von ihren Standorten Hamburg und Berlin aus national und international
aktiv.

Stifterverband fur die Deutsche Wissenschaft

Der Stifterverband ist eine Gemeinschaftsaktion der deutschen Wirtschaft. In ihm haben sich
rund 3.000 Unternehmen, Unternehmensverbdnde, Stiftungen und Privatpersonen zusammenge-
schlossen, um Wissenschaft, Forschung und Bildung voranzubringen. Seine gemeinnitzigen Ak-
tivitaten finanziert der Stifterverband ausschlieBlich iber die Beitrdge und Spenden seiner Mit-
glieder und Forderer. Dank der privaten Finanzierung ist es moglich, unburokratisch und frei von
staatlichen Vorgaben zu handeln.

Vodafone Stiftung Deutschland

Die Vodafone Stiftung Deutschland ist eine der groen unternehmensverbundenen Stiftungen in
Deutschland und Mitglied einer weltweiten Stiftungsfamilie. Als eigenstandige gemeinniitzige
Institution fordert und initiiert sie als gesellschaftspolitischer Thinktank Programme mit dem Ziel,
Impulse fir den gesellschaftlichen Fortschritt zu geben, die Entwicklung einer aktiven Birgerge-
sellschaft anzustoBen und gesellschaftspolitische Verantwortung zu tbernehmen. Das Forderprofil
steht unter dem Leitmotiv ,Erkennen. Férdern. Bewegen.” und konzentriert sich auf die Bereiche
Bildung, Integration und soziale Mobilitat. Dabei geht es der Stiftung vor allem darum, benach-
teiligten Kindern und Jugendlichen sozialen Aufstieg zu ermdglichen. Diesem Thema widmet sich
die Stiftung durch langfristige Programmférderung, Preise, Wettbewerbe und Stipendien sowie
als gesellschaftspolitischer Thinktank.

Die Erstellung des Jahresgutachtens 2013 mit Migrationsbarometer wurde von der Fritz Thyssen
Stiftung gefordert.
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Uber den Sachverstandigenrat

Der Sachverstandigenrat deutscher Stiftungen fir Integration und Migration

geht auf eine Initiative der Stiftung Mercator und der VolkswagenStiftung zurick.

Ihr gehoren acht Stiftungen an. Neben der Stiftung Mercator und der VolkswagenStiftung
sind dies: Bertelsmann Stiftung, Freudenberg Stiftung, Gemeinnitzige Hertie-Stiftung,
Korber-Stiftung, Stifterverband fir die Deutsche Wissenschaft und

Vodafone Stiftung Deutschland.

Der Sachverstandigenrat ist ein unabhdngiges und gemeinnitziges Beobachtungs-,
Bewertungs- und Beratungsgremium, das zu integrations- und migrationspolitischen
Themen Stellung bezieht und handlungsorientierte Politikberatung anbietet.

Die Ergebnisse seiner Arbeit werden in diesem Jahresgutachten veréffentlicht.

Dem SVR gehdren neun Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler aus verschiedenen
Disziplinen und Forschungsrichtungen an: Prof. Dr. Christine Langenfeld (Vorsitzende),
Prof. Dr. Ludger Pries (Stellvertretender Vorsitzender) sowie Prof. Dr. Gianni D’Amato,
Prof. Dr. Thomas K. Bauer, Prof. Dr. Wilfried Bos, Prof. Dr. Heinz Fallmann,

Prof. Dr. Yasemin Karakasodlu, Prof. Dr. Ursula Neumann und Prof. Dr. Haci Halil Uslucan.

Weitere Informationen unter: www.svr-migration.de



